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Resumen

En el primer capitulo se sefala el origen de la Gestion Basada en la Escuela
(GBE) o la autonomia de gestidon escolar a partir del movimiento de eficacia
escolar desarrollado en la década de los setenta en Estados Unidos e Inglaterra
y retomado en América Latina en los afos ochenta, el cual destacaba el
impacto de las condiciones de las escuelas en el rendimiento escolar de los
alumnos. En el segundo capitulo, se presentan el contexto y los antecedentes
de la politica de autonomia de gestion escolar, sefialando las politicas de
gestion escolar implementadas en México en el periodo de 1992 a 2012 donde
ya se incluian politicas para el ejercicio de la autonomia escolar. En el capitulo
tercero se presenta el andlisis del disefio de la politica publica, el trabajo
comprende el analisis en dos perspectivas, el primero a partir de los elementos
constitutivos de la politica publica y el segundo a partir de los instrumentos de

politica seleccionados para el disefio.

Palabras clave: politicas publicas, diseiio de politica publica, reforma
educativa, gestién escolar, autonomia de gestion escolar, eficacia escolar,
Gestion Basada en la Escuela, instrumentos de politica publica, elementos

constitutivos de la politica.




Abstract

In the first chapter the origin Based Management School (GBE) or autonomy of
school management from the movement of school effectiveness developed in
the seventies in the United States and England and resumed in Latin America in
the states eighties, which highlighted the impact of the conditions of schools in
the academic performance of students. In the second chapter, the context and
background of the policy autonomy of school management are presented, noting
the policies of school management implemented in Mexico in the period 1992-
2012 where and policies are included for the exercise of school autonomy. In the
third chapter analyzes the design of public policy is presented, the work includes
the analysis on two perspectives, the first from the constituent elements of public

policy and the second from the instruments selected policy design.

Key Words: public policy, public policy design, education reform, school
management, school management autonomy, school effectiveness, School
Based Management, public policy instruments, constituent elements of political

management.
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INTRODUCCION

a) Justificacion

La educacion es un tema que ocupa un lugar fundamental en las agendas
gubernamentales’. En México, la politica educativa® se ha ido transformando a
lo largo del tiempo de acuerdo con las prioridades que diversos actores
demandan. En los ultimos afios, la calidad de la educacion ha adquirido una
relevancia fundamental, debido a la importancia que ha alcanzado en el mundo
que los Estados no solo garanticen el acceso a la educaciéon, sino que
proporcionen una educacion eficaz que permita a los educandos elevar al
maximo su aprendizaje, en beneficio del bienestar de los nifios y jovenes, asi

como el desarrollo social, politico, econdmico y cultural de los paises.

En este contexto se inserta la reforma realizada al Sistema Educativo Nacional
(SEN) en 2013, la cual elevo a rango constitucional la obligacion del Estado de
garantizar la calidad en la educacion en un marco de inclusion y equidad,
reconociendo que muchos de los problemas y desafios estan estrechamente
vinculados con las limitaciones del SEN y con factores sociales, culturales y
economicos, externos a la escuela que impactan su funcionamiento y con los
que la educacién también debe contender a fin de contribuir a superarlos
(Iniciativa de Reforma, 2012: 3-4).

De esta manera, en la Constitucion Politica Mexicana se establecié que el
Estado garantizara la calidad en la educacion obligatoria de manera que los
materiales y métodos educativos, la organizacién escolar, la infraestructura
educativa y la idoneidad de los docentes y los directivos garanticen el maximo
logro de aprendizaje de los educandos (CPEUM, 2013). La “calidad en la

educacion” se defini6 como la congruencia entre los objetivos, resultados y

1 . . . .
Por agenda de gobierno suele entenderse en la literatura el conjunto de problemas, demandas, cuestiones,

asuntos, que los gobernantes han seleccionado y ordenado como objetos de su accién y, mas propiamente,
como objetos sobre los que han decidido que deben actuar o han considerado que tienen que actuar. (Aguilar,
1993: 31)

por politica educativa se entiende al conjunto de planteamientos tedricos, programaticos, enunciativos,
declarativos y de concepcion o vision educativa que se plasman en lineas centrales de accion manifestados en
documentos, declaraciones y actividades a desarrollar sobre el sector educativo en un corto, mediano o largo
plazo (Moreno, 2004).




procesos del sistema educativo, conforme a las dimensiones de eficacia,

eficiencia, pertinencia y equidad (LGE, 2013).

En este tenor, la reforma consideré que para dar cumplimiento al mandato, se
debia establecer el Servicio Profesional Docente, con la consigna de evaluar el
desempeno docente para mejorar la pertinencia y capacidades al sistema
nacional de formacion, actualizacion, capacitacion y superaciéon profesional de
las figuras educativas; crear el Sistema Nacional de Evaluacion Educativa, a
cargo del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE) como
organismo publico auténomo, al que corresponde evaluar la calidad, el
desempeino y resultados del Sistema Educativo Nacional. Como parte del
mandato constitucional, se dispuso, ademas, adecuar el marco juridico para el
“fortalecimiento” de la autonomia de gestion escolar. Esta disposicién tiene el
objetivo de mejorar la infraestructura de las escuelas, dotarlas de los materiales
educativos necesarios, resolver problemas de operacion basicos y propiciar
condiciones de participacién para que alumnos, maestros y padres de familia,
bajo el liderazgo del director, se involucren en la resolucion de los retos que
cada escuela enfrenta (CPEUM, 2013); con el reconocimiento pleno de que el
proceso educativo de calidad exige la conjugacién de una variedad de actores
como los docentes, educandos, padres de familia, autoridades, asi como de
recursos como son las asesorias académicas, los espacios y los materiales

educativos (Iniciativa de Reforma, 2012).

La razdn de que se incluyera el “fortalecimiento” de la autonomia de la gestion
escolar en la reforma educativa obedece, entre otras razones, a propuestas de
la sociedad civil organizada que senalaban la conveniencia de extender a todas
las escuelas la capacidad autonoma de gestion. Esta medida empez6 a
aplicarse en 2001 con el programa Escuelas de Calidad.® ~Unos afios después,
la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE, 2010),

reconoci6 esta medida y ratifico la iniciativa de colocar las escuelas al centro del

® Comunicacion personal del Mtro. Lorenzo Gomez Morin, quien fungia entonces como
Subsecretario de Educacion Basica (junio, 2016).




SEN, indicando que el liderazgo y la gestion escolar de excelencia, mediante la
formacion, la seleccion y la contratacion profesionales; la autonomia escolar
con estructuras de apoyo; la participacion social, y una fuente de financiamiento
estable que responda a las necesidades especificas de las escuelas,
constituyen condiciones para optimizar la ensefianza y mejorar los resultados

de los nifios y las nifias en la educacion basica (OCDE, 2010).

De acuerdo con el Gobierno Federal, el modelo de gestién institucional
educativa en México se ha caracterizado por una instancia de decision central y
de ejecucion estatal. Esto ha propiciado que la planeacion se haya centrado en
la estructura administrativa y se haya alejado de las necesidades de la escuela,
la cual se ha convertido en la receptora de iniciativas y demandas diversas
procedentes de distintas instancias de autoridad, y esta desprovista de los
apoyos, mecanismos, sistemas y recursos necesarios que le faciliten su labor
educativa. Ademas, el Ejecutivo reconocié que la falta de un marco normativo
flexible, actualizado y promotor de la corresponsabilidad por los resultados
educativos ha sido una fuerte limitante para el desarrollo de las escuelas (PSE,
2013: 26).

En este sentido, para el periodo 2013-2018, se determind como uno de los
objetivos de la politica educativa crear las condiciones para que las escuelas
estén en el centro del quehacer del sistema educativo, lo que significa otorgarle
los apoyos que requiere para modificar el conjunto de practicas y relaciones de
los actores escolares, y fortalecer sus capacidades de gestion, en el contexto
de su entorno para el logro de los aprendizajes en los alumnos. Desde ese
punto de vista, la escuela se concibe como promotora de cambio y de
transformacion social de cara a las nuevas demandas de la sociedad (PSE,
2013: 26).

Por lo anterior, el asunto de otorgar la autonomia de gestion a las escuelas
publicas de educacién basica no es menor, ya que a partir de lo sefialado en el
decreto de la reforma, se pretende que la SEP asuma un papel normativo como

instancia central, se favorezca las condiciones para el buen funcionamiento de
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las escuelas, se garantice el caracter nacional de la educacién, y se promueva
la eficacia del sistema a fin de que la escuela y los aprendizajes sean la
prioridad de la estructura educativa en beneficio de la calidad educativa (PSE,
2013: 26).

b) Problema de investigacion

En las ultimas décadas, los proyectos de politica educativa orientados a la
reforma del sistema han promovido la autonomia institucional de las escuelas
fundamentandose en que existe una relacion entre ésta y los resultados en el
aprendizaje. Las tendencias mas marcadas a nivel mundial se han orientado a
conferir mas responsabilidades a las escuelas, ya sea respecto de la
administracién de recursos (humanos y/o materiales) como de la organizacién
de los procesos cotidianos. Los ejemplos mas resonantes provienen de los
paises anglosajones, como Estados Unidos, Australia o Canada donde se ha
implementado la denominada “School Based Management” o Gestién Basada
en la Escuela. De acuerdo con esta propuesta, la participacion de los
interesados en el proceso de gestidon escolar facilita lograr mayor satisfaccion
de las necesidades de los alumnos (Alvarino, et al., 2000 citado por Sendén,
2007). Algunos enfoques de estudios sobre escuelas eficaces, abordan los
resultados de la implementacion de la “Gestién Basada en la Escuela” (Alvarifio,
et al., 2000 citado por Sendoén, 2007) sosteniendo sus potenciales fortalezas
respecto al logro de compromiso de los miembros en la participacion de los

procesos institucionales.

Desde esta perspectiva, el Gobierno Federal incluyd como parte de la reforma
educativa la politica de autonomia de gestion escolar como herramienta para la

mejora de la calidad educativa:

La autonomia escolar es una manera “econdmica” de expresar que las escuelas
deben tomar mas decisiones para ser eficaces y asi poder responder a la

demanda de mejorar sus resultados (SEP, 2015).

Pero, ¢cual es el tipo de autonomia que se pretende otorgar a las escuelas

publicas de educacion basica con la reforma educativa? El término “autonomia”,
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de autos, por si mismo y nomos, ley, consiste en la facultad que un individuo,
comunidad u érgano del Estado tiene de darse sus propias normas. Cuando se
utiliza este término en el derecho publico, sirve para designar la potestad que
dentro del Estado pueden gozar municipios, provincias, regiones u otras
entidades del mismo, para regir intereses peculiares de su vida interior,
mediante normas y o6rganos de gobierno propios (Valencia, 2003), lo que
implicaria que las escuelas sean las que generen sus propias normas internas

para su gestién.

Sin embargo en la Ley General de Educacion, se establecié como parte de la
reforma, que la autoridad educativa federal seria quien fijara los lineamientos
generales de caracter nacional a los que deben ajustarse las escuelas publicas
de educacion basica para el ejercicio de su autonomia de gestién escolar, asi
como para formular los programas de gestion escolar cuya ejecuciéon esta a
cargo de las autoridades educativas locales y municipales. Esto quiere decir
que desde la federacion se determinaran los parametros que dirigiran la
autonomia en las escuelas y que las autoridades educativas locales seran las
que influiran directamente en las condiciones académicas, en la organizacién
escolar y administrativa, conservando las atribuciones tanto de la federacion,
como de las autoridades educativas locales en el ambito educativo sin que se
hayan modificado o descentralizado las estructuras de gobierno para colocar a
las escuelas con autonomia de gestion, al centro del SEN. Entonces, ¢ qué tipo
de autonomia es la que se otorga con la reforma educativa y quienes son los

actores que la ejerceran?

La autonomia de la gestion escolar implica otorgar a las escuelas la capacidad
para tomar decisiones basicamente en tres ambitos: 1) usar la evaluacion como
retroalimentaciéon para la mejora continua, 2) desarrollar una planeacién anual
con metas verificables y con previo conocimiento de la autoridad, y 3)
administrar transparente y eficientemente los recursos que reciba para mejorar

su infraestructura, comprar materiales educativos, resolver problemas de
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operacion basicos* y propiciar condiciones de participacion para que alumnos,
maestros y padres de familia, bajo el liderazgo del director, se involucren en la

resolucion de los retos que cada escuela enfrenta®.

Con la revisidon del decreto de reforma al articulo tercero constitucional y el
marco juridico emitido y adecuado: Ley General de Educacion, Acuerdos 717 y
716 y las Leyes de Educacion de las entidades federativas; asi como de los
documentos de planeacién nacional (PND 2013-2018) y sectorial de educacion
(PSE 2013-2018) se analizaron de forma preliminar las adecuaciones al marco
juridico para otorgar a las escuelas de educacion basica el poder de decision en
los tres ambitos sefialados; sin embargo, se observo que el esquema del disefio
de la politica publica careci6 de elementos constitutivos, instrumentos y
atributos de politica necesarios para su elaboracion y el cumplimiento del
objetivo de la politica publica: que las escuelas ejerzan la autonomia como la

reforma educativa lo establece.
c) Preguntas de investigacion

Con base en lo descrito anteriormente el presente trabajo pretende responder
las preguntas de investigacion siguientes: 4 Cuales son las caracteristicas de la
autonomia de gestién escolar que se establecié en la reforma educativa de
20137, ¢Cuales son los actores que la misma reforma educativa establece
como responsables de implementar las disposiciones relativas a la autonomia
de gestidon escolar? Y ;De qué forma el disefio de la politica publica favorece
que los actores responsables ejerzan la autonomia establecida en la reforma
educativa de 20137

* A la fecha la Secretaria de Educacion Publica no define en ningun instrumento normativo a

qué se refiere por “problemas de operacion basicos”.

° Los retos que la SEP sefiala, entre otros, son el aprendizajes de todos los educandos,
garantizar la asistencia de sus hijos a la escuela, disminuir o erradicar los indices de
reprobacion y desercion escolar (Acuerdo 717, 2014).
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d) Hipotesis

De acuerdo con los planteamientos anteriores, en el presente trabajo de tesis

se establecio la hipodtesis siguiente:

El disefio de la politica publica de autonomia de gestion escolar de la reforma
educativa de 2013, carece de algunos elementos constitutivos, instrumentos y
atributos necesarios para que dicha autonomia logre los objetivos de la propia

politica publica.
e) Diseno metodoldgico

La politica publica disefiada por el Gobierno Federal se delimita por los
instrumentos juridicos siguientes: Ley General de Educacién®; Lineamientos
para formular los Programas de Gestion Escolar’; Lineamientos para la
constitucién, organizacién y funcionamiento de los Consejos de Participacion
Social en la Educacion®, los cuales establecen los objetivos, los actores, las
autoridades politico-administrativas participantes y los beneficiarios finales, los
recursos y el contenido de la politica que incluye la definiciéon del problema
publico, los planes de accidn, y los procesos evaluativos de los efectos; asi
como las reglas institucionales generales aplicables a la politica publica y las
reglas institucionales especificas. En el nivel federal, se operaron tres
programas presupuestarios cuyas Reglas y Lineamientos de Operacién
incluyeron los objetivos y las acciones relacionados con el “fortalecimiento” de
la autonomia de gestion escolar: “Programa de la Reforma Educativa’,
“Programa Escuelas de Calidad” y “Programa Escuelas de Tiempo Completo™.

Asimismo, la SEP establecié el mecanismo de planeacion denominado “Ruta de

® Articulo 12, fracciones Xl y XllI Bis, articulo 25 parrafo quinto y articulo 28 Bis (LGE, 2013).

" (Acuerdo numero 717, 2014).

® (Acuerdo numero 716,2014).

® Acuerdo numero 11/09/15 por el que se emiten los Lineamientos de Operacion del Programa
de la Reforma Educativa; Acuerdo ndmero 21/12/14 por el que se emiten las Reglas de
Operacion del Programa Escuelas de Tiempo Completo para el ejercicio fiscal 2015; Acuerdo
numero 19/12/14 por el que se emiten las Reglas de Operacion del Programa Escuelas de
Calidad para el ejercicio fiscal 2015.
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Mejora Escolar’™ el cual es el documento en el que se concreta la planeacién
escolar en el que se establecen diagndstico, prioridades educativas, objetivos,
metas, programacion de actividades, establecimiento de compromisos y
estrategias de seguimiento y evaluacién, que incorpora metas verificables
respecto de las siguientes prioridades: la normalidad minima de operacion
escolar'’, aprendizajes relevantes en lectura, escritura y matematicas,
conclusién oportuna de la educacion basica de todos los alumnos y convivencia

sana y pacifica en las escuelas.

Para responder a los cuestionamientos planteados se analizara la politica de
autonomia de la gestion escolar en el marco de la mayor reforma realizada al

Sistema Educativo Nacional.

El analisis se centrara en una de las etapas del proceso de politicas publicas, el
diseno debido a que la reforma cuenta con apenas tres afos de
implementacién, considerando que en ese periodo se han ido realizando los
ajustes en el marco juridico para el “fortalecimiento” de la gestion. Ademas, de
qgue es en esta etapa donde se determina el grado de influencia que tendra en
las fases subsecuentes del proceso de la politica, el grado de conocimiento del
que se impregne la etapa del disefio determinara el nivel de éxito de una
politica publica (DeLeon, 1988: 304).

'% Orientaciones para establecer la Ruta de Mejora Escolar emitido por la Secretaria de
Educacion Publica para el ciclo escolar 2014.2015.

B Conjunto de condiciones basicas indispensables de primer orden que deben cumplirse en
cada escuela para el buen desempefio de la tarea docente y el logro de aprendizajes del
alumnado que, una vez garantizadas, permitiran el desarrollo de acciones de segundo orden
que enriquezcan el proceso educativo. La caracterizan los siguientes rasgos: a) todas las
escuelas brindan el servicio educativo los dias establecidos en el calendario escolar; b) todos
los grupos disponen de personal docente la totalidad de los dias del ciclo escolar; c) todo el
personal docente inicia puntualmente sus actividades; d) todo el alumnado asiste
puntualmente a todas las clases; e) todos los materiales para el estudio estan a disposicion de
cada uno de los alumnos y se usan sistematicamente; f) todo el tiempo escolar se ocupa
fundamentalmente en actividades de aprendizaje; g) las actividades que propone el docente
logran que todo el alumnado participe en el trabajo de la clase, y h) todo el alumnado
consolida, acorde a su ritmo de aprendizaje, su dominio de la lectura, la escritura y el
razonamiento l6égico matematico de acuerdo con su grado educativo(ROP-PEC, 2015: 4).
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El enfoque de politica publica es el nombre del campo multidisciplinario
cientifico-técnico' que estudia los problemas publicos con la pretension
especifica de dilucidar las mejores maneras de resolverlos, mitigarlos o
erradicarlos, desde el punto de vista del interés publico en la maximizacion del
bienestar social (Baza y Valenti, 1993). En el area practica™ una politica
publica es un conjunto de acciones, estructuradas en modo intencional y causal,
en tanto se orientan a realizar objetivos considerados de valor para la sociedad
0 a resolver problemas cuya intencionalidad y causalidad han sido definidas por
la interlocucion entre el gobierno y sectores de la ciudadania; acciones que han
sido decididas por las autoridades publicas legitimas; acciones que son
ejecutadas por actores gubernamentales o por éstos en asociacion con actores
sociales (econdmicos, civiles),y que dan origen o forman un patrén de

comportamiento del gobierno y la sociedad (Aguilar, 2007).

De acuerdo con el enfoque de politicas', una politica publica es una serie de
decisiones o0 de acciones, intencionalmente coherentes, tomadas por diferentes
actores, a fin de resolver de manera puntual un problema politicamente definido
como colectivo. Este conjunto de decisiones y acciones da lugar a actos
formales, con un grado de obligatoriedad variable, tendientes a modificar la
conducta de grupos sociales que originaron el problema colectivo a resolver
(grupos-objetivo), en el interés de grupos sociales que padecen los efectos
negativos del problema en cuestion (beneficiarios finales) (Subirats, et al., 2008:

38). Esta definicidn de Subirats permite distinguir los elementos constitutivos de

'2 Este ambito se refiere al conocimiento del proceso de politicas (policy) que busca desarrollar
la ciencia de la formacién y ejecucion de las politicas, utilizando métodos de investigacion de
las ciencias sociales y de la sociologia. En este enfoque es necesario identificar quiénes son
los actores, qué deciden; como se decide; y a quién se beneficia; para ello es necesario
recurrir a los diversos métodos de las ciencias sociales (Lasswell, 1992). Responden a la
pregunta como y por qué los gobiernos resuelven sus problemas de politica de una manera y
no de otra, y con qué tipo de resultados para la sociedad. (Del Castillo y Méndez, 2012)

'3 Este ambito se refiere al conocimiento en el proceso de politicas (policy) que busca Generar
conocimiento util para identificar qué opciones son técnicamente las mejores para dar
respuesta a un problema publico. Responden a la pregunta cudl es la mejor alternativa de
politica publica frente a un problema especifico (Del Castillo y Méndez, 2014).

“La expresion “enfoque de politica publica”, resulta ser una expresion genérica para referirse a
aquella mirada analitica que fija su atencion en las decisiones publicas y/o de gobierno y en
las de politicas publicas. (Lasswell, 1992: 89).
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la politica publica y clarificar la distribucion de las funciones, las
responsabilidades politicas y administrativas de cada una de las instancias en
los diferentes niveles del Estado. También permite distinguir las actividades
publicas que buscan resolver un problema concreto mediante la puesta en

practica de una politica publica especifica.

Para el analisis de politica publica, se retomara el modelo' propuesto por
Subirats, en el cual se identifican seis productos que derivan del ciclo de politica
publica '®: a) definicion politica del problema publico; b) programa de actuacion
politico-administrativo; c) acuerdo de actuacién politico-administrativo; d) planes
de accidn; e) actos de implementacion y f) enunciados evaluativos (Subirats, et
al., 2008: 32).

Asimismo, de acuerdo con Doussage, una manera de aproximarse al disefio de

una politica es conociendo los instrumentos de politicas'’ que se utilizaron para

'* Subirats, et al., establecieron el modelo de analisis de politica publica basandose en los
elementos claves siguientes: a) tipos de actores implicados en una politica publica, b) los
recursos de los que estos actores disponen para defender sus posiciones y c) el contexto
institucional que influye en sus pautas de comportamientos tanto de manera individual como
colectiva. A partir de ello interpretaron el desarrollo secuencial de una politica publica en
funcioén de cuatro etapas principales: 1) inclusion del problema publico a resolver en la agenda
gubernamental; 2) la programacion legislativa y reglamentaria de la intervencion publica (con
las decisiones pertinentes); 3) la implementacion del programa politico-administrativo
mediante planes de accién y de los actos formales que resulten de ello, y 4) la evaluacion de
los efectos generados (impactos). (Subirats, et al. 2008: 115-116).

'® Subirats reconoce las limitaciones del modelo ciclico de politicas publicas al sefialar entre
otras las siguientes: 1) se trata de una perspectiva descriptiva que puede inducir al error dado
que el desarrollo cronoldgico de la politica no necesariamente sigue el orden de las diferentes
etapas; 2) esta perspectiva heuristica no nos debe conducir a establecer un modelo causal de
las politicas publicas, identificando los nexos ldgicos existentes entre las diferentes etapas; 3)
El modelo ciclico de la politica publica tiene como marco una interpretacion legalista de la
accion publica (perspectiva top-down) centrada en la accion del Estado y no toma en cuenta la
perspectiva segun la cual el punto de partida son los actores sociales y su contexto
(perspectiva bottom-up), y 4) La perspectiva ciclica no permite ir mas alla del analisis
secuencial e impide, sobre todo, considerar el caso de ciclos simultaneos o el de ciclos
incompletos. A pesar de ello Subirats mantuvo la perspectiva secuencial en el modelo de
analisis de politica ya que constituye un marco de referencia, una herramienta pedagoégica o
heuristica que debe completarse con un analisis transversal de las etapas de una politica
publica. Dicho analisis transversal reposa en el analisis profundo de las principales claves de
lectura de las politicas publicas: los actores, sus recursos y el marco institucional dentro del
cual tienen lugar sus interacciones (Subirats, 2008: 49-50). El analisis transversal se realiza en
los apartados siguientes.

' Los instrumentos de politica como un método identificable por medio del cual la acciéon
colectiva se estructura para atender un problema publico (Salamon 2002a: 19).
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esta etapa, es un ‘inventario” de instrumentos que tienen caracteristicas
distintivas y cada uno tiene usos particulares. Un buen disefio de politica estara
asociado a que los tomadores de decision seleccionen el instrumento (o la
combinacién de instrumentos) mas adecuado para las circunstancias (Weimer,
1992: 373).

Salamon refiere que los instrumentos de politica se integran por cuatro
elementos: a) un tipo de bien o actividad; b) un mecanismo de entrega/provision
de dicho bien o actividad; c¢) una institucion o conjunto de instituciones que
apoyan el proceso de entrega/provision del bien o actividad; y d) un conjunto de
reglas formales o informales para estructurar la relacion entre las instituciones
participantes (Salamon, 2002a: 20). Asimismo, propone cuatro atributos de la
politica, primero el “grado de coercién”, es decir hasta dénde el instrumento
restringe el comportamiento individual o grupal, y no simplemente promueve o
inhibe dichos comportamientos en un determinado sentido. El segundo atributo
tiene que ver con el grado de “intervencion directa” del organismo responsable
de autorizar, financiar o inaugurar una cierta actividad publica (Salamon, 2002a:
27). El tercer atributo de los instrumentos tiene que ver con su grado de
“automatizacion”, lo cual se relaciona con el grado en que el instrumento en
cuestion usa una estructura administrativa preexistente o requiere que se cree
una nueva (Salamon, 2002a: 32). Finalmente, el cuarto atributo de los
instrumentos de politicas es la “visibilidad” de los mismos, es decir hasta qué
punto los gastos asociados al instrumento en cuestién salen publicados (o0 no)
en los presupuestos o en los procesos de evaluacion de politicas regulares
(Salamon, 2002a:35).

Este enfoque se eligié para el analisis de la politica de la autonomia de la
gestion escolar debido a que el enfoque de Salamon es una manera de
aproximarse al disefio desde la perspectiva de los instrumentos “genéricos”
para determinar cuales son los elementos constitutivos que caracterizan a la
politica publica en las distintas etapas de politica publica, cuales son los
instrumentos de politica que se seleccionaron en el esquema del disefio y

cuales son sus caracteristicas distintivas; asi como los atributos de la politica
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publica y poder determinar si favorece el ejercicio de la autonomia como se

establece en la reforma educativa.
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CAPITULO |

EL ESTADO DEL ARTE DE LA POLITICA DE LA AUTONOMIA DE LA
GESTION ESCOLAR

1.1 La escuela hace la diferencia. Primeros estudios sobre la eficacia

escolar.

En las décadas de los setenta comenzé a darse en Estados Unidos e Inglaterra,
principalmente, un movimiento de investigacion educativa interesado en los
efectos de las condiciones sociales de los estudiantes en el rendimiento
escolar, ello como respuesta a la tendencia que predominé en la década
anterior que consideraba a la escuela como una entidad poco eficiente®, sobre
todo para nifios provenientes de las clases sociales mas marginadas, y como

un espacio de reproduccion de las desigualdades sociales.

Este modo de analizar el problema se debid, en gran parte, a que la escuela no
fue considerada como unidad de analisis y a la falta de desarrollo de métodos y
técnicas de investigacién de los procesos que ocurren en las aulas. Segun
Reynolds (1988) la investigacion educativa estaba centrada en los aspectos
estructurales de la sociedad y en el determinismo individual y psicolégico que

inciden en los resultados de los aprendizajes (Martinic, 2002: 2).

Estudios de Coleman (1966) y Jencks et al. (1972) en Estados Unidos y los del
Plowden Study en Inglaterra (Peaker, 1971) demostraron que la realidad social

y cultural de los estudiantes incidian fuertemente en los aprendizajes. Estos

'® James Coleman publicé en 1966 en Estados Unidos el informe “Igualdad de oportunidades en
la Educacion”, el cual estudio a 4,000 escuelas de primaria y secundaria con el objetivo de
determinar el grado de influencia del factor escuela en los logros de los alumnos y la
capacidad de las escuelas para producir igualdad de oportunidades. Las conclusiones de
dicho estudio sefalaron que las variables educativas estudiadas: el estilo de los profesores, el
curriculo y los materiales disponible, y el tipo de agrupamiento de los alumnos en las aulas,
explicaban soélo el 10% de la variacion de los resultados obtenidos por los alumnos, de
manera que la escuela y los recursos educativos tenian una escasa influencia en la
determinacion de los logros de los alumnos en comparacion con sus diferencias de origen
(sociales, culturales, familiares, entre otros) (Romero, 2009).
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primeros estudios partieron de la premisa de que los factores que influyen en el
rendimiento escolar estan abiertos a la modificacion por parte del personal
docente mas que fijados por fuerzas externas o centrales (Rutter et al., 1979

citado por Posner, 2004).

De esta forma, los primeros estudios orientados a la eficacia escolar, entendida
como la capacidad que tienen las escuelas de lograr que sus alumnos alcancen
metas educativas de calidad independientemente de su origen social. Las
metas educativas se asumen en esta tradicion como resultados académicos y
directamente relacionados con el aprendizaje. Una escuela eficaz toma en
cuenta el rendimiento inicial y la situacién de entrada de los alumnos y
promueve que todos ellos alcancen los mas altos logros posibles (Martinic,
2002: 3). Los estudios identificaron las variables relacionadas con mejores
resultados de aprendizaje: 1) un liderazgo educativo fuerte; 2) altas
expectativas en cuanto a los resultados académicos de los alumnos; 3) énfasis
en las destrezas basicas; 4) un clima seguro y disciplinado y, 5) evaluaciones
frecuentes del progreso del alumno (Edmonds, 1979; Mortimore et al., 1988;
Reynolds et al., 1994 Citados por Martinic, 2002).

En la década de los setenta la investigacion educativa concluia que la escuela
podia ser un vehiculo para la mejora de las oportunidades de vida de los

estudiantes de grupos sociales relativamente marginados.

A finales de la década de los ochenta la investigacion sobre la eficacia escolar
alcanzé un mayor desarrollo, debido a la aplicacion de técnicas estadisticas
basada en los modelos jerarquico lineales que permitieron desarrollar modelos
con dos principales caracteristicas: una vision sistémica del centro educativo
que incluyen cuatro niveles de analisis alumno, aula, escuela y contexto, y que
consideran factores hipotéticos aunque su incidencia aun no se haya

comprobado en forma empirica (Martinic, 2002).
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1.2 Estudios de eficacia escolar en América Latina

El interés por la calidad de la educacién a nivel mundial tuvo su origen en la
vision sobre la estrecha relacion entre el desarrollo econémico de las naciones

y la calidad de los sistemas educativos,

debido a los casos de éxito econdmico de paises asiaticos que mostraban como
condicion basica de su desarrollo la calidad educativa en todos los niveles. Otro
factor [...] fueron los procesos de democratizacion en diversos paises de América
Latina, cuya fuerza ciudadana coloco el tema en la agenda politica (Del Castillo,
2009).

Actualmente, el término de calidad en la educacidon ha adquirido un enfoque
relacionado con las nuevas necesidades de los alumnos para dotarlos de
herramientas que les permitan el pleno desarrollo ante una realidad cambiante,
ademas incluye la dimensidén social que fomenta los valores universales como
la paz, la seguridad y la toma de decisiones; por lo tanto, la calidad de la
educacion trata de llevar su influencia a todos los ambitos de la vida productiva,
mediante un modelo educativo centrado en la escuela y en el logro de su
autonomia; asi como la definicion de las responsabilidades de cada uno de los

participantes.

La era de la globalizacion en las décadas de los 80 y 90 causo6 que las agendas
de politica publica de los paises se encontraran cada vez en mayor
convergencia para “adoptar” y “adaptar” los modelos de gestion, tanto en los
sistemas administrativos como en la gestion escolar en las reformas educativas

que acontecieron.

En muchos paises de América Latina se han impulsado reformas acordes con las
recomendaciones internacionales, generadas en el marco de mejoramiento de la
calidad de la educacién, y con base en el modelo administrativo de la Nueva
Gestién Publica', desde donde se han impulsado otras encaminadas a la
descentralizacion de los sistemas educativos, como el objetivo central y detonador

del proceso de modernizacién de la educacién. Desde esta dptica, la reforma de la

"9 Sobre el surgimiento de la Nueva Gestion Publica en América Latina ver Anexo I.
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educacion en México y en otros paises de América Latina se inserta en un proceso
mundial [...] que responde a la promocion del modelo conocido como “reforma
global de la educacion” —Global Education Reform-, impulsado por organismos
financieros como el BM, y [...] la OCDE.” (Del Castillo, 2009).

Desde esta optica se transito de un modelo educativo cuya meta era lograr la
cobertura escolar, centrada en aspectos de caracter cuantitativo, a ampliar la
vision a aspectos de indole cualitativa de manera que se disefien y se

implementen los medios necesarios para lograr la calidad en el aprendizaje.

En los ultimos 25 afios en América Latina se han emprendido importantes
Reformas Educativas. De acuerdo con Oslak (1996, 1999) es posible reconocer
en dichas Reformas tres ciclos o generaciones de cambios. En la primera, en
los afios ochenta se dio con reformas institucionales orientadas a reorganizar la
gestion, financiamiento y acceso al sistema. Las segundas, en los afos
noventa, se centrd en los procesos y resultados de los sistemas educativos v,
por ultimo, las reformas de tercera generacion en los afos 2000, se inclinaron a
la transformacion de las relaciones del estado con las escuelas y los modos de
pensar, organizar y de poner en practica los procesos educativos (Martinic,
2010).
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Cuadro numero 1

GENERACIONES DE LAS REFORMAS EDUCATIVAS EN AMERICA LATINA

Elemento Primera generacion Segunda generacion Tercera generacién

Las reformas institucionales Reformas hacia los modos de | Reformas centradas en las
gestion y evaluacion del siste- | escuelas.
ma; los procesos pedagogicos

° y los contenidos culturales

i3 que se transmiten en la es-

F cuela.
Transformacion de las estruc- | Promocién de politicas que | Escuelas mas autonomas y
turas de los servicios educati- | otorgan mayor autonomia y | con mayor interconectivi-

o vos, en la mayor parte de los | poder a directores; se realizan | dad y colaboracion en red.

5 paises de América Latina. cambios en el curriculum; en

Q la formacién inicial y capa-

o citacion de profesores.
Los gobiernos centrales des- | Enfasis en la inversion en | Enfasis en la calidad de los
centralizaron al sector privado | infraestructura, textos y otros | resultados, la rendicion de
y a los estados, provincias y | insumos en las escuelas mas | cuentas.
comunas la gestion y adminis- | pobres de los paises de la | Los actores tienen meca-
tracion parte de los servicios | region. nismos y autoridad para
educativos, se redujo el apa- exigirlas.
rato publico y se racionali-

® zaron los recursos publicos

s del sector.

B Enfasis en la accesibilidad y

pj cobertura de la educacion

S basica, mejoramiento de la

® eficiencia y en la asignacion

© de recursos.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Martinic (2010: 2-3).

La primera generacion de reformas esta centrada en la oferta del sistema y en
la eficiencia de su funcionamiento. Es un periodo en el cual predomina un
enfoque econdmico centrado en el estudio de costo y beneficios de las acciones
emprendidas, por lo que se concentran en la eficiencia del sistema y en donde

las evaluaciones de aprendizaje se realizan con base en normas.

La segunda generacion se concentra en los resultados de aprendizaje y en los
factores que parecen explicarla. Se inicia una evaluacion de aprendizaje con
base en criterios centrados en el logro de conocimientos, destrezas y
habilidades. El foco esta en la escuela y en los factores asociados que inciden
en sus resultados. Se realizan estudios en torno a escuelas eficaces;
observacion y evaluacion de practicas pedagdgicas, evaluacion de gestidon

directiva, entre otros.
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En la tercera generacion de reformas los énfasis se encuentran en los
resultados y en la rendicion de cuentas. Esta es una época de grandes desafios
metodoldgicos para la investigacion y los sistemas de uso de la informacién. La
calidad de los resultados de aprendizajes sigue siendo foco principal de
preocupacion y se destaca el estudio de los procesos pedagogicos y de
aprendizajes en relacion con los contextos sociales y culturales de los
estudiantes (Martinic, 2010).

Cuadro nimero 2
CICLOS DE REFORMA EDUCATIVAS EN AMERICA LATINA

Elemento Primera (80’s) Segunda (90’s) Tercera (2000’s)
Control Recursos Curriculum Resultados

Actor clave Privados/Municipios/Prov Estado/Universidades Escuelas/Ciudadanos
Politica eje Descentralizacion Cambio curricular Calidad/regulacion
Procesos clave Gestidn Interaccidn aula Rendicién de cuentas
Gestidn Unidades Desconcentradas Descentralizadas Auténomas
Decisiones Escuela Dependientes En consulta Autdénomas
Curriculum centrado en Informacion Conocimientos Competencias
Pedagogia Directiva Directiva-Flexible Flexible

Profesor Funcionario/dependiente Profesional/regulado Profesional/Auténomo
Evaluacién Eficiencia Aprendizajes absolutos Aprendizajes relativos
Medicidn con base en normas criterios Estandares

Fuente: Martinic (2010: 4).

En América Latina se retomaron los argumentos de las investigaciones sobre la
eficacia escolar. Los trabajos de E. Schiefelbein y J. Farrel demostraron que en
paises pobres o en desarrollo la escuela si hace la diferencia y tiene un mayor
impacto que en las sociedades desarrolladas.?’ Los estudios demostraron que
existian diferencias significativas entre los estudiantes de la misma condicién
social segun la escuela a la cual asisten y han analizado la importancia del

profesor y de su experiencia pedagodgica, las instalaciones fisicas e

% En un estudio realizado en Chile, Schiefelbein y Farrel (1982) demostraron fuertes diferencias
en los aprendizajes en escuelas privadas y publicas, en perjuicio de estas ultimas, lo cual
explicaron, principalmente, por el capital cultural de las familias. No obstante, demostraron
también que en los sectores pobres la escuela primaria tiene mas efecto sobre los aprendizajes
que en las escuelas del sector privado: son mas efectivas porque la situacion de aprendizaje y
las posibilidades de adquisicion de saberes y competencias depende mas de la escuela que de
la socializacion y cultura familiar (Murillo, 2003).
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infraestructura y diversos aspectos vinculados con la cultura de los

establecimientos (Murillo, 2003).

En 1990 el Plan de Accién elaborado en la Conferencia de Jomtien?' el
concepto de necesidades basicas de aprendizaje constituyd una orientacion
importante para la formulacion de politicas, dado que avanzé en la definicion de
los instrumentos y contenidos del aprendizaje y en focalizar el nucleo duro de
todo el proceso educativo: la ensefianza —aprendizaje, adoptando como criterio
de accion que en cualquier nivel de intervencion no se perdiera de vista el

objetivo final que es la adquisicién de capacidades del educando.

En el Plan de Accion se afirmé que las necesidades basicas de aprendizaje
varian entre los diversos paises y contextos socio-culturales y econémicos, de
este contexto se desprendieron unas cuestiones propuestas por Lesourne en
1989 ;Cémo va a administrar el sistema educativo la explosién de saberes?,
¢ Qué lugar va a ocupar el enfoque sistematico global indispensable para la
comprensién de los sistemas técnicos y sociales? Y ;Como desencadenar en
los jévenes los necesarios comportamientos de adaptacién, autonomia,
creatividad para dar vitalidad al sistema socio-técnico del futuro? Esas nuevas
demandas apuntaron a caracteristicas comunes de las necesidades basicas de
aprendizaje en el contexto de las sociedades modernas. El enfoque de las
necesidades basicas de aprendizaje apuntd a un modelo institucional de los
sistemas de ensefanza que permitiera la mayor apertura e interaccion con el
medio social y a una planificacién curricular con énfasis en la formacién general
y basica en contradiccion al curriculo comprehensivo sobrecargado de
disciplinas especificas. Los estudios en América Latina llegaron a la conclusion
de que un proyecto de identidad institucional, el trabajo en equipo y la
corresponsabilidad en los objetivos y en los resultados pueden convertir a las
escuelas en espacios mas organizados y eficaces, capaces de crear

condiciones favorables de aprendizaje (SEP, 2008).

! Sobre las principales reuniones realizadas en América Latina sobre politica educativa, ver
Anexo Il.
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Este enfoque se consideré adecuado para orientar el modelo de intervencion
del Estado en el sector educativo para facilitar la incorporacion de la diversidad
y al mismo tiempo que el estado asuma un papel de coordinador. El enfoque
concibio a la gestion como el conjunto de estrategias diferenciadas dirigidas a la
solucion de problemas que deben ser claramente identificados y caracterizados.
A diferencia de la planificacion que tiende a realizar previsiones a mas largo
plazo, el modelo de gestion aspira a objetivos de corto y mediano plazo;
propone un mayor numero de alternativas posibles para un futuro pero iniciando

acciones en el corto plazo.

Cuadro numero 3

MODELO DE GESTION ESTRATEGICA

Caracteristicas generales necesarias para la implementacion del modelo :

=  Apertura institucional para establecer trabajo asociativos con otros sectores.

= Flexibilidad para adoptar soluciones alternativas y diferenciadas, teniendo en perspectivas la
ampliacion de las oportunidades y el mejoramiento de la calidad del aprendizaje.

= Capacidad para coordinar la iniciativa y la actuacidon de quienes realizan trabajos asociados en
torno a las prioridades establecidas.

= Poder establecer modelos basicos de calidad de la ensefianza una vez que se obtenga mayor
grado de consenso en torno a las posibilidades de aprendizaje.

= Manejo de los sistemas de evaluacion de los resultados y del financiamiento a fin de adoptar

mecanismos de compensacion de los desequilibrios regionales y de las desigualdades sociales.

Fuente: Elaboracion propia a partir de SEP (2008).

El modelo de gestion para la satisfaccion de las necesidades basicas de
aprendizaje orientado por la prioridad de la ensefianza y la superacién del
fracaso escolar, tuvo como punto de partida una reorganizacién que incluyé

todo el sistema de educacion a fin de fortalecer el centro escolar.

La gestion de la escuela pensada mediante una visién integral de la
organizacion, se mostré como una opcién estratégica que ayudaria a innovar la
institucion educativa, proceso que debe estar articulado a la mejora de los
procesos escolares de la institucion y a obtener mayor eficacia en los

aprendizajes de los alumnos (Cuevas, et al., 2007).
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1.3 Gestion Basada en la Escuela

Las politicas de educacién basica en Latinoamérica se determinaron por dos
movimientos de naturaleza internacional que convergieron, la Nueva Gestidon
Publica que buscé establecer una gestion eficaz y eficiente para ofrecer calidad
que satisficiera a los usuarios mediante la modernizacion del aparato
administrativo y de una nueva relacion entre el gobierno y los ciudadanos, y el
movimiento de la llamada School Based Management (GBE) como una forma
de mejorar la calidad de la educacidon mediante el impulso de una escuela
auténoma en la toma de decisiones acerca de su gestion. En este movimiento
se parte de la idea de ubicar los recursos, la toma de decisiones y la
responsabilidad o mas cercano posible a los beneficiarios, es una forma de

mejorar a las escuelas.

En los inicios de la GBE, el simple hecho de transferir autonomia y autoridad a
los agentes locales de la escuela era considerada una meta, pero
recientemente, la GBE ha sido adoptada como un medio para lograr un fin:
proveer a los estudiantes de una educacion de calidad y mejorar la gestién, la
transparencia y la responsabilidad (accountability) de las escuelas (Del Castillo,
2009: 89).

El movimiento del GBE comenzd a adquirir importancia a partir de los
movimientos Effective School (Escuelas Eficaces) e Improvement School
(Mejora de la Escuela), las cuales dieron contenido tedrico-conceptual a modelo
hibridos en cada pais y sus sistemas educativos, cuya sintesis es el movimiento

Effective School Improvement (Mejora de la Eficacia Escolar).
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Esquema numero 1

Effective School Improvement School

A
\ 4

(Escuelas Eficaces) (Mejora de la Escuela)

| |
'

Effective School Improvement

(Mejora de la Eficacia
Escolar)

School Based Managment

(Gestidon Basada en la
Escuela)

Fuente: Elaboracion propia a partir de Del Castillo (2009).

a) Escuelas Eficaces

El movimiento de las escuelas eficaces se preocupd por identificar y analizar las
caracteristicas de las escuelas con buen rendimiento aun en contextos
desfavorables. Las investigaciones de Rutter”® y Mortimore?® fueron
trascendentales ya que tomaron en cuenta el valor de la escuela a partir de los
niveles iniciales de los alumnos y los factores ambientales para luego
contrastarlos con sus niveles al terminar la escuela y el seguimiento posterior;
asimismo, refirieron una serie de factores asociados con la eficacia que se

encontraban bajo el control de la escuela, los cuales son modificados por

2 E| estudio de Rutter (1979) basado en un seguimiento longitudinal de alumnos durante diez

anos en escuelas secundarias, estableciendo algunos factores clave que explican la eficacia:
las escuelas eficaces utilizan el premio y el apoyo, en lugar del castigo; otorgan mas
responsabilidad y participacion de los alumnos; los docentes preparan la clase y el ambiente
del aula es ordenado, y se pone el foco de atencién en el desarrollo académico de los
alumnos (Romero, 2009: 18).

El estudio de Mortimore (1988) mostré que existen caracteristicas propias de las escuelas
relativas a su tamafio, al ambiente y a la estabilidad de los docentes que favorecen su mejor
funcionamiento y que a su vez existen otros factores relacionados con la gestion escolar y
con la ensefianza que son los de mayor incidencia en el logro de buenos resultados. Ibidem.
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docentes y directivos (en contraste con las determinantes sociales, econémicas

y familiares).

En otros estudios se obtuvieron conclusiones similares a los estudios de Rutter
y Mortimore que permitieron perfilar a las escuelas eficaces de acuerdo con
once factores: 1) liderazgo profesional; 2) vision y objetivos compartidos; 3)
ambiente de aprendizaje; 4) foco en la ensefianza-aprendizaje; 5) altas
expectativas; 6) normas claras y justas; 7) supervisién del progreso (alumno y
escuela); 8) derechos y responsabilidades del alumno; 9) coherencia vy
articulacion (curriculo y practicas docentes); 10) desarrollo del profesorado, y

11) relacion familia-escuela.

) Cuadro niumero 4
SINTESIS CONCEPTUAL DEL MOVIMIENTO DE ESCUELAS EFICACES

1. Todos los alumnos pueden aprender en condiciones adecuadas: La investigacion revierte la
creencia de determinismo social en el logro de los alumnos y la supuesta impotencia de la
escuela, que habia puesto de manifiesto el informe de Coleman

2. La escuela es responsable del aprendizaje de los alumnos, lo cual incrementa el valor de la
dimension escolar del cambio.

3. La calidad es equidad. La calidad de la educacion solo puede ser juzgada por referencia a los
resultados alcanzados por todos los alumnos, con lo que se refuerza el poder compensatorio de
la escuela.

4. La escuela es una comunidad. Se destaca la importancia que reviste el trabajo conjunto, la
consistencia estructural y cultural, y la vision compartida dentro de la escuela como elementos
que cohesionan los factores de eficacia.

Fuente: Romero (2009:18).

"En 1966 se publicé en Estados Unidos el informe “Igualdad de oportunidades en la Educacion” dirigido por James
Coleman, el estudio se realizé en mas de 4,000 escuelas de primaria y secundaria cuyo objetivo era determinar el
grado de influencia del factor escuela en los logros de los alumnos y la capacidad de las escuelas para producir
igualdad de oportunidades, y cuyas conclusiones sefialaron que la escuela y los recursos educativos que se
utilizaban tenian una escasa influencia en la determinacion de los logros de los alumnos en comparacion con sus
diferencias de origen (sociales, culturales, familiares, etc.) (Romero, 2009).

b) Mejora de la Escuela

El interés de este movimiento se centré en conocer el como se realiza la mejora
y el tipo de condiciones que debe desarrollar una escuela para mejorar. En este
sentido, las escuelas no son concebidas como el ultimo eslabdn de los sistemas
educativos ni como consumidoras de las innovaciones de programas
concebidos en el nivel central, sino que se consideran como las protagonistas

de los procesos de mejora, que se considera como
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Un esfuerzo sistematico y continuo dirigido a cambiar las condiciones de
aprendizaje y otras condiciones internas asociadas en una o mas escuelas, con
la finalidad ultima de alcanzar las metas educativas mas eficazmente. (Van

Velzen, citado por Romero, 2009).

El enfoque tuvo como objetivo crear una institucion escolar capaz de aprender y
renovarse a si misma, por lo que los elementos que llevaron a pensar en las
escuelas en términos de mejora son: las metas compartidas; la responsabilidad

en el éxito; la mejora continua y el aprendizaje a lo largo de la vida.

) Cuadro nimero 5
SINTESIS CONCEPTUAL DEL MOVIMIENTO MEJORA DE LA ESCUELA

1. La escuela es el centro del cambio. Los objetivos de mejora comprenden la escuela como
organizacién y los procesos de aula, y estan dirigidos tanto a aspectos institucionales (espacio,
tiempos, cargos, planta docente, etc.) como culturales (clima institucional, comunicacion,
relaciones interpersonales). Los docentes son actores fundamentales del cambio.

2. La escuela debe ampliar sus relaciones con el contexto. El proceso de cambio no es un problema
que afecte exclusivamente a la escuela.

3. El cambio ha de ser planificado y sistematico y debe conducir a su institucionalizacion. Para ello
se trabaja en la creacion de las condiciones internas de la escuela que favorezcan el cambio. Las
estrategias mas enriquecedoras son aquellas capaces de incorporar los cambios externos en la
dinamica interna de la institucion.

4. La evaluacion del proceso es imprescindible. Por eso es importante reconocer la situacion inicial y
el impacto que las decisiones provocan mediante una dinamica participativa de recoleccion y
analisis de la informacion. En el contexto, la evaluacién y la autoevaluacion se constituyen por si
mismas en procesos de mejora.

Fuente: Romero (2009: 21).

¢) Mejora de la Eficacia Escolar

El tercer movimiento unié la teoria del primer movimiento y la practica del
segundo, respondié no soélo al “qué” sino también al “como” mejorar. El objetivo
del movimiento es conocer como se puede llevar a cabo procesos de cambios
satisfactorios que incrementen el desarrollo de todos los alumnos mediante la
optimizacién de los procesos de ensefianza y aprendizaje, asi como de las

estructuras organizativas escolares.

Reynolds destaca la necesidad de la fusion por dos razones: 1) La mejora de la
escuela permite localizar los factores que hay que cambiar dentro de la propia
escuela y en el aula para mejorar procesos y resultados y, 2) La eficacia puede
proporcionar el conocimiento de lo que hay que aplicar para mejorar esos

procesos Yy resultados (Reynolds, citado por Cuevas, et al., 2007: 15).
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Los elementos distintivos del movimiento son la existencia de objetivos finales
vinculados con los resultados y el desarrollo de los alumnos (de eficacia) e
intermedios (de mejora) relacionados con los aspectos organizacionales de la
escuela, y por el otro la estructuracion en distintos niveles de accion sistematica
e integral en distintos niveles: contexto, escuela, aula-profesorado y alumnado,
y en cada uno se reconocen factores que favorecen la mejora: presion por
mejorar, existencia de objetivos de mejora, autonomia, cultura, preparacion y

procesos ciclicos de mejora.

En este movimiento en el ambito internacional se han realizado diversas
investigaciones sobre la eficacia escolar cuyas experiencias han sido valiosas
en los centros escolares. De acuerdo con Creemers, los primeros estudios
sobre eficacia datan de 1979 en los Estados Unidos e Inglaterra. Una “segunda
generaciéon” se ubica a finales de los ochenta [...] se registran otros en Holanda,

Hong Kong y Noruega (Cuevas, et al., 2007: 15).

Este movimiento entiende a las escuelas eficaces como aquellas que logran
que mas estudiantes superen lo mas pronto posible la puntuaciéon predicha de
los alumnos a partir de sus caracteristicas de entrada, es decir, resulta
importante superar la visidon de la eficacia escolar basada en el rendimiento de
los alumnos y avanzar hacia una concepcién mas amplia del producto donde se
incorporan otros elementos como la actuacion de los estudiantes, la satisfaccion

de los padres y de los profesores (Cuevas, et al., 2007).

) Cuadro numero 6
SINTESIS CONCEPTUAL DEL MOVIMIENTO MEJORA DE LA EFICACIA ESCOLAR

1. Experiencias educativas de los alumnos. Una buena escuela se entiende no sélo a partir de los
niveles de consecuciéon académica, sino a partir del repertorio sustancial de experiencias
afectivas, sociales y personales vividas y ofrecidas a los alumnos, vinculadas con la aplicacion
del conocimiento, la satisfaccion y motivacion del alumnado,.

2. Niveles relevantes de consecucion del alumnado. Aun cuando los niveles de logro académico son
relevantes, también importan los procesos: como han sido obtenidos esos logros y como son
atendidos los alumnos con menos ventajas desde lo social..

3. Desarrollo profesional y organizativo. Las buenas escuelas cuentan con un desarrollo profesional
de los docentes y con un crecimiento como organizacion. Ambas cuestiones inciden fuertemente
en la educacion de los alumnos.

4. Implicacion de la comunidad. Implicar a los distintos actores sociales en la escuela que juntos
conforman una comunidad. Y en contextos de descentralizacion y autonomia, resulta necesario
para la escuela como organizacion incrementar los niveles de participacion de la comunidad local.

Fuente: Romero (2009:18).
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1.4 ¢Qué es lagestion escolar?

Posner define a la gestion escolar como el conjunto de acciones relacionadas
entre si que emprende el equipo directivo de una escuela para promover y
posibilitar la consecucion de la intencionalidad pedagogica en, con y para la

comunidad educativa (Cuevas, et al., 2007).
Otra definicién sefala que

La gestion escolar se puede entender como el gobierno o la direccion
participativa de la escuela, ya que por las caracteristicas especificas de los
procesos educativos, la toma de decisiones en el nivel local y escolar es una

tarea colectiva que implica a muchas personas (SEP, 2008: 9).

Esta ultima acepcidén agrega elementos preponderantes que otorgan
responsabilidad no sélo a la direccion participativa de los actores de la propia
escuela, sino también de la toma de decisiones del entorno (padres de familia),

es decir es una tarea colectiva.

Para J. Obin y F. Cros la gestion escolar implica tres ambitos: 1) el educativo,
que se refiere a la relacidén en la escuela entre los alumnos y docentes en el
proceso de aprendizaje con una perspectiva social; 2) el pedagdgico que busca
la coherencia de las acciones pedagdgicas en las que participan los alumnos,
son las metodologias y estrategias, mediante las que los docentes ensefian, y
3) el organizacional-operativo que es la logistica que posibilita el desarrollo de
los otros dos ambitos otorgando su apoyo, articulacion y construccién (SEP,
2008).

En esta perspectiva la SEP concibe a la gestion escolar como

[...] la manera propia de cada escuela para asumir y materializar en acciones
de construccion del proceso educativo de los alumnos; un proceso de
construccion cotidiana en el que participan maestros, alumnos, director, padres
de familia y autoridades educativas. La gestion escolar esta medida por la toma
de decisiones, las relaciones interpersonales y las formas de proceder de la
autoridad y los demas miembros de la institucion. (SEP, 2000: 113, Citado por
Cuevas, et al., 2007: 8)
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En suma, el tema de la gestion escolar ha sido abordado desde varias posturas
que van desde la orientacidn burocratico-administrativa hasta una concepcion
globalizadora que integra la gestion de los recursos, de las personas, de los
procesos, de la participacion y de los resultados, elementos que se articulan

entre si e interactuan al interior de la institucion escolar.

Algo que la investigacion ha dejado claro es que las estrategias de politica
educativa que tienden a redisefar los sistemas educativos, tanto
centralizadoras como descentralizadoras en su administraciéon, o que intentan
compensar las condiciones socioeconémicas de los alumnos y favorecer sus
aprendizajes, con un modelo vertical, pocas veces impactan a las escuelas, sin
embargo, aquellas politicas destinadas menos a la administracion del sistema y
mas a las escuelas como unidades parecen aportar mucho mas a la mejora de

los centros educativos (Cuevas, 2007: 7).

Por lo que la gestién escolar es el concepto que ha respondido a un
replanteamiento de las politicas educativas dirigidas a la descentralizacion, la
innovacion vy el fortalecimiento de las relaciones de la escuela con su medio

social inmediato (Ezpeleta y Furlan, 2000 Citado por Cuevas, et al. 2007).

1.5 ¢Qué es laautonomiade la gestion escolar?

El término “autonomia”, de autos, por si mismo y nomos, ley, consiste en la
facultad que un individuo, comunidad u érgano del Estado tiene de darse sus

propias normas.

En su sentido mas literal, la autonomia se define como la capacidad para
autogobernarse, es decir, darse sus propias politicas, dictarse sus normas y
determinar su forma de gobierno; una de sus acepciones es la autonomia
normativa, entendida como la facultad para regirse por las normas vigentes
como amparo a sus espacios auténomos; finalmente, esta la autonomia
constitutiva entendida como la facultad acordada por los miembros de la

escuela de participar en las diversas funciones directivas (Rivera, 2014).
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Cuando se utiliza este término en el derecho publico, sirve para designar la
potestad que dentro del Estado pueden gozar municipios, provincias, regiones u
otras entidades de él, para regir intereses peculiares de su vida interior,
mediante normas y 6rganos de gobierno propios. (Valencia, 2003). Lo anterior
implicaria que la autonomia escolar permita que sean los centros educativos los

que generen sus propias normas de gestion.

En este sentido, Caldwell sefiala que la autonomia de gestidén escolar, es la
descentralizacion sistematica de la autoridad en el ambito del plantel y la
responsabilidad para tomar decisiones sobre asuntos importantes relacionados
con las operaciones escolares en un marco de metas, politicas, planes de
estudio, estandares y rendicién de cuentas determinado centralmente (Caldwell,
2005). En concordancia Gémez Morin sefala que la autonomia escolar es la
descentralizacion de la autoridad del gobierno central (Caldwell, 2005 citado por
Gbémez Morin, 2012). Es la alteracion formal de las estructuras de gobierno que
identifica a la escuela como la unidad primaria de mejora y se basa en la
redistribucion de la autoridad para tomar decisiones como el medio principal
mediante el cual se puede estimular y mantener la mejora (Malen, 1990, citado

por Gébmez Morin, 2012).

Con base en lo anterior podemos distinguir dos elementos importantes sobre la
autonomia de gestion: la transferencia del poder y transformacion de las
estructuras de gobierno para identificar a la escuela como la unidad primaria de

mejora.
Es evidente que

la administracion basada en la escuela tiene muchos matices. Se ha
implementado de maneras diferentes, por razones distintas, a ritmos diferentes
y en entornos diversos. Sin embargo, el elemento comun en todos los lugares
donde se ha puesto en vigor la administracion basada en la escuela es el
aumento de la autoridad y la responsabilidad en el seno del plantel [...]
(Caldwell, 2005: 14).
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Ahora bien para poder determinar cuales son las caracteristicas de la

autonomia de la gestidn escolar se deben considerar sus dimensiones.

a) Dimensiones de la autonomia

Existen dos dimensiones en las que ocurre la devolucién de la toma de

decisiones a la escuela:

= A quienes se les otorga el poder de tomar decisiones. Es decir, la
autonomia puede ser administrativa (a directivos), profesional (a
maestros), comunitaria (a padres de familia), o mixta (padres vy

maestros).

= En qué puede tomar decisiones, el nivel o grado de autonomia que se le
otorga a la escuela: ;Como utilizar los recursos? ;Cudles estrategias
especificas de ensenanza aplicar? ¢Se tiene autonomia pedagdgica y

curricular? ;Se puede contratar y despedir a los profesores?

Las definiciones senaladas nos refieren a los principales elementos que se
deben considerar en el proceso de automatizacion de las escuelas: la
capacidad para determinar la toma de decisiones para su autogobierno en los
ambitos pedagdgico, curricular administrativo y de organizacion. Por

consiguiente, las areas en las que puede ejercerse la autonomia son:
= Determinacion de los objetivos
= Organizacion de las instituciones educativas
= Financiacién y reparto de los recursos
= Definicion de los contenidos curriculares
= Resolucion de problemas de método y pedagogia
= Reclutamiento de los profesores
= Remuneracion
= Control de resultados (Antunez, 2006)
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Desde esta perspectiva, la conceptualizacién de la autonomia de la gestion

escolar supone distintos tipos de autonomia dependiendo de la dimensién

donde se transfiera autoridad: administrativa, financiera, pedagogica y curricular

(Santelises, 2003). De acuerdo con Antunez existen cinco ambitos de la

autonomia escolar: pedagdgico, curricular, administrativo, financiero y recursos

humanos.

] Cuadro nimero 7 )
AMBITOS DE LA AUTONOMIA DE LA GESTION ESCOLAR

1)
2)

3)

4)

Administrativo. Gestionar los recursos econémicos y establecer mecanismos y sistemas
propios de registro, archivo, inventariado y comunicacion.

Financiera. Es la posibilidad de administrar libremente los recursos econdmicos en
relacion con los objetivos previstos. Se traduce en la posibilidad de elaborar un
presupuesto propio, la autorizacion de constituir reservas y disponer de un patrimonio.
Pedagdgica. Es la capacidad de decidir en relacion con la planificacion, ejecuciéon y
evaluacién del curriculum, establecer las directrices generales, la estructura
organizativa y las normas internas de funcionamiento; asi como adoptar estrategias
organizativas particulares y administrar el tiempo de ensefianza.

Curricular. Adecuar el curriculum prescriptivo al contexto especifico.

Recursos humanos. Administrar los recursos personales (posibilidad de incidir en la
seleccion, contratacion, motivacion, promocién y despido) y asignar a las personas los
lugares de trabajo donde pueden desarrollar una labor mas eficaz sin utilizar sistemas
burocraticos.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Antinez (2006).
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CAPITULO Il

CONTEXTO Y ANTECEDENTES DE LA POLITICA DE AUTONOMIA DE LA
GESTION ESCOLAR

2.1 La gestion escolar en la politica educativa en México (1992-2012)

A partir de la década de los noventa, la gestion escolar comenzé a aparecer
como un tema recurrente de las politicas educativas de distintos paises, a partir
de la atencion que los gobiernos pusieron en la generacion de nuevas formas
de administracion publica, asi como de organizacion y funcionamiento de los
centros escolares, que en su conjunto se dirigieron al logro de una educacion

basica de calidad, en el marco de la necesidad de las

[...] nuevas condiciones de globalizacién y competencia econdmica entre los
paises [...] disponibilidad de recursos humanos y a los mecanismos para su
formacion como factores cruciales de competitividad nacional e internacional
(SEP, 2000).

En este sentido, organismos como la CEPAL-UNESCO sefalaron que los
desafios educativos a los que se enfrentaba América Latina eran atender la
democracia a, la cohesion social, la equidad y la participacion, por otro lado,
incorporar los avances cientificos y tecnolégicos a la educacion para elevar los
niveles de productividad, calidad y competitividad, por lo que se debia
considerar que la educacion era prioridad dentro de las estrategias nacionales
de crecimiento y desarrollo® y la participacion de diferentes actores en el
sistema educativo asumiendo mayores grados de autonomia, participaciéon en

las decisiones y corresponsabilidad de los resultados (SEP, 2000).

2 Esta afirmacion se basa en el reconocimiento de que en muchos paises avanzados los éxitos
y fracasos en aspectos sociales, econdmicos y politicos del desarrollo de las naciones
dependen, en gran parte, de los sistemas educativos. (SEP, 1994: 2)
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) ) andro numero 8
LA NUEVA GESTION PUBLICA Y LA GESTION BASADA EN LA ESCUELA COMO ENFOQUES PARA
LA TRANSFORMACION EDUCATIVA EN MEXICO

Dimensiones

NGP

GBE

Modelo Transformacion de la
Gestion Escolar en México.

Lograr eficiencia y eficacia
en la prestacién de servi-
cios publicos, a partir de
una nueva relacion entre el

Lograr eficiencia y eficacia
(resultados) a partir de una
nueva relacién entre la es-
cuela y la comunidad es-

Alcanzar logros educativos a
partir de una nueva relacion
entre autoridad educativa, la
escuela y la participacion so-

Logica gobierno y la sociedad y la | colar que trabaje en torno | cial, que trabaje en torno a
aplicacién de una gestion | a una vision estratégica de | una vision estratégica de la
de calidad. la educacion, donde la | educacién, donde la escuela

escuela es el centro de las | es el centro de las politicas.
politicas.
Eficacia Eficacia Eficacia
Eficiencia Eficiencia Eficiencia
Postulados

Transparencia
Rendicion de cuentas

Transparencia
Rendicion de cuentas

Transparencia
Rendicion de cuentas

Herramientas

Planeacién estratégica vy
Evaluacion

Planeacién estratégica
(Proyecto Institucional) y
Evaluacion

Plan Estratégico de transfor-
macién Escolar (PETE) vy
evaluacion.

Fuente: Del Castillo (2009: 172).

En México la convergencia de la NGP y la GBE se instal6 en la gestion escolar

con el propésito de alcanzar la calidad y la equidad en la educacion en los

programas gubernamentales como: el Programa de Apoyo a la Gestion Escolar

(AGE, 1996), el Proyecto de Investigacién e Innovacién “La Gestidon en la

Escuela Primaria” y el “Programa Escuelas de Calidad”, los cuales conforman

un punto de inflexién en las reformas educativas recientes (Del Castillo, 2009).

En este contexto, se dio el transito de las politicas educativas de los afos

ochenta preocupadas por asegurar el acceso y la cobertura a la educacion a

aquellas que se relacionarian, en mayor medida, con la permanencia de los

alumnos y el tipo de aprendizaje que lograban los alumnos.
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2.1.1 Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Bésica
1992

En México derivado de la crisis econdmica de los afios ochenta®, se inicié un
proceso de modernizacion para elevar los niveles de competitividad y desarrollo

que le permitiera formar parte de los paises del primer mundo.

A partir de 1989, el presidente Carlos Salinas de Gortari promovié una reforma
del Estado mexicano que afectd las esferas econdmica, politica, social,
administrativa, constitucional, e incluso la ideoldgica, al denominar estas
transformaciones como liberalismo social, las principales tareas fueron lograr la
eficiencia en las finanzas, el achicamiento del estado y el mejoramiento de la
educacion (Del Castillo, 2009).

En 1990, la politica educativa mexicana consideraba que las medidas para

elevar la calidad educativa debian ir

acompanadas de cambios en la organizacion y el funcionamiento del salén de
clases y del centro escolar, lo que llevaba a considerar a la gestion escolar
como el eje donde la organizacion de los factores y la administracion de los
recursos educativos, desde el nivel de la administracién publica hasta el plantel,
se articulan con la realizacién de las practicas pedagogicas para alcanzar los

objetivos educativos de la manera mas eficiente (SEP, 2000: 3).

En este marco, el 19 de mayo de 1992 se publicé el Acuerdo Nacional para la
Modernizacién de la Educacion Basica (ANMEB) con la participacion del
gobierno federal, los gobiernos estatales y el magisterio representado por el
Sindicado Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE), donde se
reconocio que el sistema educativo en su conjunto mostraba signos de
centralizacion y cargas burocraticas excesivas haciendo mas densa la red de

procedimientos y tramites, asi como un distanciamiento hacia la autoridad de la

% En lo econdmico destacan las consecuencias de la crisis economica de 1982; en lo social,
una alta efervescencia derivada de altas tasas de desempleo, la inflacion monetaria y el
estancamiento econdmico, y en lo politico el presidente gand las elecciones en medio de una
competencia partidista inusual, y un proceso electoral altamente cuestionado (Del Castillo,
2009).
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escuela con el consiguiente deterioro de la gestidn escolar. La responsabilidad
de la educacion no estaba siendo compartida por la escuela, los padres de
familia y la comunidad, por lo que la participacion social en la educaciéon
promoveria la reorganizacién del subsistema de educacion basica, mediante el
fortalecimiento de la capacidad de organizacién y la participacién en la escuela
del personal directivo, maestros, padres de familia y alumnos (ANEMB, 1992).
El contenido del ANMEB establecié federalizar o descentralizar® la educacion

basica como medio indispensable para mejorar su calidad en todo el pais?’.

El ANMEB dejo a la vista dos aspectos fundamentales desde la perspectiva de
la politica publica: a) permitié la descentralizacion-federalizacion del sistema
educativo en tres grandes ejes de intervencion orientados a ampliar la cobertura
y mejorar la calidad de la educacién, 1) la reorganizacion del sistema educativo
que implica la participacién social (mediante la creacién de los Consejos de
Participacion Social en la Educacién), 2) la reformulacion de los contenidos
materiales y educativos asociada a la reforma del curriculo y nuevos libros de
texto, y 3) dignificar al magisterio en servicio. Y desde una perspectiva politica
dejo ver que es imposible impulsar cambios sin un trabajo previo de cabildeo en
el marco de los llamados acuerdos SEP-SNTE (Del Castillo, 2009).

% E| término de federalizacion en el ANMEB adquirié la connotacion de apoyo a los poderes
estatales (Meneses, 1999).

7" Las autoridades federales, los gobiernos de las 32 entidades federativas y el Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Educacién (SNTE) se comprometieron a reorganizar el
sistema escolar, replanteando el federalismo educativo, que significo la transferencia del
control de los servicios federales de educacion basica al ambito estatal, a partir de ello, los
gobiernos de las entidades serian los responsables de la operacion de las escuelas de su
jurisdiccion, mediante las secretarias o institutos creados para tal proposito. El gobierno
federal traspasd los establecimientos escolares con todos los elementos técnicos vy
administrativos, bienes muebles e inmuebles, derechos y obligaciones, asi como los recursos
financieros utilizados para su operacion. La SEP conservé de manera transitoria la direccién y
operacion de los planteles de educacion basica del Distrito Federal y de la formacion de los
maestros. Como resultado de la federalizacion de la educacion basica en 26 entidades
federativas se crearon organismos descentralizados especificos con el objetivo de asumir la
responsabilidad de ofrecer los servicios educativos y 23 de los 31 estados promulgaron sus
leyes educativas (SEP, 2000).
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En 1997, la Direccion General de Investigacién Educativa puso en marcha el
proyecto titulado “La Gestién en la Escuela Primaria”, el cual surgio en 1997
como medio para conocer el impacto de la reforma educativa, implementada a
partir de 1992, en las escuelas mexicanas. El proyecto se fundamenté en el
enfoque de que ademas de los factores externos que influyen en la calidad
educativa, los de mayor importancia se encuentran dentro de la misma
institucién, pues son los que determinan y hacen la diferencia en el tipo de

educacion que reciben los nifios. El proyecto propuso dos lineas de trabajo:

= La linea de innovacién que pretende formar al personal docente y
directivo en el trabajo colegiado e inducirlos hacia la formulacién y puesta
en marcha de un proyecto escolar.

= La linea de investigacion cuyo objetivo consiste en recolectar toda la
informacion surgida en el proceso de transformacion con el fin de
reconocer debilidades y fortalezas que ayuden a orientar de manera

técnica a los docentes y directivos.
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Esquema nuimero 2 CSG 1989-1994
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2.1.2 La politica de gestion escolar en la busqueda de la calidad con

eficacia 2000-2007

Entre 2001 y 2006, con el inicid de la administracion de Vicente Fox se dio

continuidad a la politica de modernizacion, transparencia, la rendicién de

cuentas y el combate a la corrupcion?®®.

Si recuperamos como antecedente la politica de modernizacién de la educacién
basica impulsada durante el gobierno de Salinas de Gortari [...] debido al
reconocimiento de la ineficiencia del aparato burocratico, el bajo
aprovechamiento y la escasa relevancia, se reconocio la necesidad de insertar
nuestro sistema educativo en un mundo globalizado y competitivo (Alaniz, 2008:
123).

Como uno de los rasgos distintivos de la administracion de Vicente Fox se dio

una importante apuesta en el discurso oficial por hacer eficiente la educacién

tomando como via la transformacioén de la gestion.

En este contexto, en el ambito educativo, se continué avanzando en la

implementacion de un nuevo modelo de gestidon escolar, mediante la estrategia

de la GBE para lo cual la politica de gestién escolar se defini6 como el camino

para la transformacion escolar y el logro de la calidad educativa, por ello se

reestructurod la Subsecretaria de Educacién Basica a fin de repensar el disefio e

implementacion de los programas gubernamentales orientados a las escuelas,

mediante una perspectiva estratégica.

La gestion escolar se considero el elemento medular para alcanzar la equidad y
calidad educativas. Esta perspectiva tiene sus origenes dentro de la corriente

de la Effective School Improvement (que iniciara en la década de los noventa).

% Durante este periodo se disefiaron e implementaron tres programas que marcaron una
diferencia importante respecto del PROMAP, en cuanto a que su disefio era completamente
gerencial (semejante a la practica del sector privado con procesos como el de calidad total en
la gestion. Los tres programas fueron: el Modelo Estratégico para la Innovacion y la Calidad
Gubernamental 2001; el Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento a la
Transparencia y el Desarrollo Administrativo 2001-2006, y la Agenda Presidencial de Buen
Gobierno 2002. Con estos tres programas se pretendid una gestién de calidad con el
proposito de lograr una mejor insercion en el contexto global (Del Castillo, 2009).
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Surge de la interrelaciéon de los planteamientos de los movimientos teorico-
practicos de eficacia escolar y supone cambiar las clasicas maneras de operar
los centros escolares. La alternancia que viviera México en el aio 2000 trajo
consigo el énfasis en la gestion, la cual apareci6 como estrategia capaz de
transformar la estructura institucional con el propésito de democratizarla (Alaniz,
2008: 124).

Para ello se disefaron tres programas y un proyecto encargados de la
instrumentacion de acciones especificas: el Programa Transformacién de la
Gestidn Escolar en la Educacién Basica, el Programa Escuelas de Calidad
(PEC), el Programa de Actualizacién y Desarrollo Profesional de Directivos, y el

Proyecto de Jornada Completa (hoy Programa Escuelas de Tiempo Completo).

Asimismo, en 2002 se firmé “El Compromiso Social por la Calidad de la
Educacién”, suscrito entre las autoridades federales y locales, el cual tuvo como
proposito la transformacion del sistema educativo nacional en el contexto

econdmico, politico y social en que se inicia el siglo XXI (AEAEB, 2011).

Para el presente trabajo el PEC constituye el principal antecedente de la politica
de gestion escolar basado en la escuela, ya que si bien el Programa
Transformacion de la Gestion Escolar en la Educacion Basica se planted6 como
objetivo obtener informacion sistematica acerca del funcionamiento de las
escuelas y el desempefio de los directivos y supervisores escolares para
identificar los factores que obstaculizan el logro educativo, el PEC* establecié
de manera mas precisa el modelo de gestion escolar mediante dos

herramientas el Proyecto Escolar (PETE) y el Plan Anual de Trabajo (PAT)¥.

# E| PEC contintia en operacion, para el ejercicio fiscal 2015 el programa tuvo como objetivo
contribuir, en un marco de equidad y calidad, al fortalecimiento del ejercicio de la autonomia
de gestion escolar de las escuelas publicas de educacion basica que participan en el
Programa. Su herramienta principal es la Ruta de Mejora Escolar documento en el que se
expresa la planeacién escolar, es un proceso abierto; la escuela debera, de manera periddica,
revisar avances, evaluar el cumplimiento de acuerdos y metas. (ROP-PEC, 2015).

% E| PEC se implement6 en 2001 con el propésito de continuar y promover la reforma de la
gestion educativa, bajo parametros de transparencia y rendicion de cuentas. Su construccion
se baso en la propuesta estratégica de una nueva gestion publica de corte horizontal que
buscé transformar el disefio de la politica educativa desde una formulacion centralizada hacia
un esquema que generara proyectos desde la escuela misma (Del Castillo, 2009: 195).
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Esquema numero 3
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e Formacion inicial, continua y desa-
rrollo profesional de los maestros
(PRONAP).

Fuente: Del Castillo (2009: 21).

2.1.3 Alianza por la Calidad de la Educacion 2007-2012

Durante el periodo 2007-2012 la politica educativa cambié en relacién con los
periodos anteriores, la estructura se rigidé por seis grandes objetivos entre los
que destaca elevar la calidad de la educacion para que los estudiantes mejoren
su nivel de logro educativo, cuenten con medios para tener acceso a un mayor

bienestar y contribuyan al desarrollo nacional (PSE 2007-2012).

La principal estrategia para la consecucion de este objetivo en educacion basica
es la de “realizar una reforma integral de la educacién basica, centrada en la
adopcion de un modelo educativo basado en competencias que responda a las
necesidades de desarrollo de México en el siglo XXI” (Gajardo y Jiménez, 2009:

25).
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En este contexto en 2008 se firmd la “Alianza por la Calidad de la Educacion”
(ACE) entre el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién (SNTE), la
SEP vy el Ejecutivo Federal estableciendo la necesidad de impulsar la reforma

de los contenidos de la educacién basica.

En el marco de la Alianza, se disefiaron cinco ejes de transformacion: 1)
modernizacion de los centros escolares; 2) profesionalizacion de los maestros y
autoridades directivas; 3) bienestar y desarrollo integral de los alumnos; 4)
formacion integral de los alumnos para la vida y el trabajo, y 5) evaluar para
mejorar con el objetivo de mejorar la calidad de la educacién mediante politicas

orientadas a los centros escolares, maestros y alumnos.
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Esquema numero 4
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Fuente: Del Castillo (2009
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En este contexto, se impulsé la Reforma Integral de la Educacion Basica
(RIEB), la cual implico la incorporacion de estrategias que afectaron el proceso
de ensefanza-aprendizaje en los contenidos curriculares con el objetivo de
hacer nuevos planes y programas de estudio que articulen a la educacion
basica y crear nuevas actitudes y capacidades que hagan posible dicho
proceso. La puesta en marcha de la reforma planteé la superacién de dos retos:
a) la gestion administrativa y financiera para la operacién del servicio y b) la

gestion técnica pedagogica (Gajardo y Jiménez, 2009).

Aunado a eso aparecieron diversos programas que reforzaron la RIEB en
relacion con la gestion escolar y la participacion social mediante los programas
“Programa Escuelas de Calidad”, “Programa Escuelas de Tiempo Completo” y
“Programa de Escuela Segura” (ACE, 2008).
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Esquema numero 5
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CAPITULO Il

ANALISIS DEL DISENO DE LA POLITICA DE AUTONOMIA DE LA GESTION
ESCOLAR EN EL MARCO DE LA REFORMA EDUCATIVA DE 2013

La politica educativa que el Gobierno Federal implementd es de gran
trascendencia, toda vez que origind una de las reformas educativas mas
importantes al establecer la calidad en la educacibn como un derecho

constitucional de todos los mexicanos.

El Ejecutivo establecié que la educacion de calidad es importante para el
desarrollo politico, social, econdmico y cultural de México (PSE, 2013: 8), que
debe ser el instrumento para la igualdad de oportunidades y el desarrollo
nacional, y es la base para garantizar el derecho de todos los mexicanos para
elevar su nivel de vida, mediante el desarrollo de sus habilidades,
conocimientos y capacidad innovadora e impulsando valores civicos y éticos

que permitan construir una ciudadania responsable y solidaria (PND, 2013: 67).

Esta decision politica®!, como lo denomina el propio Ejecutivo (PSE, 2013: 8),
pretende desarrollar el potencial humano de los mexicanos con educacion de
calidad a partir de tres ejes de accion, los cuales constituyen la esencia de la
politica educativa nacional, en el cuadro siguiente se sintetizan los elementos
principales y se sefala el lugar que ocupa la politica de autonomia de gestidn

escolar dentro de ella.

S El Ejecutivo Federal convoco a todas las fuerzas politicas, mediante un acuerdo politico
nacional firmado el 2 de diciembre de 2012 denominado “Pacto por México”, donde entre otros
compromisos, se establecio el compromiso de realizar la reforma a los articulos 30y 73 de la
Constitucion. (Pacto por México, 2013)
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Esquema numero 6

POLITICA DE AUTONOMIA DE LA GESTION ESCOLAR EN EL MARCO DE LA REFORMA EDUCATIVA, 2013

Politica Educativa Nacional

Educacién de calidad

\ 4

Reforma constitucional de los articulos 3°y 73

\ 4 \4 \ 4
1. Profesionalizacion 2. Evaluacién del Sistema 3. Corresponsabilidad en la Ejes
docente Educativo Nacional educacion
N A A 4
Servicio Profesional Autonomia del Instituto Autonomia gestién escolar Politicas
Docente Nacional de Evaluacion
v l v
Ingreso y ascenso docente Sistema de Evaluacion Directivos, maestros, alum- Acciones
en el servicio educativo para la toma de decisiones nos y padres de familia po-
dran tomar decisiones con-

juntas para mejorar el pro-
ceso educativo en cada plan-
tel

Fuente: Elaboracion propia a partir de PND y PSE (2013).

El contenido de la reforma educativa se sintetiza en el cuadro siguiente:
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Cuadro nimero 9 )
DECRETO DE REFORMA AL ARTICULO 3°
DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

Apartado

Contenido

De la calidad

de la educacion

Articulo 3°

El Estado garantizara la calidad en la educacién obligatoria de manera que los materiales y
métodos educativos, la organizacién escolar, la infraestructura educativa y la idoneidad de los
docentes y los directivos garanticen el maximo logro de aprendizaje de los educandos.

Servicio Profesional Docente

Articulo 3° El ingreso al servicio docente y la promocion a cargos con funciones de direccion o de

Fraccion I supervision en la educacion basica y media superior que imparta el Estado, se llevaran a cabo
mediante concursos de oposicidon que garanticen laidoneidad de los conocimientos |
capacidades que correspondan.

Quinto El uso de la evaluacion del desempefio docente para dar mayor pertinencia y capacidades al

transitorio sistema nacional de formacién, actualizaciéon, capacitacion y superacion profesional para

Fraccion || maestros, en el marco de la creacion de un servicio profesional docente.

Sistema Nacional de Evaluacion Educativa

Articulo 3°

Fraccion IX

Para garantizar la prestacion de servicios educativos de calidad, se crea el Sistema Nacional
de Evaluacion Educativa. La coordinacion de dicho sistema estara a cargo del Instituto Nacional
para la Evaluacion de la Educacion. El Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacién sera
un organismo publico auténomo, con personalidad juridica y patrimonio propio. Correspondera al
Instituto evaluar la calidad, el desempefio y resultados del sistema educativo nacional en la
educacion preescolar, primaria, secundaria y media superior.

Sistemade In

formacién y Gestion Educativa

Quinto
transitorio

Fraccion |

La creacion de un Sistema de Informacion y Gestion Educativa [...] que permita a la autoridad
tener en una sola plataforma los datos necesarios para la operacion del sistema educativo y
que, asu vez, permita una comunicacién directa entre los directores de escuela y las
autoridades educativas.

Autonomia de la gestién escolar

Quinto
transitorio

Fraccion 1l

Inciso a)

Fortalecer la autonomia de gestion de las escuelas ante los ordenes de gobierno que
corresponda con el objetivo de mejorar su infraestructura, comprar materiales educativos,
resolver problemas de operacion basicos y propiciar condiciones de participacion para que
alumnos, maestros y padres de familia, bajo el liderazgo del director, se involucren en la
resolucion de los retos que cada escuela enfrenta.

Fuente: Elaboracion propia a partir de CPEUM (2013).

Una vez

que se ubico la politica de autonomia de gestion escolar en el marco

de la reforma educativa, se realizara el analisis de la politica publica

identifica

ndo sus elementos constitutivos; asi como su diseno.
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3.1 Elementos constitutivos de la politica de autonomia de

gestion escolar
a) La definicidn politica del problema publico

Como sabemos la actividad gubernamental se basa en un sistema de
planeacién, mediante el cual el Ejecutivo Federal establece los grandes
objetivos nacionales, en su caso sefala tiempos de ejecucion y da las pautas
para la ejecucion.* Por lo que para determinar cémo se concibié el problema
publico que dio origen a la politica de autonomia de la gestién escolar, se
analizaran los principales instrumentos de planeacion de mediano plazo: El Plan
Nacional de Desarrollo 2013-2018 y el Programa Sectorial de Educacién 2013-
2018.

2 1a planeacion en México se fundamenta en el articulo 26 apartado A., de la Constitucion
donde se establece la capacidad del estado en la conduccién del proceso de desarrollo para
dar orden y rumbo a las acciones de gobierno, para ello habra un plan nacional de desarrollo
al que se sujetaran obligatoriamente los programas de la Administracién Publica Federal
(CPEUM, 2013).
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) Cuadro numero 10
PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA PUBLICO DESDE LA AGENDA DE GOBIERNO PND Y PSE 2013-2018

Elemento

PND

PSE

Identificacion del
problema publico

Diagnostico educacion basica:

“Pese a los avances que se re-
gistran en la expansion y diversi-
dad del Sistema Educativo Na-
cional, persisten retos que re-
quieren una revision profunda de
las politicas educativas y de la
organizacion del Sistema. La ca-
lidad de la educacion basica si-
gue siendo un reto mayor. En la
evaluacion PISA mas reciente
(2009), México se ubico en el
lugar 48 de los 65 paises partici-
pantes y en el ultimo de los en-
tonces 33 paises miembros de
la OCDE.”

Diagnéstico gestion escolar:

“La planeacion ha estado centrada en los requerimien-
tos de la estructura administrativa y alejada de las
necesidades de la escuela. La escuela ha sido la
principal receptora de los efectos perniciosos de esta
relacién [...] ha padecido una congestion de iniciativas
y demandas que por si sola no puede resolver. De otro,
la comunidad escolar esta desprovista de apoyos,
mecanismos, sistemas y recursos que le faciliten su
labor educativa. Es indispensable que las autoridades
educativas, del ambito federal y estatal, se organicen
para que su actuacion gire en torno a las necesidades
de la escuela, y no al revés”

Causas

No se sefialan.

e Ausencia de un marco normativo actualizado y
promotor de la corresponsabilidad en los resultados
educativos.

¢ Prevalece un modelo de gestion escolar caracteri-
zado por la centralizacion de las decisiones entre la
Federacion y los ejecutores estatales.

» Deficiente modelo de gestion centrado en los reque-
rimientos de la estructura administrativa.

Objetivos
y estrategias

Objetivo:

e México con Educacion de
Calidad

Eje transversal:

o Gobierno Moderno y Cercano

Estrategia:

o Definir estandares de gestion
escolar para mejorar el de-
sempefio de los planteles
educativos.

Objetivo:

e Asegurar la calidad de los aprendizajes en la
educacion basica y la formacion integral de todos los
grupos de la poblacion.

Estrategia:

e Fortalecer las capacidades de gestion de las
escuelas, en el contexto de su entorno, para el logro
de los aprendizajes.

Linea de accion:

o Desarrollar estandares de gestion escolar que sirvan
de referente para la actuacion, evaluacion y mejora
continua de las escuelas.

Fuente: Elaboracion propia a partir de PSE y PND (2013).

De acuerdo con lo anterior, se observé que en el PND 2013-2018 se identific

la problematica relacionada con la baja calidad de la educacién: bajos puntajes

obtenidos por los alumnos de educacion basica evaluados por pruebas

internacionales. Por otra parte en el PSE 2013-2018 se sefiala como problema

publico el modelo de gestion institucional alejado de las necesidades de las

escuelas. Puede observarse la falta de definicion del problema de manera clara

y delimitada, es posible que en el PSE se especifique lo concerniente a que la

planeacion ha estado centrada en

los requerimientos de la estructura

administrativa y alejada de las necesidades de la escuela y que la comunidad
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escolar esta desprovista de apoyos, mecanismos, sistemas y recursos que le
faciliten su labor educativa; sin embargo, el problema publico no se delimitd
cuantificando los costos sociales que el problema publico ha generado (Franco,
2013).

En el PND 2013-2018 no se establecieron las causas especificas que permitan
delimitar el problema de la baja calidad educativa en el Sistema Educativo
Nacional. Este es un paso importante debido a que las soluciones que se
establecen deben estar enfocadas en atacar las causas del problema y no las

consecuencias (Franco, 2013).

Resultaria importante que el problema publico que da origen a la politica publica
se establezca y estructure en conjunto: causas y consecuencias, ya que la
manera como se define un asunto publico condiciona la configuracién de los
instrumentos, modos y objetivos de la decisidon publica, asi como las opciones

de accion (Aguilar, 1993: 52), lo cual se analizara en los apartados siguientes.

b) Programa de actuacion politico-administrativo

El programa de actuacién politico-administrativo consta de las decisiones
legislativas establecidas en la administracion central que son necesarias para la

implementacién de la politica publica.

De acuerdo con lo anterior, el programa de actuaciéon elaborado desde la
federacion se conforma, en primer lugar por los preceptos del decreto de
reforma del articulo tercero de la Constitucién Politica Mexicana que considera
el “fortalecimiento” de la autonomia de gestiéon de las escuelas ante los 6rdenes
de gobierno; en segundo lugar, las modificaciones a la Ley General de
Educacion, y en tercer lugar la emision de los Acuerdos 717 Lineamientos para
formular los programas de gestion escolar, y el Acuerdo 716 por el que se
establecen los Lineamientos para la constitucion, organizacion y funcionamiento

de los Consejos de Participacion Social en la Educacion.
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Como parte del programa de actuacion politico administrativo, los Congresos
locales debieron legislar para armonizar las leyes de educacién de las
entidades federativas con la Ley General de Educacion. Para el analisis de
dicha armonizacion se revisaron las leyes de las 32 entidades federativas
vigentes a la fecha de elaboracion de la presente tesis, la sintesis de la

informacion se presenta en el cuadro siguiente:

] Cuadro nimero 11
ARMONIZACION DE LAS LEYES DE EDUCACION DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS CON EL
CONTENIDO DE LA REFORMA EDUCATIVA DE 2013

Entidad federativa Deber ser Entidades no
Establecer recursos Ejecutar programas de armonizadas
para fortalecer la fortalecimiento autonomia
autonomia de la de gestion
gestion escolar
1. Aguascalientes v v
2. Baja California v v
3. Baja California Sur v v
4. Campeche v v
5. Chiapas v v
6. Chihuahua v
7. Coahuila v v
8. Colima v v
9. Distrito Federal v
10. Durango v
11. Estado de México v v
12. Guanajuato v
13. Guerrero v v
14. Hidalgo v v
15. Jalisco v v
16. Michoacén v
17. Morelos v
18. Nayarit v
19. Nuevo Leén v v
20. Oaxaca v
21.Puebla v v
22. Querétaro v v
23. Quintana Roo
24. San Luis Potosi v v
25. Sinaloa v v
26. Sonora v
27.Tabasco v
28. Tamaulipas v v
29. Tlaxcala v v
30. Veracruz v
31. Yucatan v
32. Zacatecas v v

Fuente: Elaboracion propia con base en las leyes de educacion vigentes de las entidades federativas de
la Republica (2015).
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De las leyes de educacion de las 32 entidades federativas, unicamente 20
establecieron disposiciones relacionadas con la obligacion de las autoridades
educativas locales de incluir en el proyecto de presupuesto los recursos
suficientes para fortalecer la autonomia de la gestion escolar. Asimismo, 26 de
las 32 entidades incluyeron en las leyes de educacion lo referente a la
obligacion de ejecutar programas y acciones tendientes a fortalecer la

autonomia de gestion de las escuelas con base en lo establecido en la LGE.

Las entidades de Chihuahua, Distrito Federal, Guanajuato y Veracruz no han
realizado las modificaciones necesarias para la armonizacién de las leyes de
educacion con las disposiciones de la LGE, lo cual implica que la ejecucion de

la politica de autonomia no se realice como se determin6 desde la Constitucion.

En lo particular, unicamente en la ley de educacion de Campeche se establecid
que ejecutara programas y acciones tendientes a fortalecer la autonomia de
gestion de las escuelas asegurando la participacion activa y con
responsabilidad social de todos los involucrados en el proceso educativo,
privilegiando la participacion de los educandos, padres de familia y docentes,
asi como la obligacién de garantizar la calidad y el maximo logro de aprendizaje
en los servicios educativos que se presten a los habitantes de la entidad

(Articulo 5, parrafo cuarto).

Las entidades federativas de Chiapas (Articulo 23), Nuevo Ledén (41 Bis),
Tlaxcala (Articulo 28) y Yucatan (Articulo 28 Bis) establecieron la definicion de
la autonomia de gestion, la cual se entiende como el conjunto de acciones que
permite a estas tomar decisiones para su mejor funcionamiento, conforme a la
legislacion aplicable. Asi como el deber de administrar en forma transparente y
eficiente los recursos que reciban del estado con base en su planeacion anual
de actividades. La ley de Tlaxcala y Yucatan refirieron que los maestros, padres
de familia, alumnos y la comunidad en general, vigilaran que los recursos sean
distribuidos con transparencia y equidad. Mientras que la Ley del estado de
Chiapas incluye que los maestros, padres de familia, alumnos y la comunidad

en general, vigilaran que los recursos sean distribuidos con transparencia y
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equidad y que en ninguno caso las autoridades educativas podran obligar a los
padres de familia, alumnos o maestros a realizar trabajos de mantenimiento en
los centros escolares, asi como tampoco exigir pago alguno que condicione el
acceso a la educacion. Y solo en esta entidad se prevén responsabilidades
administrativas, civiles y penales, en el caso de que los recursos se utilicen para

fines distintos a los establecidos.

Las leyes de las cuatro entidades (Chiapas, Nuevo Ledn, Tlaxcala y Yucatan)
precisan que la autonomia de gestion no implica la privatizacion de las escuelas
publicas ni de elemento alguno del sistema educativo estatal. Y solamente la ley
de Yucatan precisa que quedan a cargo de la Secretaria de Educacion los
pagos de energia eléctrica, agua potable, teléfono e internet entre otros, asi
como el mantenimiento, la conservacion y ampliacion de la infraestructura
educativa y sefala ningun caso las autoridades educativas podran obligar a los
padres de familia, alumnos o maestros a realizar trabajos de mantenimiento en
los Centros Escolares, asi como tampoco exigir pago alguno que condicione el

acceso a la educacion.

La ley de educacién de las entidades de Durango (Articulo 53 Bis), Morelos
(Articulo 20), Sonora (Articulo 76) y Oaxaca (Articulo 51) hacen referencia a
que la Secretaria del estado y las autoridades municipales, en el ambito de sus
atribuciones, deberan ejecutar programas y acciones tendientes a fortalecer la
autonomia de gestion de las escuelas observando los lineamientos que emita la
Autoridad Educativa Federal; sin embargo, no establecen ningun apartado
referente a la obligacion que se mandatdé en la LGE sobre presentar en el
proyecto de presupuesto los recursos suficientes para el “fortalecimiento” de la
autonomia de gestion. En el caso del estado de Michoacan, la ley unicamente
incluyo lo referente a los recursos para el fortalecimiento (transitorio cuarto),
pero no a obligacidon de ejecutar programas y acciones tendientes a la

autonomia de gestion escolar.
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Por su parte Guerrero, ademas de los articulos correspondientes al presupuesto
y la ejecucidon de programas para el fortalecimiento de la autonomia de gestidon
escolar, sefialé que es la obligaciébn y responsabilidad de las autoridades
educativas federales y del estado el sostenimiento de las escuelas publicas, y
no de los padres de familia y agrega que los padres de familia participaran
dentro del proceso de ensefianza y aprendizaje unicamente con fines de apoyo,

en el marco del fortalecimiento de la autonomia y gestion escolar.

En cuanto a la participacién de otros actores, solamente en la Ley de Sinaloa
establecié que uno de los objetivos de los Consejos Técnicos Escolares es
fortalecer la autonomia de gestion de la escuela a partir de la identificacion,
analisis, toma de decisiones y atencion de las prioridades educativas del centro
escolar y del involucramiento de las familias en el desarrollo educativo de sus
hijos (Articulo 44, fraccion V). Mientras que Sonora (Articulo 76) y Yucatan
(Articulo 28 Quarter) sefalaron en las leyes como atribucién del Consejo de
Participacion Social en la Educacion respaldara las labores cotidianas de la
escuela, podra promover la autonomia de gestién de las escuelas, a partir del
analisis, toma de decisiones y atencion de las prioridades educativas del centro
escolar y, en general, podra realizar actividades en beneficio de la propia
escuela, y Tabasco (Articulo 129) estableci6 que los CPSE promoveran

actividades y estrategias para fomentar la autonomia de gestion escolar.

De acuerdo con lo anterior, es posible senalar que el programa de actuacion
politico administrativo no cuenta con las decisiones legislativas locales
necesarias para la implementacion de la politica publica, toda vez que no hay
una armonizacion de las disposiciones, atribuciones, definiciones, objetivos y
actores que intervienen en la ejecucion de la politica publica; incluso a tres afios
de las modificaciones en la LGE aun faltan cuatro entidades federativas por
adecuar su marco juridico en correspondencia con la ley, aun cuando en ésta
se sefala que las entidades federativas tendran un plazo de seis meses para

adecuar su legislacion respectiva plazo que se cumplié en septiembre de 2013.
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c) Acuerdo de actuacion politico-administrativo

En el acuerdo de actuacion politico-administrativo se fijan las competencias de
los principales actores publicos para la implementacion del programa politico-
administrativo, los actores publicos que participan en la operacién de la politica

publica se presentan en el esquema siguiente.
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Esquema numero 7

Federal
Secretaria de Educacién Publica
v
5 : Estatal
Ordenes de gobierno Autoridades Educativas Locales
v
Municipal ) ansejo
Autoridades Educativas Técnico Local
Municipales de Educacion
Basica
Supervisor T
Consejo
Asesor Técnico Pedagdgico Técnico de
70nAa
Directivo T -
Consejo
} Técnico Escolar
Comunidad educativa Docente
SNTE

Padres de Familia

Alumnos

Asociacion de
Padres de
Familia

A 4

Consejo Nacional de
Participacion Social en la
Educacion

¥

Consejo Estatal de
Participacion Social en la
Educacion

Y

Consejo Municipal de
Participacion Social en la
Educacion

!

Consejo de Participacion

Sociedad civil

Sector social

Académico

Sector empresarial

A 4

Social en la Educacion

Fuente: Elaboraciéon propia a
partir de la LGE (2013), el
Acuerdo 717 (2014) y el
Acuerdo 716 (2014).
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Para conocer como se integran los actores presentados en el esquema y cuales
son sus actividades, se presenta un glosario de términos en los anexos del

presente trabajo.

En el esquema se observa la jerarquizacion vertical del poder entre los 6rdenes
de gobierno federal (SEP), estatal (autoridades educativas locales) y municipal
(autoridades educativas municipales). Por otra parte, se observa las figuras que
integran la comunidad educativa: el supervisor escolar, el asesor técnico
pedagdgico, el directivo y el docente dependen del poder central, a su vez
dichas figuras forman parte de los Consejos Técnicos Escolares, de Zona y los
Consejos Técnicos de Educacion Basica, los cuales también se integran por un
representante de las autoridades locales. Asimismo, el SNTE continda
considerandose parte de la comunidad educativa, y por lo tanto un factor para la
operacion de las politicas publicas. Los padres de familia y los alumnos son
figuras de la comunidad que se encuentran presentes, en la asociacion de
padres de familia y los Consejos de Participacion Social, y pese a que dichos
consejos ya estaban considerados en politicas publicas anteriores hasta el 2014
se emitieron los lineamientos para su organizacion y funcionamiento. El sector
social esta considerado en la sociedad civil, el sector académico e incluso el
empresarial. En los apartados siguientes se analizaran sus alcances y

atribuciones que determinan su accion en la politica publica.
= Ley General de Educacién

En el acuerdo de actuacion politico administrativo establecido en la LGE Ia
federacion conservé las atribuciones exclusivas de determinar los planes y
programas de estudio para la educacién basica; elaborar y mantener
actualizados los libros de texto gratuito; regular el sistema nacional de
formacion, actualizacion, capacitacion y superacion profesional para maestros
de educacion basica; crear, regular, coordinar, operar y mantener actualizado el
Sistema de Informacién y Gestion Educativa y, hasta el momento, de establecer
el calendario escolar (Articulo 12). Asimismo, de acuerdo con el mandato

constitucional de modificar el marco juridico con el propdsito de “fortalecer” la
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autonomia de gestion escolar, en la Ley General de Educacion se realizaron las
modificaciones correspondientes. En el cuadro siguiente se presenta un
comparativo entre la problematica identificada en el PSE 2013-2018 y las

atribuciones establecidas en la LGE para analizar su correspondencia.

Cugdro numero 12
COMPARATIVO DEL PROBLEMA PUBLICO Y LAS ATRIBUCIONES ESTABLECIDAS
EN LA LEY GENERAL DE EDUCACION

Causas del problema Apartado
Ausencia de un marco normativo) Articulo 12, fraccién V Bis
actualiza-do 'y promotor de la Corresponden de manera exclusiva a la autoridad
corresponsabilidad en los resultados| educativa federal las atribuciones siguientes:
educativos. Emitir, en las escuelas de educacion basica,

lineamientos generales para formular los programas de

gestion escolar, mismos que tendran como objetivos:
mejorar la infraestructura; comprar materiales

<:> educativos; resolver problemas de operacién basicos vy
propiciar condiciones de participacion entre los

alumnos, maestros y padres de familia, bajo el

liderazgo del director.

Articulo 12, fraccion Xll Bis

Corresponden de manera exclusiva a la autoridad

educativa federal las atribuciones siguientes:

Fijar los lineamientos generales de caracter nacional a

los que deban ajustarse las escuelas publicas de

educacion basica para el gjercicio de su autonomia de|

gestion escolar, en los términos del articulo 28 Bis.

Prevalece un modelo de gestiéon escolar Articulo 28 Bis

caracterizado por la centralizacion de las Las autoridades educativas federal, locales y
decisiones entre la Federacion y los municipales, en el ambito de sus atribuciones,
ejecutores estatales. deberan ejecutar programas y acciones tendientes a

fortalecer la autonomia de gestion de las escuelas.

En las escuelas de educacion basica, la Secretaria
emitird los lineamientos que deberan seguir las
autoridades educativas locales y municipales para
formular los programas de gestién escolar, mismos

que tendran como objetivos:
I. Usar los resultados de la evaluacion como

retroalimentacion para la mejora continua en cada
ciclo escolar;

Il. Desarrollar una planeaciéon anual de actividades,
con metas verificables y puestas en conocimiento
de la autoridad y la comunidad escolar, y

lll. Administrar en forma transparente y eficiente los
recursos que reciba para mejorar su
infraestructura, comprar materiales educativos,
resolver problemas de operacién basicos y
propiciar condiciones de participacion para que
alumnos, maestros y padres de familia, bajo el
liderazgo del director, se involucren en la
resolucion de los retos que cada escuela enfrenta.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la LGE (2013).
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De acuerdo con lo anterior, se observo que entre las causas del problema
definidas en el PSE 2013-2018 y las atribuciones establecidas en la ley que
definen el acuerdo politico administrativo para la implementacién de la politica
publica no hay correspondencia, toda vez que se habla de la ausencia de un
marco normativo actualizado y promotor de la corresponsabilidad en los
resultados educativos, pero en la LGE se establece la exclusividad de la
autoridad educativa federal de emitir en las escuelas de educacién basica,
lineamientos generales para formular los programas de gestion escolar, asi
como fijar los lineamientos generales a los que deban ajustarse las escuelas
publicas de educacion basica para el ejercicio de su autonomia de gestidon
escolar, por lo que, al menos en la LGE no se estan estableciendo marcos de
corresponsabilidad.

Por otra parte en el PSE 2013-2018 se sefald que prevalece un modelo de
gestion escolar caracterizado por la centralizacion de las decisiones entre la
Federacion y los ejecutores estatales; sin embargo, en la LGE se reafirma que
la Secretaria emitira los lineamientos que deberan seguir las autoridades
educativas locales y municipales para formular los programas de gestidn
escolar.

Por lo cual el acuerdo de actuacion politico administrativo contintua

estableciendo parametros de decision centralizada y operacion local.

Asimismo, se debe sefalar que las atribuciones establecidas en la LGE no son
del todo claras, ya que se establece en dos fracciones del articulo 12 (fraccion
V Bis y fraccion Xl Bis) que la federacion emitiria los lineamientos para la
formulacion de los programas de gestion escolar; en la primera se refiere a
“lineamientos generales” con cuatro objetivos: mejorar la infraestructura;
comprar materiales educativos; resolver problemas de operacidn basicos y
propiciar condiciones de participacion, y en la segunda fraccion se refiere a
‘lineamientos de caracter nacional” a los que las escuelas deberan ajustarse
para el ejercicio de su autonomia de gestion con tres objetivos: la evaluacidn
para la mejora educativa, la planeacion anual y la administracion de los

recursos. Hasta el momento sélo se han emitido aquellos a los que las
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autoridades educativas locales y municipales deben ajustarse para la
formulacion de los programas de “fortalecimiento” de la autonomia de gestion

escolar.

En la ley se realizaron otras modificaciones que constituyeron también
decisiones reglamentarias de la administracion central necesarias para la
implementacion de la politica publica, éstas fueron las siguientes: se incluyé
como parte del Sistema Educativo Nacional a los alumnos, docentes y padres
de familia (articulo 10, fraccion 1), se estableci6 al Sistema de Gestién Educativa
como medio de comunicacién directa entre los directores y las autoridades
(articulo 12 fraccion X), se determin6 que las autoridades educativas federal y
de las entidades federativas incluiran en el

proyecto de presupuesto que sometan a la aprobacién de la Camara de
Diputados y de las legislaturas locales, los recursos suficientes para fortalecer
la autonomia de la gestion escolar (articulo 25); se establecid como atribucidon
de las autoridades federales y locales promover la transparencia en las
escuelas publicas para que se rinda ante toda la comunidad, un informe de sus

actividades y rendicién de cuentas (articulo 14 fraccion Xl Quarter).

En cuanto al nivel local, las autoridades educativas conservan la atribuciéon de
prestar los servicios educativos (como se establecid desde el Acuerdo por la
Modernizacién de la Educacion Basica en 1992) y adquiere la atribucion de
prestar los servicios de formacion, actualizacion, capacitacion y superacion
profesional para los maestros de educacion basica, de conformidad con lo

dispuesto por la Ley General del Servicio Profesional Docente (Articulo 13).

Tanto en el nivel local como municipal, no hubieron modificaciones referentes a
la autonomia de la gestion escolar, salvo lo que se establecio en el articulo 28
como una obligacién de las autoridades locales y municipales de ejecutar
programas tendientes a “fortalecer” la autonomia de gestidén escolar, de acuerdo

con los lineamientos emitidos por la federacion.

Una cuestion relevante es que en las modificaciones que se realizaron a la LGE

no se considerd ninguna referente a las atribuciones de las asociaciones de
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padres de familia, y se conservo el mandato de que éstas se abstendran de
intervenir en los aspectos pedagodgicos y laborales de los establecimientos
educativos (Articulo 67).

Asimismo, en la LGE se sefiala que sera responsabilidad de la autoridad de
cada escuela publica de educacion basica vincularla activa y constantemente,
con la comunidad. La autoridad escolar hara lo conducente para que en cada
escuela publica de educacion basica opere un consejo escolar de participacion
social, integrado con padres de familia y representantes de sus asociaciones,
maestros y representantes de su organizacion sindical, quienes acudiran como
representantes de los intereses laborales de los trabajadores, directivos de la
escuela, exalumnos, asi como con los demas miembros de la comunidad
interesados en el desarrollo de la propia escuela (Articulo 69). Lo que denota
que el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE), continta
siendo un factor determinante en el disefio y ejecucion de las politicas
educativas.

Entre los afios 2000 y 2012, el sindicato ha tenido un protagonismo politico sin
precedente, hasta llegar a opacar a la SEP, ha sido una fuerza activa poderosa
qgue en ocasiones se ha opuesto a las reformas estructurales de fondo que el
sistema escolar exige y se opone a ellas porque advierte que dichas reformas
afectan o disminuyen su poder politico (Niebla, 2013: 101). El SNTE continua
considerandose parte de la comunidad educativa, lo cual es preocupante para
una politica que pretende ubicar a las escuelas al centro del sistema educativo,

mediante una autonomia de gestion.

= Acuerdos 717 por el que se emiten los Lineamientos para formular los
Programas de Gestion Escolar y 716 Lineamientos de la organizacion y

funcionamiento de los Consejos de Participacion Social

En cuanto a las atribuciones conferidas a las autoridades locales y municipales
para la formulacién de programas para el “fortalecimiento” de la autonomia de
gestion en las escuelas, se establece que éstas deben seguir las normas que

se sefialan en los lineamientos, esto es, se establece la obligacion de cefirse a
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los términos de la politica definida desde la federaciéon con el propdsito de
garantizar las condiciones que se consideran “necesarias” para fortalecer la

autonomia de gestion escolar orientada hacia la calidad y la equidad educativa.

Para dar cumplimiento a la reforma educativa, en el articulo 28 Bis de la Ley
General de Educacién se dispuso la operacién de programas y acciones
tendientes a fortalecer la gestion de las escuelas. Asimismo, el 7 de marzo de
2014 entrd en vigor el “Acuerdo por el que se establecen los Lineamientos para
formular los Programas de Gestion Escolar”, con el objetivo de establecer las
normas que deberan seguir las autoridades educativas para formular las
acciones destinadas a fortalecer la gestion de las escuelas de educacién

basica.

Sin embargo, en los Lineamientos para formular los Programas de Gestion
Escolar no se determinaron los tramos de control, responsabilidades y
atribuciones de cada una de las autoridades educativas federal, locales vy
municipales para mejorar la coordinacién y el ejercicio de los recursos

destinados al “fortalecimiento” de la autonomia de gestion® (ASF, 2015).

En relacion con los programas tendientes a fortalecer la autonomia de gestion
de las escuelas que se generen, deberan ser presentados para su analisis y
validacion al Comité Técnico Local para la Educacion Basica, érgano colegiado
que la propia Autoridad Educativa Local (AEL) formaliza como instancia de
coordinacion ejecutiva. Los programas deberan considerarse en la Ruta de
Mejora de la escuela; sin embargo, ademas de que no se definieron las
caracteristicas que el Comité Técnico Local (CTL) debia considerar para el
analisis y validacion de los programas de gestidon escolar, ni el periodo en el que
se debian presentar dichos programas ante el comité; no se establecié el plazo
para validar y difundir los programas a las escuelas con oportunidad para que

los integraran en su ruta de mejora (ASF, 2015), y se establece de facto una

% Adicionalmente, como resultado de la evaluacion de desempefio realizada a la politica publica, la Auditoria
Superior de la Federacion observé que no se precisaron los criterios para determinar que los recursos para los
programas en materia de gestion escolar sean “oportunos”; no se establecié el concepto de “problemas
basicos de operaciéon”, y no se definid el “fortalecimiento del cuerpo de supervisién”. (ASF, 2015). (Ver el
detalle en Apéndice).
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injerencia directa de las AEL y el CTL para la implementacion de los programas

en las escuelas. A continuacion, se presenta en el cuadro siguiente las

atribuciones establecidas en el Acuerdo 717 para cada uno de los objetivos de

la politica publica.

Cuadro numero 13

COMPARATIVO DE LOS OBJETIVOS DE LA POLITICA PUB’LICA Y LAS ATRIBUCIONES ESTABLECIDAS
EN LOS LINEAMIENTOS PARA LA FORMULACION DE PROGRAMAS DE GESTION

Objetivos Atribuciones
1. La evaluacion como | Octavo. Los programas y acciones para el fortalecimiento de la
retroalimentacion para la mejora | autonomia de gestion escolar deberan apoyar a la escuela con

continua

mecanismos Yy estrategias para atender sus procesos de evaluaciéon

internos.

a) Del Aprendizaje. El Consejo Técnico Escolar debe identificar los
problemas asociados al aprendizaje de todos los alumnos y
emplearlos para retroalimentar la mejora continua y la toma
decisiones para asegurar que todos los estudiantes, alcancen el
maximo logro de los aprendizajes, disminuir el rezago y la
desercion.

b) De la Evaluacién con Equidad. La evaluacion tomara en cuenta
las caracteristicas de diversidad social, linguistica, cultural,
fisica e intelectual de los alumnos. De acuerdo a los contextos
locales habra que desarrollar proyectos de innovacion en
materia de evaluacion, acreditaciéon, promocién y certificacion,
en tanto ello no afecte la normatividad en la materia, ni implique
carga administrativa a las escuelas.

c) De la Gestion Escolar. La comunidad escolar establecera las
estrategias de seguimiento y evaluacion de los elementos de la
gestion escolar atendiendo los parametros e indicadores de
gestion escolar.

2. Planeacién anual de actividades

Décimo. Los programas y acciones para el fortalecimiento de la
autonomia de gestion escolar promoveran que la Planeacién Anual
de la escuela se constituya en un proceso profesional, participativo,
corresponsable y colaborativo, que lleve, a los Consejos Técnicos
Escolares, a tener un diagndstico de su realidad educativa,
sustentado en evidencias objetivas que le permita identificar
necesidades, prioridades, trazar objetivos, metas verificables, y
estrategias para la mejora del servicio educativo.

3. Administrar en forma transparente y
eficiente los recursos

Decimoquinto. Los programas y acciones para el fortalecimiento de
la autonomia de gestion escolar desarrollaran mecanismos para
garantizar que la escuela administre en forma transparente y
eficiente los recursos que reciba y gestione para mejorar su
infraestructura, comprar materiales educativos y resolver problemas
de operacion basicos considerados en su Ruta de Mejora. Estos
mecanismos deberan ser administrativamente sencillos y, de ser
necesario, objeto de disposiciones particulares que minimicen el
trabajo administrativo de las escuelas.

Decimosexto. Los programas y acciones para fortalecer la
autonomia de gestion de las escuelas orientaran el cumplimiento de
las siguientes condiciones para un ejercicio transparente de los
recursos:

c) Las autoridades educativas locales y municipales estableceran
los mecanismos de control que permitan supervisar el correcto
gjercicio de los recursos, sin que éstos impliquen carga
administrativa para el director y docentes.

Fuente: Elaboracion propia a partir del Acuerdo 717 (2014).
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Respecto de las atribuciones para el cumplimiento del objetivo relacionado con
la evaluacién no se definieron los parametros e indicadores de gestion escolar a
los que deben dar atencion los programas y acciones para el fortalecimiento de
la gestion (ASF, 2015). En cuanto a la planeacién, no se definieron los
mecanismos periddicos de seguimiento, supervisibn y evaluacion que
permitirian ajustar las modalidades de operacion de los diferentes programas de
gestion escolar (ASF, 2015).

En el Acuerdo 716 en relacibn con la autonomia de la gestion escolar

participacion social se establecié lo siguiente:

Cuadro numero 14 ) ) .
PRINCIPALES ATRIBUCIONES DE LOS ACTORES DE LA POLITICA DE AUTONOMIA DE LA GESTION
ESCOLAR ACUERDO 716 CONSEJOS DE PARTICIPACION SOCIAL EN LA EDUCACION

Apartado | Competencias

Consejo Nacional de Participacion Social

Articulo 18 = Proponer actividades de orientacion, capacitacion y difusion dirigidas a padres de familia y
tutores.
= Sugerir estrategias que favorezcan la autonomia de gestion escolar.

Consejo Estatal de Participaciéon Social

Articulo 28 = Opinar en asuntos pedagdgicos.

= Conocer las demandas y necesidades que emanen de la participacion social en la educacion
mediante los Consejos Escolares y Municipales, conformando los requerimientos a nivel
estatal para gestionar ante las instancias competentes su resolucion y apoyo.

= Promover actividades y estrategias para fomentar la autonomia de gestion escolar.

= Promover y difundir practicas exitosas de participacion social en la educacion que se lleven
a cabo en la educacion basica.

Consejo Municipal de Participacion Social

Articulo 32 = Gestionar, ante el ayuntamiento y la autoridad educativa local, el mejoramiento de los
servicios educativos, la construccion y ampliacion de escuelas publicas y demas proyectos
de desarrollo educativo en el municipio.

= Opinar en asuntos pedagdgicos.

= Promover actividades de orientacion, capacitacion y difusion dirigidas a padres de familia y
tutores, para que cumplan cabalmente con sus obligaciones en materia educativa.

= Procurar la obtenciéon de recursos complementarios para el mantenimiento fisico y para
proveer de equipo basico a cada escuela publica.

Consejo Escolar de Participacion Social

Avrticulo 39 = Conocera el calendario escolar, las metas educativas y el avance de las actividades
escolares, con el objeto de coadyuvar con el maestro a su mejor realizacion.

Alentara el interés familiar y comunitario por el desempefio del educando.

Respaldara las labores cotidianas de la escuela.

Apoyara el funcionamiento del Consejo Técnico Escolar.

Vigilara el cumplimiento de la normalidad minima en el funcionamiento del centro escolar.
Elaborara y presentara a la comunidad educativa un informe anual de sus actividades.
destacando los ingresos que por cualquier medio hubiera obtenido y su aplicacion,
incluyendo el reporte que le rinda la cooperativa escolar o equivalente.

Fuente: Elaboracion propia a partir del Acuerdo 716 ( 2014).
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De manera general las atribuciones establecidas en la LGE para los Consejos
de Participacién Social en la Educacion son retomadas en el Acuerdo 716.
Dichas atribuciones son mas de conocimiento, supervision y vigilancia que de
intervencion, ya que se refieren fundamentalmente a “conocer” el calendario
escolar; “dar seguimiento” a las actividades de las autoridades educativas;
“‘conocer” acciones de prevencion de delitos contra el educando; “tomar nota”
de las evaluaciones de los alumnos; “proponer” estimulos de docentes y
directivos para el reconocimiento en el Servicio Profesional Docente; “estimular
y promover” actividades extraescolares; “alentar” el interés familiar y
comunitario por el desempefio del educando; “opinar” en asuntos pedagogicos,

y “respaldar” en las labores cotidianas de la escuela.

Sin embargo, no se establecen atribuciones referentes a qué hacer con los
resultados de las evaluaciones que las autoridades educativas realicen a los
alumnos, y aun cuando se establezca proponer estimulos de caracter social a
los docentes y directivos para ser considerados por los programas de
reconocimiento que sefiala el Servicio Profesional Docente no se establece
ninguna atribucion que tenga injerencia sobre dichos actores en caso de no
cumplir con las actividades educativas a su cargo, es decir evaluar
efectivamente el cumplimiento de la calidad en la ensefianza aprendizaje de los
alumnos, tampoco se establecieron los mecanismos de coordinacién para
articular las estrategias establecidas en los proyectos de los consejos en
materia de “fortalecimiento” de autonomia de gestién (ASF, 2015). Se establece
un conjunto de mecanismos de regulacion centralizada de reglas comunes y de
vigilancia de su cumplimiento, la cual queda reservada a la autoridad estatal y

central.

Las atribuciones de los demas actores de la politica educativa nacional y los

relacionados con la autonomia de la gestion escolar se sefialan a continuacion.
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Cuadro numero 15

ATRIBUCIONES DE LOS ACTORES RELACIONADOS CON LA AUTONOMIA DE GESTION ESCOLAR

Apartado | Competencias
Ley del Servicio Profesional Docente
Supervisor
Articulo 4 = Vigilar el cumplimiento de las disposiciones normativas y técnicas aplicables.

Fraccion XXIV | = Apoyary asesorar a las escuelas para facilitar y promover la calidad de la educacion.
= Favorecer la comunicacion entre escuelas, padres de familia y comunidades.
= Realizar las demas funciones que sean necesarias para la debida operaciéon de las
escuelas, el buen desempefio y el cumplimiento de los fines de la educacién.
Director
Articulo 4 = Planear, programar, coordinar, ejecutar y evaluar las tareas para el funcionamiento de las
Fraccion XXIII escuelas de conformidad con el marco juridico y administrativo aplicable.
= Generar un ambiente escolar conducente al aprendizaje.
= Organizar, apoyar y motivar a los docentes.
= Realizar las actividades administrativas de manera efectiva.
= Dirigir los procesos de mejora continua del plantel.
= Propiciar la comunicacion fluida de la escuela con los padres de familia, tutores u otros
agentes de participacion comunitaria y desarrollar las demas tareas que sean necesarias
para que se logren los aprendizajes esperados.
Docente
Articulo 4 = Responsable del proceso de ensefianza aprendizaje, promotor, coordinador, facilitador,
Fraccion XXV investigador y agente directo del proceso educativo.

Asesor técnico pedagoégico

Acrticulo 4
Fraccion XXVI

Brindar a otros docentes la asesoria sefialada y constituirse en un agente de mejora de la
calidad de la educacion para las escuelas a partir de las funciones de naturaleza técnico
pedagdgica que la Autoridad Educativa o el Organismo Descentralizado le asigna.

Lineamientos para la organizacién y funcionamiento de los Consejos Técnicos Escolares

Consejo Técnico Escolar

Articulos
2y13

Tomar y ejecutar decisiones comunes enfocadas a que el centro escolar cumpla de
manera uniforme y satisfactoria su mision.

Socializar las normas de Politica Educativa y las indicaciones de las Autoridades
Educativas Locales respecto de ellas.

Autoevaluar permanentemente el centro escolar e identificar las areas de mejora educativa
para su atencion.

Establecer metas para los logros académicos, asi como los planes y acciones para
alcanzarlas y verificar de forma continua su cumplimiento.

Revisar los avances en el desarrollo de los acuerdos establecidos por el CTE para
determinar los cambios o ajustes que se requieran para cumplirlos de manera eficaz.
Establecer modalidades de trabajo que favorezcan el desarrollo profesional de los
docentes, directores y supervisores dentro de las escuelas.

Gestionar apoyos técnicos profesionales externos para atender las necesidades de la
escuela.

Vigilar el uso adecuado y eficiente del tiempo escolar y del aula, con el fin de dirigir el
mayor lapso al desarrollo de los aprendizajes.

Promover la relacion con otras escuelas de la zona, instituciones, organismos,
dependencias y otras instancias que puedan prestar la asistencia y asesoria especifica
gue se requiera en el centro escolar.

Promover el uso sistematico y pertinente de los materiales e implementados educativos
disponibles.

Asegurar que se establezcan relaciones de colaboracion y corresponsabilidad con los
padres de familia.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la LSPD (2013) y LOFCTE (2013).
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En la Ley del Servicio Profesional Docente y en los Lineamientos para la
Organizacion y Funcionamiento de los Consejos Técnicos Escolares no se

definen funciones especificas para fortalecer la autonomia de gestion.

d) Planes de accién

De acuerdo con Subirats en los planes de accién se establecen las prioridades

de implementacién en tiempo y espacio.

Cuadro nimero 16 )
PLANES DE ACCION DE LA POLITICA DE AUTONOMIA DE LA GESTION ESCOLAR

Documento | Contenido

Prioridades de implementacién

Acuerdo 717 | Las autoridades educativas Federal, locales y municipales, deberan ejecutar programas

y acciones tendientes a fortalecer la autonomia de gestion de las escuelas, para cuyo efecto la

Secretaria de Educacion Publica debe emitir los lineamientos para formular dichos programas,

mismos que tendran como objetivos:

= Usar los resultados de la evaluacion como retroalimentacion para la mejora continua en
cada ciclo escolar.

= Desarrollar una planeacion anual de actividades, con metas verificables y puestas en
conocimiento de la autoridad y la comunidad escolar.

= Administrar en forma transparente y eficiente los recursos que reciba para mejorar su
infraestructura, comprar materiales educativos, resolver problemas de operaciéon
basicos y propiciar condiciones de participacion para que alumnos, maestros y padres de
familia, bajo el liderazgo del director, se involucren en la resolucién de los retos que cada
escuela enfrenta.

Plan El “fortalecimiento” de la autonomia de gestién de las escuelas contribuira a alcanzar lo

Nacional de consignado en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018:

Desarrollo = Meta Nacional "México con Educacion de Calidad"

2013-2018 = Objetivo. "Garantizar la inclusion y la equidad en el Sistema Educativo" en los que se
propone:

= Disminucion del abandono escolar, el impulso de la eficiencia terminal, la inclusion y equidad
en el sistema educativo, especialmente de los nifios indigenas, asi como la ampliacién de
los apoyos a nifios y jovenes en situacion de desventaja o vulnerabilidad.

Programa El “fortalecimiento” de la autonomia contribuira a:
Sectorial de
Educacion
2013-2018

= Asegurar la calidad de los aprendizajes en la educacion basica y la formacion integral de
todos los grupos de la poblacion”.

= Crear condiciones para que las escuelas ocupen el centro del quehacer del
Sistema Educativo y reciban el apoyo necesario para cumplir con sus fines; fortalecer las
capacidades de gestion de las escuelas, en el contexto de su entorno, para el logro de los
aprendizajes, asi como fortalecer la relacion de la escuela con su entorno para favorecer la
educacion integral.

Fuente: Elaboracion propia a partir del Acuerdo 717 (2014), PND (2013) y PSE (2013).

Si bien las acciones de implementacién se determinan en la planeacion de
mediano plazo, estableciendo el tiempo de implementacion de la politica de
autonomia de la gestion escolar (2013-2018), la politica se determiné mediante
un decreto de reforma al articulo 3° constitucional; por lo que la politica

continuara teniendo cambios en su disefio y por ende en la implementacion, al
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respecto, en marzo de 2016, la SEP dio a conocer las siete prioridades de la

Reforma Educativa, que a su vez incluyen las acciones administrativas que se

llevaran a cabo para la autonomia de la gestion escolar. La informacién se

presenta en el cuadro siguiente:

Esquema numero 8

PRIORIDADES DE IMPLEMENTACION DE LA REFORMA EDUCATIVA Y ACCIONES
ADMINISTRATIVAS PARA LA AUTONOMIA DE LA GESTION ESCOLAR, SEP 2016

Prioridad

Esquema

Acciones administrativas

1) Fortalecimiento de la
escuela

—>

La escuela al centro:
Mejorar la organizacion de
las escuelas.

2) Infraestructura, equipa-
miento y materiales edu-
cativos

Y

o Directivos con liderazgo

'

3) Desarrollo Profesional
Docente

4) Planes y programas de
estudio

5) Equidad e inclusion

6) Reforma administrativa

» Trabajo de los docentes

!

e Supervisores con recur-
sos para otorgar el apoyo
técnico pedagdgico

1) Nueva organizacion de la
escuela

-Contar con un Subdirector
de gestion escolar

-Contar con un Subdirector
académico

-Contar con equipo técnico
pedagogico y de gestion
para los supervisores
-Limitar las solicitudes de in-
formacion a las escuelas.

!

¢ Flexibilidad de organiza-
cioén en las escuelas

2) Mayores recursos presu-
puestarios para la autono-
mia de gestion de acuerdo a

su matricula y nivel de re-
7aan

'

e Involucrar activamente a
los miembros de la co-
munidad en la mejora
continua de la escuela.

3) Fortalecimiento de los
Consejos Técnicos Escola-
res: flexibilidad para realizar
las sesiones.

v

7) Educacion y mercado
laboral

e Tiempo efectivo de ense-
fAanza

4) Fortalecimiento de la par-
ticipacion social activa

5) Organizacion del calen-
dario escolar a cargo de las
escuelas: iniciativa de refor-
ma al articulo 51 de la Ley
General de Educacion.

6) Implementacion de escue-
las de verano: Programa pi-
loto para el ciclo 2017-2018.

Fuente: Elaboracion propia a partir de SEP (2016).
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a) Actos de implementacion

Para la implementaciéon de la politica de autonomia de gestién hubo

modificaciones de

indole administrativa,

las cuales se realizaron en el

Reglamento Interior de la Secretaria de Educacion Publica tres afios después

(febrero de 2016) de la expedicion del decreto de reforma educativa (febrero de

2013), especificamente en el articulo 31, referente a las atribuciones de la

Direccion General Desarrollo de la Gestion Educativa, unidad responsable de la

ejecucion de la politica de autonomia de la gestion escolar. A continuacién se

presenta el comparativo de las atribuciones nuevas y las que fueron eliminadas:

Cuadro numero 17
COMPARATIVO DE LAS REFORMAS AL REGLAMENTO INTERIOR DE LA SEP (RISEP) 2013- 2016

2013

2016

Atribuciones eliminadas

Atribuciones nuevas

|. Establecer los lineamientos para la planeacion, seguimiento,
evaluacion y desarrollo de nuevos modelos de gestion institu-
cional, centrados en la escuela, con la participacion de las
autoridades educativas locales, de los sectores sociales
involucrados en la educacion y de las escuelas de educacion
inicial, especial y basica, en sus diferentes niveles y
modalidades.

IV. Impulsar procesos de autoevaluacion en las escuelas, en coor-
dinacion con el Instituto Nacional para la Evaluacion de la
Educacion, la Direccion General de Evaluacion de Politicas y
las demas unidades administrativas competentes de la Secre-
taria, las instancias especializadas, las autoridades locales y
las escuelas.

V. Fomentar, en coordinacién con las autoridades educativas
locales, asi como con las instancias especializadas y
unidades administrativas competentes de la Secretaria, el
desarrollo y uso de la investigacion y la evaluacion para el
mejoramiento de las escuelas de educacion inicial, especial y
basica, en sus diferentes niveles y modalidades.

VI. Contribuir, en coordinacion con el Instituto Nacional para la
Evaluacion de la Educacion, la Direccion General de Planea-
cion y Estadistica Educativa, las instancias especializadas y
demas unidades administrativas competentes de la Se-
cretaria, al desarrollo y funcionamiento del Sistema Nacional
de Informacién Educativa.

VII. Asesorar a las autoridades educativas locales en el estable-
cimiento y seguimiento de practicas innovadoras en la
escuela.

VIIl. Contribuir, en coordinacion con las autoridades educativas
locales, a la formacién académica y el desarrollo de las
capacidades técnicas de asesores técnico-pedagdgicos y
equipos estatales para capacitar a las autoridades escolares
en el desarrollo de la gestion y la innovacion en las escuelas.

IX. Promover el analisis de los programas de desarrollo nacional o
regional de caracter cultural, de bienestar social, de desarrollo
econdémico y de proteccion ambiental con el fin de identificar
las necesidades de la sociedad que sean susceptibles de
atenderse a través del disefio o actualizacion de los planes y
programas de estudio de educacion especial y basica en sus

I. Proponer, conforme a los articulos 12, fracciéon V Bis y 28
Bis de la Ley General de Educacion, los lineamientos
que deberan seguir las autoridades educativas locales y
municipales para formular los programas de gestion
escolar en la educacion basica, a fin de mejorar la
infraestructura y equipamiento; adquirir materiales edu-
cativos; resolver problemas basicos de operacion y
propiciar condiciones de participacion entre los alumnos,
maestros, y padres de familia bajo el liderazgo del
director.

Il. Fomentar, en coordinacion con las autoridades educativas
locales y las unidades administrativas y 6rganos admi-
nistrativos desconcentrados competentes de la Secre-
taria de Educacion Publica, el desarrollo y cumplimiento
de la normalidad minima escolar para el buen desem-
pefio de la actividad docente y el logro de los apren-
dizajes de los alumnos.

IV. Promover el fortalecimiento de la supervision escolar y el
mejoramiento de la practica profesional docente y del
funcionamiento de las escuelas de educacién basica, a
través del Servicio de Asistencia Técnica a la Escuela,
en coordinacion con las autoridades educativas locales y
demas unidades administrativas y érganos administra-
tivos desconcentrados competentes de la Secretaria de
Educacion Publica.

V. Promover, en coordinaciéon con las autoridades edu-
cativas locales, la simplificacién administrativa de los
tramites y procedimientos educativos, asi como el uso de
las tecnologias de la informacién en dichos tramites y
procedimientos, con objeto de reducir las cargas
administrativas de los maestros, de alcanzar mas horas
efectivas de clase y, en general, de lograr la prestacion
del servicio educativo con mayor pertinencia, calidad y
eficiencia.

VI. Promover las acciones necesarias que propicien ambien-
tes escolares favorables para el aprendizaje efectivo, la
convivencia pacifica e inclusiva de la comunidad escolar
y la formacién del individuo, basadas en el respeto
mutuo entre educandos, padres de familia o tutores,
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Cuadro numero 17
COMPARATIVO DE LAS REFORMAS AL REGLAMENTO INTERIOR DE LA SEP (RISEP) 2013- 2016

2013

2016

diferentes niveles y modalidades.

XI. Recabar y evaluar informacién sobre la vigencia, contenidos y

congruencia de planes y programas de estudios de educacioén
inicial, especial y basica, a través de sondeos de opinion y
otros mecanismos de consulta entre padres de familia, do-
centes, directivos de los planteles escolares, instituciones
educativas, asi como entre aquellos sectores involucrados en
la educacién, en coordinacion con las unidades adminis-
trativas competentes de la Secretaria.

Xlll. Promover, en colaboracion con las unidades administrativas

competentes de la Secretaria y las autoridades educativas
locales, la generacion de estandares de desempefio de
directo-res de escuela, supervisores y asesores técnico-
pedagogicos.

docentes, directivos y demas personal escolar.

VII. Impulsar la participacion de los alumnos, maestros y
padres de familia para que bajo el liderazgo del director,
se involucren en la resolucion de los retos que cada
escuela enfrenta, los cuales deberan incluir la rendicion
periédica de cuentas, en coordinacion con las autori-
dades educativas locales y las unidades administrativas
y érganos administrativos desconcentrados competentes
de la Secretaria de Educacion Publica.

IX. Fijar, en coordinacion con las autoridades educativas
locales y las unidades administrativas y 6rganos admi-
nistrativos desconcentrados competentes de la Secre-
taria de Educacion Publica, indicadores de desempefio
en el marco de la autonomia de gestién de las es-
cuelas de educacion inicial, basica y especial.

X. Analizar los resultados de las evaluaciones que lleven a
cabo el Instituto Nacional para la Evaluacion de la Edu-
cacion o instituciones internacionales para proponer pro-
gramas y estrategias que favorezcan la gestion de las
escuelas de educacion basica y mejoren el aprendizaje
de los alumnos.

Colaborar con la Direccion General del Sistema de Infor-

macioén y Gestion Educativa en la integracion, operacion

y actualizacién del Sistema de Informaciéon y Gestion

Educativa.

XIIl. Proponer a la Coordinacién Nacional del Servicio Profe-
sional Docente, reglas de organizacion y mecanismos de
seguimiento y cooperaciéon para el adecuado funciona-
miento del Servicio de Asistencia Técnica a la Escuela
en la educacion basica.

XII.

Fuente: Elaboracion propia a partir de RISEP (2013) y RISEP (2016).

Del comparativo de los RISEP 2013 y 2016 se observa que las modificaciones

al articulo 31 no sé6lo consistieron en el cambio de denominacion de la Direccidon

a cargo de la implementacion de la politica, sino que los cambios de fondo se

relacionan con la eliminacion del fomento a la innovacion en la gestién escolar

con la participacion de la comunidad educativa ya que se prescindieron de las

atribuciones relacionadas con establecer los lineamientos para la planeacion,

seguimiento, evaluacion y desarrollo de nuevos modelos de gestion institucional

centrados en la escuela y con la participacion de las autoridades educativas

locales, de los sectores sociales involucrados en la educacion; de asesorar a

las autoridades educativas locales en el establecimiento y seguimiento de

practicas innovadoras en la escuela; de contribuir a la formaciéon académica y el

desarrollo de las capacidades técnicas de asesores técnico-pedagodgicos y

equipos estatales para capacitar a las autoridades escolares en el desarrollo de
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la gestion y la innovacion en las escuelas, y la de promover, la generacion de
estandares de desempefio de directores de escuela, supervisores y asesores
técnico-pedagogicos en claro detrimento del desarrollo de estrategias nuevas

para la escolar.

Las modificaciones realizadas al RISEP después de tres afnos de la reforma
consistieron en adicionar las atribuciones que se correspondieron con el
contenido de la reforma educativa fundamentalmente en relacion con fomentar
el cumplimiento de la normalidad minima escolar; el fortalecimiento de la
supervision escolar y el trabajo docente mediante el Servicio de Asistencia
Técnica; promover la simplificacion administrativa y el uso de tecnologias de la
informacion; promover ambientes escolares favorables; impulsar la participacion
social en la resolucion de los retos escolares; fijar indicadores de desempefio
de la autonomia de gestion escolar y proponer programas de gestion escolar
con base en los resultados del Instituto Nacional para la Evaluacion de la

Educacion.

De acuerdo con las modificaciones en la fraccion | del articulo se establece que
la Direccidn propondra los lineamientos que deberan seguir las autoridades
educativas locales y municipales para formular los programas de gestidn
escolar en la educacion basica como se mandata en los articulos 12 fraccién V
Bis y 28 Bis de la Ley General de Educacién; sin embargo, es una fraccion que
confiere una atribucion que ya se ha realizado, toda vez que en marzo de 2014,
se emitieron dichos lineamientos en el Diario Oficial de la Federacién, por lo que
la atribucion en la materia debiera de ser de otra indole, en su caso, la
atribucién para la DGDGE de proponer modificaciones y mejoras a los

lineamientos.

Respecto de las demas fracciones se establecen las atribuciones relacionadas
con la implementacion de la politica de autonomia como el fortalecimiento de la
supervision escolar, el mejoramiento de la practica profesional docente, el
Servicio de Asistencia Técnica a la Escuela, la simplificacion administrativa de

los tramites y procedimientos educativos, impulsar la participacion de los
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alumnos, maestros y padres de familia para que bajo el liderazgo del director,
se involucren en la resolucion de los retos que cada escuela enfrenta, fijar los
indicadores de desempefio en el marco de la autonomia de gestion de las
escuelas, los cuales a la fecha no han sido fijados. Asi como desarrollar e
implementar programas en materia de gestion escolar que atiendan

necesidades educativas de los grupos vulnerables.

Otra de las decisiones administrativas de las que el Gobierno Federal se apoyd
para la implementacién de la politica de gestion escolar es el establecimiento de
la “Ruta de Mejora Escolar”, el cual es, de acuerdo con la SEP un
planteamiento dinamico que hace patente la autonomia de gestién de las
escuelas, ya que es el sistema que permite al plantel ordenar y sistematizar sus
procesos de mejora; es una herramienta de apoyo en la organizacién, la
direccion y el control de las acciones que el colectivo escolar ha decidido llevar

a cabo en favor de su escuela.

A diferencia de los Planes Anuales de Trabajo (PAT) o los Planes Estratégicos
de Transformacién Escolar (PETE) solicitados por el Programa Escuelas de
Calidad (PEC), la “Ruta de Mejora Escolar’ incorpora metas verificables
respecto a las siguientes prioridades: la normalidad minima de operacion
escolar, aprendizajes relevantes en lectura, escritura y matematicas, conclusion
oportuna de la educacion basica de todos los alumnos y convivencia sana y

pacifica en las escuelas (SEP, 2014).
b) Enunciados evaluativos

Como lo sefiala Subirats son los efectos que las politicas publicas pretenden
evidenciar, ya sea el cambio de comportamiento de los grupos-objetivo
(impactos) asi como los efectos inducidos en los beneficiarios finales y puede
permitir valorar la pertinencia, la eficacia y la eficiencia de la politica publica

aplicada.
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Cuadro numero 18
ENUNCIADOS DE EVALUACION, ACUERDO 717

Apartado

Contenido

Tercero

Reconocer de manera gradual mayores niveles de autonomia a las escuelas que acrediten
mejores resultados educativos, medidos en funcién de su contexto, y de gestién a partir de los
parametros e indicadores que se establezcan para la autonomia y gestion escolar y de un
sistema de incentivos para las mismas.

Séptimo.

Los programas y acciones deberan garantizar que los miembros de la comunidad escolar
tengan acceso a los resultados de las evaluaciones externas que se desarrollen, y deberan
desplegar acciones de asistencia técnica y brindar herramientas al Consejo Técnico Escolar
para apoyar la comprension y sistematizacion de los resultados de las evaluaciones.

Octavo

Los programas y acciones para el fortalecimiento de la autonomia de gestion escolar
deberan apoyar a la escuela con mecanismos y estrategias para atender sus procesos de
evaluacion internos, atendiendo, entre otros, los siguientes aspectos:

a) Del Aprendizaje. Los resultados de la evaluacion deben ser aprovechados para tomar
decisiones en cuanto a las estrategias para asegurar que todos los estudiantes, alcancen el
maximo logro de los aprendizajes, disminuir el rezago y la desercion;

b) De la Evaluacion con Equidad. La evaluacion tomara en cuenta las caracteristicas de
diversidad social, lingistica, cultural, fisica e intelectual de los alumnos. Toda evaluacién
debe conducir a detectar y atender sistematicamente las fortalezas y debilidades en el
proceso educativo de cada alumno.

c) De la Gestidon Escolar. La comunidad escolar establecera las estrategias de seguimiento
y evaluacion de los elementos de la gestion escolar atendiendo los parametros e indicadores de
gestion escolar.

Noveno.

En materia de evaluacion y uso de sus resultados, los programas y acciones para
el fortalecimiento de la autonomia de gestion escolar deberan atender lo siguiente:

a) Contribuir al desarrollo de las capacidades de directivos y docentes para utilizar los
resultados de las evaluaciones internas y externas;

b) Asegurar que las evaluaciones se realicen con los niveles de confiabilidad que se
establezcan en los procesos correspondientes;

c) Tener como referente para generar procesos de intervencion en las escuelas los resultados
de la evaluacion de las mismas, y

d) Impulsar que los resultados de evaluacion de la escuela se constituyen como el insumo
basico para el desarrollo de su proceso de Planeacion Anual y para la construccion,
desarrollo, ajuste y valoracion de su Ruta de Mejora.

Fuente: Elaboracion propia a partir del Acuerdo 717 (2016).

Debido a que el fin ultimo que se pretende con la politica de autonomia de

gestion escolar es contribuir al mejoramiento del aprendizaje de los alumnos de

educacion basica, en los lineamientos para la formulacién de los programas de

gestion por parte de las autoridades educativas locales y municipales se

establecio que la evaluacidon al interior de las escuelas para la toma de

decisiones debera atender tres aspectos fundamentales: el aprendizaje de los

alumnos, la equidad y de la gestidbn escolar con base en los parametros e
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indicadores de gestion escolar; sin embargo estos a la fecha no han sido

disefiados ni emitidos.*

El enunciado evaluativo que se establece en el acuerdo referente a reconocer
de manera gradual mayores niveles de autonomia a las escuelas que acrediten
mejores resultados educativos, significa que a medida que se logre el impacto
esperado se ira otorgando otros niveles de autonomia, pero no se precisan de

qué tipo.

En cuanto a los programas que se operan a nivel federal, en las reglas de
operacion de los Programas Escuelas de Calidad, Escuelas de Tiempo
Completo y la Reforma Educativa sefialan que la SEB instrumentara un
procedimiento de evaluacion interna con el fin de monitorear el desempeno de
los programas construyendo, para tal efecto, indicadores relacionados con sus
objetivos especificos, de acuerdo con lo que establece la Metodologia de Marco
Légico, sin embargo estos no han sido disefiados como lo sefal6 la Auditoria
Superior de la Federacion en el Informe de Resultados de la Fiscalizacion de la

Cuenta Publica 2014 (ver resultados en el Apéndice).

Por lo anterior, en el diseiio no se establecieron enunciados evaluativos que
permitan medir los impactos de la politica, ya que no se han establecido
indicadores, estandares ni parametros relacionados con la autonomia de

gestion escolar.

Al respecto se solicitdé informacion a la SEP mediante el sistema INFOMEX con nimero de
folio 0001100207616 el 5 de abril del presente sobre el estado que guarda el proceso de disefio
y emisién de parametros e indicadores de autonomia de gestion escolar; sin embargo, a la
fecha de conclusion del presente no se obtuvo respuesta.
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3.2 Instrumentos de politica de autonomia de la gestidén escolar

De acuerdo con Doussage, una manera de aproximarse al disefio es
conociendo los instrumentos de politicas® que se utilizaron para dicha etapa,
es decir existe un “inventario” de instrumentos; los cuales tienen caracteristicas
distintivas y cada uno tiene usos particulares, por lo tanto un buen disefio de
politica estara asociado a que los tomadores de decision seleccionen el
instrumento (o la combinaciéon de instrumentos) mas adecuado para las

circunstancias (Weimer, 1992a: 373).

Por su parte, el autor Salamon refiere que los instrumentos de politica se
integran por cuatro elementos: 1) un tipo de bien o actividad; 2) un mecanismo
de entrega/provision de dicho bien o actividad; 3) una institucion o conjunto de
instituciones que apoyan el proceso de entrega/provision del bien o actividad; y
4) un conjunto de reglas formales o informales para estructurar la relacion entre

las instituciones participantes (Salamon, 2002a: 20).
= Tipo de bien o actividad

En el nivel federal, la SEP actualmente implementa tres programas
presupuestarios, que son programas mediante los cuales se entregan
subsidios, los cuales, de acuerdo con el articulo 2 de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, son las asignaciones de recursos
federales previstas en el Presupuesto de Egresos que mediante las
dependencias y entidades se otorgan a los diferentes sectores de la sociedad, a
las entidades federativas o municipios para fomentar el desarrollo de
actividades sociales o econdmicas prioritarias de interés general, en este caso
la educacion. Los programas presupuestarios relacionados con la autonomia de

la gestion escolar son los siguientes.

% Los instrumentos de politica como un método identificable por medio del cual la acciéon
colectiva se estructura para atender un problema publico (Salamon 2002a: 19).

81




Cuadro nimero 19

REGLAS DE OPERACION DE LOS PROGRAMAS FEDERALES IMPLEMENTADOS PARA EL

“FORTALECIMIENTO” DE LA AUTONOMIA ESCOLAR 2015

Apartado

Contenido

Programa Escuelas de Calidad

Objetivo

General

Contribuir, en un marco de equidad y calidad, al fortalecimiento del ejercicio de la autonomia de
gestion escolar de las escuelas publicas de educacion basica que participan en el Programa.

Tipos de apoyo

Financieros

La SEP con el objeto de mejorar las competencias para la autonomia escolar proporcionara
apoyos técnicos y financieros para las acciones establecidas en la planeacion de la Ruta de
Mejora.

Técnico:

Asesoria y acompafiamiento de la SEP a las Autoridades Educativas Locales (AEL) para el
desarrollo de competencias de los equipos técnicos locales, supervisores y directivos para el
cumplimiento de los objetivos del Programa.

Asistencia Técnica de la AEL a las escuelas beneficiadas para el fortalecimiento de los ambitos
de desarrollo de la autonomia de gestion escolar. Los apoyos técnicos deberan proporcionarse
por la AEL preferentemente a solicitud de la escuela o de la supervision escolar
correspondiente y deberan contribuir al desarrollo de las prioridades y condiciones educativas
del Sistema Basico de Mejora Educativa®® como lo establece el Acuerdo niimero 717.

Programa Escuelas de Tiempo Completo

Objetivos

El objetivo principal del Programa Escuelas de Tiempo Completo es establecer paulatinamente
escuelas de tiempo completo con jornadas de entre 6 y 8 horas diarias para aprovechar mejor
el tiempo disponible para el desarrollo académico, deportivo y cultural; sin embargo el programa
considera otorgar apoyos financieros relacionados con el “fortalecimiento” de la autonomia de
gestion escolar.

Tipo de apoyo

Transferencia de recursos para el fortalecimiento de la autonomia de gestion.

Programa de la Reforma Educativa

Objetivo

General

Contribuir a la disminucion del rezago en las condiciones fisicas de las escuelas publicas de
educacion basica y al fortalecimiento de la autonomia de gestidon escolar para mejorar la
prestacion del servicio educativo con calidad y equidad.

Tipo de apoyo

Apoyos financieros
Componente 2 Desarrollo y fortalecimiento de la autonomia de gestion escolar:

Recurso directo a la comunidad escolar, representada por el Presidente del Consejo Escolar de
Participacion Social y el Director de la escuela, para apoyar la autonomia de gestion escolar y
promover la toma de decisiones a partir de su Ruta de Mejora Escolar o equivalente.

Los recursos se aplicaran en acciones destinadas a generar condiciones propicias para atender
las prioridades del SBME.

36

Politica de la Subsecretaria de Educacion Basica que enfatiza a) cuatro prioridades

educativas: mejora de las competencias de lectura, escritura y matematicas; normalidad minima
de operacion escolar; disminucién del rezago y abandono escolar, y desarrollo de una buena
convivencia escolar y b) cuatro condiciones generales: fortalecimiento de la participacion social;
fortalecimiento de la supervisién escolar; fortalecimiento de los Consejos Técnicos Escolares y
de Zona, y la descarga administrativa. (ROP-PEC, 2015: 1)
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) Cuadro nimero 19
REGLAS DE OPERACION DE LOS PROGRAMAS FEDERALES IMPLEMENTADOS PARA EL
“FORTALECIMIENTO” DE LA AUTONOMIA ESCOLAR 2015

Apartado Contenido

a) Desarrollo y fortalecimiento de las cuatro prioridades educativas del SBME: mejora de las
competencias de lectura, escritura y matematicas; Normalidad Minima de Operacién
Escolar; disminucién del rezago y abandono escolar, y desarrollo de una buena convivencia
escolar.

b) Desarrollo y/o fortalecimiento de las capacidades de la escuela para ejercer|
corresponsablemente la autonomia de gestion escolar.

Fuente: Elaboracion propia a partir de las ROP- PEC (2015), ROP-PETC (2015) y ROP-PRE (2015).

En relacién con el tipo de bien que el Programa Escuelas de Calidad otorga,
hay un elemento que podria determinar si hay o no Asistencia Técnica de la
Autoridades Educativas Locales (AEL) para el “fortalecimiento” de la autonomia
de gestidn escolar en las escuelas, ya que en las reglas de operacién se sefala
que éstos se daran preferentemente a solicitud de la escuela o de la supervision
escolar, lo que implicaria que las escuelas se queden sin ella al quedar a

discreciéon de las AEL.

En cuanto al Programa Escuelas de Tiempo Completo, en las Reglas de
Operacion se senala que el tipo de bien que entrega es de tipo financiero para
el “fortalecimiento” de la autonomia de la gestion escolar es para tres
actividades: asistencia técnica; acondicionamiento y equipamiento de espacios
escolares, y para la adquisicion de materiales educativos para uso del
alumnado en las escuelas y servicios participantes. Para la primera actividad el
recurso es directamente para las Autoridades Educativas Locales quienes son
las encargadas de dicha asistencia en las escuelas, el recurso para el resto de
las actividades se corresponde con los objetivos de la autonomia escolar
establecido en la LGE, la compra de materiales educativos y el mejoramiento de

la infraestructura fisica de las escuelas.

En relacion con el tipo de bien que otorga el Programa de la Reforma
Educativa, hay un elemento que podria poner en riesgo los recursos que se
destinan a las actividades de “fortalecimiento” de la autonomia de la gestién
escolar y es que en los Lineamientos del programa se sefala que cuando las

necesidades de las escuelas asi lo demanden y lo decida la comunidad escolar,
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se podran utilizar los recursos del Componente 2 (relacionado con la autonomia
de la gestion escolar) para complementar las acciones previstas en el
Componente 1 que son la atencidén de las carencias fisicas de las escuelas,

siempre y cuando cuenten con el visto bueno de la AEL.
= Mecanismos de entrega

Los mecanismos de entrega de los recursos financieros a las Autoridades
Educativas Locales mediante los programas presupuestarios implementados a
nivel federal en general son los mismos las Autoridades Educativas Locales
deben entregar la Carta Compromiso Unica; hacer el compromiso de aportacién
local regular; firmar el Convenio Marco de Coordinacién; entregar la aportacion
local regular, mientras que las escuelas deben desarrollar su Ruta de Mejora
Escolar de acuerdo a la normatividad aplicable para el ejercicio y desarrollo de
la autonomia de gestion escolar e identificar las acciones a financiar para el
cumplimiento de los objetivos de ésta, en un marco de equidad, inclusion e
igualdad de género (ROP- PEC, 2015), (ROP-PETC, 2015) y (ROP-PRE, 2015).

Las reglas de operacidon del PEC no especifican el tipo de acciones que se
podrian desarrollar para el fortalecimiento de la autonomia de gestion, y no
determinaron los mecanismos para realizar de forma analoga el seguimiento y
la evaluaciéon de la operacion del programa en cada entidad federativa. En los
lineamientos de operacion del PRE no se precisé en qué consisten las acciones
para el “desarrollo y fortalecimiento de las capacidades de la comunidad escolar
para ejercer corresponsablemente la autonomia de gestién escolar’, y no se
establecio el procedimiento para el otorgamiento de los recursos, ni el monto
maximo que se podria otorgar para el fortalecimiento de la autonomia de
gestion escolar. En las reglas de operacion del PETC no se establecieron los
mecanismos y acciones técnicas ni financieras que las AEL proporcionarian a
las escuelas en materia de fortalecimiento de las capacidades relacionadas con

la autonomia de gestion escolar (ASF, 2015).
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= |Institucion o conjunto de instituciones participantes y conjunto de reglas

formales

Como ya se ha sefalado las instituciones participantes en la implementacion de
la politica publica para el fortalecimiento de la autonomia de la gestion escolar
son la Secretaria de Educacion Publica y las Secretarias de Educacion Locales
y las Secretarias de Educacion municipales. Cuyas reglas formales se
establecen fundamentalmente en la Ley General de Educacion y los Acuerdos
717 y 716.

= Atributos de la politica

Los cuatro atributos de la politica son primero el “grado de coercion”, es decir
hasta donde el instrumento restringe el comportamiento individual o grupal, y no
simplemente promueve o inhibe dichos comportamientos en un determinado
sentido. El segundo atributo tiene que ver con el grado de “intervencion directa”
del organismo responsable de autorizar, financiar o inaugurar una cierta
actividad publica (Salamon, 2002a: 27). El tercer atributo de los instrumentos
tiene que ver con su grado de “automatizacion”, lo cual se relaciona con el
grado en que el instrumento en cuestion usa una estructura administrativa
preexistente o requiere que se cree una nueva (Salamon, 2002a: 32).
Finalmente, el cuarto atributo de los instrumentos de politicas es la “visibilidad”
de los mismos, es decir hasta qué punto los gastos asociados al instrumento en
cuestion salen publicados (0 no) en los presupuestos o en los procesos de

evaluacion de politicas regulares (Salamon, 2002a: 35).
» Grado de coercién

De acuerdo con el analisis realizado podemos sefalar que el grado de coercion
que se establece en el marco juridico para la politica de autonomia gestidn
escolar es alto, debido a que se establece una restriccion del comportamiento
individual o grupal para la toma de decisiones en el ambito escolar, lo que
inhibe comportamientos de innovacion y estrategias para la gestion. Como se
ha sefialado en la LGE se determind que la SEP fijaria los lineamientos

generales de caracter nacional a los que deban ajustarse las escuelas publicas
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de educacion basica para el ejercicio de su autonomia de gestion escolar, asi
como aquellos que deberan seguir las autoridades educativas locales y

municipales para formular los programas de gestién escolar.

Asimismo, en la LGE se establece que las asociaciones de padres de familia se
abstendran de intervenir en los aspectos pedagodgicos y laborales de los
establecimientos educativos. La organizacion y el funcionamiento de las
asociaciones de padres de familia, en lo concerniente a sus relaciones con las
autoridades de los establecimientos escolares, se sujetaran a las disposiciones

que la autoridad educativa federal sefiale.

En una politica cuyo objetivo es la autonomia de la gestidon en las escuelas el
grado de coercién esperado debe ser menor. El grado de coercion que presenta
la politica publica establece una relacién de jerarquia burocratica, del mando
central hacia abajo, y delimita los preceptos bajo los cuales ejercer la

“autonomia” de gestion.

En cuanto a los padres de familia se inhibe la participacién de las asociaciones
en aspectos pedagogicos y laborales de los establecimientos educativos.
Ademas de que la organizacién y el funcionamiento de las asociaciones de
padres de familia, debera sujetarse a las disposiciones que la autoridad

educativa federal senale.
> Intervencion directa

La politica de autonomia de gestidon escolar tiene un alto grado de intervencion
directa por parte de la SEP, que es la institucion responsable de fijar los
lineamientos que deberan seguir las autoridades educativas estatales y
municipales para la formulacién y ejecucion de los programas para el
“fortalecimiento” de la autonomia de gestion escolar, asi como a los que

deberan ajustarse las escuelas para ejercer su autonomia.
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> Automatizacion

El grado de automatizacién de la politica de autonomia de gestion no fue muy
alto en el disefio, ya que utiliza la estructura burocratica centralizada vy
jerarquizada existente en cuanto a los 6rdenes de gobierno federal, estatal y
municipal, es decir las Secretarias de Educacion dependientes de Ia
administracién central continian de la misma manera y en cuanto a sus
atribuciones, como se sefalé con anterioridad, no hubo modificaciones

sustanciales.

» Visibilidad
Finalmente, el cuarto atributo de los instrumentos de politicas es la “visibilidad”
de los mismos, es decir hasta qué punto los gastos asociados al instrumento en

cuestiéon salen publicados (0 no) en los presupuestos o en los procesos de

evaluacion de politicas regulares (Salamon, 2002a: 35).

El nivel de visibilidad es relativo. En el Presupuesto de Egresos de la
Federacion 2015 se publican los recursos destinados a la ejecucion de la
politica para los programas federales,. A nivel federal en la Cuenta Publica 2015
se reporto lo siguiente:

Cuadro numero 20

PROGRAMAS PRESUPUESTARIOS FEDERALES
PARA EL FORTALECIMIENTO DE LA AUTONOMIA DE LA GESTION ESCOLAR, 2015

Clave Denominacién Presupuesto Presupuesto
presupuestaria aprobado gjercido
U082 Programa de la Reforma Educativa 10,090,594 10,090,594
S029 Programa Escuelas de Calidad 16,079,434 16,079,434
S221 Programa Escuelas de Tiempo 5,208,969 5,208,969

Completo

Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal (2015).

En la Cuenta Publica unicamente se reporté que para el Programa Escuelas de
Calidad al cierre del 2015, 2,099 escuelas contaron con apoyo financiero para el
desarrollo de su Ruta de Mejora, logrando con ello un porcentaje de
cumplimiento del 111.06% de avance en la meta. Sin embargo, no se reportan
los avances en materia de fortalecimiento de la autonomia de la gestion para

los demas programas presupuestarios. Tampoco se establecieron otros
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indicadores para verificar el fortalecimiento de la autonomia de la gestidn
escolar, por lo que la visibilidad asociada al impacto de la politica publica es

menor.

3.3 Caracteristicas de la autonomia de la gestion escolar establecida en la

reforma educativa de 2013

En varios paises se han impulsado proyectos de autonomia escolar, en los que
se fomenta la capacidad de gestién de las escuelas que les otorga poder de
decision sobre cuestiones pedagdgicas, de personal o de manejo de recursos

financieros.

Cada tipo de GBE varia de acuerdo a la clase de actividades que se delegan y
que pueden ser: asignacién del presupuesto, contratacion y despido de
profesores y personal de la escuela, desarrollo del curriculo, obtencion de los
libros de texto y otros materiales didacticos, mejoramiento de la infraestructura,
y el monitoreo y la evaluacion del desempeno de los docentes y de los

resultados de aprendizaje de los estudiantes.

Como se habia sefalado, para Caldwell, la GBE es la descentralizacion de la
autoridad del gobierno central al nivel de la escuela. Con base en lo anterior,
cada estrategia de la GBE difiere en dos aspectos: a quién es devuelta la
autoridad para la toma de decisiones, y el nivel de autonomia que es devuelta.
La combinacion de estos dos aspectos hace que cada autonomia sea unica
(Del Castillo G., 2009: 89). De acuerdo con ello, existen distintos tipos de
control: el administrativo (por el que se devuelve la autoridad al director de la
escuela); el profesional (a los maestros); el de la comunidad (a los padres de
familia); y el balanceado (una combinacion entre el director, los maestros y los

padres de familia).

Considerando que el disefio de la politica publica tuvo como propésito
establecer las normas para que las escuelas de educacion basica puedan

ejercer su autonomia en los tres ambitos siguientes:
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1. Usar los resultados de la evaluacion como retroalimentacion para la

mejora continua en cada ciclo escolar.

2. Desarrollar una planeacion anual de actividades, con metas verificables
y puestas en conocimiento de la autoridad y la comunidad escolar.

3. Administrar en forma transparente y eficiente los recursos que reciba
para mejorar su infraestructura, comprar materiales educativos, resolver
problemas de operacion basicos y propiciar condiciones de
participacion para que alumnos, maestros y padres de familia, bajo el
liderazgo del director se involucren en la resolucion de los retos que
cada escuela enfrenta (LGE, 2013).

A continuacion, se presenta un esquema donde se sefialan los objetivos de la
autonomia de gestion escolar y el tipo de control que se determina para uno, es
decir a quién se otorga la responsabilidad de ejercerla de acuerdo con los

lineamientos para formular los programas de gestidén escolar.

Cuadro numero 21 ; ]
TIPO DE CONTROL Y COMPONENTES DE LA AUTONOMIA ESTABLECIDA EN LA POLITICA

PUBLICA
Objetivos de la A quién
autonomia de gestion Administrativo Profesional Comunidad
escolar Director Maestros (Padres de familia)

1. Evaluacion para No se considera
la mejora
continua

2. Planeacion
anual de

actividades

No se considera

Qué

3. Administracion
transparente y
eficiente de los
recursos

Fuente: Elaboracion propia a partir del Acuerdo 717 (2014).

El tipo de control que se otorgd a las escuelas con la reforma educativa es

diferente para cada obijetivo.

En relacion con la evaluacion y planeacién se otorga un tipo de control

administrativo y profesional (a los directivos y docentes).
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Aun cuando en el Acuerdo 717 se sefala que la planeacion constituye un
proceso profesional, participativo, corresponsable y colaborativo, no se
consideran a los actores de la comunidad unicamente establece que los
Consejos Técnicos Escolares (6rgano integrado por el director de la escuela y
el personal docente) deben tener un diagndstico de la realidad educativa de los
centros escolares. En cuanto a la evaluacion también se especifica que sera el
Consejo Técnico Escolar quien identificara los problemas asociados al
aprendizaje de los alumnos y emplearlos para retroalimentar la mejora continua,
alcanzar el maximo logro del aprendizaje, y disminuir el rezago y la desercién,

sin incluir a los actores de la comunidad.

Al analizar el Acuerdo 716 por el que se establece la organizacion de los
Consejos Escolares de Participacion Social en la Educacién se identifico que
los CEPS, integrado por padres de familia, representantes de sus asociaciones,
maestros (y representantes de la organizacion sindical) tampoco establece
atribuciones efectivas para la corresponsabilidad en los procesos de planeacion

ni evaluacién como lo sefiala la Ley General de Educacion.

En el caso de la administracién de recursos para la mejora de la infraestructura,
la compra de materiales educativos, la resolucién de problemas basicos de
operacion y para propiciar condiciones de participacion, se establece un tipo de
control balanceado, ya que en este ambito si se especifica que el director, con
la participacion del Consejo Técnico Escolar, el Consejo Escolar de
Participacion Social y la Asociacion de Padres de Familia, integrara la opinién
de los padres y la comunidad escolar en la definicion de los aspectos en que
seran invertidos los recursos que la escuela disponga; asimismo, el director,
con el apoyo del Consejo Técnico Escolar, de la Asociacion de Padres de
Familia y del Consejo Escolar de Participacion Social, debera transparentar y
rendir cuentas a la comunidad y autoridades educativas sobre los procesos y
recursos, asi como de los aspectos educativos y administrativos como parte del
fortalecimiento de la autonomia y de la gestion escolar. A este respecto, en el
Acuerdo 716 si se establece que los CEPS deberan elaborar y presentar a la

comunidad educativa un informe anual de sus actividades, destacando los
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ingresos que por cualquier medio hubiera obtenido y su aplicacion, incluyendo

el reporte que le rinda la cooperativa escolar.

Con base en el analisis presentado a lo largo del presente trabajo es posible
sefalar que aun cuando para los tres objetivos se propugné Ia
corresponsabilidad y colaboracién participativa de todos los actores, por lo que
el disefo de la politica establecido en el marco juridico no favorece que todos
los actores responsables ejerzan la autonomia establecida en la reforma
educativa de 2013.

Finalmente aunque no es objeto del presente trabajo ahondar en los resultados
de la Gestidén Basada en la Escuela es importante sefialar que ésta promueve
muchos de los aspectos del Movimiento de Eficacia Escolar (liderazgo del
director, planeacién escolar y monitoreo y evaluacion de las actividades de la
escuela), lo que se promueve es la autonomia de la escuela, la cual no
garantiza por si sola un mejor desempefio de los estudiantes; es decir, la GBE
estd mas relacionada con el proceso de descentralizacion de la gestién de los
recursos humanos y fisicos de una escuela auténoma y con aspectos de
organizacion del centro escolar, que la mayoria de las veces no logra influir en

la gestién pedagdgica de la escuela (Del Castillo, G., 2009: 92).
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CONCLUSIONES

En el presente trabajo se presentd un analisis del disefio de la politica de
autonomia de la gestion escolar con base en las aportaciones que el enfoque
de politicas, en su etapa de disefio, ha realizado a la disciplina por lo que este
trabajo corresponde a la dimension de cubrir las necesidades de inteligencia del
proceso de politica con el objetivo de la mejora del contenido disponible para

los hacedores de politica.

En continuidad con las politicas educativas implementadas en el periodo 1992-
2012, en 2013 la reforma educativa elevo a rango constitucional la garantia de
la calidad en la educacion de manera que los materiales y métodos educativos,
la organizacion escolar, la infraestructura educativa y los docentes garanticen el
maximo logro de aprendizaje de los educandos, para ello se incluyé el
“fortalecimiento” de la autonomia de la gestion escolar como medio para

contribuir al cumplimiento de lo establecido en la constitucion.
PRIMERA

La politica de autonomia de la gestion escolar carecié de una definicion del
problema publico claro, no se especifican los costos sociales ni tampoco se
identifico una teoria causal que permita conocer el origen del problema
establecido: los bajos resultados educativos en los alumnos de educacidn

basica.
SEGUNDA

La politica careci6 de un programa de actuacidn politico-administrativo
congruente toda vez que la problematica identificada en el PSE 3013-2018 no
correspondié con las modificaciones en el marco juridico: Ley General de
Educacioén y los Acuerdos 717 y 716, en relaciéon con la actualizacion de un
marco normativo promotor de la corresponsabilidad en los resultados
educativos y la prevalencia un modelo de gestion escolar caracterizado por la
centralizacion de las decisiones entre la Federacidon y los ejecutores estatales.
Ademas a la fecha de término del presente trabajo no ha habido una

armonizacion de las disposiciones, atribuciones, definiciones, objetivos vy
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actores que intervienen en la ejecucion de la politica publica entre la legislacion

educativa local y la LGE.
TERCERA

En el nivel local como municipal, no hubieron modificaciones referentes a las
atribuciones de las autoridades locales y municipales sobre la autonomia de la
gestion escolar, salvo la obligacion de ejecutar los programas de fortalecimiento

de la autonomia.

No se incluyeron atribuciones que reforzaran la participacion de las
asociaciones de padres de familia en la gestidén escolar. Y no se determinaron
los tramos de control, responsabilidades y atribuciones de cada una de las
autoridades educativas federal, local y municipal para mejorar la coordinacién y
el ejercicio de los recursos destinados al fortalecimiento de la autonomia de
gestion. Las atribuciones de los Consejos Escolares de Participacion Social en
la Educacion son mas de conocimiento, supervision y vigilancia que de

intervencion.
CUARTA

En los actos de implementacién hubieron modificaciones administrativas en el
Reglamento Interior de la Secretaria de Educacion Publica hasta 2016, los
cambios de fondo se relacionaron con la eliminacién del fomento a la
innovacion en la gestion escolar con la participacion de la comunidad educativa
y la de promover, la generacion de estandares de desempeio de directores de
escuela, supervisores y asesores técnico-pedagogicos lo que inhibe del

desarrollo de estrategias nuevas para la gestidn escolar.
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QUINTA

En el disefio de la politica no se establecieron enunciados evaluativos que
permitan medir los impactos de la politica, unicamente en el Acuerdo 717 se
establecio lo relacionado con la evaluacion interna en las escuelas para la toma
de decisiones, la cual debera ser de acuerdo con los parametros e indicadores
de gestion escolar; sin embargo a la fecha éstos no han sido disefiados ni

emitidos.
SEXTA

La SEP mediante los programas Escuelas de Calidad, Escuelas de Tiempo
Completo y de la Reforma Educativa otorga apoyos financieros y asistencia
técnica para el fortalecimiento de la autonomia de la gestion escolar; sin
embargo las reglas de operacién de los programas no establecen las medidas
que garanticen la Asistencia Técnica Educativa (ATE) a las escuelas para dicho

fortalecimiento.
SEPTIMA

La politica de autonomia de gestion escolar tiene un alto grado de coercion, ya
que en la LGE y en el Acuerdo 717 se establecen restricciones en el
comportamiento de los actores participantes en la politica publica, lo cual inhibe
la innovacion y el desarrollo de estrategias para la gestion escolar. Ademas de
que la organizacién y el funcionamiento de las asociaciones de padres de
familia, debera sujetarse a las disposiciones que la autoridad educativa federal

senale.
OCTAVA

La politica de autonomia de gestion escolar tiene un alto grado de intervencion
directa, debido a que la SEP es la institucién responsable de fijar los
lineamientos que deberan seguir las autoridades educativas estatales y
municipales para la formulaciéon y ejecucion de los programas para el
“fortalecimiento” de la autonomia de gestién escolar, asi como aquellos a los

que deberan ajustarse las escuelas para ejercer su autonomia.
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NOVENA

La visibilidad de la politica publica es menor ya que si bien en el Presupuesto
de Egresos de la Federacion 2015 se publican los recursos destinados a la
ejecucion de la politica para los programas federales, en la Cuenta Publica no
se rinden cuentas sobre los avances en materia de fortalecimiento de la gestion

escolar.
DECIMA

La politica de autonomia de la gestion escolar establecié como objetivos: 1)
usar los resultados de la evaluacion como retroalimentacién para la mejora
continua, 2) desarrollar una planeacion anual de actividades, y 3) administrar en
forma transparente y eficiente los recursos que reciba para mejorar su
infraestructura, comprar materiales educativos, resolver problemas de
operacion basicos y propiciar condiciones de participacion. De acuerdo con el
analisis del marco juridico de la politica para los dos primeros se establecié un
tipo de control administrativo y profesional (directivos y maestros), mientras que
para el tercero fue combinado (directivos, maestros y comunidad); aun cuando
para los tres objetivos se propugné la corresponsabilidad y colaboraciéon
participativa de todos los actores, por lo que el disefio de la politica establecido
en el marco juridico no favorece que todos los actores responsables ejerzan la

autonomia establecida en la reforma educativa de 2013.
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RECOMENDACIONES

Con base en el analisis realizado en el presente trabajo de tesis se recomienda:

1.

Revisar la definicion del problema publico con base una teoria causal
para ampliar los alcances de la politica publica de autonomia de gestion
escolar, debido a que la manera como se define un asunto publico
condiciona la configuracion de los instrumentos, modos y objetivos de la
decision publica.

Armonizar las disposiciones, atribuciones, definiciones, objetivos y
actores que intervienen en la ejecucién de la politica publica, tanto en la
Ley General de Educacion como en las Leyes de Educacion Locales.
Establecer los planes de accion y actos de implementacion acordes a lo
que se defina en el problema publico, el programa (legislacién en la
materia), y el acuerdo (las atribuciones de los actores participantes).
Establecer enunciados evaluativos que permitan medir los impactos de la
politica, asi como los indicadores, estandares y parametros relacionados
con la autonomia de gestion que ejerceran las escuelas.

Si la autonomia que se pretende devolver a las escuelas de educacion
basica es unicamente en el ambito financiero y organizativo
corresponsable, con un tipo de control combinado (docentes, directivos y
comunidad escolar), se deben realizar las adecuaciones pertinentes al
marco juridico y normativo para otorgar poder efectivo de decision a las
escuelas, los padres de familia (Asociacién de padres de familia y
Consejos Escolares de Participacién Social), los docentes y directivos
para la corresponsabilidad en los procesos de planeacion y evaluacion.
Tomar en cuenta las recomendaciones que se han realizado para que la
autonomia de gestiébn en las escuelas sea efectiva y contribuya al
mejoramiento de la calidad en la educacién (Ver Anexo llI).

En cuanto a la politica publica implementada a nivel federal (mediante los
programas presupuestarios) se debe senalar el mecanismo que

garantizara la asistencia técnica que proporcionan las autoridades
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educativas locales a las escuelas de educacion basica para el
fortalecimiento de la autonomia de la gestidn escolar.

Si el objetivo es devolver la autonomia a las escuelas se debe disminuir
el grado de coercion e intervencién directa del poder central en la politica
publica, para no restringir el comportamiento de los actores participantes
como el de las asociaciones de padres de familia, los docentes,
directivos y el ambito académico y social. Ademas se debe dejar de
considerar al SNTE como un actor preponderante en la operacion de la
politica educativa, modificando las atribuciones que le confiere la Ley
General de Educacion Publica.

Si bien el atributo de automatizacion en el disefio de la politica no esta
presente, debido a que no requiri6 de una nueva estructura burocratica,
se debe retomar el fomento a la innovacion en la gestion escolar con la
participacion de la comunidad educativa, elemento eliminado del
Reglamento Interior de la SEP en 2016, se deben considerar
nuevamente las atribuciones relacionadas asesorar a las autoridades
educativas locales en el establecimiento y seguimiento de practicas
innovadoras en la escuela; de contribuir a la formacién académica y el
desarrollo de las capacidades técnicas de asesores técnico-pedagdgicos
y equipos estatales para capacitar a las autoridades escolares en el
desarrollo de la gestion y la innovacion en las escuelas, y la de
promover, la generacion de estandares de desempefio de directores de
escuela, supervisores y asesores técnico-pedagogico, con el fin de
fortalecer la autonomia de la gestion como se establece en la reforma

educativa.

10. Establecer mayor visibilidad de la politica publica en relacion no sélo con

los recursos asociados a la ejecucion de la politica de autonomia de
gestion escolar, sino con la rendicion de cuentas sobre el impacto en el

nivel federal como local.
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REFLEXIONES FINALES

Es importante reflexionar como y con base en qué se estan realizando las
politicas educativas en el Sistema Educativo Nacional, si su hechura cuenta con
el respaldo del enfoque de politicas publicas. Se debe tener un analisis
profundo de lo que se pretende con la politica publica, con qué elementos y
figuras cuenta la politica, el tipo de relaciones que deben modificarse, las
atribuciones que deben conferirse, y sobre todo, saber si las escuelas estan
listas para el ejercicio de una autonomia o0 si se debe pensar primero en
favorecer las condiciones en los centros escolares para su ejercicio en el
aspecto pedagogico, financiero y de organizacion. Como lo sefiala Guevara la
escuela ha sido hasta ahora una entidad subordinada, débil, con pocos
recursos para su trabajo. Hay que enriquecerla material, moral e
intelectualmente. La escuela no cuenta con una organizacion clara para lograr
una gestion eficaz es necesario deslindar dentro de la escuela quién es en ella
la autoridad y quién es trabajador, lo que implica que el director de la escuela
sea una autoridad educativa efectiva. La escuela debe integrarse a la
comunidad en una relacion de cooperacién, para ello se requiere hacer
funcionar los consejos escolares de participacion social como apoyo y con

poder de evaluacion y supervision sobre la escuela (Guevara, 2012: 105).

Considerar en qué medida el Estado, como ente responsable de garantizar la
educacion de calidad, esta dispuesto a descentralizar el poder para la toma de
decisiones en las escuelas. Al respecto Guevara sefiala que si la fuerza del
sistema se ha de concentrar en la base, debera disminuir el poder del centro, se
requiere desmontar la organizacién centralizada y organizar el sistema escolar
en escuelas por entidad federativa, cada entidad se encargara de la regulacion

pedagdgica y administrativa del sistema escolar (Guevara, 2012: 106).
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Se debe discutir sobre la pertinencia de un disefio e implementacion de la

politica publica desde el enfoque top-down®” o bottom up®.

Desde mi punto de vista, si lo que se pretende es devolver la autonomia de
gestion (financiera, pedagdgica y de organizacion) a las escuelas de educacion
basica, por la complejidad deberia considerarse un enfoque bottom y hacer uso
de mecanismos de politica adecuados como la gobernanza. Debido a que la
gobernanza parte de la preocupacion por la legitimidad del gobierno y los
mecanismos para elegir a los gobernantes, la teoria hace especial énfasis en
que los gobiernos no por ser democraticos son efectivos, o tienen capacidad
para dirigir a la sociedad y atender los problemas de la colectividad. El término
de gobernanza aparece, entonces, como el proceso o conjunto de acciones
mediante el cual el gobierno dirige o conduce a la sociedad, lo que implica la
definicién de objetivos comunes y la coordinacion de multiples acciones de los

actores sociales para asegurar su realizacion (Aguilar, 2006).

La gobernanza implica, entonces, la definicion de los objetivos y metas
colectivamente y, por ende, multiples actores participan en la elaboracién vy
ejecucion de politicas publicas dirigidas a problemas complejos cuya solucién

requiere ese tipo de colaboracion® (Zurita, 2010).

Por lo que el analisis del disefio de la politica de autonomia de la gestion en las

escuelas de educacion basica puede realizarse desde el enfoque de la

%" En los estudios que partian de este enfoque trataban de establecer las condiciones necesarias para que los
actores que intervienen en el proceso de implementacion actuaran de conformidad con las reglas del juego.
Consecuentemente la vision de este enfoque era una vision jerarquizada de la implementacion de las politicas,
de las preocupaciones ubicadas en la parte superior de las estructuras organizativas; en el inicio de la cadena
de la implementacién y no en su punto final; en el gobierno nacional y no en el gobierno local; en la oficina de
analisis de politicas y no en la ventanilla de servicio (Doussage, 2015).

% Diversos autores apuntaron que es irreal, cuando no contraproducente, suponer que es posible controlar todo
el proceso de implementacion desde la parte superior de una organizaciéon. Existian limitaciones de
informacion, tiempo, conocimientos y experiencias que vuelven dificil e inadecuado alcanzar el objetivo y el
control sobre el proceso de implementacion. Asi, en respuesta a las explicaciones y prescripciones de la
corriente top down, algunos autores propusieron estudiar los procesos de implementacién desde el lugar en
que las organizaciones y servidores publicos entran en contacto con los ciudadanos. Es decir que tomaron
como referencia el punto de llegada y no el punto de partida del proceso de implementaciéon. A esto se le ha
denominado enfoque bottom up (Doussauge, 2015).

% De acuerdo con Porras no todas las areas de politica necesitan un trabajo colectivo, es decir la gobernanza es
util como instrumentos para definir objetivos publicos y fomentar de manera indirecta, la rendiciéon de cuentas,
sobre todo en el nivel micro, de esta forma habra administraciones que empleen la gobernanza en cientos
programas gubernamentales, y otros en los que no, de acuerdo con cada situacién concreta (Porras, 2006:
172).
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gobernanza en cuanto a la colaboracion de diversos actores publicos vy
privados, la concepcion del problema publico, la seleccion de los instrumentos

de politica y en la implementacion misma.

Desde luego hay que considerar que los lugares de toma de decisién se
encuentran mas dispersos en la gobernanza, de manera que el gobierno
necesita desarrollar un alto grado de flexibilidad en los mecanismos que usa y
gran rapidez para adaptarse a las condiciones cambiantes del entorno, por lo
que es necesario que los gobernantes acrecenten sus habilidades de liderazgo
fuera y dentro de las estructuras burocraticas del Estado para reducir los
efectos como la fragmentacién, la duplicidad de funciones en las agencias
gubernamentales y la incoherencia o contradiccion entre politicas publicas

generadas en diferentes secciones de la burocracia estatal (Porras, 2006: 170).

Desde luego la gobernanza no es la solucion de problemas complejos, el factor
de gobernabilidad debe seguir presente, es decir el componente esencial de la
gobernanza: la construccién de las interdependencias mas que dependencias,
coordinar mas que subordinar y construir puentes mas que piramides, pero
también el manejo o “timoneo” de redes complejas y de relaciones por parte del

gobierno, mas que controlar y dirigir relaciones jerarquicas (Parsons, 2007).

Asimismo, es importante considerar la importancia del acceso a la educacion
con equidad, la autonomia de la gestion escolar no podria reconocerse (con los
recursos financieros que ello implica) con un escenario educativo inequitativo

que unicamente abriria mas la brecha de la igualdad.

La autonomia de gestion escolar, aun cuando es una herramienta que diversos
estudios consideran fructifera para proporcionar educacion con calidad, no es
un mecanismo determinante, otras circunstancias deben estar dadas para
cumplir con el mandato establecido en la Constitucion Politica de otorgar

educacion con calidad.
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GLOSARIO DE TERMINOS

Asistencia Técnica del Programa.- Conjunto de apoyos, asesoria y acompafiamiento
que la Autoridad Educativa Local brinda al personal docente, directivo y de supervision
escolar para el fortalecimiento de la autonomia de gestion.

Autoridad Educativa Local (AEL).- Al Ejecutivo de cada uno de los estados de la
Federacion, asi como a las entidades que, en su caso, establezcan para el ejercicio de
la funciéon social educativa. Para efectos de los presentes Reglas de Operacion,
quedara incluida la AFSEDF.

Comunidad Escolar.- Conjunto de actores involucrados en la escuela publica de
educacion basica: madres y padres de familia, tutores/as, alumnado, personal docente
y personal con funciones de direccion, de supervisibn y de asesoria técnico
pedagdgica y técnico docente.

Comité Técnico Local de Educacion Basica (CTEB): Instancia de coordinacion
ejecutiva encabezada por el secretario de educacion local u homélogo, para el caso de
los Estados, y por el Administrador Federal de los Servicios Educativos en el Distrito
Federal, para el caso del Distrito Federal, responsable de tomar decisiones y propiciar
sinergias para la gestién local articulada del Programa Escuelas de Excelencia
para Abatir el Rezago Educativo con otros programas federales, locales y municipales.

Consejo Técnico Escolar (CTE).- Es el 6rgano integrado por ellla director/a del
plantel y el personal docente, asi como por los actores educativos que se encuentran
directamente relacionados con el proceso de ensefianza- y aprendizaje del
estudiantado de las escuelas de educacion basica. Cuenta con el sustento que le
permite tomar decisiones conjuntas para promover la mejora de la escuela; fortalecer
los aprendizajes de los alumnos; construir ambientes de convivencia escolar sana,
pacifica y libre de violencia; y abatir el rezago educativo y la desercion escolar. Dichas
decisiones son organizadas y llevadas a cabo con base en la Ruta de Mejora Escolar.

Consejo Técnico de Zona Escolar (CTZ): Organo colegiado que se constituye como
un espacio propicio para el analisis, la deliberacion y la toma de decisiones sobre los
asuntos educativos de la zona escolar. Constituye una oportunidad para el desarrollo
profesional docente y la mejora de las escuelas. Sus tareas consisten en el trabajo
colegiado entre el personal directivo y de supervision para revisar los
resultados educativos y las practicas profesionales, a fin de tomar decisiones y
establecer acuerdos y compromisos para mejorar la organizacion y el funcionamiento
de las escuelas.
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Consejos de Participaciéon Social en la Educacion (CPSE).- Son instancias de
consulta, orientacion, colaboracion, apoyo e informacién, segun corresponda, con el
propésito de participar en actividades tendientes a fortalecer, ampliar la cobertura y
elevar la calidad y la equidad en la educacion basica, en términos de lo dispuesto en el
Acuerdo numero 716 por el que se establecen los lineamientos para la constitucion,
organizacion y funcionamiento de los Consejos de Participacion Social en la
Educacion.

Ruta de Mejora Escolar.- Es el documento en el que se expresa la planeacion
escolar. Su elaboracion no debera sujetarse a una metodologia o formato especifico.
La Ruta de Mejora es un proceso abierto; la escuela debera, de manera periddica,
revisar avances, evaluar el cumplimiento de acuerdos y metas, asi como realizar
ajustes en funcion de los retos que enfrenta y retroalimentar la toma de decisiones.
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APENDICE

Cuadro numero 22

INFORME DE LAS AUDITORIAS DE DESEMPENO A LOS PROGRAMAS DE GESTION ESCOLAR, ESCUELAS DE CALIDAD,
ESCUELAS DE TIEMPO COMPLETO Y ESCUELAS DE EXCELENCIA, DE LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION,
CORRESPONDIENTE A LA REVISION DE LA CUENTA PUBLICA 2014.

Ambito

Resultado

Auditoria 188 "Gestion Escolar en la Educacion Basica"

Disefio de la normativa para regular
la politica en materia de
fortalecimiento de la autonomia de
gestion de las escuelas de educacion
basica.

En relacion con el disefio de los Lineamientos para la constituciéon, organizaciéon vy
funcionamiento de los Consejos de Participacion Social en la Educacioén, se observé que no
se definié en qué consiste la autonomia de gestidon escolar; no se establecié la periodicidad,
ni las fechas en que se debia entregar el proyecto de cada uno de los consejos en los cuales
se incluiria como tema la autonomia de gestién, ni los mecanismos de coordinacion para
articular las estrategias establecidas en dichos proyectos. Por lo que corresponde al disefio
de los Lineamientos para la organizacion y funcionamiento de los Consejos Técnicos
Escolares se observé que no se definen las funciones especificas de los CTE para fortalecer
la autonomia de gestion.

Disefio de los programas de gestién
escolar en la educacién basica.

En 2014, la SEP operd tres programas para contribuir al fortalecimiento de la autonomia de
gestion: Programa Escuelas de Calidad (PEC), Programa Escuelas de Excelencia para
Abatir el Rezago Educativo (PEEARE) y Programa Escuelas de Tiempo Completo (PETC).
Dichos programas presentaron deficiencias en sus disefios en materia de fortalecimiento de
la gestidon escolar. Las reglas de operacion del PEC no especifican el tipo de acciones que
se podrian desarrollar para el fortalecimiento de la autonomia de gestién, y no determinaron
los mecanismos para realizar de forma analoga el seguimiento y la evaluaciéon de la
operacion del programa en cada entidad federativa. En los lineamientos de operacién del
PEEARE no se precis6 en qué consisten las acciones para el “desarrollo y fortalecimiento de
las capacidades de la comunidad escolar para ejercer corresponsablemente la autonomia de
gestion escolar”.

Desarrollo de competencias de los
Consejos Técnicos Escolares en
materia de gestion escolar.

La SEP no dispuso de informacién sobre el niumero de escuelas participantes en el
Programa Escuelas de Calidad en las que en 2014 se conformaron y operaron los Consejos
Técnicos Escolares, responsables de encabezar la implementaciéon, seguimiento y
evaluacion de las acciones establecidas en la planeacion escolar. Asimismo, la dependencia
carecié de la informacion sobre las visitas de asesoria y acompafiamiento que las
supervisiones escolares debian otorgar a los CTE para el desarrollo de las competencias en
materia de gestion escolar.

Emisién de los estandares de
autonomia de gestion escolar.

La SEP no establecié estandares para evaluar el fortalecimiento de la autonomia de gestion
de las escuelas de educacion basica en 2014. La SEP inform6 que se encuentra elaborando
el documento “Estandares para la Autonomia de Gestion Escolar” en el que se definen
estandares, criterios operativos e indicadores orientados a evaluar y diagnosticar el nivel de
autonomia de gestién y, con ello, generar un proceso de mejora continua del servicio
educativo. Para 2014, la SEP no conto con indicadores ni metas para evaluar el avance en
la elaboracion de los estandares para fortalecer la autonomia de gestién escolar, los cuales
son necesarios para contar con parametros minimos que brinden una base para el ejercicio
y desarrollo de la autonomia de gestion escolar.

Supervisioén escolar.

En 2014, la SEP impartié un diplomado y dos talleres de capacitacion para el desarrollo de
competencias en materia de gestiéon a 8,807 supervisores, que representaron el 62.0% de
los 14,197 supervisores de las escuelas publicas de educacion basica; sin embargo, para
2014, la SEP no contoé con indicadores ni metas para evaluar el avance en la capacitacion
de supervisores para el desarrollo de competencias en materia de gestion escolar.

Ademas, la SEP no dispuso de informacion que permitiera verificar que las supervisiones
escolares se enfocaron en vigilar y asegurar la calidad del servicio educativo y que
mantuvieron informadas a las autoridades educativas sobre el avance en el logro de los
aprendizajes de los alumnos de educacién basica.

Auditoria 192 "Programa Escuelas de Calidad"

Capacitacién de
escolares.

supervisores

En 2014, la SEP impartié un diplomado de capacitacién para el desarrollo de capacidades
en materia de gestion de 3,696 supervisores que representaron el 43.5% de los 8,488
supervisores de las escuelas participantes en el PEC, por lo que el 56.5% no participé en
actividades de capacitacion para mejorar sus capacidades en el acompafiamiento técnico,
pedagdgico y académico que otorgan a los Consejos Técnicos Escolares de las escuelas.

Desarrollo de competencias de los
Consejos Técnicos Escolares en
materia de gestion escolar.

La SEP no dispuso de informacion sobre el nimero de escuelas participantes en el
Programa Escuelas de Calidad en las que en 2014 se conformaron y operaron los Consejos
Técnicos Escolares, responsables de encabezar la implementacion, seguimiento vy
evaluacion de las acciones establecidas en la planeacion escolar. Asimismo, la dependencia
careci6 de la informacion sobre las visitas de asesoria y acompafiamiento que las
supervisiones escolares debian otorgar a los CTE para el desarrollo de las competencias en
materia de gestion escolar.
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Cuadro numero 22

INFORME DE LAS AUDITORIAS DE DESEMPENO A LOS PROGRAMAS DE GESTION ESCOLAR, ESCUELAS DE CALIDAD,

ESCUELAS DE TIEMPO COMPLET

O Y ESCUELAS DE EXCELENCIA, DE LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION,

CORRESPONDIENTE A LA REVISION DE LA CUENTA PUBLICA 2014.

Conformacién de los Consejos
Escolares de Participacion Social y
de los Comités de Contraloria Social.

En 2014, de las 51,261 escuelas participantes en el Programa Escuelas de Calidad, el
86.8% (44,482 escuelas) contd con un Consejo Escolar de Participacion Social (CEPS), y el
13.2% (6,779 escuelas) no conformé el CEPS, el cual es necesario para el seguimiento y
vigilancia del cumplimiento de las metas y acciones comprometidas en el programa. De las
44,482 escuelas que contaron con el Consejo Escolar de Participacion Social, el 8.1% (3,621
escuelas) conformé el Comité de Contraloria Social, mientras que el 91.9% (40,861
escuelas) no lo conformé, lo cual repercute en la vigilancia de la correcta aplicacion de los
recursos que recibieron las escuelas participantes en el programa.

Auditoria 194 "Programa Escuelas de T

iempo Completo”

Funcionamiento de
Técnicos Escolares.

los Consejos

La SEP no dispuso de informacién sobre la conformacion y funcionamiento de los Consejos
Técnicos Escolares (CTE) en las escuelas participantes en el Programa Escuelas de Tiempo
Completo en 2014, los cuales son los encargados de establecer estrategias de trabajo
conjunto que contribuyan a la mejora de la formaciéon de los alumnos y las practicas
educativas.

Supervision escolar.

La SEP no dispuso de informacion que acreditara que en 2014 las escuelas participantes en
el Programa Escuelas de Tiempo Completo recibieron asesoria y acompafiamiento técnico,
mediante las visitas de supervision, para mejorar el funcionamiento del programa y fortalecer
las capacidades de gestion escolar en materia de planeacion, evaluacion interna y
seguimiento.

Auditoria 193 "Programa Escuelas de E

xcelencia para Abatir el Rezago Educativo”

Desarrollo de competencias de los

La SEP no dispuso de informacion sobre la conformacion y funcionamiento de los Consejos
Técnicos Escolares en las escuelas beneficiadas por el Programa Escuelas de Excelencia
para Abatir el Rezago Educativo, los cuales son responsables de la implementacion,
seguimiento y evaluacién de las acciones realizadas con los apoyos del programa.
Asimismo, la dependencia carecié de la documentacion que acreditara las visitas de
asesoria y acompafiamiento que los supervisores escolares debian otorgar a los CTE para
el desarrollo de capacidades en autonomia de gestion.

Consejos Técnicos Escolares en
materia de autonomia de gestion
Conformacion de los Consejos

Escolares de Participacion Social

En 2014, de las 20,346 escuelas participantes en el Programa Escuelas de Excelencia para
Abatir el Rezago Educativo, el 84.4% (17,178 escuelas) cont6 con el registro del Consejo
Escolar de Participacion Social en el Registro Publico de Consejos Escolares (REPUCE),
mientras que el 15.6% (3,168 escuelas) no contoé con el registro, por lo que no existe certeza
de la conformacién del CEPS en dichas escuelas, el cual es necesario para el seguimiento,
supervision y vigilancia del cumplimiento de las metas y acciones comprometidas en el
programa.

Fuente: Elaboracion propia a partir del
de la Federacion (2015).

Informe del Resultado de la Fiscalizacion de la Cuenta Publica 2014 de la Auditoria Superior
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ANEXO |

Las reformas estatales en América Latina en el marco de la Nueva Gestidon
Publica

A partir de la década de 1980 surgié en el ambito internacional una creciente
preocupacion por la deficiente capacidad de direccion y atencién de los
gobiernos a los problemas sociales, esto como resultado de la globalizacion,
donde a medida que la economia mundial cambiaba rapidamente la capacidad
de control de los formuladores de politicas en la definicion de las agendas
publicas se debilitaba.

La necesidad de un nuevo modelo de administracion publica en los paises de
Europa occidental y los paises anglosajones se debié a la crisis fiscal y la
expansion de la demanda de servicios publicos, mientras que en América Latina
se relaciond, en mayor medida, con la ineficiencia del aparato administrativo e
institucional, el agotamiento del modelo econdmico de sustitucion de
importaciones®’, (con las creciente deuda externa y las altas tasas de inflacion),
y la necesidad de un poder que garantizara el Estado de Derecho en el marco
de un régimen democratico (Del Castillo, 2009). En México, como en
Latinoamérica, con la crisis econdmica de los afios ochenta derivada de las
deficiencias de la administracion de los recursos publicos y la corrupcion de la
clase politica, se manifesté la necesidad de una transformacién estructural que
pusiera orden en las finanzas publicas y también en la provision de servicios
publicos bajo la premisa de calidad.

En este contexto comenzaron una serie de reformas administrativas, con base
en los acuerdos y recomendaciones emanados de los consensos regionales
establecidos en encuentros ministeriales en Washington y en paises de
América Latina, los cuales ofrecieron respuestas a los desafios econdmicos,
sociales y politicos presentados en América Latina. Las reformas se dieron en
tres generaciones, cada una con causas Yy objetivos especificos.

“E| proyecto nacionalista de Lazaro Cardenas en la década de los cuarenta se baso en el cambio a un modelo
de crecimiento hacia adentro que demandaba infraestructura econémica y la creacién de instituciones que
permitirian viabilizar el desarrollo industrial llamado “industrializacién por sustitucién de importaciones”, el cual
generaria no sélo crecimiento sino también desarrollo econémico; es decir, aumentaria el empleo y mejoraria
el nivel de vida de las masas pues el “crecimiento hacia adentro” llevaria a la disminucién del déficit de
comercio exterior y a la vulnerabilidad de la economia, lo que permitiria el surgimiento de una creciente
industria nacional. (Aguilar, 2003)
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a) Reformas de primera generacion. Consenso de Washington

El Consenso de Washington surgio en 1989 de una reunién de ministros
latinoamericanos de economia con representantes financieros internacionales
como el Banco de México (BM), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) la
(OMC) y el Departamento de Tesoro de Estados Unidos. La reunion consistio
en diez lineamientos de ajuste y estabilizacion para enfrentar los problemas
economicos de la region: disciplina fiscal; eliminacion de subsidios; incremento
del ingreso fiscal; liberalizacion de las tasas de interés régimen flexible del tipo
de cambio; liberalizacion del comercio exterior y los flujos de inversidon
extranjera; privatizacion de empresas paraestatales; desregulacion para
promover la competencia, y garantia los derechos de propiedad.

Con ello se busco responder a la crisis de la deuda externa en varios paises de
América Latina que ademas agotaron sus modelos econdémicos resultado del
intervencionismo del Estado y el Gobierno. El lema era “hacer mas con menos”
lo que significd la cancelaciéon de organismos y programas innecesarios,
reduccién del numero y tamafio de las dependencias de gobierno; la
simplificacion administrativa; el cierre o privatizacion de empresas publicas;
contratacién de empresas privadas la prestacion de servicios publicos y la
descentralizacion de politicas de los gobiernos centrales hacia los locales.

En este Consenso se privilegiaron las medidas para el libre mercado dejando
de lado las premisas de igualdad y justicia social aumentando la brecha entre
las clases con mayor poder adquisitivo y las vulnerables.

b) Reformas de segunda generaciéon. Consenso de Santiago

Como se sefiald6 una de las limitaciones mas significativas de las
recomendaciones surgidas en el Consenso de Washington fue ignorar el nivel
de desarrollo democratico e institucional que sucedia en la region, por ello en
1998 el BM publicd el documento “Mas alla del Consenso de Washington. Las
instituciones importan” en el que se sefalé que era importante pensar en una
segunda generaciéon de reformas en las que se priorizaran las politicas de
distribucion de ingresos, en especial, las del desarrollo institucional.

Desde entonces en América Latina se concretaron otros consensos que
reflejaron mayor conocimiento de las necesidades de la regién. El Consenso de
Santiago se realiz6 durante la Segunda Cumbre de las Américas en abril de
1998, en la cual se propusieron recomendaciones para sustentar el desarrollo
economico y social en los sectores financiero y educativo, en instituciones
judiciales y de la administracion publica. Asimismo, se propuso el modelo
jerarquico de la administracion donde se retomo la concepcion del nuevo papel
del Estado en el que se establecieron cuatro lineas principales: 1) delegacion
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de la toma de decisiones; 2) orientacion hacia el desempefio; 3) orientacion
hacia el cliente y, 4) orientacion de mercado.

Estas medidas promovieron una formulacion de politicas mas estratégica, la
separacion del diseio de las politicas respecto de la implementacion, un
sistema de gestion financiera que enfatiza los resultados y descentraliza los
controles de gastos y un sistema de personal descentralizados con énfasis en la
gratificacion por el desempefio (Aguilar, 2006)

c) Reformas de tercera generacion. Consensos del CLAD y Santa Cruz

El Consenso del Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo
(CLAD) *' fue signado por los paises miembros, que propuso una reforma
gerencial del Estado, con el fin de recuperar su capacidad de direccidén pasando
de una estructura centralizada a una apoyada en la responsabilidad de los
administradores y sus resultados, mediante la descentralizacion administrativa y
la dotacion de mayor autonomia gerencial. Las principales aportaciones del
Consenso fueron que la reforma del Estado se ligd con la reforma de las
instituciones en un contexto democratico, la diferenciacion entre el disefio de las
politicas y su puesta en practica; la definicién del concepto “Estado red” que
alude a la funcién directiva del gobierno de crear y coordinar redes sociales en
asuntos publicos con las distintas redes institucionales: la estatal, la publica y la
de los organismos financieros y econdémicos internacionales.

Este Consenso fue de gran trascendencia debido a que en el documento
derivado de la reunién se formalizé la adopcion de la tesis de la NGP en
América Latina y el Caribe.

En continuidad con las premisas originadas de los consensos anteriores, se
llevo a cabo en 2003 el Consenso de Santa Cruz, de la cual se derivé la Carta
Iberoamericana de la Funcion Publica, cuyo objetivo central fue la
profesionalizacion de los servidores publicos, de manera que la funcién publica
adquiriria nuevas caracteristicas al incluir la participacion de organismos
externos al gobierno y nuevas formas de participacion social en el ambito
publico, quitandole el monopolio exclusivo de la direccion econdémica y de la
administracion publica.

“ Organismo publico internacional de caracter intergubernamental constituido en 1972 bajo la iniciativa de los
gobiernos de México, Perl y Venezuela. Su creacion fue recomendacion de la Asamblea General de las
Naciones Unidas (Resolucién 2802-XXVI), con la idea de establecer una entidad regional que tuviera como
eje de actividad la modernizacion de las administraciones publicas como factor del desarrollo econémico y
social. Su misién es promover el andlisis e intercambio de experiencias y conocimientos en torno a la reforma
del Estado, promover la reforma gerencial del Estado latinoamericano (Del Castillo, 2009).
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El fin dltimo era generar consensos y la corresponsabilidad en el logro de
servicios publicos de calidad que dieran paso a otras formas de gobierno como
la gobernanza, de esta manera se llegd a la conclusiéon de que el punto de
cambio se debia generar en las personas.

Este enfoque se presentd con el objetivo de cumplir las funciones y programas
publicos, orientado a la busqueda de la consolidacion de tres valores basicos:
eficiencia, eficacia y economia, la calidad de los bienes y servicios publicos con
énfasis en el proceso de direccion en términos gerenciales que implicarian
cambios normativos y organizacionales que exigen la descentralizacién y
delegacion de funciones (Aguilar citado por Del Castillo, 2009).
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GENERACIONES DE LAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS EN AMERICA LATINA ,1980-1990

Concepto Primera generacion Segunda generacién Tercera generacion
Consenso de Washington Consenso de Santiago Los Consensos del CLAD y de Santa Cruz
Existia una problematica fiscal y agota- | La primera generacion de reformas no per- | En la segunda generacién se hizo
miento del modelo de desarrollo econé- | mitidé la disminucion de la pobreza en | necesario realizar las reformas de Estado
fe) mico “sustitucion de importaciones”, cre- | América Latina y se hizo necesaria la | en un contexto democratico y diferenciar el
§ ciente deuda externa, estancamiento | priorizacién de politicas de distribucién de | disefio de las politicas publicas de la
o econdmico y altas tasas de inflacion. ingresos, desarrollo econémico y social, y el | implementacion. Se acufo el término
o énfasis en el fortalecimiento institucional para | Estado red que alude a la funcién directiva
adaptar las politicas a las condiciones | estatal de crear y coordinar redes sociales
locales. de accién en asuntos publicos.
Disminucién del Estado Reconstruccién del Estado Participacion en las actividades del Estado
(Gobernanza)
Es una propuesta neoliberal conserva- | Conjunto de cambios a partir del
dora que pretende restablecer el equi- | “isomorfismo  institucional”, mecanismo | Reformas basadas en la gobernanza, la
% librio fiscal y de |la balanza de pagos de | mediante el que las organizaciones tienden a | construccion de una relacion entre las
Ke) los paises en crisis, se dio prioridad a la | adoptar formulas institucionales aceptadas y | instituciones  gubernamentales y |la
0 dimension financiera. consolidadas en su entorno de referencia, | ciudadania a partir de la participacion de
para después ajustarlas a las realidades de | distintos actores en el disefio e
cada region. implementacion de politicas, con el fin de
empoderar a la sociedad civil para
demandar servicios de calidad.
Redimensionar estructural del Estado | Compatibilizar las tendencias mundiales de | Promover la participacion social con el fin
_g con base en la reduccion de su tamafio | cambio con las especificidades de la regidén | de generar consensos, corresponsabilidad
ko) y su sustitucion por el mercado como | para enfrentar la competencia econdémica | en el logro de servicios publicos de calidad
8 instrumento predominante del desarrollo | internacional de la globalizacién. que den paso a formas de gobierno como
la gobernanza.
” Se realizaron reformas orientadas al | Se realizaron reformas gerenciales mediante | Se realizaron reformas para la construccion
) mercado, a la apertura comercial y el | la profesionalizacion de los funcionarios | de consensos politicos y sociales tanto en
k] ajuste fiscal. publicos, regulacion de las actividades | el disefio como la ejecucion de las politicas
@ estatales, fortalecimiento del papel del | de innovacion administrativa con el fin de
S Estado como formulador y financiador de las | evitar el surgimiento de resistencias y
S politicas publicas. rechazos de las mismas.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Del Castillo (2009).
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En el contexto de las reformas de tercera generacion, la Nueva Gerencia
Publica (NGP) surge como una forma innovadora de administrar los bienes y
servicios publicos privilegiando la participacion responsable de mas actores
disminuyendo el tamafio del Estado y descentralizando a la Administracion
Publica Federal hacia los gobiernos de los estados y municipios, bajo los
conceptos de eficiencia, eficacia y calidad, trayendo como resultado el aumento
de la capacidad de respuesta a los problemas sociales y ofrecer a los
ciudadanos la prestacion de servicios publicos con calidad (Aguilar citado por
Del Castillo, 2009).

Una vez realizada la descripcion general de las causas que generaron la
adopcion de la NGP en América Latina, en los apartados siguientes se presenta
su impacto en la educacién, especificamente para la adopcion del enfoque de la
Gestidn Basada en la Escuela (GBE) en la region y en México, bajo las pautas
del modelo de autonomia escolar y la definicién de la calidad educativa como

eje principal de las reformas educativas.

puadro numero 24
EL PROCESO DE FORMULACION DE LAS POLITICAS EDUCATIVAS (1989-2007)

Nivel del
cambio

Cambio de las politicas
(policies) educativas

Politica (politics) sin cambio

Continuidad de las politicas
(policies) educativas

Subsistema de
educacioén
basica

Descentralizacion politica ad-
ministrativa bajo el paradigma
de la NGP, desde 1992, me-
diante la firma del ANMEB.

Federalizacion descentraliza-
cion: cuatro politicas estratégi-
cas bajo responsabilidad de la
federacion. Firma del ANMEB
(1992) que otorga al SNTE
poder de veto.

Descentralizacion de los ser-
vicios educativos desde
1992 hasta la fecha, con
avances graduales en la
ejecucion de las politicas.

Politica de
gestion
escolar

Nuevo modelo de gestién es-
colar bajo el paradigma de la
gestion basada en la escuela
desde 1997. Transiciéon de la
supervision  escolar  hacia
equi-pos de  supervision
(incorpora-cion  de  otros
actores distintos al
supervisor), en proceso des-
de 2006.

La supervision escolar opera
bajo patrones tradicionales de
control: multiples responsabili-
dades de distinta naturaleza.

La supervision escolar bajo la
influencia del SNTE. Persiste
la percepcion del supervisor
es-colar como agente sindical.

Impulso del nuevo modelo
de gestion mediante de la
instalacion de un instrumen-
to de planeacion estratégica
para la gestion escolar. Pro-
yecto Escolar desde 1997
hasta la fecha.

Politica de
formacion
continua

Creacion del
Formacion
(PRONAP-1994).

Creacion de Carrera Magis-
terial (1995).
Descentralizacion: creacion de
los PREFC (2004)

De coordinacién a direccidon
general (2005)

Del PRONAP al
(2008).

Programa de
Continua

SNFCSP

La creacion del PRONAP, la
transicion hacia un SNFCSP
son asuntos que pasan por un
acuerdo SEP-SNTE derivado
del ANMEB.

Lo mismo ocurre con el Pro-
grama Carrera Magisterial.

El disefio de esta politica o se
ha hecho tomando como base
un diagndstico pertinente de la
oferta de cursos ni en funciéon
de las exigencias de un nuevo
modelo de gestidn escolar.

Desde 1994 hasta la fecha,
la politica de formacion con-
tinua ha evolucionado con
cambios graduales que res-
ponden mas a criterios de
cobertura en la formacion
que a la calidad y pertinen-
cia de ésta.

Fuente: Del Castillo (2009: 244).
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Cuadro numero 25

PRINCIPALES REUNIONES REGIONALES Y ACUERDOS SOBRE LA EDUCACION CON CALIDAD, 1990-2003

Encuentro Instrumento juridico Principales premisas
1990 “Declaracion Mundial de Educacion para | Se defini6 que una educacion de calidad tendria que incluir tres dimensiones: el respeto a los derechos
. Todos” (ETP). humanos, la equidad y la pertinencia; ademas de garantizar los parametros reconocibles y mesurables de los
Jomtleq, . . resultados del aprendizaje. Se establecieron algunos objetivos como satisfacer las necesidades basicas de
Tailandia Foro ,C,°nSUIt'V° Internacional  sobre aprendizaje; universalizar el acceso a la educacion y fomentar la equidad; concentrar la atencion en el
Educacién para Todos aprendizaje; ampliar los medios y el alcance de la educacién basica; mejorar las condiciones de aprendizaje y
desarrollar de politica de apoyo.
2000 “Educacién para todos en las Américas” En el Marco de Accion Regional se propuso consolidar los principales logros de “Educacion para Todos”,
., ) L. alcanzados por la region durante la década de los noventa, entre los que destacan: la priorizacién de la calidad
Santg Ma.rco de Ac;mon ReQ'F’”a' de América como objetivo de las politicas educativas; la equidad y la atencién a la diversidad en las politicas educativas; la
Domingo Latina, el Caribe y América del Norte inclusion de temas de educacion para la vida; la apertura a la participacion de multiples actores: organismos no
gubernamentales, padres de familia, y sociedad civil, y los consensos sobre la educaciéon como prioridad
nacional y regional. Asimismo, se establecié el compromiso de asegurar el acceso a la educacion de calidad a
toda la poblacion, enfatizando la atencion a las poblaciones vulnerables y mejorar la calidad en la educacién
basica, dando un lugar prioritario a la escuela y al aula como ambientes de aprendizaje, recuperando el valor
social del docente y mejorando los sistemas de evaluacion.
2000 Foro Mundial de Educacion Se reafirm6 la idea de la Declaracion Mundial sobre Educacion Para todos (Jomtien 1990). Se establecid
. - , formalmente que la calidad constituye la médula de la educacion. Se comprometio, entre otros, el logro del
Dakar, Marco de accion de Dakar objetivo de: “mejorar todos los aspectos cualitativos de la educacion, garantizando los pardmetros mas
Senegal elevados, para conseguir resultados de aprendizaje reconocidos y mensurables, especialmente en lectura,
escritura, aritmética y competencias practicas esenciales.”
2003 Mesa Redonda Ministerial sobre una | Se promovi6 el compromiso de garantizar el acceso a una educacién de buena calidad como derecho humano.
, Educacion de Calidad
Paris,
Francia
2008 Acuerdo de cooperacion México-OCDE | En octubre de 2008 el Gobierno de México, representado por la SEP, y la Organizacion para la Cooperacion y

para mejorar la calidad de la educacion
de las escuelas en México

el Desarrollo Econémicos (OCDE) firmaron un Acuerdo para apoyar las reformas orientadas a mejorar la
calidad de las escuelas en México, expresadas en el Programa Sectorial de Educacion 2007-2012 y en la
Alianza por la Calidad de la Educacion.

Fuente: Elaboracién propia a partir “Educacion para Todos en la Américas”;

n,ow n, 6

Declaracion Mundial de Educacion para Todos”; “Marco de Acciéon de Dakar”, y “Acuerdo de

cooperacion México-OCDE para mejorar la calidad de la educacion de las escuelas en México”.
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ANEXO Il

La UNESCO ha sefialado que para establecer las condiciones para el ejercicio
de la autonomia de la gestion escolar, es necesario incluir estrategias que
fortalezcan las capacidades y el liderazgo:

1. Las escuelas necesitan informacion sobre su rendimiento, con el fin de
conocer sus aciertos y errores. Es esencial en este punto la funcién de
las oficinas de distrito y las locales.

2. Las escuelas necesitan estructuras profesionales bien administradas que
ofrezcan apoyo continuo.

3. Las autoridades centrales deben supervisar el rendimiento de las
escuelas.

4. Las escuelas necesitan fiscalizar sus recursos.

5. La gestion basada en la escuela debe ser transparente (Unesco, 2005).

Lo anterior requiere mecanismos claros de responsabilidad de cada uno de los
actores involucrados en el proceso educativo, para lo cual es necesario contar
con objetivos precisos, recursos suficientes, servidores continuamente
capacitados y actualizados, evaluaciones periddicas y transparencia en los
resultados (Del Castillo, 2009: 94-95).

La profesion docente debe considerarse como una profesion que supone una
serie de condiciones que aun no existen, aun cuando el tema del magisterio fue
parte de la reforma educativa: un sistema de formacion inicial de alta calidad; un
ejercicio profesional que otorgue ciertos grados de libertad sobre el trabajo
docente; la existencia de un cddigo de ética de la profesidn; la existencia de
colegios profesionales (Guevara, 2012: 106).
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