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Resumen

Las reformas educativas llevadas a cabo en los paises de América Latina y el
Caribe persiguen principalmente dos objetivos: brindar servicios educativos
de calidad a su poblacion, para con ello formar ciudadanos capaces de
insertarse con éxito en un mundo globalizado como el de hoy, y vincular
democracia con equidad al otorgar mejores oportunidades de vida a aquellos
que pertenecen a los grupos mas desprotegidos de la sociedad. En México,
las reformas educativas no han sido menores aun cuando los distintos
diagndsticos sobre la situacion actual de la educacion sefialan la existencia de
problemas sobre los que hay que continuar trabajando en el sistema
educativo nacional. El presente documento, forma parte de esos esfuerzos de
diagndstico y evaluacion de los avances que en materia de la calidad de la
educacion se vienen realizando en el pais, especificamente en el Programa
Escuelas de Calidad (PEC) en su ciclo escolar 2002-2003. Dicha evaluacion
tiene un caracter intermedio, pues basandose en aspectos relativos al disefio,
organizacion e instrumentacion del programa, pretende detectar aquellos
efectos no previstos durante su formulacion que pudieran llegar a constituir
obstaculos para su futuro crecimiento e institucionalizacion. A partir de ello,
este trabajo refiere los fundamentos y disefio del PEC -en el contexto
histérico reciente de programas que buscan mejorar la educacion en México-,
asi como un detallado andlisis a partir de los referentes que nos ofrece la
literatura sobre el disefio dptimo de programas centrados en la escuela y las
experiencias internacionales al respecto, demostrando que es en el espacio
escolar donde las reformas deben ser impulsadas e instrumentadas.

Abstract

Educational reforms that have taken place in Latin American countries and
the Caribbean pursue two objectives: to bring quality educational services to
its population, in order to form citizens capable of successfully entering a
globalised world, and link democracy with equity in extending better life
opportunities to those who belong to most unprotected groups of society. In
Mexico different educational reforms had been proposed, but have not
reached the main purposes of equity and quality, and different diagnosis
about the present educational situation point to the existence of problems in
the National Educational System upon which work has to continue. This
document forms part of the efforts on the diagnosis and evaluation of the
advances in policies oriented to increase equity and quality of basic
education, that have been developing in the country, specifically en the
Quality Schools Program (Programas Escuelas de Calidad) (PEC) during the
present government. Such evaluation has an intermediate character, based



on the design, organization and instrumentation of the program; it pretends
to detect effects not foreseen during its formulation that could constitute an
obstacle for its future development and institutionalisation. From this view
point, this work refers to the fundaments and design of PEC -in the recent
historical context of programs that seek to improve education in Mexico-, as
well as an analysis from the references that literature offers us about the
optimum design of programs centred in school and international experiences
in the matter, demonstrating that it is in the school arena were reforms must
be impulsed and instrumented.
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Introduccion

Es posible identificar en el diseno del Programa Escuelas de Calidad (PEC) un
conjunto de estrategias que se vinculan con otros aspectos de la politica
educativa nacional. En el presente trabajo se evaluan estos vinculos
conceptuales, atendiendo particularmente a una estrategia central: la atencion
a la administracion escolar como parte del movimiento de la descentralizacion
educativa. En él se identifica las caracteristicas de las propuestas de
administracion centrada en la escuela (School-Based Management, SBM) y sus
diferencias con la propuesta del PEC.

En este contexto, se presenta inicialmente un breve analisis con relacién a
otros proyectos nacionales que han buscado orientarse hacia la accion escolar y
a los que el PEC brinda un espacio institucional novedoso, plausible y viable,
concluyendo con la propuesta general del Programa Escuelas de Calidad.

El PEC en la perspectiva de las reformas educativas
nacionales e internacionales

La reforma a la educacion basica es un fendmeno que ha ocurrido a escala
mundial. Tanto los paises desarrollados como los en vias de desarrollo han
planteado la necesidad de modificar sus sistemas educativos con el afan de
reducir costos y lograr ciudadanos mejor preparados. En los Estados Unidos la
reciente preocupacion por la mejora educativa comenzdé en 1983 con la
publicacion de A Nation At Risk, en donde se identific6 como problematico el
tema de la baja calidad de la educacion norteamericana, en tanto que ponia en
riesgo las posibilidades de desarrollo del pais. Inglaterra, Nueva Zelanda,
Australia y Canada han llevado a cabo sus reformas en términos similares al
caso estadounidense, es decir, estableciendo formas de gobierno
descentralizado, nuevos sistemas de evaluacion e inclusion de los padres de
familia en la toma de decisiones (Levin, 2002). Espana, Chile, Argentina y el
propio México no se han quedado atras en sus proyectos de reforma escolar.

Las reformas educativas puestas en marcha en los paises latinoamericanos y
del Caribe persiguen principalmente dos grandes objetivos: brindar servicios
educativos de calidad a su poblacion, para con ello formar ciudadanos capaces
de insertarse con éxito en el mundo globalizado de hoy y vincular democracia y
equidad al otorgar mejores oportunidades de vida a ciudadanos que pertenecen
a grupos desfavorecidos de la sociedad.

Los paises participantes en la Segunda Cumbre de las Américas celebrada en
1998 en Santiago de Chile plantearon en materia de educacion una serie de
metas hacia el ano 2010. Entre ellas, alcanzar el acceso universal y la
conclusion de educacion basica de calidad, lograr el acceso a educacion
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secundaria de calidad de al menos el 75% de la poblacion joven, obteniendo un
incremento en las tasas de conclusion y ofrecer oportunidades educativas de
largo plazo para todos (Levin, 2002).

Es claro que las problematicas no son nuevas y seria ingenuo suponerlo. Lo
que parece ser novedoso en los recientes planteamientos es la forma como se
busca abordar el tema del acceso universal a la educacion basica y el
otorgamiento de servicios con calidad para todos. Es decir, el acceso deja de
ser planteado como el principal problema en la educacion basica, al tiempo que
la garantia de que la oferta sea de calidad suficiente para formar a ciudadanos
competentes pasa a ocupar el lugar privilegiado de la atencion en las politicas.

En Latinoamérica, el acceso a la educacion primaria se encuentra
garantizado casi en su totalidad, aunque aun permanecen problemas en los
margenes de la sociedad, que no han de dejarse de lado. Aunado a ello, las
tasas de natalidad en la region han decrecido. Hoy en dia, la preocupacion de
los gobiernos se centra en otorgar a la poblacion servicios educativos de
calidad, mas que aumentar los nimeros en la matricula escolar.” Al mismo
tiempo, la regién ha representado una particular riqueza en cuanto a
innovacion educativa durante los Ultimos anos, al haber implementado una
serie de programas para elevar la calidad en la prestacion de estos servicios.
Programas como EDUCO en El Salvador; Escuela Nueva y Conexiones en
Colombia; Eduquemos a la Nifa en Guatemala; Enlaces en Chile; TELECURSO en
Brasil, y; PRONOEI en Peru dan muestra de ello al incorporar en su puesta en
marcha técnicas innovadoras para brindar educacion de calidad a los grupos
desfavorecidos en sus territorios.

En México, la década de los noventa se caracterizd por un inusitado
movimiento de promocion de un consenso en torno a la relevancia de la politica
educativa en términos de formacion de la clase de ciudadanos que demanda el
pais, el sistema economico y el sistema politico. Las reformas a la educacion no
fueron menores, y buena parte de ellas tuvo efectos sobre factores
estructurales claves del sistema educativo: la integracion del ciclo basico
obligatorio, la federalizacion educativa y la creacion de la Carrera Magisterial.
Otras mas incidieron en la consolidacion y reforma de los insumos nacionales
del sistema: la reorganizacion curricular de la primaria, la reforma de los libros
de texto nacionales y, al mismo tiempo, la consolidacion de su caracter
nacional, obligatorio y gratuito; junto con la reforma a los sistemas de
capacitacion del magisterio. Por dltimo, la relevancia del papel de la
federacion en los programas compensatorios para grupos vulnerables en
términos educacionales, como la creacion de programas de incentivo a la
demanda educativa en condiciones de pobreza (PROGRESA), los programas de
atencién al rezago educativo (PARE, PAREB, PAREl) la ampliacion de los

1 .. . . .

Los problemas de acceso y crecimiento se han trasladado hacia otros niveles del sistema escolar, tales como
educacion inicial y preescolar, educacién media y superior, niveles a los que so6lo acceden ahora grupos de ingresos
medios y altos de la poblacion.
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servicios de CONAFE, etcétera. Esto ultimo por mencionar soélo algunos de los
ejes de reforma que el sistema educativo mexicano puso a prueba y resolvio
con algln grado de éxito en los Ultimos anos.

Sin embargo, los distintos diagnosticos disponibles sobre el estado actual de
la educacion en México, senalan que tanto en materia de equidad, como de
calidad y eficiencia, las metas nacionales no se han alcanzado. Entre los
persistentes problemas del sistema educativo nacional, se destacan aqui los
siguientes:

Los relativos a la baja calidad de la ensefanza, que ubican al pais en
las comparaciones internacionales entre uno de los peores en términos
de resultado de aprendizaje (PISA, TIMSS).

e Los que senalan la persistencia del centralismo en la formulacion de las
politicas educativas.

e La escasa autonomia de las escuelas para identificar e incidir en la
solucion de los problemas que afectan el bajo rendimiento escolar.

e La escasa participacidon de la comunidad en general, y de los padres,
en las decisiones que pueden contribuir a la mejora de la calidad
educativa.

e El insuficiente financiamiento para la resolucion de los problemas
generales del sistema.

e La baja responsabilidad en el uso de los recursos.

El diagnostico de estas caracteristicas no es privativo del caso mexicano y en el
ambito internacional puede identificarse que la década de los noventa generé
“un contexto favorable a las reformas y un relativo consenso sobre las politicas
mas adecuadas para introducir cambios institucionales, modernizar su gestion,
mejorar calidad y equidad, acercar las escuelas a las demandas de la sociedad y
abrirla a la iniciativa de los actores” (Gajardo, 1999: 8). Como senala Marcela
Gajardo, es posible identificar los ejes de politica que en la mayoria de la
region latinoamericana orientaron las reformas educativas de los afios noventa
y que sugieren su validez para el inicio del siglo XXI. Entre ellas, identifica las
siguientes:

e otorgar mayor prioridad a la educacion en la agenda politica de los
paises y buscar consensos amplios entre los diferentes actores sociales
para llevar a cabo las reformas;
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mejorar la equidad proveyendo una educacion sensible a las
diferencias y que discrimine en favor de los mas pobres y vulnerables;

mejorar la calidad de la ensenanza, aumentar las exigencias y focalizar
la atencidn en los resultados del aprendizaje;

descentralizar y organizar la gestidon educativa y ofrecer mas
autonomia a las escuelas en los niveles basicos de la ensefanza;

fortalecer la institucion escolar para ofrecer mejor capacidad de
operacion y mayor responsabilidad por sus resultados ante los
estudiantes, padres de familia y comunidad en general;

abrir la institucion escolar a las demandas de la sociedad e
interconectarla con otros ambitos o campos institucionales, publicos y
privados;

invertir mas, administrar mejor y probar modelos de asignacion de
recursos vinculado a resultados;

formar mejores profesores, eliminar la burocracia y mejorar la
orientacion de los procesos educativos, ademas de fortalecer la
capacidad de gestion de los directores de escuela;

formar para el trabajo e incorporar tecnologias de punta a las escuelas
(Gajardo, 1999).

En paises como Argentina, Chile, Costa Rica, Cuba, Jamaica, México, Trinidad y
Tobago y Uruguay, el 85% de los alumnos completan el quinto ano de primaria,
con lo que el problema a resolver no se refiere al aumento de la matricula
inicial escolar, sino a mejorar el proceso de aprendizaje para lograr que todos
los nifios terminen el ciclo y lo hagan con una mejor preparacion. Para alcanzar
tales logros el BID propone tres grandes estrategias:

Facilitar a los alumnos el acceso a libros dentro y fuera del aula.
Disminuir el ausentismo de profesores y estudiantes.

Mejorar la administracion escolar y los espacios educativos.

Para el logro de estos propositos se sugieren cinco rutas criticas:

Construccion de liderazgos y consensos entre burdcratas y hombres de
negocios, sindicatos y opinion publica, directores y profesores y entre
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padres y alumnos. Es necesario tomar en cuenta que las reformas
exitosas son disefiadas tomando en cuenta al mayor numero de actores,
guiando las acciones bajo criterios de transparencia en el actuar.

e Uso de herramientas de marketing social para la obtencion de apoyo
por parte de padres de familia y de la sociedad en general.

e Introducciéon de mecanismos de transparencia, continuidad y
retroalimentacion de manera que la reforma logre trascender
gobiernos y liderazgos politicos.

e Establecimiento de un sistema de frenos y contrapesos entre los
actores involucrados en la reforma.

e Mejorar las capacidades con que cuentan profesores y administradores
a través de la implantacion de sistemas de informacion, capacitacion
continua e instauracion de mecanismos de evaluacion, ya que no basta
la descentralizacion del control sobre la toma de decisiones, el envio
de libros a las escuelas o el aumento de las asignaturas a impartir.
(BID, 2000)

Si bien se han logrado consensos sobre qué reformar y cémo hacerlo, las
estrategias particulares de politica en cada pais han sido distintas. También son
diferenciados sus alcances y los obstaculos que han tenido que enfrentar. Sin
embargo, la evaluacion de Gajardo conduce a un nuevo punto de partida para
las transformaciones de los sistemas educativos en la region caracterizado por:

e una mayor conciencia publica sobre el papel de la educaciéon en el
desarrollo y mayores esfuerzos por trabajar en torno a agendas
concertadas;

e una opcidon generalizada por introducir cambios institucionales,
descentralizar la gestion administrativa y pedagogica, fortalecer la
autonomia escolar y promover la participacion familiar en la educacion
y la ensefanza;

e la adopcion de sistemas de medicidon de calidad y evaluacidon de los
resultados del aprendizaje y una revision de los contenidos curriculares
a partir de nuevas demandas nacionales y comparaciones
internacionales;

e consensos respecto de la necesidad de fortalecer los ambientes de
aprendizaje, mejorar las capacidades de gestion y ofrecer incentivos a
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los maestros como un medio para mejorar la efectividad de las
escuelas;

e mejorias en el gasto y éxitos parciales en la aplicacion de estrategias
para mejorar la equidad, la calidad de la ensenanza y el rendimiento
interno del sistema educativo particularmente en los niveles de
educacion basica y media (Gajardo, 1999).

Cabe reconocer que este “nuevo punto de partida” es consecuencia, al menos
parcialmente, de las reformas de descentralizacion de los sistemas educativos
que tuvieron lugar en la gran mayoria de los paises latinoamericanos en la
década pasada. La descentralizacion ha tomado, desde su puesta en marcha,
diferentes formas variando en términos de cuales son las facultades de toma de
decisiones que se descentralizan y quién recibe estas nuevas potestades.

La OCDE ha desarrollado una metodologia para medir el grado de
descentralizacion de la educacion dividiendo las funciones educativas en cuatro
grupos, los cuales se detallan en el cuadro 1.

CUADRDO 1

TIPOS DE DECISIONES QUE PUEDEN SER DESCENTRALIZADAS

ORGANIZACION DE LA SELECCIONAR LA ESCUELA A LA QUE ASISTE EL ALUMNO.
INSTRUCCION ESTABLECER EL TIEMPO DE INSTRUCCION.

ESCOGER LOS TEXTOS DE ESTUDIO.

DEFINIR EL CONTENIDO DEL CURRICULO.

DETERMINAR LOS METODOS PEDAGOGICOS.

GESTION DE PERSONAL CONTRATAR Y DESPEDIR AL DIRECTOR DE LA ESCUELA.

BUSCAR Y CONTRATAR A LOS MAESTROS.

ESTABLECER O AUMENTAR LA ESCALA DE REMUNERACIONES DE LOS
MAESTROS.

ASIGNAR LAS RESPONSABILIDADES DOCENTES.

DETERMINAR LA ENTREGA DE CAPACITACION EN EL SERVICIO.

PLANIFICACION Y CREAR O CERRAR UNA ESCUELA.

ESTRUCTURAS SELECCIONAR LOS PROGRAMAS OFRECIDOS EN UNA ESCUELA.
DEFINIR EL CONTENIDO DE LOS CURSOS.

ESTABLECER EXAMENES PARA MONITOREAR EL DESEMPENO EN LA
ESCUELA.

RECURSOS DESARROLLAR UN PLAN DE MEJORAMIENTO ESCOLAR.

ASIGNAR EL PRESUPUESTO PARA PERSONAL.

ASIGNAR EL PRESUPUESTO NO RELACIONADO CON EL PERSONAL.
ASIGNAR LOS RECURSOS PARA LA CAPACITACION DOCENTE EN EL
i SERVICIO.

Fuente: Winkler, Donald y Alec Ian Gershberg (2000: 5)
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Cada pais latinoamericano puso en marcha modelos particulares de
descentralizacion con distintos alcances en términos de los ejes expresados en
el cuadro anterior. Por ejemplo, en Argentina la descentralizacion de los
sistemas escolares fue hecha desde el gobierno federal hacia los gobiernos
provinciales. En Brasil, la autoridad educativa se encuentra en manos de los
gobiernos de los estados y a partir de 1990, éstos se han dado a la tarea de
transferir a su vez la toma de decisiones a algunas escuelas, como sucede en
Minas Gerais. Por su parte, Chile traspaso desde 1981 la autoridad para la toma
de decisiones educativas a las municipalidades y a las escuelas sin fines de
lucro. En ELl Salvador, la descentralizacion no fue universal, sino que se centré
en las areas rurales en donde las escuelas del gobierno central no pudieron
funcionar durante la guerra civil. Las escuelas resultantes denominadas EDUCO
(educacién con la participacion de la comunidad) han recibido significativa
autoridad y autonomia de decision.

En el caso mexicano, el proceso descentralizador —que venia forjandose
desde mediados de los afos setenta, como proyectos de desconcentracion
administrativa— se enmarcé dentro de la politica de federalizacién educativa
que ha tenido varios niveles de avance. En un primer momento, con la
generacion de un consenso y un acuerdo entre los actores politicos centrales,
plasmados en la aprobacidn del Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la
Educacion Basica, en 1992. En un segundo momento, en la firma de los
Convenios de Responsabilidades para la Conduccion y Operacion del Sistema de
Educacion Basica y Normal, y con el traslado de los servicios educativos de la
SEP a las entidades. Es ya conocido que en cada entidad el proceso de
recepcion de los servicios se dio de distintas maneras, dependiendo de las
estructuras que en el estado precedian en términos de experiencia educativa,
capacidad de gestion y organizacion, particularmente de integracion entre los
sistemas federales y estatales.?

Paralelamente, la reforma del articulo 3o0. de la Constitucion y la
promulgacion de la Ley General de Educacion en 1993 demarcaron las
responsabilidades entre los distintos niveles de gobierno, conservando las
funciones normativas y de evaluacion para la administracion federal. Por su
parte, los estados debieron reformar o promulgar sus propias leyes estatales de
educacion.?

La federalizacion educativa mexicana ha sido clasificada como de
naturaleza estructural, como “parte integrante de una descentralizacion mas
amplia del poder de acuerdo con la liberalizacion politica del pais” (Winkler y
Gershberg, 2000), y menos como reformas centradas en el contenido
educacional y como vehiculo para mejorar la calidad.

2 No es objetivo de este estudio analizar el proceso de federalizacion, pero cabe tan sblo mencionar que se trata, para
algunos estados, de uno atn no concluido. (Ver Ornelas, 2000).

3 Las entidades que no reformaron sus legislaciones educativas en los noventa son: Chiapas, Puebla, Tamaulipas,
Tlaxcala, Zacatecas. La Unica entidad que carece de legislacion educativa estatal a la fecha es Hidalgo. (Pagina web,
SEP).
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Ante la pregunta ;qué tan lejos ir en la descentralizacion? algunos sefalan
que “mientras que la descentralizacion desde un nivel de gobierno a otros
puede mejorar la eficiencia y la capacidad de respuesta en algunos sectores,
puede no ser suficiente por si misma, o siquiera la mayor prioridad para las
reformas estructurales en todos los casos” (Javed, et al, 1999: 22). También
senalan el riesgo de que la transferencia sea del poder central a las elites
locales, de manera que el mejoramiento del acceso a recursos publicos por
parte de esas elites aumente las oportunidades de corrupcion (Javed, et al,
1999: 31).

Otros sefnalan que el proceso de descentralizacidon y sus metas buscadas no
pueden quedarse en ese nivel de traslado de autoridad desde el gobierno
central a los estados. Hay quienes sostienen que la administracion educativa
debiese descentralizarse del todo, otros mas sugieren que ésta debiese ahora
transferir las responsabilidades educativas del nivel estatal al nivel de los
gobiernos locales (en el caso mexicano, el municipio) (Signoret, 2001).

Los diferentes procesos de descentralizacion en el ambito internacional
tomaron muchas formas, segun el tipo de decisiones trasladadas a otros niveles
de gobierno y el nivel a los que se transfieren, desde gobierno regional, local,
comunidad o escuela (Winkler y Gershberg, 2000). Para Winkler, los dos grandes
tipos de descentralizacion —a niveles locales de gobierno y a las escuelas—
expresan diferentes origenes y metas. En el primer caso, su origen y objetivo se
enmarca en la descentralizacion general del gobierno, mientras que la
transferencia hacia escuelas individuales buscé mejorar directamente el logro
escolar en ellas.

Pareciera existir consenso entre los analistas de las politicas regionales de
descentralizacion en que la mayoria de las politicas educativas de los noventa
fueron de caracter macro y no siempre han logrado ser operativas en programas
y proyectos que lleguen hasta el nivel del salon de clase. En palabras de
Gajardo,

Es probable que pueda requerirse aiun mas tiempo para lograr efectos
satisfactorios en los resultados a partir del diseno de instrumentos vy
adopcion de medidas pedagogicas que permitan la mejoria de los
aprendizajes e incrementen la participacion de la comunidad escolar en la
gestion educativa (Gajardo, 1999: 46).

La tendencia internacional predominante y que ha encontrado mas sustento es
la que implica el traslado de las decisiones educativas centrales al nivel del
plantel escolar y que promuevan la participacion de todos los agentes y
agencias involucradas en la tarea educativa en dichas decisiones. En general, lo
que puede encontrarse es un consenso de que el proceso de transferencia de
decisiones debe continuar de manera que se logre efectivamente una mayor
cercania entre la toma de decisiones y las necesidades concretas de los usuarios
del servicio educativo, padres y alumnos, y los encargados de la practica de la

u CIDE



Administracién centrada en la escuela

ensefanza, directivos y docentes. Puede identificarse una reciente y abundante
literatura que refiere a las experiencias internacionales que se orientan en este
sentido. La siguiente seccion resume algunos de los principales resultados
internacionales sobre las politicas de administracion centrada en la escuela.

Pero antes de ello, cabe sefalar que para lograr una transformacién de esta
naturaleza es necesario establecer un mejor y mas claro vinculo entre los
niveles de formulacién de las politicas y aquéllos que las habran de ejecutar en
el nivel del centro escolar. Una parte importante del éxito de las reformas de
gestion escolar pasa por reconocer que la mision debe ser compartida, las
acciones coordinadas y las metas comunes.

La administracion cenfrada en la escuela4

La administracion centrada en la escuela encuentra su fundamento al interior
de la teoria de las organizaciones y de la economia. Asi pues, los teoricos de la
organizacion asumen que un ambiente descentralizado “es optimo para la
eficiencia en operaciones, ya que los empleados al estar facultados para tomar
decisiones tienen mas control sobre su trabajo y son mas responsables por sus
decisiones” (Walker, 2002: 3). La premisa sobre la que se basa este argumento
indica que la escuela al tener mas contacto con los clientes, en este caso los
alumnos y la comunidad, puede atender adecuadamente sus necesidades e
identificar de mejor forma al responsable de la puesta en marcha del
programa. La postura contraria a este argumento senala que la
descentralizacion ocurre en razon de la crisis fiscal que los estados nacionales
enfrentan.

Los argumentos economicos y politicos a favor de la administracion
centrada en la escuela senalan que la descentralizacion puede ser comprendida
dentro de un contexto de escasez de recursos, responsabilidad y rendicion de
cuentas. Bajo esta perspectiva, la descentralizacion sirve de mecanismo
legitimador de las acciones publicas al acercar al elector el proceso de toma de
decisiones, dando la apariencia que las organizaciones y los servidores publicos
son sensibles a las necesidades locales. Ademas cuando las agencias nacionales
o locales transfieren el poder a las escuelas, aquéllas no cargan con el costo
que originan las politicas que no funcionan.

Las escuelas siempre han tenido la capacidad -reconocida o no- de otorgar
significacion a cualquier propuesta de reforma, independientemente del grado
de centralizacion o descentralizacion del sistema educativo. En distinto grado,
en los planteles educativos siempre se ha logrado traducir las politicas

* La estructura de esta seccion se fundamenta principalmente en los documentos producidos por Banco
Mundial en relacién con los proyectos de School-Based Management (SBM), como parte del proyecto
“Global Education Reform”. Véase la pagina web:
<www.worldbank.org/education/globaleducationreform>
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generales en estrategias institucionales propias. Llevado al extremo, la
estrategia institucional puede llegar al fenomeno identificado como simulacion
de politica, es decir, cuando no se hace ninguna modificacion real a los
procesos educativos en el centro escolar, aunque “en papel” aparezca una
coincidencia con la politica impuesta, o propuesta, centralmente.

Bracho (1991) identifico estos procesos en las propuestas de reforma
curricular de los anos ochenta en los planteles de nivel medio de educacion
tecnoldgica. Cabe resaltar que los procesos de simulacion se facilitan en tanto
los mecanismos de control sean del tipo “burocratico-técnico”, por sobre el
control pedagogico y centrado en resultados. En dicho trabajo se encontrd
también que cuanto mayor era la capacidad de liderazgo académico del
director del plantel, era mas probable que pudiese orientar el proceso de
reforma con una estrategia institucional en beneficio de las metas de
rendimiento del plantel. Es decir, directores con mayor experiencia y liderazgo,
eran capaces de manipular los elementos de la reforma en beneficio del
rendimiento del plantel.

Asi, la organizacion educativa ha sido capaz de recibir “activamente” todas
las iniciativas de reforma. Siempre ha jugado un papel para actuar sobre las
propuestas, legitimarlas o no, apoyarlas o resistirlas. Ello no es un producto
simple de la descentralizacion. En palabras de Graciela Frigerio,

Las escuelas nunca perdieron “capacidad legislativa” (se dieron sus propias
normas, aunque no todas fueran escritas) y nunca dejaron de “sentar
jurisprudencia” (interpretaron el espiritu de las leyes y normas
estructurantes de los sistemas educativos y de sus instituciones) (Frigerio,
2001: 2).

Por otra parte y como senala Justa Ezpeleta, una reforma escolar dificilmente
puede lograrse por un cambio simple de normatividad:

La nueva gestion escolar no se construye por decreto. A la previsible
distancia entre toda norma y la realidad que intenta ordenar, hay que
agregar que el contenido de la nueva normativa -el fortalecimiento del estilo
local de gestion- tiene la magnitud de un verdadero cambio cultural. Cambio
que afecta tanto a los actores como a las instituciones. En el nivel de las
personas supone renunciar a certezas, seguridades y habitos hechos rutina
en el trabajo diario. En las instituciones supone la revision de la organizacion
y de la administracion escolares cuya estructuracion, asociada
historicamente al esfuerzo por lograr la cobertura, no parece hoy apta para
procurar la calidad. (Ezpeleta, 1996).

Una parte importante de las lecciones que pueden obtenerse de este
movimiento de reforma es que no existe un modelo Unico que pudiese ajustarse
a las muy diversas realidades nacionales. Parte del aprendizaje logrado se
refiere a la importancia de reconocer las caracteristicas especificas, no solo de
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cada pais, sino incluso de cada comunidad y escuela; a ello hay que agregar que
las reformas deben incorporar en su estrategia los objetivos perseguidos. En
palabras de Gajardo,

No existen estrategias organizacionales y administrativas genéricas en el
campo de la descentralizacion educacional y ellas dependen fuertemente de
los objetivos de la reforma (Gajardo, 1999).

De esta manera puede reconocerse que, practicamente todas las propuestas de
transferencia de decisiones a la escuela se han sustentado sobre la idea de que
es ahi en donde tienen lugar los procesos de ensenanza aprendizaje y es, por
tanto, en el espacio escolar en donde las reformas deben ser instrumentadas.
Sin embargo, los argumentos centrales que buscan dar sustento para las
propuestas de descentralizacion hacia las escuelas no son siempre los mismos.
En términos esquematicos pueden clasificarse en distintos 6rdenes:

Desde la perspectiva econdémica, se argumenta que la cercania de la toma
de decisién a la accion conduce a una mayor eficiencia econdémica. Se presume
que los actores que tienen las mayores ganancias y pérdidas potenciales con
relacion a la accidn —en este caso la educacional— poseen la mayor cantidad
de informacion para la toma de la decision apropiada y tienen mayor capacidad
para hacer un uso eficiente de los recursos (Winkler, 1994). Asi, en la medida en
que las decisiones sobre la accién educacional se acerquen mas al centro
escolar, el uso de los recursos involucrados sera mas eficiente.

Desde el punto de vista de la actividad escolar, los profesionales de la
escuela, es decir directores y profesores, tienen no sélo mayor informacion sobre
las caracteristicas propias del centro escolar sino que poseen también una
mayor experiencia en la toma de decisiones relevantes para la escuela. Al mismo
tiempo, el estar involucrados en la administracion escolar puede conducir a un
aumento de su compromiso frente a las decisiones. Sin embargo, aunque son
los profesores y el director quienes tienen la mejor informacion acerca de lo que
sucede en la escuela, debido a su poca autoridad no pueden utilizar
adecuadamente este conocimiento generando un circulo Vvicioso. “La
combinacion de escasa informacién, incentivos deébiles y falta de autoridad trae
aparejada poca responsabilidad o la ausencia de mecanismos de rendicién de
cuentas en la evaluacién del desempefio escolar ” (Banco Mundial, 2000: 43).

Desde el punto de vista palitico, la reforma de descentralizacién promueve la
participacion democratica y una estabilidad politica en tanto se logre formar a
una ciudadania mejor preparada y mas participativa en los asuntos que le
incumben. En el mismo tenor, la escuela fortalece los valores civicos y politicos
para el desarrollo de la democracia. Asi, los centros escolares pueden
convertirse en espacios en donde el alumno desarrolle relaciones mas
igualitarias o en donde se incentive la formacion de espiritus y competencias
democraticas entre la poblacion.
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Desde la perspectiva de la eficiencia administrativa, la escuela esta en mejor
posicion para asignar recursos eficientemente, de manera que se ajuste a las
necesidades reales de los estudiantes. Es de esperar que la experiencia
administrativa de las escuelas incremente con el tiempo su eficiencia, asi como
la participacion de los actores involucrados en la tarea local. Para que estos
entes puedan afrontar sus nuevas obligaciones se requiere de la transferencia
de los recursos necesarios.

Desde la racionalidad financiera, se asume que la mayor participacion de los
agentes locales y de los padres de familia en la toma de decisiones sobre la
accion escolar del centro educativo otorgara, en el mediano plazo, una mayor
posibilidad de generacion local de recursos. De tal suerte, se busca aumentar la
calidad en la educacion a través de “la participacion de los padres, los incentivos
personales dados a los maestros y un marco institucional que permita el
desarrollo de innovaciones en el uso de los limitados recursos humanos y
monetarios” (Arcia y Belli, 2001: 19).

Aumentar el logro escolar de los estudiantes ha sido la principal razén sobre
la que se justifican las reformas de administracion centrada en la escuela.
Conforme al argumento general, padres y maestros tienen autoridad para tomar
decisiones en beneficio de la escuela y con ello el clima de la escuela apoyara el
aumento del logro. Sin embargo, no hay aun evidencia empirica suficiente ni con
el rigor que seria deseable, para sustentar este argumento.

Al involucrar a los actores del nivel escolar en el proceso de toma de
decisiones y de reporte de resultados, se crean incentivos para una mayor
atencion a los asuntos de mejora escolar. La responsabilidad (accountability) es
producto del aumento de la participacion en la toma de decisiones. Los sistemas
de rendicibn de cuentas han tendido a modificarse, pasando de modelos
basados en los insumos obtenidos, hacia un sistema que “se enfoca en el
desempeno, utilizando datos de impacto, tales como puntajes obtenidos en
examenes y tasas de reprobacion” (Elmore, et al, 1996: 66). Asi, la creacion de
estructuras administrativas mas eficientes y mas costo-efectivas es otra meta
paralela de las reformas que buscan la transferencia de recursos y decisiones
hacia el plantel escolar.

Efectividad en la educacion

Si bien es dificil definir qué es una escuela efectiva o de calidad, parece haber
un consenso en la literatura internacional con respecto a algunas de sus
caracteristicas, (Baez de la Fe, 1994; Winkler y Gershberg, 2000; Banco
Mundial, 2001; CERI, 2001; PREAL, 2001) de entre las que destacan las
siguientes: liderazgo, capacitacion docente, trabajo colegiado, atmosfera
estimulante, atencion en y responsabilidad por los resultados.
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1. Liderazgo. Buena parte de la literatura reciente se dedica a identificar
el tema del liderazgo en el centro escolar; a veces refiriendo a la
capacidad de gestion, otras mas refiriendo al liderazgo académico. A
nuestro juicio, el liderazgo en la escuela debe ser visto mas que como
un objetivo, como un medio para el logro de la mision de la escuela,
principalmente el aprendizaje efectivo de los estudiantes. Por ello la
tematica enmarcada en el rubro de liderazgo habra de atender tanto al
que refiere a la conduccion académica como a la capacidad de gestion
y conduccién de los proyectos escolares. Es probable que en algunos
casos estas dos caracteristicas se identifiquen en la misma persona, o
bien en actores escolares distintos, sea el director del plantel o algun
maestro (o maestros). Sin duda, el liderazgo como capacidad de
gestion es fundamental para la conduccién efectiva de los proyectos,
para el uso eficiente de los recursos y para asumir la responsabilidad
de los resultados. Algunos autores agregan como condicion el que los
directores sean —o hayan sido antes— profesores en el ejercicio de la
profesion.

2. La capacitacion y compromiso de maestros. La conduccion efectiva de
la escuela depende en una importante medida de los profesores. En
tanto que los maestros son el centro de la actividad escolar, deben
tener la capacidad para identificar y llevar a buen término los
proyectos escolares de mejoria del rendimiento. Reconocer su
compromiso frente a los resultados educativos es uno de los elementos
mas importantes de los modelos de escuelas eficientes. No sobra
recordar que ante todo los maestros deben tener una expectativa alta
con relacion a las posibilidades de todos los alumnos (Baez, 1994), de
sus propias capacidades y las que de manera conjunta agregan en los
proyectos escolares.

3. Programas de trabajo colegiados. Disefados por los maestros y en
conjuncion con los directivos, los proyectos escolares que expresan
metas de rendimiento, planes de mejoramiento y evaluacion de
resultados, parecen ser el centro de las acciones escolares conforme a
los distintos modelos propuestos. El nivel de participacion,
responsabilidad y capacidad de accion de los distintos actores
escolares, varia de un modelo a otro.

4. Una atmosfera facilitadora y estimulante, tanto de la enseflanza como
del aprendizaje. En este caso, se trata de uno de los factores para los
que es mas dificil precisar estandares o parametros generales, por lo
que las especificidades de cada escuela y sus actores son
fundamentales en su definicion. Sin embargo, no cabe duda que un
ambiente favorable que incentive el desempeno adecuado de todos los
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actores es un factor que puede facilitar el logro de las misiones
compartidas.

5. El centro de la atencion en los resultados, es decir, el énfasis de los
modelos de mejora escolar buscan facilitar el aprendizaje de los
alumnos, junto con mejoras en la efectividad del centro escolar (como
son la reduccidon de desercion y de repeticion) son una caracteristica
fundamental que permite orientar todas las acciones en la escuela
hacia la consecucion de sus objetivos. Es comin encontrar esta
caracteristica como el centro de atencién en los modelos recientes de
administracion escolar, como una reaccién al conjunto de indicadores
que se refieren a la contabilidad de insumos y al cumplimiento formal
de procesos, sin atender al desempeno en los resultados.

6. La responsabilidad por los resultados. La caracteristica anterior
conduce al compromiso explicito con la evaluacion y con el logro de las
metas y objetivos expresados en los planes de trabajo escolares. Pero
dicha evaluacion ha de ser también vista como un insumo fundamental
para el diseno de planes de mejora escolar.

A estas caracteristicas, puede agregarsele la participacion de la comunidad y /o
de los padres de familia en las labores de la escuela. Sin embargo, ésta no es
comun a todos los modelos.

Una particularidad de los modelos de administracion centrada en la escuela
es que esperan contribuir a los objetivos de mejora de la calidad de la
ensenanza al desarrollar planes o proyectos escolares localmente, asignando o
transfiriendo los recursos a las escuelas para la implementacion de planes,
dando autoridad a los maestros para tomar decisiones pedagdgicas vy
curriculares, es decir, transfiriendo parte de —o toda— la responsabilidad sobre
los planes escolares a los docentes. Al mismo tiempo, los modelos suponen
autoridad de los directores en la evaluacion del desempeio de los docentes, asi
como autoridad y recursos a nivel del centro escolar para decidir el tipo de
capacitacion de los docentes. El énfasis en los resultados de aprendizaje se
expresa en las metas de los planes escolares y con compromisos especificos en
esos proyectos vinculados con dichos resultados. En concordancia con lo
anterior, es necesario un sistema transparente de informacion sobre el
rendimiento de los estudiantes y de los avances de la escuela en el logro de sus
misiones generales.’

> Algunos modelos de administraciéon centrada en la escuela asumen que la responsabilidad ultima de
resultados se da con la contratacion condicional de los directores en funcion de esos resultados. Algunos
modelos latinoamericanos presentan esta caracteristica.
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Distintos modelos de Administracion centrada en la escuela

Como ya se menciond antes, no hay un modelo Unico de administracion
centrada en la escuela (Oswald, 1995). Sin embargo, es posible distinguir tres
modelos generales dependiendo tanto del centro administrativo, como de la
racionalidad, metas y tipo de modelo de decision (Banco Mundial, 2001):

1. Modelo de control administrativo. En este tipo de modelo, la toma de
decisiones esta centrada en el director pues supone que el control de
éste conducira a una mayor responsabilidad frente a las demandas de
los padres y del sistema educativo, lo que resultaria, por su parte, en
un mayor beneficio de los estudiantes. El objetivo buscado en este
modelo es incrementar la responsabilidad de la autoridad del plantel
educativo frente a padres y frente al sistema central. En tanto se trata
de una variante de cambio relativamente lento, sus efectos sobre el
aprendizaje y las practicas escolares son aun dificiles de identificar en
la literatura internacional.

2. Modelo de control profesional. Refiere a los casos en los que la toma
de decisiones se centra en el conjunto de docentes, organizados en
consejos. El modelo se sustenta en dos supuestos: por una parte, que
son los profesores quienes tienen un mayor conocimiento de la
informacion relevante al proceso educativo y por la otra, que su
participacion en el proceso de toma de decisiones incrementara su
compromiso con la ensenanza y con las reformas que asuman como
propias. Con ello se busca aumentar el uso eficiente del conocimiento
profesional de los docentes en las decisiones relevantes al proceso de
ensenanza-aprendizaje. Este tipo de propuestas de reforma se
identifica en la literatura como el que lleva a una modificacion
importante en las practicas de ensenanza, por lo que probablemente
incida mas sobre el rendimiento de los estudiantes. También parece
representar un aumento en la responsabilidad de los profesores frente
a los padres y a la comunidad.

3. Modelo de control comunitario. El modelo centra la toma de decisiones
en los consejos o asociaciones de padres. En la busqueda de una mayor
satisfaccion de los beneficiarios de la escuela, se asume que la mayor
responsabilidad de los padres y la comunidad en el proceso educativo
llevara a reflejar de manera mas adecuada las preferencias y
necesidades locales y, por esta via, la mayor eficiencia escolar. Por
otra parte, supone un aumento de la sensibilidad de los responsables
escolares (directivos y docentes) en relacion con las demandas locales
para la educacion. Este tipo de modelo representa los mayores cambios
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estructurales en la escuela, pero al mismo tiempo son los que reflejan
un mayor costo para los profesores y directores. Es dificil encontrar
evidencia que muestre una mayor efectividad en la practica educativa,
y por tanto, en el aprendizaje.

4. Si bien la diferenciacion anterior ayuda a comprender las distintas
racionalidades, en la practica la mayoria de los disefios de reforma
pueden caracterizarse mas bien como experiencias mixtas, aunque con
un mayor énfasis en alguno de los componentes de decision en el
plantel sean directivos, profesores o comunitarios. Walker (2002) en un
estudio realizado en las escuelas de Nueva Jersey encontrd que en su
mayoria se esta adoptando la forma de control profesional, ya que los
consejos escolares estan formados en casi un 50% por profesores, con
lo que la participacion de los padres y la comunidad se encuentra
supeditada a las preferencias de los maestros.

Consecuencias sobre distintos aspectos de la escuela

Es evidente que las politicas de administracion centrada en la escuela no
garantizan por si mismas una mejoria en los procesos de ensefanza ni en el
aprendizaje de los estudiantes. “La evidencia muestra que el impacto de la
administracién centrada en la escuela es mas aparente en las areas de
gobernanza y en las estructuras organizacionales que en el cambio ocurrido en
el salon de clases y en la mejora del desempeno estudiantil” (Walker, 2002: 3).
En el mismo tenor, Fiske (2000) sugiere que

Hay limites a lo que puede lograr la descentralizacién administrativa. En
principio no hay razon para esperar que el rediseno del marco
gubernamental del sistema educativo, por si mismo, pueda llevar a la
eficiencia administrativa y financiera o a mejores procesos de ensefianza o a
un mayor aprovechamiento de los estudiantes.

A pesar de lo anterior, serian esperables consecuencias positivas en la medida
en que el nuevo diseno administrativo lograse modificar las variables que
pueden afectar el aprendizaje en la escuela. El proyecto de SBM, (Banco
Mundial, 2001) resume los impactos de esta politica de descentralizacion en
torno a los siguientes componentes: los estudiantes, los maestros y la
innovacion escolar, la eficiencia administrativa, la equidad, las relaciones
padres-escuela, la rendicion de cuentas o responsabilidad, el financiamiento y
ampliacion de recursos y la evaluacion.

Los estudiantes. Cabe aclarar, en primer término, que el disefo de casi
cualquier politica educativa basa su justificacion en el hecho de que mediante
su instrumentacion, sera posible mejorar el aprendizaje efectivo en el sistema
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escolar. Sin embargo, éste es el efecto mas dificil de estimar, identificar y
aislar por muy diversas razones de entre las que destacan las siguientes: a) son
numerosos los factores de los que depende el aprendizaje, b) los efectos de
cualquiera de ellos pueden estar mediados y/o relacionados, c¢) usualmente los
efectos de cualquier politica educativa sobre el aprendizaje son identificables a
lo largo de una generacion educativa; es decir, hay un periodo de entre 5 a 10
anos entre la instrumentacion de la politica y su efecto sobre el rendimiento.

Uno de los efectos sobre los estudiantes que puede identificarse es el que
refiere a la asistencia escolar. En el caso de las politicas de administracion
centrada en la escuela, pueden reportarse condiciones favorables para
incrementar la asistencia regular de los estudiantes a la escuela. En México
otras politicas han buscado este mismo efecto con algin grado de éxito, como
el caso de las becas que el programa OPORTUNIDADES otorga (y su antecesor
PROGRESA),® como un medio para incentivar la atencion regular a la escuela.
Sin embargo, a diferencia de este Ultimo programa, las politicas de
administracion centrada en la escuela buscan generar el incentivo a la atencion
dentro del ambiente escolar, mas que en el incentivo externo representado por
la beca. Para el caso mexicano trabajos académicos han referido a la necesidad
de atender de manera simultanea, pero prioritariamente, a las condiciones de
la oferta educativa. (Bracho, 2000)

Los maestros. Si bien es dificil identificar el impacto directo de los cambios
en la organizacion administrativa de la escuela sobre el aprendizaje efectivo de
los estudiantes, si es posible identificar en el corto y mediano plazo el grado
hasta el cual los cambios en la administracion centrada en la escuela inciden
sobre otras variables que, a su vez, han sido senaladas como favorables al
rendimiento escolar. Entre ellas cabe destacar las que refieren a la calidad del
trabajo en el aula, el mejoramiento de las practicas docentes, el grado hasta el
cual los maestros se encuentran involucrados en las tareas comunes de la
escuela y la mejoria en las practicas de evaluacion. Una de las condiciones que
puede llegar a afectarse con los proyectos de administracion centrada en la
escuela es también la asistencia regular de los docentes a su trabajo.

Una de las consecuencias importantes que tienen las reformas de gestion,’
es la que refiere al uso del tiempo de los agentes escolares, de maestros
(dedicado a docencia, dedicado a trabajo colegiado para proyecto escolar y
para evaluacion), directores (dedicado a administracion / control; dedicado a
gestion escolar, y dedicado a docencia) y supervisores (dedicado a informacion
/administracion /control, dedicado a asesoria) (Farber y Asher, 1991). Ello
implica que una de las caracteristicas de una reforma de gestion exitosa
debiese contemplar estos cambios en el uso del tiempo para que efectivamente

6 Particularmente para la asistencia a la primaria en condiciones de extrema pobreza rural, pero no con
éxito similar para el caso de la secundaria.
7Y que muy probablemente se involucre en la propuesta del PEC.
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la administracion tenga que ver mas con procesos escolares que con controles
administrativos.®

Eficiencia administrativa. La descentralizacion de las decisiones
administrativas hacia la escuela haria esperable una disminucién de las
presiones sobre la estructura burocratica central, y con ello una posibilidad de
redefinir ésta hacia oficinas regionales o areas de apoyo estratégico a la
administracion escolar. Debiera implicar un cambio en el disefio y manejo de la
informacién administrativa, de manera que dicha informacion fuese de utilidad,
en primera instancia, a los centros educativos en sus tareas de disenos de
proyectos escolares y planes de trabajo y a la administracion central, como
informacion para el monitoreo general de los procesos.

A esa eficiencia esperable en el ambito de la organizacion general del
sistema educativo, se agrega que al acercar las decisiones al centro escolar
habria de producirse una mayor eficiencia en la asignacion de recursos a nivel
del plantel, la maximizacion de su eficacia y una mayor claridad sobre la
utilidad de los distintos recursos administrativos e informativos.

Equidad. Es sabido que los procesos de descentralizacidn, cualesquiera que
sea su caracter, pueden provocar una mayor desigualdad en la distribucion de
los recursos entre las distintas regiones y entre las escuelas. Por ello es de la
mayor importancia que ante cualquier politica de descentralizacion se generen
las estrategias de atencion prioritaria a los segmentos de la sociedad mas
vulnerables, ya sea buscando mecanismos que equiparen los recursos,
disenando programas compensatorios especiales o atendiendo a la equidad en
todos los aspectos y niveles del disefio de las politicas. Los proyectos de
administracion centrada en la escuela, no estan exentos de este riesgo y por
ello ha sido una recomendacion reiterada que se atienda al disefio de
estrategias que busquen eliminar las fuentes de inequidad en el sistema
educativo, en el marco de las reformas de administracion escolar.

Participacion Social. Una de las estrategias implicadas en los proyectos de
administracion centrada en la escuela es la participacion social. Al lado de ser
una estrategia para profundizar la descentralizacion, lo que se busca es
aumentar la participacion social en el proceso educativo, transfiriendo parte de
las decisiones y responsabilidades a las comunidades en las propias escuelas.

En el caso mexicano, ello es congruente con la Ley Federal de Educacion
(Capitulo VII), y con demandas que se han expresado desde la ciudadania
(Observatorio Ciudadano, comunicado 1) que plantean la necesidad de
favorecer la participacion de la sociedad en las decisiones educativas,
incluyendo la demanda de redefinir el papel de las estructuras
gubernamentales en el proceso educativo.

¥ Ezpeleta (1996) sintetiza el problema del director-administrador en los siguientes términos: “La
desatencion a la docencia por parte de la direccion, pareciera menos atribuible a “desviaciones” personales
que al sistema normativo y de control que orient6 a estos actores hacia la burocratizacion que hoy es motivo
de alarma”.
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Es también congruente con diversas propuestas internacionales como las
contempladas en la Segunda Cumbre de las Américas, que incluye entre las
acciones prioritarias a llevar a cabo la siguiente:

Reforzaran la gestion educativa y la capacidad institucional en los niveles
nacional, local y de centro educativo, avanzando, cuando sea apropiado, en
los procesos de descentralizacion y en la promocion de mejores formas de
participacion comunitaria y familiar. (2 Cumbre de las Américas, 1998)

Esta recomendacion se sigue de cerca con la que habian formulado los ministros
de educacion de la region, de las que destacamos las siguientes (SEP, 1997):

Crear las condiciones para lograr un nivel adecuado de autonomia de los
establecimientos escolares. Uno de los factores importantes para conseguir
una educacion de calidad es que las escuelas logren una creciente autonomia
de su gestion. Para preservar la equidad y la nocion de sistema, y evitar el
peligro de anomia y atomizacion, el otorgamiento de esta autonomia debe
estar acompafnado de una mayor capacidad profesional, de mecanismos de
rendicion de cuentas y de una progresiva delegacion financiera. (...)

Desarrollar mecanismos que faciliten la gestidn participativa de las familias y
el fortalecimiento de la escuela. Es necesario disenar o fortalecer
modalidades que permitan la participacion de la comunidad en la gestion y
el desarrollo e implementacion de proyectos institucionales de las escuelas.

(...)

Crear las condiciones estructurales para el desarrollo de proyectos
educativos de establecimiento...

Se ha senalado en el ambito internacional que los padres tienden a ver su
participacion en los consejos escolares como un ejercicio pasivo mediante el
cual obtienen informacion de la escuela y no como una oportunidad de
participar en la definicion-evaluacion-diseno de las politicas del plantel. Lo que
se sugiere es generar los mecanismos especificos que otorguen mision, sentido y
contenido relevante a esta participacion. Una de dichas formas es la que ha
sido senalada en el PEC, como mecanismos de expresion de opinion, de
generacion de consenso en torno a proyectos educativos y de monitoreo de su
realizacion.

Responsabilidad. La nocion de responsabilidad (accountability) involucra al
menos las siguientes dimensiones: estandares claramente establecidos,
medicion del progreso de los estudiantes, desarrollo profesional docente
paralelo a estandares y resultados; los resultados deben ser conocidos
publicamente, y los resultados deben conducir a sistemas de sanciones,
recompensas y programas de compensacion en donde se identifiquen problemas
(Lashway, 1999).
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Para lograr los objetivos de responsabilidad implicados en las reformas
descentralizadoras que se han orientado hacia la escuela se requiere, a juicio
de Winkler y Girshberg (2000), un conjunto de condiciones:

En primer término, es indispensable contar con sistemas de informacién
adecuados sobre el desempeno de las escuelas, los maestros y el aprendizaje de
los alumnos. Esto significa no solo sistemas de evaluacion que identifiquen los
productos de aprendizaje, sino que sean capaces de generar sistemas de
diagnostico sobre la operacion de las escuelas, asi como de propuestas de
solucion a los problemas particulares. En segundo lugar, el personal directivo
debe tener un alto grado de autoridad, autonomia y legitimidad en la propuesta
pedagdgica. Ello implica altos niveles de capacitacion para la gestion escolar,
de manera que puedan actuar como monitores de los proyectos escolares en
funcion de las metas de politica nacional perseguidas, otorgandoles legitimidad,
particularmente sobre los consejos de participacion y los maestros. En tercer
lugar, para lograr un mejor desempeno y responsabilidad de los docentes, el
trabajo en equipo debe ser estimulado tanto como sea posible, de manera tal
que se ejerzan mecanismos de autocontrol entre pares, y se estimule el
desempeno. En cuarto lugar, la autonomia del equipo docente para proponer
disenos para la mejoria del proceso de ensefanza debe ser alta, asi como la
capacidad para decidir sobre el tipo de capacitacion que pueden requerir para
ello.

Estos autores concluyen que, “las soluciones a los problemas educacionales
impuestas desde afuera (es decir, desde arriba) tienen una alta probabilidad de
fracasar en ausencia de una campana de comunicacion eficaz que capte el
apoyo de los maestros”.

Financiamiento. El s6lo aumento del gasto educativo no mejorara por si
mismo el desempeno educativo; habran de buscarse mecanismos especificos de
asignacion del presupuesto que se orienten a incentivar la mejoria en el
desempeio educativo y que identifiquen los focos de atencion prioritarios para
ello. El apoyo financiero a la educacion debe incentivar de manera directa los
esfuerzos de la comunidad para elevar la calidad de la educacion. Ello implica
acercar la toma de decisiones sobre el uso de los recursos a la propia
comunidad educativa.

La falta de incentivos por parte de los agentes para participar en la
educacion se deriva de las instituciones existentes. En efecto, estas Ultimas
han favorecido la concentracion de las responsabilidades presupuestarias y
operaciéon administrativa en el Estado, mucho menos en los estados y los
municipios, a pesar de la federalizacion y descentralizacion, y muy poco en
los agentes sociales, sobre los cuales se ha depositado poca confianza. Los
proveedores de la educacién, especialmente en el nivel federal de las
autoridades, han tenido en general mas incentivos para participar y, en
contraste, a los usuarios del sistema les ha faltado incentivo para
involucrarse. (Ayala, s/f)
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Entre las herramientas mas importantes de la administracion centrada en la
escuela esta la presupuestacion (School-Based Budgeting, SBB) (Hadderman,
1999). En los sistemas de presupuesto centralmente controlados, las escuelas
reciben recursos (entre ellos, maestros, libros, instalaciones, materiales, etc.),
pero rara vez reciben dinero o forman parte de la toma de decisiones sobre
esas asignaciones. Los criticos de este sistema centralizado han argumentado
que en estas condiciones se bloquean los esfuerzos de innovacion, la busqueda
de especializacion de programas y se disminuyen los incentivos para el
desarrollo profesional de los actores escolares.

Aunque los resultados de investigacion hasta ahora no muestran un claro
efecto de SBB sobre el aprendizaje, si sefialan su aportacion en un clima de
cambio organizacional mayor, que involucre el desarrollo de proyectos
escolares orientados hacia el desempeno. Sefalan también la necesidad de
evaluacion de largo plazo sobre la de corto plazo.

El PEC incluye mecanismos de financiamiento orientados en este sentido,
como estrategias fundamentales que contribuyen a replantear el rol y funcion
del Estado en la educacion. Entre ellos cabe destacar: la busqueda de recursos
adicionales para la educacién y la busqueda de mejores mecanismos de
asignacion de recursos.

Evaluacion. La existencia de sistemas de informacion objetivos y confiables
sobre el desempeio del sistema educativo, incluido en éste el de la evaluacion
de rendimiento de los estudiantes, es una condicion fundamental para los
proyectos de administracion centrada en la escuela. Debe distinguirse
claramente que la evaluacidén no refiere solo al aprendizaje efectivo de los
estudiantes, sino también a calidad de los procesos escolares y desempeiio de
las variables que lo condicionan en el nivel escolar.

La evaluacidon es fundamental en tanto no es solo elemento clave para la
rendicion de cuentas, sino porque debe ser al mismo tiempo el insumo
fundamental para el diseno de las propuestas de mejora escolar. Sin embargo,
debe reconocerse que aun no hay consensos claros acerca de qué y cémo
evaluar. A juicio de Bolon (2000), uno de los principales problemas de las
reformas escolares de la década anterior refiere al uso de pruebas de
rendimiento con distintos propdsitos —conflicto de objetivos— es decir el uso de
las mismas pruebas para medir competencias basicas y altos estandares de
conocimiento; y con distintos sistemas —conflicto de métodos— cuando se
afirma que se busca medir habilidades y conocimientos fundamentales y las
pruebas solo miden tareas vacias y respuestas rapidas.

Winkler y Gershberg (2000) sefalan algunas precauciones para la evaluacion
de las reformas de descentralizacion, aplicables a las iniciativas de reforma
escolar o de administracion centrada en la escuela:

Es dificil evaluar las reformas de descentralizacion debido a 1) la carencia de
datos de referencia, 2) la implementacion incompleta de muchos elementos
de las reformas y 3) los desfases entre la implementacion y los cambios en
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factores tales como el comportamiento y la asignacion de recursos que
afectan el aprendizaje. La dificultad de evaluar las reformas aconseja
precaucion en la interpretacion de los resultados (Winkler y Gershberg,
2000: 18).

La dificultad de la evaluacion involucra también el problema de identificar qué
resultados se habran de medir y cémo, suponiendo que hay un acuerdo relativo
en que sean agencias externas quienes realicen las evaluaciones. Después de
todo, son varios los resultados finales de una escuela y casi todos son dificiles
de medir (Donnell, 1989 y Peterson, 1991).

Cualquiera que sea el sistema de evaluacion que se utilice, la
recomendacion de Lin (2001) parece ser fundamental: hay que poner mas
énfasis en el mejoramiento de la escuela que en su desempeno actual. Si bien
la comparacion y ubicacién de cada escuela en su contexto regional, o en
estandares nacionales es importante, la utilidad de la evaluacion y la
constatacion del desempeio de la escuela como institucion solo es posible
medirse contra si misma. El analisis de las mejorias logradas a lo largo de los
anos —corto plazo de dos afnos, o un mediano plazo de mas ciclos escolares—
facilita la consideracion de distintos puntos de partida al tiempo que mantiene
los estandares altos y la expectativa de mejoramiento para todos. Valga sefalar
que el PEC propone destacadamente la evaluacion de desempeio y en
particular la relevancia de que la escuela sea medida contra si misma en
funcién de su proyecto escolar.

Obstaculos identificados en las reformas de administracion
centrada en la escuela

El entusiasmo internacional por las reformas que buscan orientar la
administracion del sistema educativo hacia la atencién mas directa de las
escuelas, transfiriendo a ellas responsabilidades que habian perdido no ha
dejado de senalar algunas dificultades para lograr cambios sustantivos en el
proceso. Gajardo (1999) sintetiza los principales obstaculos que enfrentan las
reformas al ambito institucional de la escuela en los siguientes puntos:

e la falta de competencias humanas e instituciones capaces,

e ausencia de redes de comunicacion e informacién para facilitar la
relacion entre actores e involucrar al conjunto de la sociedad en el
proceso de reforma.
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oposicion politica, sea por razones institucionales o intereses
corporativos; o bien por los efectos que las transformaciones pueden
tener sobre las conquistas laborales o los estilos de gestion.

Conforme a la sintesis de Banco Mundial, ademas de las luchas de poder y
conflicto politico al interior de la escuela, los obstaculos principales que
pueden enfrentar las reformas de administracion centrada en la escuela se
refieren a la participacion de los padres, entre los que destacan los siguientes
(Leithwood, et al, 1999):

la falta de definicion de las funciones de los consejos de participacion
de los padres,

la dificultad para reclutar padres para la conformacion de los consejos,
la falta de entrenamiento para realizar las funciones del consejo,
el tradicionalismo de padres con relacion a la practica escolar,

la falta de interés de padres en los asuntos escolares, mas alla de sus
propios hijos,

las demandas excesivas de la escuela hacia los padres -en términos de
tiempo y recursos,

el conservadurismo de los padres frente a la innovacién educativa.

Los mismos autores sugieren que para evitar estos obstaculos, se disefien
politicas y estrategias orientadas a atender los siguientes aspectos:

la capacitacion a padres sobre sus metas y roles en el consejo de
participacion,

la asesoria y apoyo por parte de los maestros a los consejos de padres,
generar incentivos para involucrarse en las tareas de la escuela,
promover una estructura clara de funciones de los consejos,

generar flujos de informacion pertinente hacia los consejos,

incentivar procedimientos para la auto-evaluacion de los consejos.
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En el ambito internacional se ha sefalado que los padres tienden a ver su
participacion en los consejos escolares como un ejercicio pasivo mediante el
cual obtienen informaciéon de la escuela, mas que como una oportunidad de
participar en la definicion —evaluacion— disefo de las politicas del plantel. En
este sentido, la recomendacion de Woodland (2001) puede ser importante:
“Debemos pasar mas tiempo explicando de qué se trata el trabajo escolar, y
menos tiempo tratando de convencer a los demas de que lo que hacemos es
correcto”.

Por otro lado, la participacion de los padres se juzga como una via para
incrementar su colaboracion en la busqueda de recursos adicionales para la
escuela y/o para contribuir directamente con recursos. Estos pueden ser
clasificados en la donacion directa de dinero, en la dedicacion de tiempo a
tareas de la escuela, y en la organizacion de eventos para conseguir fondos
para la escuela.

Diseno de los programas

La politica de administracion centrada en la escuela no significa evidentemente
dejar a las comunidades y a sus escuelas solas en la tarea educativa. Es obvio
que cualquier diseno de una estrategia de esta naturaleza requiere un apoyo
muy importante desde las instancias centrales no sélo en recursos economicos,
sino en capacitacion sobre desempefno escolar, uso de recursos, evaluacion,
etc.

Desde las recomendaciones de la reunion de los Ministros de Educacion de
Jamaica en 1996 (SEP, 1997) es claro que el rol del estado no desaparece, sino
que busca fortalecerse en sus funciones, principalmente en “la capacidad de
proponer y gestionar dichas propuestas”. Entre los apoyos fundamentales que
seria deseable que se ofrezcan desde el nivel central para el desarrollo de
programas que buscan fortalecer la gestion escolar, estan los siguientes:

e Una clara vision del programa,

e metas claras de excelencia en el nivel de la operacion escolar,

e metas claras de resultados esperados con el programa,

e guias centrales de politicas,

e promocion de liderazgo en el nivel escolar y apoyo central a éste,

e capacitacion a directores, profesores y consejos escolares, y
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e estrategias de equidad, que garanticen acceso equitativo al
financiamiento.

Como senalan Winkler y Gersberg (2000), la reforma hacia la administracion
centrada en la escuela debe garantizar un compromiso sostenido hacia la
mejora en la calidad de la educacion, otorgar capacidad a la institucidon escolar
para adaptar los programas a las condiciones locales, centrar la atencion en las
actividades de la escuela y en las practicas del salon de clases, apoyar el
vinculo entre las autoridades educativas y la escuela, via informacion,
asistencia e incentivos. Asi, incrementar la autonomia escolar supone que son
los profesores y el director quienes mejor conocimiento tienen sobre las
necesidades del alumnado. La administracion centrada en la escuela requiere
para su funcionamiento:

Nuevas formas de gobernanza y estructuras administrativas dentro de los
distritos y escuelas, estructuras que son disefadas para cambiar el proceso
de toma de decisiones y relaciones de poder. Este movimiento de reforma
opera bajo la creencia de la falta de efectividad de la localizacion del poder
en la cima del sistema escolar (Watson, y Supovitz, 2002:3).

Asi, esta teoria sugiere dotar a los profesores y a los administradores de la
escuela del poder suficiente para conducir el aprendizaje escolar a través de la
posibilidad de modificar la gobernanza escolar mediante nuevas formas de
administracion de la escuela. Otros autores anaden la necesidad de dar a las
autoridades de la escuela la capacidad para definir su propio presupuesto,
autoridad sobre su personal, para establecer grupos de trabajo en el ambito de
los docentes e incentivar el desarrollo de una cultura profesional en el trabajo
escolar.

La experiencia nacional en propuestas de gestion. El proyecto de
gestion escolar en México?

Un antecedente importante para algunas de las propuestas del PEC es el
proyecto conocido como gestion escolar, denominado “La Gestion en la Escuela
Primaria”. Este proyecto surge en la Direccion General de Investigacion
Educativa (DGIE) de la Subsecretaria de Educacion Basica y Normal de la SEP. Si
bien en la primera formulacién del PEC no estaba incorporada la experiencia
derivada de este proyecto, como producto de la linea estratégica propuesta por
el PEC de coordinacion interinstitucional, se trabajo en su primer afo de

? La seccion utiliza los trabajos de Ramirez (2000a y 2000b) y Bonilla (2001), asi como informacién
actualizada por la DGIE, SEBYN.
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manera cercana con él en lo que refiere a su herramienta técnico-pedagogica
de planeacion y a su sistema de capacitacion de asesores en el ambito estatal.

Se trata de un proyecto de innovacion e investigacion aplicada que se puso
en marcha en 1997 originalmente en cinco entidades del pais.’® El proyecto se
enfocd en recopilar experiencias Utiles que contribuyeran a disefar politicas
educativas que se orientaran al mejoramiento de la organizacion y el
funcionamiento diario de las escuelas primarias.

Este programa parte del reconocimiento de que la calidad educativa se
integra por diversos componentes. Al respecto, el Programa de Desarrollo
Educativo 1995-2000 senala que:

La calidad de la educacion basica depende de factores de distinta
naturaleza: el monto de los recursos y la racionalidad en su utilizacion; la
organizacion de los estudios y el aprovechamiento del tiempo; la pertinencia
de los medios didacticos; y, de manera destacada, el desempeio de los
educadores (Ramirez, 2000a).

Se reconoce que ninguno de estos factores, si actia de forma aislada, puede
mejorar por si mismo la calidad educativa. En el proyecto se otorga especial
importancia a la gestion escolar como un detonante de la calidad:

Para elevar la calidad de la educacion publica es necesario que las escuelas
tengan un marco de gestion que permita un adecuado equilibrio de margenes
de autonomia, participacion de la comunidad, apoyo institucional y regulacién
normativa (Ramirez, 2000a).

En palabras de Oralia Bonilla (Directora del Proyecto de Gestion), el proyecto
surge de la necesidad de conocer el impacto de la reforma educativa en la
escuela y en el salon de clases y supone que parte del éxito de cualquier
reforma educativa depende de factores como:

La comprension de los propdsitos establecidos en el plan y los programas
de estudio y del compromiso conjunto del personal para alcanzarlos.La
capacidad de los directivos de base para dirigir la accion de los profesores
hacia la consecucion de los propositos, establecer un clima adecuado para
la ensenanza y para solucionar conflictos de los distintos actores de la vida
escolar.

La capacidad y disposicion del personal docente para asumir que los
problemas de la ensefanza y los resultados educativos, asi como las
acciones para superarlos, son asuntos de todos y cada uno.

12 El proyecto cuenta con la colaboraciéon del Fondo Mixto de Cooperacién Técnica y Cientifica México-
Espafia.
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El tiempo efectivo que se dedica a la ensenanza.

La habilidad y conviccion del personal docente y directivos para encauzar
la participacion y conseguir el apoyo de las familias en la tarea educativa”
(Bonilla, 2001).

Para el logro de los objetivos del proyecto, es necesaria la reorientacion de las
funciones de agentes como los directores y los supervisores, el impulso a la
evaluacion de todos los aspectos que comprenden el proceso educativo (no sélo
los aprendizajes de los estudiantes), y la promocion a la preparacion de
proyectos escolares que susciten una colaboracion mas estrecha entre
directivos, profesores, padres de familia y sociedad en general, encaminados al
mejoramiento de los resultados educativos.

El proyecto se propone vincular a los docentes y directivos de cada plantel
para trabajar de forma colegiada de tal manera que: asuman como propios y de
la colectividad los propositos esenciales establecidos en los planes de estudios,
se responsabilicen por los resultados del proceso educativo, involucren de
forma adecuada a los padres de familia y se comprometan a rendirles cuentas,
hagan un uso mas eficiente de los recursos didacticos de que disponen y
confieran prioridad, por sobre las actividades escolares restantes, a la
ensenanza y al trabajo frente al grupo.

Para poder encauzar un trabajo de este tipo, primero deberian de
derribarse las barreras que potencialmente impedirian el desarrollo de una
tarea tan importante. Entre los rasgos criticos que podrian impedir el avance de
un programa de esta naturaleza, Ramirez (2000a) identifica los siguientes:

la ausencia de metas y tareas comunes en las escuelas,

las pugnas politico-sindicales y los problemas laborales que paralizan la
operacion de la escuela,

la inoperancia de los érganos responsables de la planeacion académica y
de evaluacion del estado de la escuela como el Consejo Técnico Escolar,

la reduccion de los tiempos de ensefanza-aprendizaje por razones como el
ausentismo de los docentes y la carencia de un control y disciplina en el
trabajo,

la inversion del tiempo escolar en actividades administrativas como la
organizacion y el control escolar,

la distraccion de los directores y supervisores en tareas puramente
administrativas,
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los mecanismos de promocion laboral que atienden a factores distintos del
trabajo académico y

la ausencia de una cultura de rendicién de cuentas a los primeros
responsables de los estudiantes: los padres de familia.

Muchos de estos rasgos son resultado de la combinacién de varios factores, que
el mismo autor identifica como los siguientes:

la concentracion tradicional del sistema educativo en la ampliacion de la
oferta,

la burocratizacion del sistema,
las relaciones de intereses entre la SEP y el SNTE,
la ausencia de un sistema meritocratico de promocion de directivos,

la carencia de un sistema de actualizacion efectivo para directores y
supervisores,

la insuficiencia de un sistema de evaluacion que contemple los rasgos mas
importantes del sistema, y

el caracter cerrado de los planteles ante los beneficiarios del servicio
educativo.

En un entorno como éste, se requiere intentar modificar esa cultura escolar. El
proyecto de gestion le apuesta a la participacion comprometida de los docentes
y directivos a fin de detectar los problemas de la escuela y sus causas, asi como
trabajar de manera colegiada para su solucion. El centro de este proceso se
ubica en el proyecto escolar como plan de accién elaborado a partir de un
diagnostico de las necesidades, carencias y posibilidades, que solo puede
construirse por quienes mejor conocen el entorno, el clima y las
potencialidades de la escuela: los profesores y los directivos.

El proyecto de gestion escolar diseiid dos instrumentos basicos para la
capacitacion de las escuelas que voluntariamente se incorporasen a él. Se trata
de los siguientes documentos editados por la SEP: “;Cémo conocer mejor
nuestra escuela? Elementos para el diagnostico” y “El proyecto escolar. Una
estrategia para transformar nuestra escuela.”

Ambos documentos fueron editados en 1997 por la DGIE, de la Subsecretaria
de Educacion Basica y Normal, y coordinados por R. Ramirez. Contaron con el
apoyo de expertos en el ambito de la investigacion educativa y constituyen, a
nuestro juicio, un material muy valioso como instrumento de capacitacion y
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sensibilizacion de los agentes escolares a la problematica de la administracion
educativa hacia el logro de una mayor calidad educativa. Estos materiales
fueron en su inicio utilizados por el PEC como parte de su programa de
capacitacion para Equipos Técnicos y para la capacitacion de directivos,
supervisores y docentes de los planteles educativos que respondieron a la
convocatoria del PEC.

Conforme a la informacion aportada por la DGIE, en los proyectos escolares
desarrollados en el contexto del proyecto de gestion escolar, destacan
mayormente las problematicas de comprension lectora y expresion —oral y
escrita— y razonamiento légico matematico.”

El proyecto de gestidon busco, como una linea de innovacion en el sistema
educativo nacional “probar una estrategia de formacion y trabajo colegiado
dirigida al personal docente y directivo de las escuelas para que identifiquen
sus principales problemas educativos y propongan estrategias de solucion,
mediante el diseno y puesta en marcha de un proyecto escolar” (Bonilla, 2001).
Uno de los logros que caben destacarse del proyecto, al menos para una parte
de las escuelas participantes, es la conciencia del rol de la escuela en los
procesos educativos. En palabras de Bonilla (2001),

Los participantes han ido reconociendo que los resultados educativos se
generan en cada escuela, los problemas se han dejado de ver so6lo como
asuntos externos, cuya resolucion corresponde exclusivamente a las
autoridades del sistema educativo, o que son consecuencia del contexto
social y cultural.

Entre los obstaculos para alcanzar los propdsitos del proyecto de gestion
escolar, Bonilla identifica los siguientes:

interrupciones del calendario escolar que restan tiempo a la ensefianza y a
las posibilidades de trabajo colegiado,

insuficiente apoyo por parte de supervisores y directores,

carga administrativa excesiva, demanda excesiva de elaboracion de
informes escrito por parte de directores,

insuficiente el tiempo reglamentado para las reuniones de Consejo
Técnico de las escuelas,

" En su primer afio (ciclo escolar 1997-1998), el Proyecto de La Gestion en la Escuela Primaria incorpor6 a cinco
entidades (Baja California Sur, Colima, Guanajuato, Quintana Roo y San Luis Potosi). El esquema de trabajo es bajo la
aceptacion voluntaria de participacion por parte de las entidades. El esquema de participacion de las escuelas también
contempla la incorporacion voluntaria en el proyecto. En el ciclo escolar 1998-1999, se agregaron cuatro entidades
(Michoacan, Morelos, Nayarit y Sonora). En el ciclo escolar 1999-2000, se agregaron once estados (Baja California,
Chiapas, Chihuahua, Durango, Estado de México, Puebla, Sinaloa, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz y Yucatan).
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movilidad de los profesores, y

falta de coordinacion entre las diversas instancias que desarrollan
proyectos de apoyo a las escuelas.

A nuestro juicio, a los obstaculos identificados, se agrega la falta de
mecanismos especificos que enmarquen la propuesta de incrementar la
rendicion de cuentas, la falta de incentivos —mas alla de los profesionales—
para el desarrollo de los proyectos escolares asi como la ausencia de
mecanismos de evaluacion externa.

La propuesta general del Programa Escuelas de Calidad

La reforma educativa en México y Latinoamérica busca convertirse en un apoyo
para lograr que las desigualdades que puedan existir entre ciudadanos resulten
de las diferencias en el esfuerzo y méritos de las personas y no de condiciones
sobre las cuales no puedan ejercer control, tales como el origen social, raza o
sexo. Las actuales condiciones politicas y economicas en el mundo obligan a las
naciones a otorgar a sus ciudadanos educacion de calidad para permitirles
insertarse en el campo laboral de forma competitiva. Hoy en dia, la meta en
México y Latinoamérica ya no es garantizar el acceso a la educacion ya que,
como senala Reimers: “el acceso a la educacién a todos los niveles ha
aumentado considerablemente, con ello grupos sociales que no habian tenido
antes acceso a las instituciones educativas lo han ganado” (Reimers, F., 2002:
5). Por el contrario, los requerimientos actuales de la region se centran en
incrementar la calidad y equidad de los sistemas educativos.

En este contexto se enmarca el origen del Programa Escuelas de Calidad
(PEC). A continuacion se transcribe la definicion que el PEC hace de si mismo en
su pagina electronica:

El Programa Escuelas de Calidad (PEC) responde a la necesidad de
garantizar la igualdad de oportunidades para el logro de aprendizajes de
todos los alumnos, independientemente de su origen social, étnico o del
ambiente familiar del que procedan. El PEC forma parte de la politica
nacional de reforma de la gestidén educativa, que busca superar diversos
obstaculos para el logro educativo, identificados en el Programa Nacional
de Educacion (PNE), como son el estrecho MARGEN de la escuela para
tomar decisiones, el desarrollo insuficiente de una cultura de planeacion y
evaluacion en la escuela, los excesivos requerimientos administrativos que
limitan a los directivos escolares para ejercer un liderazgo efectivo, la
escasa comunicacion entre los actores escolares, el ausentismo, el uso
poco eficaz de los recursos disponibles en la escuela, la baja participacién
social y las deficiencias en infraestructura y equipamiento.
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La democracia y una nueva gestion horizontal estan en la base de la
propuesta estratégica de este Programa centrado en la escuela. Se busca
transformar el disefio de la politica educativa, de una formulacion central,
que concentra todas las decisiones acerca de las prioridades, las
estrategias, los recursos y su distribucién, hacia un esquema que permita
generar proyectos desde la escuela hacia el sistema educativo. La
investigacion educativa y varias experiencias a nivel nacional e
internacional hacen énfasis en que la clave para elevar la calidad de la
educacion no solo esta en la mejoria de los insumos del sistema educativo
(métodos didacticos, programas, libros, materiales, etcétera), sino en la
capacidad de organizacion de las escuelas y en el empefno que muestran
para orientar sus tareas al proposito de que todos los estudiantes
aprendan.

En el PEC se considera que si los maestros, directivos, alumnos y padres de
familia forman una auténtica comunidad escolar, ésta tendra la capacidad
de identificar sus necesidades, problemas y metas realizables orientadas
hacia la mejoria de la calidad del servicio educativo. Una institucion
escolar que sea capaz de generar un proyecto escolar de desarrollo propio
que la enorgullezca y entusiasme, dejara de ser el GUltimo eslabon de la
cadena burocratica, para convertirse en la célula basica del sistema
educativo.

Mision: Impulsar la transformacion de la organizacion y funcionamiento de
las escuelas que voluntariamente se incorporen al Programa,
institucionalizando en cada centro escolar la cultura y el ejercicio de la
planeacion y la evaluacion a través de la reflexion colectiva.

Estrategia: Apoyar las acciones que la comunidad de cada centro escolar
decida para mejorar la calidad del servicio educativo y los resultados de
aprendizaje. A partir de un diagnodstico de su situacion prevaleciente, la
comunidad escolar, en un esfuerzo colectivo, ha de expresar su mision,
vision, metas, estrategias y compromisos en un proyecto de desarrollo a
mediano plazo -proyecto escolar- y en programas anuales de trabajo, lo
que conduce al cambio planificado. Esta estrategia reconoce las
condiciones especificas y el entorno social de cada escuela, por lo que la
escuela no competira con otras escuelas, sino contra si misma, en busca
del mejoramiento continuo.

Los apoyos del PEC a las escuelas se daran a través de las siguientes lineas
de accion: 1) reorientacion de la gestion institucional -federal y estatal-
para ampliar los margenes de decision escolar; 2) redefinicion del papel
de diversos actores para garantizar una adecuada asistencia técnica y
capacitacion a los integrantes de la comunidad escolar, reconociendo que
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el cambio en la escuela depende del conocimiento y voluntad de las
personas; 3) acompanamiento técnico especializado a cada escuela
incorporada para enriquecer el proceso de transformacion; 4) apoyo
financiero para la adquisicion de libros, uUtiles y materiales escolares,
didacticos y de apoyo, asi como para la inversion y/o el mantenimiento de
espacios educativos, mobiliario y equipo. La autoevaluacion y la
evaluacion externa son elementos fundamentales del Programa.

El espiritu del Programa es profundamente federalista. Se propicia que las
entidades federativas lo ajusten a sus condiciones particulares e impriman
un sello propio a la organizacion y operacion de los procesos de
focalizacion, capacitacion, dictaminacion y seleccion de escuelas
participantes, asi como su acompanamiento técnico, administrativo y
financiero. Ademas de la coordinacion intergubernamental, el Programa
requiere una eficaz red de relaciones intra e interinstitucionales, para
articular las acciones que convergen en la escuela y que son realizadas por
diversas instancias educativas responsables de las tareas de planeacion,
formacion y actualizacion docente, investigacion, evaluacion, produccion
de materiales, programas compensatorios, participacion social,
administracion y finanzas, tanto a nivel estatal como federal.

Beneficios por alcanzar:

1. Recuperar a la escuela como unidad de cambio y aseguramiento de la
calidad, y a los alumnos como centro de toda iniciativa.

2. Generar en cada escuela una dinamica auténoma de transformacion,
con libertad en la toma de decisiones y responsabilidad por los
resultados.

3. Recuperar el conocimiento y experiencia del docente, protagonista
fundamental de la educacion.

4. Fortalecer el liderazgo de los directivos.
5. Fortalecer el papel pedagogico del personal técnico y de supervision.
6. Propiciar las condiciones de normalidad educativa.

7. Favorecer la construccion de redes horizontales entre escuelas y
sistemas educativos estatales.

8. Contribuir a la generacion de una cultura de corresponsabilidad y
rendicion de cuentas, con una relacion transparente entre los actores
educativos.

CIDE



Administracién centrada en la escuela

9. Fortalecer la participacion social.

10. Hacer eficiente el uso de los recursos puUblicos, mediante su
administracion directa por parte de la comunidad escolar.

11. Contribuir a superar los rezagos en infraestructura y equipamiento de
las escuelas.

12. Fomentar la figura del cofinanciamiento educativo.

La siguiente grafica refleja el modelo con que el programa busca operar:

GRAFICA NUEVA GESTION INSTITUCIONAL DEL PEC
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Conclusiones

Si bien es dificil definir qué es una escuela efectiva, o una escuela de calidad,
parece haber un consenso en la literatura internacional con respecto a algunas
de las caracteristicas que la delimitan, de entre las que destacan las siguientes:
liderazgo, capacitacion y compromiso de los maestros, programas de trabajo
colegiado, atmosfera facilitadora y estimulante para el estudio, enfoque en
resultados del aprendizaje y responsabilidad por resultados, todas ellas
comprendidas en el diseio del PEC.

Los avances logrados en el PEC a casi tres anos de su instrumentacion
parecen ser significativos. A partir del analisis de las experiencias
internacionales sobre reformas a la educacion basica como un fenomeno que ha
ocurrido a escala mundial con diferentes alcances, podemos concluir que el
(PEC) retoma algunas de las caracteristicas centrales de los modelos de
administracion basada en la escuela, dando respuesta con ello a la demanda en
materia de equidad, calidad y eficiencia, las cuales son metas nacionales para
el sistema educativo.
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