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Resumen

El articulo examina los nuevos sentidos otorgados a la autonomia, la ges-
tién y la participacién de las escuelas publicas de nivel bdsico en el marco de la
reforma educativa actual en México. El andlisis basado en los principales docu-
mentos de politica educativa y la literatura especializada, concluye que los cam-
bios impulsados, por una parte, en la autonomia de la gestion y del curriculo; vy,
por otra parte, en la participacion social en las escuelas, son acciones insuficien-
tes para pensar en la configuracion préxima de esquemas de gobernanza esco-
lar. Los resultados advertidos hasta ahora, conducen a pensar que las acciones
podrian volver todavia mds ineficientes e ineficaces las estructuras y los procesos
de participacion social, refrendar el cardcter administrativo de la participacion
social, fortalecer esquemas verticales y jerarquicos de decision y accidn, ignorar
el valioso papel del alumnado; lo cual, ademds de otros aspectos, podria impedir
la adopcidn de esquemas de gobernanza escolar y, en consecuencia, dificultar la
mejora de la calidad educativa.

Palavras-clave: Autonomia, Gestion, Participacion Social, Gobernanza Escolar,
Reforma Educativa Mexicana

Autonomy, Management and Social Participation: Challenges for School
Governance in Mexico

Abtract

The article examines the new meanings given to the autonomy, manage-
ment and participation of public elementary schools in the framework of the cur-
rent educational reform in Mexico. The analysis based on the main educational
policy documents and specialized literature concludes that the changes driven,
on the one hand, in the autonomy of the management and the curriculum; and, on
the other hand, in the social participation in schools, they are insufficient actions
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to think about the next configuration of school governance schemes. The results
warned so far, lead to think that actions could make the structures and processes
of social participation even more inefficient and inefficient, endorse the adminis-
trative nature of social participation, strengthen vertical and hierarchical deci-
sion and action schemes, ignore the valuable role of the student body; which,
in addition to other aspects, could prevent the adoption of school governance
schemes and, consequently, hinder the improvement of educational quality.

Key words: Autonomy, Management, Social Participation, School Governance,
Mexican Educational Reform.

Introduccion

La reforma educativa emprendida por la administracién federal encabeza-
da por el presidente Enrique Pefia Nieto (2012-2018) implicé una serie de cam-
bios que fueron plasmados en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, asi como en la Ley General de Educacién con el fin de garantizar la
calidad en la educacién y su equidad; establecer el Servicio Profesional Docente;
crear el Sistema Nacional de Evaluacién Educativa; otorgar autonomia, perso-
nalidad juridica y patrimonio propio al Instituto Nacional para la Evaluacion de
la Educacién (INEE); mandatar el fortalecimiento de la autonomia de la gestién
escolar y otorgar el cardcter constitucional al compromiso de impulsar la moda-
lidad educativa de tiempo completo. De estas acciones también se derivo la crea-
cion de dos Leyes Secundarias: la Ley General de Servicio Profesional Docente y
la Ley del Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacion. Las propuestas
de la reforma educativa también quedaron reflejadas en los documentos rectores
de la politica educativa en México, como el Programa Sectorial de Educacién
2013-2018, al igual que en instrumentos normativos, tales como Acuerdos Secre-
tariales, Reglamentos, Lineamientos, entre otros. Al concentrarse la atencién en
las nuevas reglas que definirian el ingreso, la movilidad, la permanencia y el
reconocimiento de los docentes, basadas en evaluaciones periddicas, buena parte
de la discusion publica se abocé a identificar las implicaciones de la reforma en
términos laborales y politicos —y no sélo educativos- que suponia la transforma-
cion de las reglas formales e informales historicamente establecidas en el sistema
educativo mexicano. En contraste, la reflexion sobre otros temas educativos que
habfan tenido cierta centralidad en los afios noventa, como la autonomia, la ges-
tion y la participacion social en la educacién (Gajardo, 1999; Torres; 2001), fue
notoriamente menor. Pero conforme avanzaron los afios, se emprendieron accio-
nes de politica publica que expresaron con puntualidad nuevos sentidos otorgados
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a la autonomia, la gestion y la participacién de las escuelas mexicanas, especial-
mente las de nivel basico (de preescolar a secundaria).

Para conocer cudles son esos sentidos, qué singularidades tiene y qué
resultados se esperan en materia de autonomia, gestion, participacion social para
la adaptacién y consolidacion de esquemas de gobernanza escolar, el presente
trabajo estd organizado en cuatro apartados. En el primero se plantea brevemente
varios rasgos de las diversas formas en que algunos gobiernos federales anterio-
res al actual, concibieron la autonomia, la gestién y la participacién social en las
escuelas publicas de la educacién basica. Después, en el segundo, se sintetizan
las maneras en que la autonomia, la gestién y la participacion estan definidos en
la Ley General de Educacion, la Ley General del Servicio Profesional Docente y
la Ley del Instituto Nacional para la Evaluacién Educativa asi como el Programa
Sectorial de Educacién 2013-2018 y algunos Acuerdos Secretariales relativos a
los Consejos de Participacioén Social en la Educacion y a los Programas de Ges-
tion Escolar. En el tercer apartado se reflexiona sobre algunas de las posibles
implicaciones que estos cambios tendran en la gobernanza escolar; cuya exis-
tencia se cifra en la participacion que se despliega cuando existe algin grado
de autonomia plasmado en la gestion escolar con el fin de impulsar procesos de
mejora. Finalmente, se exponen algunas conclusiones para contribuir a la discu-
sion actual de la reforma educativa en México.

Como se verd en este documento, la literatura especializada ha documen-
tado que no puede existir ninglin esquema de gobernanza si no hay autonomia
y participacion social en la gestiéon mediante los cuales se desea transformar las
escuelas (Bolivar, 2012a; 2013a; 2013b; Anttinez, 2000). Sin embargo, a partir
del andlisis de los documentos rectores de la politica educativa impulsada por el
gobierno mexicano actual y de diversas investigaciones, este trabajo concluye
que los cambios planteados por la reforma educativa en curso concernientes a
la autonomia (en especial aquella vinculada con la gestion y el curriculo); y, a la
participacion social en las escuelas, (relacionada con la modificacion del papel
desempefiado por los Consejos de Participacion Social (CPS), los Consejos Téc-
nicos Escolares (CTE) y, sin duda, de figuras tales como los supervisores, los
directores, los docentes, por ejemplo), son acciones insuficientes para pensar en
la configuracion proxima de esquemas de gobernanza en las escuelas mexicanas.
En realidad, los resultados mas probables que se advierten por ahora, no son los
deseados pues las acciones emprendidas podrian volver todavia més ineficientes
e ineficaces las estructuras y los procesos de participaciéon social, refrendar el
caracter administrativo de la participacion social, fortalecer esquemas vertica-
les y jerarquicos de decision y accidn, ignorar el valioso papel del alumnado,
entre otros aspectos que obstaculizardn la mejora de la calidad educativa. En las
siguientes paginas se expondran las razones que sustentan estas aseveraciones.
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1. El Contexto

A un cuarto de siglo de su promulgacién, conviene recordar que el Acuerdo
Nacional para la Modernizacién de la Educacion Basica (ANMEB) ademas del
proceso de descentralizacion politico-administrativa de la Secretaria de Educa-
cion Publica (SEP) que dio a las entidades federativas la direccion de los centros
publicos de educacién bdsica y normal, la titularidad de las relaciones laborales
colectivas. Por lo cual, los sistemas educativos estatales experimentaron diversos
procesos de reestructuracién. En cuanto a la participacion social, se introdujo una
concepciodn explicita asumida como un derecho que tienen actores que podrian
desplegar su colaboracién en: a) la formulacion de las politicas educativas, b) en
las relaciones entre el gobierno federal y los estatales, y, ¢) en las escuelas (Zurita,
2015; 2013b; Zorrilla y Barba, 2008; Latapi, 1998; Barba, 1998). Como lo han
documentado Fierro Evans et al (2009), el fomento de la participacidn social
junto con la federalismo educativo, formaron parte de la estrategia del ANMEB
dirigida a la re-estructuracion del sistema educativo, que sumada a las otras tres
estrategias concernientes al aumento del gasto educativo proporcionado por la
federacion y los estados, la reformulacion de los contenidos y materiales educa-
tivos asi como la revaloracién de la funcién magisterial docente, aparentemente
transformarian la educacion de nivel bdsico en México.

Desde esta perspectiva la participacion social fue un elemento crucial para
transformar la gestion escolar otorgdndole cierta autonomia para que sus inte-
grantes tomen decisiones y emprendan acciones para mejorar la calidad e impul-
sar la democratizacion del sistema educativo. Si bien hubo algunas experiencias
anteriores que también promovieron la participacion en las escuelas, éstas tuvie-
ron a los padres de familia como los protagonistas a quienes se les convocaba en
actividades fundamentales para la prestacion de los servicios educativos en con-
textos geograficos y sociales con diversos problemas que afectaban la funcién del
Estado mexicano en esta materia'. Pero, la participacion de los padres de familia
aunque ha sido promovida por el sistema educativo, ha tenido histéricamente
un papel subordinado y remedial, sin una influencia decisiva en la educacién y
escuelas publicas mexicanas (Zorrilla y Barba, 2008; Fierro et al, 2009).

' Por ejemplo, aquellas enmarcadas en la operacion de programas compensatorios a cargo del
Consejo de Fomento Educativo (CONAFE) a través del Programa de Apoyo a la Gestiéon Esco-
lar (AGE) y el Reconocimiento al Desempefio Docente (REDES). El programa AGE, destinado a
escuelas de comunidades de alta y muy alta marginacion socioecondémica, se les dio a las asociacio-
nes o comités de padres de familia la administracion de recursos publicos, los cuales eran auditables
REDES, por su parte, se orient$ a escuelas del medio rural e indigena, ubicadas en localidades de
alta y muy alta marginacién socioecondmica y de organizacién multigrado. Este programa tuvo
el propésito de reconocer el desempefio docente debido a que la participacion, concebida como el
componente activo de la ciudadania, es un anhelo histérico que ha acompafiado la historia politica
de México.
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Con el Programa Escuelas de Calidad (PEC) creado en el 2001, se buscé
materializar los esfuerzos para la consecucioén de varios propésitos esenciales
del ANMEB mediante la generacion y fortalecimiento de la gestion pedagdgica
en las propias escuelas y del fomento de la participacion social para instaurar
una cultura de transparencia y rendicidon de cuentas a su interior y en su rela-
cion con la comunidad y las autoridades del sistema educativo (Cabrero, et al,
2003; Bracho, 2001). El PEC promovié la construccién de proyectos concebidos
como instrumentos de gestién e innovacion; cuyo desarrollo pretendié generar
espacios de autonomia en las propias escuelas con lo que se buscaba que éstas
identificaran sus principales problemas educativos y determinaran sus soluciones
posibles. Al ser formulados democrética y racionalmente segin la metodologia
de la planificacion, los proyectos otorgaban sentidos concretos e inmediatos a la
participacién social en las escuelas. Sin embargo, conforme se presentaron los
resultados de las evaluaciones periddicas de su implementacion a cargo de espe-
cialistas como Teresa Bracho del Centro de Investigacién y Docencia Econémi-
cas, CIDE, asi como de Armando Loera de Heuristica Educativa, se advirtié que
las escuelas PEC aunque tenian en sus manos algunas decisiones importantes, no
hubo el impacto pretendido en la mejora escolar.

Si bien se le puede hacer criticas al disefio e implementacion del PEC, des-
de entonces se identificaron algunos aspectos cruciales que obstaculizaron la con-
secucion de sus propdsitos. Una parte de esos aspectos tuvo que ver con la partici-
pacidn social en las escuelas mexicanas publicas de nivel béasico. El PEC no sélo
no consiguid revertir el inexistente funcionamiento de los CPS, sino inclusive
llegd a producir resultados totalmente contrarios a los buscados pues acrecenta-
ron las précticas de simulacién que dichas figuras experimentaban desde los afios
noventa, cuando la instalacion de los Consejos Escolares se volvié un requisito
mads en la solicitud para el ingreso de las escuelas del programa. Mds alla del
PEC, lo que es indiscutible es que en materia de participacion social persisten
enormes retos para la consecucion de los objetivos de su figura emblematica: los
Consejos de Participacion Social (Zurita, 2013b; 2015).

Paradgjicamente si ha habido algin tipo de participacion social real en la
educacion, ésta ha sido generalmente en torno a hechos trascendentales como
las reformas educativas de educacion bésica (1993, 2006, 2011) y media supe-
rior (2008), por ejemplo; donde se ha logrado cierta incidencia de especialistas,
instituciones de educacion superior y organizaciones civiles en el disefio, formu-
lacion, implementacién y evaluacion de las politicas educativas. Esta incidencia
ha sido alcanzada, no a través de los Consejos Municipales y/o Delegacionales,
Estatales o Nacional de Participacion Social, sino en espacios publicos y priva-
dos, donde a partir de los diversos recursos que han tenido los actores participan-
tes, han movilizado su poder para intervenir en las decisiones de politica educa-
tiva. Con todo, es en las escuelas, donde se muestra con mayor nitidez el fragil
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desarrollo de los procesos participativos a pesar de algunas politicas, programas
y otro tipo de acciones institucionales que tienen algiin componente en este sen-
tido y que han sido promovidas por el sistema educativo (Martinez Bordon et al.
2007; Santizo, 2011; Zurita, 2008; 2009a; 2009b; 2013b; 2015). A esta tendencia
reiterada de disefios abigarrados, complejos e inoperantes plasmada en usos dis-
cursivos, burocrdticos y legitimadores de la participacion social en la educacion,
se le suman mds y mayores retos

Por lo pronto, los permanentes obstidculos que enfrenta la participacion
social en la educacion no pudieron ser resarcidos durante la administracién fede-
ral anterior (2006-2012). De hecho, a mitad de su periodo se promulgé en el afio
2010, el Acuerdo Secretarial 535 por el que se emiten los Lineamientos generales
para la operacion de los Consejos Escolares de Participacion Social, mediante el
cual se buscé impulsar acciones concretas y un calendario de actividades en cada
plantel educativo para promover la colaboracion entre los Consejos Escolares
de Participacién Social (CEPS), las Asociaciones de Padres de Familia (APF) y
otros integrantes de las comunidades escolares; desarrollar una cultura a favor de
la transparencia, del respeto a la diversidad cultural y la pluralidad de opiniones
para incrementar la calidad de la educacién®. Con la intencién de fomentar la
existencia y operacion real de los CEPS, se propuso la conformacion de comités
especificos relacionados con la lectura, la activacion fisica, la proteccién civil y la
seguridad escolar, las actividades recreativas, artisticas o culturales, el desaliento
de las pricticas que generen violencia entre pares, el cuidado del medio ambiente
y la limpieza escolar, el mejoramiento de la infraestructura y de otras materias
consideradas pertinentes. No obstante, de nueva cuenta, el tiempo mostré que el
Acuerdo Secretarial 535 no solucion¢ las dificultades en torno a la instalacion,
constitucion, organizacion y operacion que cotidianamente han caracterizado a
los CPS en la educacién desde sus origenes. Es decir, las autoridades educati-
vas continuaron reconociendo discursivamente a dichos Consejos como la figura
principal para impulsar los procesos participativos en las escuelas, sin transfor-
mar aquellos elementos de disefio, de articulacion y de ubicacién en los proyectos
educativos que los hacfan fracasar de forma reiterada’.

2 En el articulo 3° de este Acuerdo fueron establecidas como atribuciones de los Consejos Esco-

lares, las siguientes: realizar convocatorias de trabajos especificos que propicien el mejoramiento
de instalaciones escolares, tomar nota de los resultados de las distintas evaluaciones educativas,
conocer las metas educativas, dar a conocer a las madres y padres de familia o tutores el monto
de los recursos de los diferentes programas, ya sean federales o estatales, dar a conocer el monto
de los fondos que recaude la APF, dar a conocer el monto de los fondos que recauden los CEPS
provenientes de otras fuentes, y, promover distintas acciones que promuevan la incorporacién de la
escuela en distintos programas.

3 Ademds otra decisién poco conveniente fue que el Acuerdo Secretarial 535 se enfocé en los

Consejos Escolares y no cambi6 nada respecto a los Municipales, los Estatales ni el Nacional. Las
indicaciones précticas establecidas para su funcionamiento no pudieron ser observadas en el perio-
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Tomando en cuenta este panorama, se presenta el siguiente apartado con el
fin de conocer y dimensionar las acciones del gobierno actual en el marco de la
reforma educativa, destinadas a impulsar la autonomia, la gestién y la participa-
cion social en las escuelas de educacion bdsica.

2. La Autonomia, la Gestion y la Participacién Social en las Escuelas
Mexicanas de Educaciéon Basica

Ya avanzada la implementacion de la reforma impulsada por el presidente
Enrique Pefia Nieto, se comenzaron a discutir las propuestas en materia de auto-
nomia, gestion y participacién social en las escuelas en el marco del Proyecto
La escuela al centro frase con la cual se ha sintetizado, en los ultimos afos, el
proyecto total de la reforma educativa. Las modificaciones realizadas a partir
del 2013 a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y a la Ley
General de Educacion, ademads de la emision de la Ley General de Servicio Profe-
sional Docente, de la Ley del Instituto Nacional de Evaluacion para la Educacion,
del Programa Sectorial de Educacion 2013-2018, de la posterior publicacion de
varios Acuerdos Secretariales como el 716 y 717, expresan con puntualidad los
esfuerzos del gobierno federal encaminados al establecimiento de los programas
de gestion escolar que sintetizan el impulso a la autonomia y a la participacién
social en las escuelas publicas mexicanas de nivel bésico.

Como se sabe, la definicién de los lineamientos normativos y operativos
de los Consejos Escolares, Municipales y/o Delegacionales, Estatales y Nacio-
nal de Participacion Social es, desde los afios noventa, facultad de la autoridad
educativa nacional. El primer par de Acuerdos comprende el Acuerdo Secretarial
260 (13 de agosto de 1999) y el Acuerdo Secretarial 280 (21 de julio de 2000) en
los que se establecieron los Lineamientos para la constitucién y funcionamien-
to del Consejo Nacional y los Lineamientos generales a los que se ajustardn la
constitucioén y el funcionamiento de los Consejos de Participacién Social en la
Educacién, respectivamente. El tercer Acuerdo Secretarial es el 535 (10 de junio
2010) del cual se hablé en el apartado anterior. La administracion federal actual,
por su parte, publicé el Acuerdo Secretarial 716 que fue reformado y adicionado
con el Acuerdo Numero 10/10/14 y terminé siendo derogado cuando se expidi6
el Acuerdo Numero 02/05/2016. Posteriormente se publicé el Acuerdo Nimero
08/08/2017 que introdujo a su vez, algunas modificaciones al anterior*.

do del gobierno federal que lo publicé pues, ademds, fue una medida de politica educativa tardia y
sin ninguna vinculacién estratégica con los programas publicos en curso en aquel tiempo.

4 A pesar de la publicacién de estos Acuerdos Secretariales orientados a la constitucién, organi-

zacién y funcionamiento de los Consejos de Participacién Social, las concepciones plasmadas en el
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En primer lugar, es importante decir que el Acuerdo Secretarial 716 intro-
dujo algunos elementos que trastocaron la concepcion dominante de la participa-
cion social con respecto a los Acuerdos 260,280 y 535. El Acuerdo 716 pretendi6
instituir “un marco normativo que contribuya a la simplificacién y actuacioén de
los Consejos de Participacion Social”. El segundo aspecto es que también para
contribuir a la participacion de la sociedad, reiterd la indicacién plasmada des-
de el Acuerdo Secretarial 280 concerniente a que independientemente del tipo
que sean, todos los CPS deberan construir un proyecto de participacion social en
la educacion que, ademds de incluir estrategias, acciones y metas, se aboque a
tematicas: a) de fomento y motivacién de la participacién social; b) de opiniones
y propuestas pedagogicas; c) de atencion a necesidades de infraestructura; d) de
reconocimiento social a alumnos, maestros, directivos, empleados escolares y
padres de familia; e) de desarrollo social, cultural y deportivo, f) de autonomia de
la gestién escolar; g) de seguimiento a la normalidad minima y otras condiciones
favorables al funcionamiento educativo; y, h) de desarrollo de la cultura de la
transparencia y rendicién de cuentas. Asimismo, el Acuerdo 716 establecié que
tendrdn que ser informados los proyectos educativos de los Consejos Estatales
al Consejo Nacional; los de los Consejos Municipales y/o Delegacionales a los
Estatales y Nacional y, finalmente, los de los Escolares a los Consejos Munici-
pales y/o Delegacionales, los Estatales y al Nacional. Todos los proyectos serdn,
ademas, difundidos entre la sociedad.

El tercer aspecto, tiene que ver con las acciones que los distintos Consejos
Nacional, Estatales, Municipales y/o Delegacionales, Escolares de Participacién
Social y la Secretaria Técnica del Consejos Nacional deberan cumplir. Si bien es
cierto que en el caso del Consejo Nacional de Participacion Social practicamente
se conserva el listado de funciones sefialadas desde fines de los noventa en el
Acuerdo Secretarial 260, en el caso de los CPS restantes es en donde se plasma la
propuesta lanzada por el gobierno federal actual ya que se incorporan funciones
y tematicas vinculadas con el impulso de la autonomia de la gestion escolar, la
promocién de mecanismos para el reconocimiento social, la difusién y uso de los
resultados de las evaluaciones docentes, el aseguramiento del cumplimiento de
disposiciones en torno a la alimentacién de los alumnos, etc. El cuarto aspecto
alude al reconocimiento de opciones distintas para la conformacién de los CPS
para las escuelas de integracién incompleta, unitarios o bi-docentes. Con esta
modificacién se pretendié responder a las dificultades reportadas por las escuelas
donde, dadas sus caracteristicas organizativas, era practicamente imposible con-
formar los CEPS tal como lo estableci6 el Acuerdo 280.

En general, el Acuerdo Secretarial 716 incorpora algunas modificaciones
relevantes alrededor de la naturaleza, concepcion, fines y sentido de los Consejos

Acuerdo 716 no cambiaron. Por tal motivo, en la exposicién se toma como referencia principal este
Acuerdo.
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de Participacion Social en la Educacién. La asignacién de propésitos claros para
su existencia y funcionamiento, la indicacién de acciones concretas, la articu-
lacion vertical entre los distintos tipos de Consejos con otras modalidades ins-
titucionales de participacién social (como los CTE, las APF), con otros actores
individuales (padres de familia, tutores, alumnos, autoridades educativas, etc) asi
como con actores no educativos gubernamentales, actores no gubernamentales y
con la propia sociedad.

Por su parte, el Acuerdo Secretarial 717 por el que se emiten los Linea-
mientos para Formular los Programas de Gestion Escolar puntualiza lo que se
entiende no solo por dichos programas sino por nociones tales como autonomia,
gestion y participacion social en el espacio escolar y que, desde una perspecti-
va més amplia, han sido las vértebras de la politica educativa de nivel bdsico
impulsadas por el gobierno federal. Dado que el centro del sistema educativo es
la escuela, este Acuerdo establece los objetivos formativos que guiaran el trabajo
cotidiano de las escuelas de nivel basico y que sélo se podran alcanzar si las auto-
ridades educativas proporcionan los apoyos necesarios para que las escuelas ase-
guren una normalidad minima de operacidn que va desde contar con las plantillas
de personal completas al inicio de cada ciclo escolar hasta con el aprovechamien-
to optimo del tiempo escolar; aligerar la carga administrativa a las escuelas; no
involucrar a las escuelas en programas o iniciativas publicas, sociales o privadas
que la distraigan y desvien del cumplimiento de sus fines educativos; informar
a la escuela antes del inicio de cada ciclo escolar de los programas de gestion
autorizados; fortalecer el cuerpo de supervision escolar; orientar y brindar apoyos
para que cada escuela elabore y desarrolle una Ruta de Mejora; impulsar la utili-
zacion de los resultados de evaluaciones internas y externas como insumo basico
para el disefio y monitoreo de la Ruta de Mejora, garantizar la administracién
transparente y eficaz de los recursos financieros e involucrar a las comunidades
escolares en la toma de decisiones en favor de los alumnos; entre otras tareas.

Con el Acuerdo Secretarial 717, la SEP puso en el centro un instrumento,
la Ruta de Mejora en la cual se sintetiza su propuesta en materia de gestion y
que, aunque recuerda los proyectos escolares impulsados por el PEC, se distin-
gue porque utiliza en el Diagnéstico, Planeacion, Monitoreo y Evaluacién, la
informacién derivada de la Evaluaciones de los Docentes. A partir de estos, se
pretende que la comunidad escolar tome decisiones segtin su contexto y condicio-
nes, impulse el aprendizaje de los alumnos, disminuya la desercién y abandono
escolar y, en general, contribuya a la mejora de la calidad educativa. En suma,
dicho Acuerdo define la autonomia de la gestién escolar como “la capacidad de
la escuela de educacién basica para tomar decisiones orientadas a mejorar la cali-
dad del servicio educativo que ofrece. Esto es, que la escuela centre su actividad
en el logro de aprendizajes de todos y cada uno de los estudiantes que atien-
de” (Gobierno de México, SEP, 2014). Dentro de la propuesta de autonomia,
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gestion y participacion, resaltan varios aspectos que importa identificar porque
seran objeto de un andlisis critico en el siguiente apartado. Entre estos aspectos se
hallan las figuras destacadas en esta vision de la autonomia y gestion escolar asi
como los mecanismos para la activacién de la participacién social en el sistema
educativo y, sobre todo, en las escuelas.

En las Leyes Generales de Educacién y del Servicio Profesional Docente
asi como en el Acuerdo Secretarial 717, el actor protagénico de la autonomia de la
gestion escolar es, sin duda alguna, el individuo que desempeifia el cargo de direc-
tor. En los diferentes instrumentos del marco normativo existentes, se confirma
el papel protagénico que habra de tener el director para el desempefio de accio-
nes puntuales que deberdn suceder bajo su liderazgo como: la administracion de
los recursos para mejorar la infraestructura y comprar materiales educativos, la
solucion de problemas de operacién basicos y el impulso de condiciones de par-
ticipacion de alumnos, maestros y padres de familia hasta el fortalecimiento de la
autonomia de la gestion escolar. Asimismo, el director serd el responsable, junto
con el CTE, la APF y el CEPS de transparentar y rendir cuentas a la comunidad
y las autoridades educativas de los procesos y recursos, los aspectos educativos y
administrativos que robustecerdn la autonomia y la gestion escolar.

Si bien se reconoce el papel crucial en esta concepcion de autonomia de la
gestion escolar de diferentes modalidades institucionales de participacién social
-como las APF, los CTE, los CEPS-, o de los integrantes de las comunidades
escolares -como los alumnos, los maestros y los padres de familia®-, el director
es el principal responsable de guiar, orientar, dirigir, organizar a los diferentes
actores para desempeiiar las multiples tareas que les permitirdn a las escuelas
alcanzar sus objetivos propuestos en la Ruta de Mejora, asi como a la larga de
los propésitos que les asigna el Acuerdo Secretarial 717 y todo el nuevo marco
normativo que rige a la educacién bdsica. Dentro de esta concepcion, el director
también estd a cargo de la coordinacion de la evaluacion interna de los docentes.
Al ser concebida como una evaluacién formativa y permanente se erige como una
pieza estratégica para la mejora de la practica profesional, la evaluacién interna
tendrd consecuencias decisivas en la permanencia, superacion y reconocimiento
de los docentes.

Dentro de la estrategia de La escuela al centro, se presentaron dos inno-
vaciones adicionales ya avanzada por la administracién federal, cuya relevancia
serd sin duda crucial para la garantia del derecho a la educacioén con calidad y
equidad. La primera tiene que ver con el disefio y futura implementacién del
Servicio de Asistencia Técnica a la Escuela en la Educacion Basica que alude al
acompafnamiento y asesoria del plantel educativo segin sus necesidades especi-

> Por cierto, de los padres de familia habria que decir que dentro de las modificaciones recientes a
la Ley General de Educacion, se les ha reconocido en su articulo 10° ya como un actor fundamental
del sistema educativo.
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ficas, el mejoramiento de la supervision escolar con el fin de que su capacidad se
refuerce para apoyar, retroalimentar y evaluar el trabajo pedagégico de los docen-
tes. La segunda tiene que ver con la implementacion de la autonomia curricular
en las escuelas, nodal en el nuevo modelo educativo enmarcado por la reforma y
que es concebida como la facultad de las escuelas para adaptar los contenidos de
acuerdo con sus necesidades y contextos tanto del alumnado como del entorno.
La autonomia curricular esta circunscrita a cinco ambitos: formacion académica;
desarrollo personal y social; nuevos contenidos relevantes; conocimientos regio-
nales y proyectos de impacto social.

Para identificar y, sobre todo, para reflexionar en torno a algunos de los
alcances e implicaciones de la reforma educativa concernientes a la autonomia,
la gestién y la participacion social en el marco de la gobernanza escolar, es nece-
sario hacer algunas puntualizaciones en el apartado siguiente.

3. Los Alcances e Implicaciones Derivadas de la Reforma Educativa
Mexicana

Antes de proceder con el andlisis, conviene subrayar que aqui se asume
que las concepciones sobre autonomia, gestion y participacion plasmadas en los
documentos rectores de la politica educativa, podran ser alteradas debido a los
inevitables ajustes que se despliegan conforme avanza su implementacidon. No
obstante, desde la enunciacion en dichos documentos, hay enfoques, conceptos,
mecanismos y estrategias implicitos y explicitos que merecen someterlos a una
reflexion critica.

En torno de la participacion social, el Acuerdo Secretarial 716 expone el
reto del gobierno federal para impulsar la simplificacion y actuacion de los CPS;
aspectos que habian sido desde su nacimiento, el blanco de mudltiples criticas
(Zurita, 2008; 2009a; 2009b; 2013b; 2015). Como en Acuerdos previos, en €ste
se reiterd la elaboracion de proyectos educativos de los CPS. La novedad residié
en la incorporacion de temadticas relacionadas con la autonomia de la gestién
escolar, el seguimiento a la normalidad minima y otras condiciones favorables al
funcionamiento educativo asi como el impulso de la cultura de la transparencia
y rendicién de cuentas. En adicién a ello, la definicién de funciones especificas
para cada tipo de CPS, el registro publico de los Consejos; la puntualizacion de
los mecanismos de articulacidon, comunicacién y apoyo de los distintos CPS con-
centran, sin duda, buena parte de la apuesta del gobierno federal en esta materia.

Sin embargo, contindan sin ser atendidas varias cuestiones que han impe-
dido que los CPS operen adecuadamente (Zurita, 2013b; 2015). Entre éstas se
hallan asuntos como la imprecisién de su naturaleza y razén de ser respecto a
otras modalidades institucionales de participacion social en las escuelas; el dise-
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flo inadecuado para la conformacién de Consejos Municipales en entidades fede-
rativas con una compleja conformaciéon municipal; los limitados recursos huma-
nos y medios econémicos para funcionar; la limitada o inexistente apertura de
los CEPS a la participacion del alumnado; la falta de voluntad y compromiso de
las autoridades educativas y gubernamentales de los estados y municipios para
fomentar la instalacion y funcionamiento de los CPS; la persistencia de un abi-
garrado y complejo disefio de la integracion de los CPS; entre otras (Martinez
Bordon et al. 2007; Santizo, 2011; Zurita, 2008; 2009a; 2009b; 2013b; 2015).

Por otra parte, las propuestas del gobierno federal en torno a la autonomia,
gestion y participacion social en las escuelas, expresan el reconocimiento de mul-
tiples vias de participacién, sobre todo a través de las modalidades institucionales
como las APF, los CTE, ademds de los CEPS. La participacién del alumnado
se encuentra presente en el Acuerdo Secretarial 716, especialmente como inte-
grantes de las comunidades escolares que pudiesen recibir algiin reconocimiento
(presente desde el Acuerdo Secretarial 280). Adicionalmente se estipula que los
CEPS junto con los alumnos de las escuelas y/o éstos con los de otras escuelas
de la zona escolar o del municipio correspondiente, podran proponer al director
la realizacién de actividades sociales, culturales, artisticas y deportivas. Pero en
el fondo, no hay cambios importantes respecto a la participacion de los alumnos
en educacion bdsica. De hecho, no hay ninguna mencién a las Sociedades de
Alumnos. En todo caso la colaboracién del alumnado esta limitada por las deci-
siones de otros, generalmente adultos (docentes, padres de familia y, especial-
mente por el director) o por otras modalidades, como los CEPS o los CTE. Estas
limitaciones se confirman en el Acuerdo Secretarial 717 ya que en su capitulo
VI, por ejemplo, estdn reconocidas las condiciones para la participacion de los
docentes, padres de familia y alumnos bajo el liderazgo del director con el apoyo
de la supervision escolar y las autoridades educativas locales. Dicha participacién
podré desplegarse en la resolucién de retos enfrentados por cada escuela concer-
nientes al aprendizaje, la asistencia, la reprobacion y desercién, entre otros que
determine la Ruta de Mejora. No obstante, sigue pendiente la transformacion de
la participacion del alumnado en educacion bésica a pesar de que la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la Ley General de los Derechos de
Nifas, Ninos y Adolescentes y hasta los reglamentos escolares y de aula, reco-
nocen el derecho de las y los alumnos a la participacion en las escuelas. Tal
parece que la participacion de estos integrantes de las comunidades escolares de
nivel bdsico podria continuar transitando por vias tradicionales, de forma pasiva,
supeditada y hacia propdsitos tradicionales bajo el control y la supervisién de los
adultos (Zurita, 2013a).

En cuanto a la gestién escolar, en primer lugar llama la atencién la centrali-
dad depositada en la autonomia de la gestion escolar que no se habia hecho desde
el ANMEB o desde programas emblematicos en la politica educativa contempo-
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ranea, como el PEC. Asi, el renovado marco normativo concentra su interés en
tres cuestiones, bajo el liderazgo del director: el uso de recursos, la planeacion y
la participacion social: lo cual conduce a pensar en el predominio de la aplicacién
de una légica burocratica y vertical. En contraste con otras experiencias naciona-
les e internacionales recientes, se promueve la gestion pedagdgica, participativa
y la democratizacién de la escuela estrechamente vinculada con la familia y la
comunidad, con el propdsito de mejora educativa (Bolivar, 2012a,2012b, 2013a;
2013b). La vision incorporada en la reforma educativa mexicana se aleja de otras
donde la gestién pedagdgica busca, por un lado, promover una cultura de apren-
dizaje entre alumnos y también de entre los docentes e, incluso, de los directores
y otras autoridades escolares; y, por otro, rebasar la cultura escolar individualista
para arribar a una cultura de colaboraciéon asumida como un dispositivo para
aprender y solucionar problemas, fomentar la cooperacion y consolidarse como
una via para el desarrollo profesional de sus miembros.

En segundo lugar, el gobierno federal planted un aspecto adicional que
podria constituirse en otra debilidad. Es la concepcion del liderazgo directivo a la
cual se le reconoce, por encima de los otros actores individuales y/o colectivos,
el conocimiento y experiencia necesarios para conducir la autonomia de la ges-
tion escolar; con la excepcion de tareas vinculadas estrechamente al aprendizaje
que dependen en mayor medida de los docentes. Al comparar esta aproximacién
con propuestas fomentadas en otros contextos nacionales como los espafioles,
se advierte con nitidez diferencias que no son menores pues en otros paises se
piensa en un liderazgo distribuido entre distintos actores, ampliado entre multi-
ples cuestiones y extendido a nivel horizontal y no necesariamente circunscrito
al espacio escolar, que busca conformar una comunidad profesional de aprendi-
zaje y fomentar la educacion para la vida democrética. Se asume que este tipo
de liderazgo es el que las escuelas necesitan porque €stas son entendidas como
organizaciones que aprenden y como comunidades profesionales de aprendizaje
en un contexto de gobernanza (Bolivar, 2012; 2013). En resumen, la idea sobre
el liderazgo del director plasmada en la reforma educativa mexicana, no es una
donde de manera eficiente y eficaz se pueda derivar en la creacién de condiciones
y circunstancias propicias para la mejora escolar.

En tercer lugar, conviene subrayar que la reforma educativa plantea una
estrecha relacién entre autonomia, gestién y participacion social. Si bien, por
momentos parece que esta reforma podria conducir a la democratizaciéon del
espacio escolar, el marco normativo actual no incluye esta cuestion aun cuando se
convoca la participacién de multiples integrantes de las comunidades escolares.
En este sentido, llama la atencion que en la descripcidén que contiene el Acuerdo
Secretarial 717 respecto a la formulacion de los programas de gestion escolar
donde podrian tener una actuacién importante los CTE, los CEPS, los docen-
tes, entre otros, no hay referencias explicitas a los mecanismos y pautas para la
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toma de decisiones de modo tal que se pueda saber si estardn o no alineadas a
principios y reglas democraticas. Es decir, la autonomia de la gestiéon escolar no
necesariamente implica la democratizacion del espacio escolar ni la adopcion de
esquemas de gobernanza escolar.

No obstante, un punto positivo de la reforma educativa en curso es el reco-
nocimiento de la necesidad de re-estructurar el funcionamiento y gestion del sis-
tema educativo para impulsar la autonomia de la gestién escolar. No basta con
aseverar que las autoridades educativas deben proporcionar los apoyos necesa-
rios para que las escuelas aseguren una normalidad minima de operacidn; aligerar
la carga administrativa a las escuelas; y, entre otros elementos, no involucrar a las
escuelas en programas o iniciativas publicas, sociales o privadas que la distraigan
y desvien del cumplimiento de sus objetivos educativos. Otro aspecto adecuado
es que se establecen funciones mas concretas para cada tipo de CPS y mecanis-
mos de articulacidn, via los Proyectos Educativos, de los distintos Consejos asi
como de apoyo y colaboracion entre todos ellos. Un acierto adicional es que tam-
bién se establecen lineamientos claros para una vinculacién mas concreta y real
entre los diferentes CPS y otras instancias de participacién social. Habrd que estar
atentos, entonces, a la toma de decisiones vinculadas con el disefio e implemen-
tacion de programas derivados de la puesta en marcha de la reforma educativa
ya que la autonomia, como la participacién social, no suceden sélo por decreto.

En sintesis, lo que se cuestiona en torno a las propuestas de la reforma edu-
cativa es continuar pensando la gestion como una serie de procesos jerarquicos,
verticales y centralizados donde uno, el director, es quien sabe y los otros igno-
ran; donde uno, el maestro, ensefia y los otros aprenden en contextos escolares
diversos que deben ser conducidos a un mismo propdsito segun la decision del
director (Rincén Gallardo y Elmore, 2012; Rokwell, 2012).

4. Comentarios Finales

Las decisiones y acciones emprendidas por la administracion federal
encabezada por el presidente Enrique Pena Nieto (2012-2018) vinculadas con la
autonomia, la gestion, la participacion social y la gobernanza escolar, exhibieron
cambios importantes respecto a administraciones federales previas. Si bien resul-
ta imposible decir si en los préximos afios habra reformulaciones de fondo en tor-
no a la autonomia, la gestion y la participacién social, lo que se encuentra hoy en
dia en las Leyes, el Programa Sectorial y los Acuerdos Secretariales, muestra una
vision mds cercana a ciertas perspectivas tradicionales de la autonomia, la ges-
tion y la participacién. Como lo han documentado expertos de la talla de Antonio
Bolivar, (2012a,2012b, 2013a,2013b), este modelo ya mostré sus debilidades en
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otros contextos nacionales e institucionales para enfrentar los desafios que dia a
dia encuentran las escuelas que buscan la mejora educativa.

Acerca de la participacién social, por su parte, se advierte, especialmente
en los Acuerdos Secretariales modificaciones importantes que podrian promover
el funcionamiento real de los CPS. Entre las propuestas en torno a la autonomia
de la gestion escolar y del curriculo; y, por otro lado, a la participacion social
via los CPS, hay puntos con cierta consistencia y congruencia entre si. No obs-
tante, hay otros elementos que podrian ser contrapuestos a los objetivos de la
reforma educativa. Por ejemplo, el énfasis puesto en el director y su liderazgo
puede profundizar una distribucién tradicional de oportunidades para participar
en las escuelas, sobre todo cuando se trata de padres de familia y, sin duda, de las
y los alumnos (Zurita, 2013a). El riesgo es que en las escuelas la participacién
social se despliegue prioritariamente bajo la tutela del director, impidiendo que
los diferentes integrantes de las comunidades escolares asuman un papel mas
activo, auténomo y propositivo en la mejora escolar. Con todo, sin el afdn de ser
exhaustivo ni concluyente, este andlisis refrendo la necesidad de hacer un anali-
sis historico y transversal de las diferentes dimensiones de autonomia, gestioén y
participacién como por niveles de gobierno del sistema educativo, temas, actores.
Esta tarea permitird emprender no sélo un examen de la consistencia y congruen-
cia entre diversos documentos e instrumentos rectores de la politica educativa;
sino también se podrd investigar con mds referentes conceptuales y empiricos,
las decisiones y acciones que se tomardn para traducir esos documentos en poli-
ticas, programas y proyectos educativos institucionales concretos. Serd posible
entonces conocer si las acciones en materia de autonomfa, gestion y participacién
social en la educacién y su articulaciéon con esquemas de gobernanza escolar,
habran sido un sello distintivo de la reforma educativa, ademds del servicio pro-
fesional docente y la evaluacién educativa, lanzada por el gobierno de Enrique
Pena Nieto.
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