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INTRODUCCION

Existe consenso que la propuesta de descentralizar la gestion educativa hacia los
gobiernos locales permitird mejorar la eficiencia y la capacidad de respuesta del
gobierno frente a las demandas locales. Por un lado los funcionarios locales
estarian mas capacitados para responder a las necesidades locales y por otro,
siempre que sean accesibles a los electores, seria més facil que estos ultimos los
hicieran responsables por los resultados. El proceso, sin embargo, sera exitoso
en la medida que existan municipios fortalecidos, de modo tal que las
capacidades locales puedan asumir eficientemente estas nuevas
responsabilidades, de lo contrario el proceso de transferencia se asentaria sobre
estructuras muy débiles.

No obstante, esta transferencia deberd ser gradual via convenios y concertacion;
la heterogeneidad de las realidades locales plantea la necesidad de establecer
estrategias diferenciadas tanto para zonas urbanas, rurales y urbano-
marginales. Cada vez mas gana terreno la idea de flexibilizar las normas de
devolucion/ ampliacion de competencias a los municipios, en funcidn
precisamente, de la capacidad de gestion del servicio demostrada por la
respectiva administracién municipal.

Hay cierta evidencia, sin embargo, de que Ila transferencia de las
responsabilidades administrativas a los gobiernos locales no ha sido suficiente y
gue los efectos positivos de la descentralizacion s6lo aparecen cuando la
administracion de la educacién se deja en las manos de actores mas
involucrados con la realidad del centro educativo como son los directores de los
colegios, docentes, Juntas o Consejos de educaciéon (Sahid Javed B., G.Perry y W.
Dillinger; 1999). Los autores sefialan que el centro del cambio radica en la
escuela misma, y es ella quien en definitiva determina el grado de éxito de la
reforma; ésta puede obstruir su ejecucion, debilitarla o hacerla efectiva.
Encuentran relaciones positivas entre el mejoramiento de la calidad y la
influencia de la comunidad en la contrataciéon y despido de los directores, asi
como la influencia de los directores en la contratacion, promocion y despido de
los docentes.

En la medida que la descentralizacién se propone, entre otros objetivos, la
creacién de nuevas instancias de gestidn, interesa estudiar las capacidades de
gestidon no sélo de los gobiernos locales sino también de la comunidad educativa
y como éstas se articulan de manera sinérgica. El concepto de capacidades de
gestién que utilizamos en todo el documento hace referencia al conjunto de
habilidades, destrezas y competencias con ayuda de las cuales los actores locales
y responsables de la gestién piblica del sistema educativo, garantizan que éste
ultimo cumpla su cometido social, es decir, el desarrollo de aprendizajes de
calidad que respondan a las necesidades de desarrollo de sus beneficiarios: nifios
y jévenes.
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Si bien existen diferentes motivaciones de orden politico y educacional para
descentralizar el sector educacion, el argumento central es que el impacto
positivo de ésta permitird un aumento en la calidad de los aprendizajes. En este
sentido y llegado el momento de evaluar la reforma importard medir el impacto
de la descentralizacion sobre el aprendizaje y logros educacionales.

Dada la dificultad de aislar los efectos de la descentralizacion sobre la calidad de
la educacion, el Banco Mundial ha intentado evaluar en algunos paises
latinoamericanos, los impactos de la descentralizacion sobre aquellos factores
que se sabe estan relacionados con el aprendizaje. Primero, identifica los criterios
utilizados para definir las caracteristicas de escuelas eficientes o de alto
rendimiento; luego, establece como éstas se reflejan en el ambiente escolar; y
finalmente determina la manera como la descentralizacion afecta a estos
factores.

Es precisamente en esta linea que planteamos el presente estudio. Nos
proponemos determinar con qué capacidades cuentan los actores locales para
afrontar con éxito la descentralizacidon educativa y fundamentalmente la manera
como éstas determinan las oportunidades escolares sobre todo en lo que
concierne a la calidad de la ensefianza. Para ello realizaremos no solo una
aproximacion de las caracteristicas de las escuelas eficientes sino de las
capacidades de los gobiernos locales que permitan asegurar un buen desemperio
de la gestion municipal, en particular en el tema educativo.

El tema de la calidad educativa es susceptible de ser analizado desde
perspectivas diferentes. Es posible abordarlo a partir de las variables
tradicionales de insumos del proceso educativo, como son las caracteristicas del
alumno y su familia, y las caracteristicas del centro educativo e insumos del
proceso productivo. Hay evidencia, por ejemplo, de que las caracteristicas de la
familia pueden ser importantes estadisticamente para explicar los logros
escolares, pero hay mucha menos respecto a que los insumos del proceso
educativo puedan estar relacionados con dichos logros.

Sin embargo, hay otros insumos que no son facilmente medibles como por
ejemplo cuan motivados estén los profesores o cuan bien se encuentren
organizadas las escuelas y distribuidos los insumos, factores que finalmente
constituyen determinantes importantes en el proceso de aprendizaje (E.King &
B.Ozler, 1998).

Aqui introduciremos estos factores enfocandolos a las variables relacionadas con
las capacidades de gestidon y participacion de los actores educativos, con el
propdsito de dar pistas acerca de su influencia en los estandares de calidad de la
educacién. Si bien estos temas han ido adquiriendo sistematicamente mayor
importancia en los enfoques de desarrollo institucional, no conocemos de otros
estudios en la regién que incorporen estos elementos y en particular que se
interesen en determinar como éstos determinan las desigualdades existentes en
términos de calidad educativa.

El trabajo consta de cuatro secciones. La primera presenta un breve recuento del
tema de la descentralizaciéon de los servicios publicos, los argumentos para
descentralizar el sector educativo asi como la tipologia de la descentralizacion. Se
incluye también la discusidon respecto a quien entregar mas poder: escuela
versus municipalidad, el tema de participacion de la ciudadania en la provision
de los servicios publicos y una revision del proceso de reforma educativa en el
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Perd en la dltima década. En la segunda seccion, se aborda el tema de las
capacidades de gestion y su consideracion como factor determinante de la
calidad educativa. Se llega a determinar las capacidades de los gobiernos locales
que exhiben un buen desempefio asi como las caracteristicas de las escuelas
eficientes, sobre las cuales existe cierto consenso y de las que se presume la
descentralizacion puede influir de manera positiva. En la tercera seccion se
realiza un anadlisis de los sistemas educativos locales y las capacidades de
gestion, que considera en principio una descripcion béasica del sistema educativo,
la elaboracion de la Linea de Base tanto para la zona urbano-marginal como
rural y presentaciéon de los principales indicadores; ademés, un ejercicio
economeétrico que busca identificar aquellas variables relacionadas con las
capacidades de gestion de los actores educativos y que estarian afectando la
probabilidad que una escuela garantice una educacion de calidad. Finalmente, se
presentan un conjunto de conclusiones y recomendaciones que aportan al debate
de la descentralizacidon de los servicios publicos en nuestro pais y de pistas para
futuras investigaciones.






CAPITULO 1. L A DESCENTRALIZACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

1.1 Racionalidad para la descentralizacion de la educacion

El tema de la descentralizacion de los servicios publicos cobré auge en los
noventa en la mayoria de paises de América Latina. Se concibe como el proceso
de delegacion o transferencia de responsabilidades en la planificacién, gestién,
obtencién y distribucion de recursos desde el gobierno central hacia niveles de
gobierno inferiores, corporaciones o autoridades semi-auténomas, autoridades
regionales u organizaciones no gubernamentales privadas y voluntarias
(Rondinelli, Nellis y Cheema, 1996).

El tema sin embargo, ha generado al mismo tiempo, partidarios y opositores en
relacion a los beneficios esperados de la transferencia de responsabilidades de la
provision de los servicios publicos desde el gobierno central a instancias menores
de gobierno (Di Gropello E., Cominetti. R., 1998)

Las consideraciones a favor de la descentralizacién de los servicios publicos van
desde aquellos de caracter politico, como medio para acercar el gobierno a los
ciudadanos y promover una efectiva participacion ciudadana a nivel local, hasta
los de orden econémico, como mecanismo para incrementar la eficiencia en la
provision de servicios del Estado, a partir de una mayor flexibilidad en la gestion
y acceso a informaciéon que permita acercar la oferta con las necesidades y
demandas locales.

Por su parte los principales argumentos en contra del proceso de
descentralizacidon, se centran sobre aspectos macroecondémicos y politicos al
considerarlo como una fuente de pérdida de control fiscal, contribuir
parcialmente en los procesos de participacion ciudadana en el ambito local,
sostenerse sobre una fragil capacidad de gestibn de los gobiernos locales,
dificultar la erradicacién de la corrupcion, e inclusive acentuar las diferencias
interregionales sino es acompafiado de un sistema de transferencias vy
compensaciones a las regiones mas atrasadas.

El caso de la educacion y la salud es particular, ya que son bienes que se
caracterizan por no ser puramente publicos (su consumo puede ser excluyente y
rival). Estas caracteristicas justificaria la provision privada de estos servicios, y
sugiere que la provisién local a la vez podria solucionar la sobre utilizacion de
recursos y cubrir facilmente los costos de produccion. Estos bienes se
caracterizan ademas por las importantes externalidades positivas que se
extienden méas alla de la comunidad beneficiada, de manera directa a través de la
migracion e indirectamente a través de su impacto sobre la acumulacion del
capital humano.

Entre los factores que incidirian en la reduccidon de costos para su provision
destacan el uso mas intensivo de los recursos locales y la participacion de la
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comunidad en la gestion como mecanismo de control sobre los costos.

Sin embargo, no hay que pasar por alto que la reforma descentralizadora trae
consigo una pérdida de las economias de escala y puede llevar a incrementar los
gastos administrativos y burocraticos.

Por un lado, se argumenta que la toma de decisiones descentralizada permite a
los consumidores locales decidir que combinacién de servicios desea recibir,
mejorando con ello su bienestar (eficiencia social). Por tanto cuanto mas locales
sean las decisiones, se asegura una elevada participacion de los actores locales
en la gestion del servicio. Sin embargo, el bienestar social puede no mejorar
sobre todo en los casos en que las sociedades no cuenten con experiencia en
ejercer una democracia participativa o existan problemas de seleccién adversa o
riesgo moral entre el nivel central y la unidad descentralizada.

Los beneficios en términos de eficiencia técnica se reflejan en que: i) dada las
diferencias de precios y procesos productivos segun localidad, se permite a las
autoridades locales asignar los presupuestos para los insumos; ii) la
participacion de los consumidores locales en el seguimiento y supervision de las
escuelas locales, permite aumentar el desempefio de las mismas; y iii) se
favorecen cambios e innovaciones de manera mas acelerada que en un proceso
centralizado.

La evidencia obtenida en algunos paises indica cierto grado de ambigledad en
los resultados de la descentralizacion en términos de eficiencia técnica y
eficiencia social. Sin embargo, ello no deberia llevarnos a invalidar los procesos
en si mismos, sino que mas bien exigiria mejorar la coherencia del sistema de
transferencias de recursos de niveles superiores de gobierno a niveles inferiores y
la introduccion de mecanismos para establecer arreglos institucionales que
permitan la concurrencia de intereses de los diferentes actores involucrados en la
reforma.

1.2 Tipologia de la descentralizacion y la experiencia latinoamericana

La literatura distingue tres formas principales de la descentralizacion cuyas
diferencias radican en el nivel de autonomia de la toma de decisiones y alcance
de las responsabilidades transferidas desde el gobierno central a niveles
inferiores de gobierno.

Se identifica: i)una forma de desconcentracion de las responsabilidades a
unidades subnacionales pero con poder de decisiéon limitado; ii) una forma de
delegacion o transferencia de responsabilidades de gestion -en ciertas areas
especificas- con autoridad semi independiente para ejecutar tareas; y iii)
devolucién o transferencia de responsabilidades de gestion a instancias inferiores
-sobre las cuales el gobierno central ejerce poco o ningdn control- con autoridad
independiente para ejercer su actividad.

De acuerdo con Di Gropello E. & Cominetti R. 1998, resulta complicado
identificar las experiencias reales de descentralizacion en algunos paises, ya que
no sélo las definiciones antes mencionadas no son muy precisas, sino que
ademas los paises suelen optar por tipos hibridos que combinan elementos de
por lo menos dos de las formas enunciadas. Ademas consideran que el alcance o
naturaleza de las responsabilidades y discrecionalidad para tomar decisiones
variara en funcién del bien o servicio publico a descentralizar.
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Algunos incentivos que tienen los gobiernos centrales para resistirse a transferir
plenamente poder de decisibn a gobiernos locales o0 regionales, estan
relacionados no sélo con la insuficiente capacidad local para recibir y gestionar
nuevas responsabilidades, sino con el hecho de verificar que sus objetivos y
prioridades difieren sustancialmente de las unidades descentralizadas, lo que le
anima a intervenir para fomentar intereses nacionales.

Sobre este punto, una restriccion severa para delegar autonomia local constituye
la presencia de incertidumbre e informacion asimétrica entre los agentes
centrales (“principal”) y locales (“agentes”)que puede generar una distribuciéon
inequitativa e ineficiente de los recursos sino se adopta un sistema de incentivos
adecuado que induzca a los agentes locales a realizar objetivos congruentes con
los intereses nacionales de un modo eficiente.

La informacion asimétrica en presencia de objetivos centrales y locales
diferentes, genera un problema de “seleccién adversa” que puede llevar a los
agentes locales a engafiar al gobierno central acerca de sus verdaderas
preferencias generando una distribucion inadecuada de los recursos centrales.

La existencia de incertidumbre sobre la ocurrencia de acontecimientos casuales
que terminan afectando los resultados -no predecibles ex ante por el agente
central ni por el agente local, ni observable ex post por el agente central- da
origen a un problema de “riesgo moral” , que puede llevar a los agentes locales a
minimizar su esfuerzo al realizar sus actividades alegando mala suerte.

Los mecanismos principales para minimizar estos dos problemas consisten en
aumentar la informacién disponible por el gobierno central a través de una
mayor supervisién y monitoreo para recoger informacion especifica. Sin embargo,
este canal no es el mas utilizado por los gobiernos centrales, quienes mas bien
optan por restringir la autonomia a través de leyes, normas, directivas, etc.
regulando la actuacién de los agentes locales de manera importante. A su vez el
tipo de estrategia o0 mecanismo utilizado por el gobierno central determinara los
distintos grados de autonomia que efectivamente se otorguen en la provision de
los servicios educativos.

Segun el grado de autonomia otorgado surgen otros modelos derivados de las
formas existentes de devolucibn y de desconcentracion: i)Modelos principal/
agente de intensidad débil, en el cual se mantiene una relacién aunque, leve con
el gobierno central a pesar de que éste sigue financiando una parte importante
de la provision del servicio, pero los niveles de gobierno inferiores tienen un
grado de autonomia muy elevado; ii) Modelos principal/ agente de intensidad
media, en el cual los niveles de gobierno inferiores si bien tienen una grado de
autonomia elevado en sus funciones, responden y dan cuenta en gran medida de
sus acciones al nivel central, a través de la sujecidn a normas e incentivos
impuestos; y finalmente iii) Modelos principal/ agente de ntensidad fuerte, que
mantiene las caracteristicas del modelo de desconcentracion.

La experiencia reciente de América Latina presenta diversos matices, y varia
considerablemente respecto a qué facultades para tomar decisiones se
descentralizan y a que niveles se otorga dicho poder.

En Argentina, la descentralizacion de la educacion hacia las provincias se inicié
en 1978 con el traspaso de la educacion primaria y posteriormente en 1992, con
la transferencia de la educacion secundaria. Sin embargo, en ambos casos las
motivaciones fueron financiero-administrativas y macroeconémicas antes que
sectoriales; se otorgaron amplias responsabilidades a las provincias en estas
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areas, y el resultado fue un modelo tipo semi-devolucion por la autonomia que
gozan las provincias en la toma decisiones.

El caso de chileno se caracteriza por presentar un modelo de descentralizacion
con escasa autonomia. La municipalizacibn de las escuelas se realiz6
rapidamente entre 1980 y 1981; sin embargo, la transferencia de las
responsabilidades se hizo lentamente. La competencia de las municipalidades se
vio severamente restringida por el gobierno central, impidiéndoles ejercer su
autonomia fiscal y limitar su actuacién en el tema educativo, a pesar de la
introduccion a partir de 1996 de la obligatoriedad de formular Planes Anuales de
Desarrollo de la Educaciéon Municipal. En los noventa se impulsa la reforma a
través de la descentralizacion de algunas funciones pedagdégicas a las escuelas.

La descentralizacion de la educacién en Brasil hacia los estados federales,
presenta una heterogeneidad de experiencias. La autonomia de los estados,
propicié una variedad de procesos segun areas geograficas y niveles de provision
implicados, por la ausencia de un marco normativo preciso. A partir de 1995 el
gobierno central empieza a normar y regular este proceso promoviendo la
equidad inter estadual. En algunos estados la educacion es sélo responsabilidad
del Estado; en otros lo es de la municipalidad e inclusive se identifican casos de
responsabilidad compartida entre el Estado y la municipalidad. En los dltimos
afnos, se empieza a notar un notable avance en la descentralizacion a las
escuelas en ciertas categorias de recursos con el objeto de elevar la calidad y la
eficiencia en la provision del servicio.

Por su parte, las metas y orientaciones de las reformas varian significativamente
entre los paises orientandose unas hacia la estructura y otras hacia el contenido.
El primer caso, implica la transferencia de poderes de decision vy
responsabilidades a los agentes locales, con la expectativa de que el control local
y rendicion de cuentas mejore la eficiencia en el uso de recursos y acerque las
demandas locales con la oferta de los servicios educativos. En el segundo caso, la
transferencia de poder para tomar decisiones persigue mejorar el aprendizaje y
considera por ejemplo la participacion de los padres como un elemento que
permite asegurar el éxito del proceso, antes que para promover la rendicién de
cuentas. El hecho de asegurar que las necesidades de los consumidores locales
coincida con la oferta escolar, sera coherente si es que permite asegurar la
calidad en los resultados.

Los casos de Argentina y Chile , en la década de los ochenta, y México y Salvador
pueden considerarse como reformas estructurales. En el caso de Argentina la
meta fue traspasar la educaciéon primaria y secundaria a los gobiernos
provinciales por razones financieras (traspasar el gasto) sin considerar si ello
disminuiria o aumentaria la calidad. En Chile, la reforma significé la
municipalizacion de la educacion y el establecimiento de un sistema de
subvenciones que permitié la entrada de oferentes privados al mercado de la
educacion, aimentando la competencia por los estudiantes de escuela publicas.
La reforma estuvo acompafiada de una prueba estandarizada de conocimientos
(SIMCE) como un medio efectivo para que los padres puedan evaluar los
resultados de los procesos educativos. En los noventa Chile ha intentado
equilibrar las reformas estructurales con las de contenido, transfiriendo las
decisiones pedagodgicas a las escuelas quienes empiezan a elaborar proyectos de
mejoramiento educativo; posteriormente se les da la potestad de administrar los
recursos e incentiva financieramente por su desempefio.
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El caso de El Salvador con el programa Educacién con la participacion de la
Comunidad (EDUCO) si bien estuvo centrado en lograr un mayor acceso en las
areas rurales a través de los consejos escolares, su orientacion no fue
precisamente modificar los contenidos y lograr impactos positivos en la calidad
de la ensefianza. En México, la descentralizacion de la educacién formé parte de
una reforma integral y mas amplia de transferencia de poderes de decision a los
gobiernos estatales.

Quizéas el caso mas revelador sea el del Estado de Minas Gerais (Brasil), donde el
objetivo de la reforma ha sido modificar sustancialmente los contenidos y elevar
la calidad de la educacidn, a través de la concesiéon de una mayor autonomia a
las escuelas publicas para definir sus metas, su proyecto pedagogico, y
administrar los recursos.

1.3 Descentralizar la educaciéon: la disyuntiva escuela-municipalidad y la
participacion ciudadana

Es necesario tomar en cuenta los niveles receptores de la reforma (ya sea a
niveles intermedios, gobiernos locales o escuelas) y el grado de participacion de la
comunidad en el proceso de toma de decisiones.

Una reforma que incorpore a la unidad productora del servicio, en este caso la
escuela, y la participacion de la comunidad sera mucho mas profunda y efectiva
que aquella que so6lo contemple niveles de provision mas distantes de los
usuarios finales en los que es mas complicado que estos ultimos ejerzan control
local y a su vez que manifiesten sus preferencias. La reforma educativa debe
entenderse como un proceso local y el cambio debe radicar en la escuela misma
(Shahid Javed B., et. Al 1,999). Hay creciente evidencia que la mayor autonomia
escolar, mas que la autonomia municipal, contribuyen a tener escuelas con
mayor rendimiento. Se sugiere que la descentralizacion a los gobiernos
subnacionales puede no ser suficiente y que la mayor autonomia a la comunidad
y los actores educativos es necesaria para mejorar las escuelas y el aprendizaje.

Se pueden citar los casos de El Salvador en el que el incremento de la
participacion de los padres en escuelas administradas por la comunidad se
tradujo en menores tasas de ausentismo escolar y docente; y el de Nicaragua en
el que se registraron mejores rendimientos académicos en los alumnos de
escuelas que poseian mayor autonomia sobre las funciones educativas.

Sin embargo, no es menos cierto que la descentralizacion a los gobiernos locales
produce también algunos beneficios educacionales, al permitir mayor innovacion
y flexibilidad para adaptarse a las condiciones locales. Los gobiernos locales
pueden asimismo, otorgar mejores condiciones para la planificacion vy
articulacion intersectorial, propiciar y orientar los procesos de diversificacion
curricular y elaboracion de proyectos educativos y otras iniciativas educativas de
desarrollo local (Foro Educativo, 1999).

Por otro lado la descentralizacidon de los servicios publicos a los gobiernos locales
es vista como un medio para incrementar la posibilidad de que los gobiernos
locales respondan a las demandas de la poblacién a través de la promocion de
competencias entre los gobiernos subnacionales (Azfar, o. Et. Al, 1999). Es decir,
la competencia entre los gobiernos subnacionales por proveer bienes y servicios
publicos locales, cuando los individuos revelan sus preferencias por
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determinados bienes o0 servicios moviéndose a aquellas jurisdicciones que
satisfacen precisamente esas preferencias; esto es, como si “votaran con los
pies”’. Este mecanismo de presion permite la eficiencia en la asignacion de los
recursos al incrementar la posibilidad de que los gobiernos satisfagan los deseos
de los ciudadanos. En paises en desarrollo o en transicion en los cuales la
movilidad geogréafica esta restringida, firmas privadas u ong actian como
proveedores alternativos de estos servicios.

Entre otras oportunidades para descentralizar la educacién a los gobiernos
locales se destaca el hecho de que las municipalidades por su experiencia
puedan contribuir a preparar las condiciones para una verdadera
descentralizacién, convirtiendo a sus propias comunidades en ambientes
pedagdgicos. Ademas en la medida de que la municipalidad esta mas cerca de la
realidad educativa local, puede adaptarla al espacio y al contexto y finalmente
que ésta al tener mayor legitimidad puede convocar a otras instituciones para
que contribuyan al mejoramiento de la educacion y a la comunidad para que
participe en el proceso educativo.

Al mismo tiempo existen ciertos riesgos del proceso de transferencia a las
municipalidades. Entre otros, el que los alcaldes no estén preparados para
manejar el tema de la educacion y el hecho de que el 90% de los municipios
distritales sean deficitarios y por tanto no exista capacidad econémica local para
asumir la educacion; ademas, la existencia de un vacio legal por el cual sera
necesario modificar la Ley Organica de Municipalidades; vy, el riesgo de que se
amplie la brecha no sélo de cobertura sino de calidad de la educacion, en vista de
los desiguales recursos de los municipios de todo el pais (Contacto Foro, 34).

Lo cierto es que la reforma demandara la concurrencia de esfuerzos de todos los
actores directamente involucrados con el manejo de las escuelas (administracion
central, administracién departamental, administracion local, municipalidad y
escuela) para redefinir las competencias y responsabilidades en el marco de un
nuevo modelo de gestion. Es por ello que se sugiere, propiciar una relacion
sinérgica entre las gestiones municipal y la del centro educativo, para poner en
marcha procesos de negociacion y concertacion local, orientados a generar una
educacioén de calidad.

Y es que no es posible disefiar una descentralizacion educativa desligada de una
descentralizacion a nivel de pais. De acuerdo con Sanchez , G.; Diaz, H., 1997
“...el proceso de generacion de recursos y de diversificacién curricular, para ser
exitoso, requiere ligarse a los planes de desarrollo local y regional. Por esta razén
un Proyecto Educativo Institucional, para ser coherente con el mundo al que ®
dirige a servir, deberia estar enmarcado dentro de las orientaciones de un Proyecto
Educativo Local o Regional, que comprende el ambito municipal y el regional, y de
un Proyecto Educativo Nacional que permite articular y secuenciar las politicas
educativas locales, regionales y nacionales”.

Por otro lado, el argumento de la descentralizacion de la educacion a los
gobiernos locales como mecanismo para mejorar la eficiencia en la asignacién de
los recursos y la capacidad de respuesta del gobierno frente a las demandas
locales, se sustenta en que los gobiernos locales disponen de mejor informacion
que el gobierno central acerca de las necesidades y preferencias de la poblacion
local y a su vez que esta poblacion tienen mayor conocimiento de las acciones del
gobierno local que del gobierno central. Sin embargo, los gobiernos locales no
disponen automaticamente de mejor informacion que el gobierno central acerca
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de las preferencias locales, la proximidad fisica a los ciudadanos no asegura por
si misma que éstos dispongan de la informacion necesaria a menos que realicen
esfuerzos por conseguirla. Y ocurre igual para el caso de la poblacion quien no
esta necesariamente enterada de las actividades que realiza el gobierno local.

El hecho de que los gobiernos locales dispongan de informacion acerca de las
preferencias de los ciudadanos dependera de la existencia de mecanismos que
permitan a la poblacion local participar de algun modo en la provision de los
servicios publicos. La participacion ciudadana en la provision de servicios
publicos, facilita los flujos de informacién entre el gobierno y la poblacién local y
por tanto reduce la informacion asimétrica. Asimismo provee los mecanismos
para revelar la demanda y ayuda a los gobiernos locales a vincular la asignacion
de los recursos con las preferencias de los usuarios locales. Permite también
promover la responsabilidad publica “accountability” de los gobiernos frente a
sus acciones incrementando el conocimiento y control ciudadano.

Los mecanismos disponibles para que los usuarios participen en la provisién de
los servicios publicos y expresen sus preferencias se pueden clasificar en dos
categorias: posibilidad de reclamo de los usuarios (voice) y posibilidad de salida
(exit) (Hirschman, 1970).

Los gobiernos pueden establecer diferentes mecanismos para que la poblacién
participe y exprese de manera sistematica sus preferencias y percepciones sobre
la provision de los servicios publicos. Estos mecanismos incluyen los siguientes:
elecciones locales, estudios o encuestas para evaluar la satisfaccion de los
usuarios con los servicios e identificar areas que necesitan mejorarse, audiencias
publicas para retroalimentar las politicas publicas, recursos legales, referendos
locales, involucrando directamente a la comunidad en la provisiéon del servicio
(disefio, construccion, operacién y mantenimiento), y finalmente, la gente puede
expresar su descontento con las politicas publicas a través de protestas o
huelgas.

Cuando la posibilidad de reclamo no existe o no es efectiva y el servicio provisto
no es satisfactorio, los ciudadanos tienen en principio la posibilidad de salida, es
decir de dejar de usar el servicio. Los ciudadanos también pueden optar por
cambiarse a un proveedor alternativo del servicio en la misma jurisdiccion o
moviéndose a otra jurisdiccion. Sin embargo, ello va a depender de la naturaleza
del servicio y de la existencia de fuentes alternativas de ofertat.

El impacto de la descentralizacién de la provision de los servicios publicos,
dependerd no sélo de lado de la existencia de mecanismos de participacion
ciudadana, sino quizas lo mas importante serd quien o quienes tienen acceso a
es0s mecanismos y como su posibilidad de reclamo (voice) influye en las
decisiones publicas. Mas aun si la participacidon ciudadana no es amplia, en el
sentido de que no todos los beneficiarios tienen la posibilidad de reclamo, grupos
con intereses mezquinos podrian capturar los recursos2. Usualmente éstos son
las elites locales con vinculos establecidos y poder de negociacion.

! Laexistencia de competencia fadilitala opcion de exit.
La exigencia de exit y wvoice pemite bdancear d fendmeno de “captura’ (cepture). La tendencia de
quienes mangan o controlas los servicios plblicos a servir su propio interés, o de gpropiarse de rentas, y
no aservir € interés del pablico.
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Sin el animo de distraer la discusidén, un tema que nos parece interesante para
abordar en futuras investigacion es el tema de la economia de la informacion. Un
caso aplicativo y que se enmarca dentro de la moderna Teoria de Contratos de la
Economia de la Informacion es el desarrollado por Sdnchez H., 1999 que plantea
un sistema de incentivos a la remuneracion docente3 frente a la existencia de un
problema de riesgo moral. La idea es que el docente una vez contratado, y como
sus acciones no son observables por el gobierno escolar, puede no realizar el
esfuerzo suficiente para que sus alumnos logren un buen aprendizaje. Siendo la
heterogeneidad a través los maestros un factor determinante del rendimiento
escolar, formula un modelo en el que trata de maximizar el beneficio esperado del
principal (gobierno escolar), induciendo al agente (docentes) a tomar la accion
Optima a través de incentivos.

1.4 Decidiendo quién controla qué

El debate de qué se va a transferir, a quién, por dénde y como empezar no esta
cerrado y es que la descentralizacion de los sistemas educativos demanda
armonizar un complejo “set” de funciones complementarias como el disefio
curricular, metodologias de ensefianza, evaluacion de los alumnos, produccion y
distribucién de libros de texto, contratacion y pago a docentes, rehabilitacion y
construccion de escuelas, financiamiento de la educacion y los vinculos entre
padres y docentes, entre otras. La decision de quien controla qué se complica
aun mas, si cada una de estas funciones tiene que ser evaluada para los niveles
de inicial, primaria y secundaria.

Se ha logrado ciertos consensos en determinadas areas. Por ejemplo en lo que se
refiere al disefio curricular y metodologias de ensefianza, por lo general es el nivel
central quien formula un curriculo nacional; sin embargo en sociedades
heterogéneas (como en Nigeria) los gobiernos locales tienen cierta autonomia
para localizar el curriculo, por ejemplo introduciendo el idioma indigena. Por su
parte, la produccién y distribucion de libros de texto usualmente es centralizada
con el fin de homogenizar los libros de texto con el disefio curricular y los
procesos de desarrollo, y para garantizar la eficiencia en la asignacién de los
recursos al aprovechar las economias de escala en una gestién, produccién y
distribucién centralizada.

Las decisiones de contratacion y ascensos de los docentes son determinadas en
la mayoria de paises en desarrollo por el nivel central; en pocos paises, la
mayoria Estados Federales como Brasil y la India donde los subsectores
educacién han sido totalmente transferidos, los docentes son servidores de los
gobiernos intermedios.

Sobre el tema del financiamiento, las transferencias intergubernamentales es el
mecanismo de financiamiento mas frecuente. En algunos casos el gobierno
central o asigna mayores recursos provenientes de impuestos para cubrir estos
gastos o tiene la expectativa de que los costos de asignar mayores rentas a la
educacion se reparta también entre los gobiernos locales. Algunos gobiernos
centrales o intermedios otorgan cierta autonomia a los gobiernos locales al
permitirles incrementar los gastos locales en areas prioritarias en educacion. A la
par, muchos gobiernos han implementado sistemas de administracién de la

®  Estudios empiricos recientes como € de Hanuskek, Kain y Rivkin (1998) concluyen que € componente

més significaivo de las variaciones dd rendimiento es la heterogeneidad a través de los maestros.
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comunidad y esquemas de recuperacion de costos de la educacion. En todos los
casos el financiamiento de la comunidad ha significado introducir programas
para recuperar los costos de manera parcial o total. Entre otras medidas
adoptadas se incluyen la reduccion o eliminacion de los subsidios y la
contribucién en dinero (in cash) o especie (in kind) ad hoc de parte de la
comunidad.

La responsabilidad en la construccion y el mantenimiento de las escuelas esta
compartida entre los niveles de gobierno; por ejemplo el nivel intermedio provee
los recursos para la construccion y rehabilitacion, y el nivel local conduce las
rutinas de mantenimiento, mientras que la comunidad y sus representantes
comparten esos costos.

Los salarios de los docentes son pagados usualmente del presupuesto asignado
al nivel al cual los docentes reportan administrativamente. En los casos en que
las comunidades financian las escuelas, se financian a menudo los salarios de
algunos docentes, y si bien determina un mayor grado de responsabilidad de las
escuelas frente a las necesidades de la comunidad, también ha generado cierta
controversia con los sindicatos de docentes debido a que puede generar
inequidades en los salarios y en la carga docente entre las comunidades mas
pobres y las mas ricas.

En suma hay muchos detalles que deberan ser discutidos sobre la base de cierta
evidencia y sobre todo en funcién a las necesidades y a las condiciones que se
presentan en cada pais para asumir el proceso de reforma de la educacion.

1.5 Las Reformas Educativas: Evidencia peruana 1990-2000

Los intentos de descentralizacion de la educaciéon publica no son recientes
(lguifiz, M. & Del Castillo, D.,1996). Desde 1962 se inici6 un proceso de
desconcentracion con la creacion de cuatro regiones educativas. Estos procesos
consistieron en una traslaciéon de competencias desde los 6rganos superiores de
la administracion a d&rganos inferiores, pero eéstos Ultimos subordinados
jerarquicamente a los primeros. Entre sus competencias, se les asigné lo referido
al control del personal, administracion, economia y supervision; a 1969, se
tenian ya diez regiones. En 1968 se crearon las Zonas de Educacion en los
departamentos y en algunas provincias con caracteristicas peculiares en
términos de gestién, lo que se denomind nuclearizacién, un sistema por el cual
se planted la devolucidn de la funcién social educativa a la comunidad. Asi se
crearon los Nucleos Educativos Comunales (NEC) que articulaban los centros
educativos en un determinado territorio, y éstos a su vez con la comunidad a
través del Consejo Comunal; constituian una instancia de participacion en la
gestion educativa, sin embargo, la complejidad de dichos procesos, el sobrepeso
de tareas administrativas en desmedro de las pedagdgicas y de participacion, no
permitié lograr el objetivo para el cual fue creado.

Entrel972 y 1974 se crearon 6rganos de decision con participacién comunal -
rasgo principal de la reforma de los setenta- como fueron los Consejos
Educativos Comunales, a través de los cuales se inicio una experiencia de
seleccion de directores de los NEC (que llegaron hasta niveles distritales).

A comienzos de los ochenta, los NEC fueron sustituidos por Supervisiones , sin
embargo, éstas reprodujeron los errores de los NEC ocasionando que se volviera
a la gestion tradicional de la educacion, incrementando la superposicién de
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competencias entre los diferentes niveles.

En la segunda mitad de los ochenta, se crearon las Unidades de Servicios
Educativos (USE), que sustituyeron administrativamente a las Zonas vy
Supervisiones. Su prioridad -a diferencia de los organismos intermedios
anteriores- fue el aspecto pedagogico, sin embargo, el resto de areas de su
competencia como la supervision, proyectos educativos y desarrollo
organizacional funcionaban en descoordinacién. Ademas, se continué
reproduciendo el sobrepeso de las actividades administrativas y fallidos intentos
de participacion de la comunidad (en la USE a través del Consejo Educativo
Microregional).

En 1989 con la creacion de las regiones, se asignaron competencias sectoriales
entre ellas la educacidén, sin embargo, continuaba la dependencia del Ministerio,
a la vez que este debia elaborar la politica nacional en coordinacién con los
gobiernos regionales. Este sistema creado no consolidé gobiernos regionales
estables politicamente y con capacidad de gestion, y tampoco como instancia
autonoma.

En 1991 con el Decreto Legislativo N°699 se intenta iniciar y consolidar la
participacion de la comunidad organizada en la gestion de los centros educativos.
Se reglamenta que El Estado “ceda en uso” las escuelas a entidades promotoras
(entre otras los gobiernos locales, asociaciones de padres de familia, entidades
religiosas, colegios profesionales, etc.) que tuvieran capacidad de gestién. Dichas
entidades, en coordinacidon con el Ministerio de Educacién, se encargarian de
supervisar la calidad de la prestacion del servicio educativo, de mantener y
mejorar la infraestructura educativa, y de administrar y capacitar al personal
docente. Dicha norma ademas, contemplaba la posibilidad de que las entidades
promotoras pudieran conseguir fuentes de cofinanciamiento para las escuelas a
través de cobros por la ensefianza.

Esta medida fue criticada duramente por la oposicién y otras instancias (como la
Iglesia Catdlica, el SUTEP) argumentando que se trataba de privatizar la
educacién y eliminar la gratuidad de la ensefianza (Parodi C., 2000). Este decreto
fue finalmente derogado en 1992, por falta de mayoria del gobierno en el
Congreso.

En julio de 1992, el gobierno anuncia la descentralizacion de la administracion
educativa a través de la transferencia de los centros educativos a los municipios
(D.L 26011, 26012 y 26013). El proceso estuvo inspirado en el Decreto 699 se
iniciaria en 1993 y contemplaba otorgar un subsidio por alumno matriculado en
las escuelas publicas (subsidio a la demanda), mejorar la calidad del aprendizaje
y ampliar la cobertura del servicio educativo. Se establecieron los Consejos
Municipales de Educacion (COMUNED) que estarian presididos por el Alcalde y
conformados por un regidor, representantes de los directores, docentes y
asociaciones de padres de familia de los centros educativos de la localidad y la
Iglesia Catdlica; de esta manera se garantizaria la participacién de los diferentes
actores en la gestion y administracion del centro educativos. Los COMUNED
estaban facultados de administrar directamente los centros educativos o cederlos
en uso a entidades organizadas, de gestionar recursos adicionales mediante el
cobro de pensiones, de extender el subsidio estatal a escuelas privadas, y de
supervisar la calidad de laeducacién a través de un sistema de evaluacion anual
del rendimiento estudiantil. Los opositores insistian en el velo privatizador de la
reforma y la trasgresiéon de la gratuidad de la ensefianza. En 1993, el gobierno
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decreta la suspension de la descentralizacion educativa, aludiendo a la excesiva
politizacion del tema; posteriormente, en 1994 se derogaron los decretos
legislativos 26011 y 26013.

A partir de entonces, el gobierno orientd la politica educativa al desarrollo de la
infraestructura educativa a través del Instituto Nacional de Infraestructura en
Educaciéon y Salud (INFES) en menoscabo de uno de los aspectos mas deficientes
de la educacion peruana: la calidad del servicio educativo. El presupuesto del
INFES fue incrementandose sostenidamente y con él la proporcion del gasto
destinado a construccién de escuelas, era imperativo construir escuelas para
conseguir mas votos dada la cercania de las elecciones presidenciales de 1995.

En el segundo quinquenio de los noventa, se mantuvo el planteamiento de la
descentralizacion pero desde otra perspectiva; esta vez se planted desarrollarla
no a través de los municipios, sino directamente a través de las escuelas
otorgandoles mayor autonomia —para elaborar el plan de estudios y capacitacion
del docente y director en administracion y gestion- pero siempre con la direccion
centralizada del Ministerio de Educacion.

A partir del D.L 48-94-ED en el que se autoriza a los centros educativos la
realizaciéon de actividades para obtener ingresos con el fin de cubrir sus
necesidades y de la R.M. 016-96 en la que se plantea la elaboracién de un
Proyecto de Desarrollo Institucional de cada centro educativo, se intento
potenciar la capacidad de gestion de las escuelas. Sin embargo estos
planteamientos se hicieron sin ninguna evaluacion econémica y carentes de
mecanismos que propiciaran la participacion de docentes y padres de familia en
estos procesos.

En 1995, el Ministerio de Educacién inicié el Plan Nacional de Capacitacion
Docente (PLANCAD) con el objetivo de capacitar a lbs docentes en los nuevos
enfoques de aprendizaje. EI PLANCAD ha venido desarrollandose con la
participacion de entes ejecutores, seleccionados entre instituciones educativas
de gestidn publica y privada. Por otro lado, puso en marcha el Plan Nacional de
Capacitacion en Gestion Educativa (PLANCGED) con el proposito de actualizar a
directores de centros educativos en sistemas y técnicas de gestion institucional
pedagoégica y administrativa. Ambos programas, sin embargo, no han sido
evaluados en términos de au cobertura y resultados logrados en la préctica. Los
resultados no han sido difundidos publicamente, ni se han evaluado los enfoques
pedagdgicos utilizados por las instituciones que tienen a cargo estos programas y
sobre todo no se conoce si efectivamente se esta produciendo la transferencia de
los nuevos enfoques de aprendizaje a las practicas cotidianas del aula (Foro
Educativo, 1997)

Hoy en dia en la mayoria de departamentos, las instancias intermedias de
gestion educativa lo constituyen las USE y las Areas de Desarrollo Educativo
(ADE), estas ultimas son 6rganos desconcentrados mas pequefios con funciones
técnico pedagodgicas, pero no administrativas, y suponen una mayor “autonomia“
para los centros educativos locales. La toma de decisiones de politica educativa
permanece, sin embargo, concentrada y el Ministerio de Educacién permanece
desconectado de los centros educativos y la relacion que mantiene con las USE y
ADE es meramente administrativa.

En 1999, el gobierno reiteré su intencién de descentralizar la educacién a los
gobiernos locales. Este planteamiento origind una serie de preocupaciones debido
a su magnitud y complejidad, no llegandose a establecer las modalidades
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concretas de esta transferencia. La intencion gubernamental, era reducir este
proceso a una mera delegacidén de funciones administrativas y no de capacidades
de decision sobre aspectos centrales. Se especulaba que el proceso se traduciria
en una mera transferencia de fondos para el pago de planillas de los docentes de
la localidad, no llegando a significar una real transferencia de funciones y de
poder desde el gobierno central a otras instancias menores de gobierno, en este
caso los municipios.

Los continuos debates en torno a esta nueva propuesta han girado en torno a
que: i) ésta debera contemplar una articulacion clara y coherente entre el proceso
de descentralizacidén y una propuesta integral de desarrollo educativo, que defina
los roles del Ministerio de Educacion, de las instancias intermedias y de las
instancias locales, a la vez que potencie los niveles de intervencién de los
gobiernos locales y de la poblacion organizada; ii) la heterogeneidad de las
capacidades de gestion de los gobiernos locales, debera constituir un referente al
momento de transferir las competencias a las municipalidades provinciales y/o
distritales; iii)las relaciones transversales entre los actores locales vinculados a
los sistemas educativos que permitan enfrentar integralmente los problemas y
lograr mayor eficiencia (Helfer G., 1992) y iv)Definir mecanismos de participacion
de la poblacién en planes y proyectos integrales de desarrollo educativo locales.

Sin embargo, hasta la fecha no se dispone de un marco legal que oriente su
realizacion. En cambio si se registran ciertos avances en términos de otorgar
mayor autonomia y delegar poder para la toma de decisiones en los centros
educativos. Es el caso de la participacion de los padres de familia en el control de
la asistencia y puntualidad del personal docente y administrativo de los centros
educativos de zonas rurales aprobada mediante la R.M N°708-2000-ED, a través
de la cual, se permitira que los padres ejerzan control local en las escuelas con el
fin de que se apliquen las sanciones y se adopten las medidas correctivas.

Por su lado, el D.S N°007-2001-ED, aprueba las normas para la gestién y
desarrollo de las actividades en los centros y programas educativos, y plantea
una serie de desafios respecto a la practica de nuevos procesos de gestion que
hasta hace unos meses no eran asumidos por los directores y el personal que
labora en los centros educativos.

Por un lado, refuerza la autoridad del director del centro educativo al otorgarle la
responsabilidad de conducir el proceso de elaboracion de los principales
instrumentos de gestién que rigen la actividad del centro educativo (el Proyecto
de Desarrollo Institucional, el Plan Anual de Trabajo, el Reglamento Interno y el
Proyecto Curricular).

Asimismo, contempla la potestad de los directores para seleccionar y proponer la
contratacion o nombramiento del personal docente y administrativo, asi como
para evaluar el desempefio de los docentes a través de la constitucion de un
Comité Especial de Evaluacién del personal.

El director también debera elaborar, al menos una vez al afio, un informe de
gestion en el que evaluara y registrara los logros, avances, dificultades, asi como
indicara la manera como se emplearon los recursos y planteara las
recomendaciones del caso.

Se propone ademas, ensayar la experiencia de los Consejos Escolares como
instancias consultivas de los centros educativos con el propoésito de propiciar la
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participacion y corresponsabilidad de la comunidad educativa para asegurar la
calidad y equidad en el servicio, a la vez que permita a los centros educativos
aprender algunas lecciones en la perspectiva de adquirir posteriormente mayor
delegacion de la autoridad y autonomia. Se propone que sea una instancia
consultiva del colegio, que tenga la posibilidad de opinar sobre las propuestas de
contenido de los principales documentos o instrumentos de gestion del centro
educativo antes de ser aprobados y sobre los balances y rendiciones de cuentas
de parte de la APAFA.

En el Decreto 007, se recogen ademas muchos de los aspectos planteados en la
Resolucién Ministerial 016 como es la posibilidad de que los centros educativos
definan contenidos, cursos, proyectos y otras actividades académicas hasta por
un tercio del tiempo curricular anual.

Todas estas medidas constituyen sin duda un gran avance hacia la
descentralizacion de la educacion, pero le corresponde no sélo a las autoridades
sino a los propios actores educativos asumir el reto de mejorar la calidad y la
eficiencia educativa.



CAPITULO 2. LOS DETERMINANTES DE LA CALIDAD EDUCATIVA Y EL
TEMA DE LAS CAPACIDADES DE GESTION

2.1 Calidad Educativa y Capacidades de Gestion

Hay muchas acepciones sobre calidad educativa. Sin embargo, para efectos
practicos hemos optado por la definicion de Sanchez H., 1999 en la que se
precisa como “calidad”, primero al aprendizaje de “conocimientos y habilidades”
fundamentales (aprendizajes basicos) necesarios para una vida civilizada y para
poder acceder y permanecer en el mercado laboral; y segundo, que ésto debe ser
ademas, mejor aprendido. Esta definicién conduce a que se centre la atencion en
la medicion mas conocida que se tiene de la calidad: el rendimiento académico de
los alumnos.

Existen muchos estudios que tratan el tema de los determinantes del
rendimiento escolar, con alguna evidencia para el caso de ciertos paises pero que
no permiten todavia llegar a un acuerdo sobre cuales son los determinantes mas
importantes del rendimiento de los estudiantes.

En general se relacionan al rendimiento escolar los insumos para el aprendizaje:
i) fisicos (tamafio de la clase, infraestructura, disponibilidad de materiales
didacticos, etc.); ii) intelectuales (capacitacién de los docentes, destrezas
pedagdgicas, inteligencia de los estudiantes, etc.); iii) sicolégicos (motivacion de
los maestros para ensefiar y de los alumnos en aprender, etc); iv) financieros
(gasto por alumno en educacién) y v) ambientales-culturales (nivel socio
econdmico de las familias de los alumnos, grado de motivaciéon y estimulos que
tiene el alumno fuera de la escuela, el grado de involucramiento de la comunidad
en la escuela, etc).

Todos estos factores no son independientes unos de otros, sino que mas bien
gjercen algun grado de influencia sobre el producto o el resultado educativo
consistente en que el alumno alcance los conocimientos y habilidades
establecidas para cada nivel educativo.

Estudios como el de E. Hanushek, et al. 1998 concluyen de que uno de los
componentes mas significativos de las variaciones del rendimiento es la
heterogeneidad encontrada a través de los maestros. Encontraron que las
diferencias en la calidad de los maestros serian mucho mas importantes que
otros factores, por ejemplo el tamafio de la clase. No obstante, no encontraron
evidencia de que el tener docentes con una preparacion master mejore sus
destrezas y que la mayor preparacion y experiencia explicaban poco la calidad
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del maestro-.

Por otro lado E.Hanushek, 1999 traté de encontrar alguna relacion entre el
salario y la calidad del docente. Si bien parte de la hipdtesis de que existe una
fuerte conexion entre ambas variables, los resultados a los que arriba
demuestran lo contrario. Frente a lo cual el sugiere de que hay factores que
hacen “ruido” en esta relacion y aqui alude a las distintas escalas salariales,
condiciones de trabajo, preferencias de los maestros, etc. y recomienda
introducir sistemas de incentivos a los docentes y directores, dado que ellos son
quienes mejor conocen el proceso de ensefianza; si se otorgan los incentivos
adecuados, ellos implementaran los cambios necesarios para mejorar la calidad
de la ensefanza.

Mizala y Romaguera, 1997 encuentran que las variables tradicionales o insumos
del proceso educativo en general no son significativas para explicar los
resultados académicos de los alumnos para el caso de Chile, y més bien sugieren
que son las caracteristicas socioecondémicas de las familias de los alumnos
determinantes cruciales en el rendimiento académico de los mismos (p.e
educacion de la madre).

Bherman y King, 2000 sostienen que la mayor parte de la literatura que intenta
medir el impacto de la reformas educativas, entre ellas la descentralizacion,
considera solo el lado de la oferta de los servicios educativos aun cuando los
recursos que las familias dedican a la educacion directa o indirectamente son
importantes para explicar los logros educativos. Desarrollan un marco
conceptual acerca de cémo el comportamiento de las familias determina las
inversiones en educacion a través de la posibilidad de reclamo (voice) y eleccion
(choice) de los servicios educativos; y cuales son las implicancias de la
descentralizaciéon sobre el comportamiento de las familias.

Levin (1995) afirma que aunque las aproximaciones de la funciéon de produccion
de la educacion contindan siendo planteadas, los resultados desde los sesenta
muestran cada vez mas escasa consistencia. Las caracteristicas e insumos de las
familias son estadisticamente importantes para explicar los logros estudiantiles,
pero existe mayor variabilidad en los estudios en términos de cémo influyen los
docentes y otros insumos del aprendizaje sobre el logro educativo. Levin
encuentra una explicacion a estos hallazgos y afirma que la funcion de
produccion de las escuelas es mas compleja que la de la mayoria de firmas, y que
existen en las escuelas insumos que no son facilmente medibles. Por ejemplo,
mientras que la capacitacion y los afios de experiencia de los docentes pueden
ser directamente observados, es dificil monitorear la calidad del trabajo de los
docentes a “puertas cerradas”, y de hecho cuan motivados estén los docentes o
cuan bien sean administradas las escuelas o asignados los insumos, son
determinantes importantes del proceso de aprendizaje. Si bien las politicas
educativas dirigidas a controlar la actividad docente son importantes para
transformar los insumos en resultados educativos concretos, la mayoria de estos
factores no son incorporados en las funciones de produccion de la educacion.

King y Ozler, 1998 realizan estimaciones de la funcién de produccion de
educacion para evaluar la reforma educativa en Nicaragua y encuentran que la

4 Los resultados de la rdlacion esimada entre rendimiento y nivel de preparacion y experiencia docente,

suscita una serie de interrogantes acerca de la prevdencia de sstema escadar de pago a los docentes que
premia estas caracterigticas.
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inclusion de variables relacionadas a la gestion de las escuelas en la funcion de
produccion estandar, no altera los efectos de los insumos del proceso educativo y
de las familias sobre el resultado final y mas aun no agrega mayor poder
explicativo al modelo como un todo. Sin embargo, los resultados obtenidos
indicarian de algiin modo la importancia de la organizacién de las escuelas y a
variables de gestion en la determinacién de los resultados educativos, aspectos
que van adquiriendo cada vez mayor atencion.

En este sentido, el estudio se propone abordar los determinantes de la calidad
educativa a partir de factores o insumos que no son facilmente medibles, y que
estan relacionados precisamente a las formas de organizacion de las escuelas y a
las capacidades de gestién de los actores educativos (la instancia local o area de
desarrollo educativo, la municipalidad y las escuelas) quienes en definitiva seran
los protagonistas de la reforma educativa, temas que vienen adquiriendo
sistematicamente mayor importancia en la literatura econémica sobre educacion.

Para ello, es conveniente definir en primer lugar el término capacidad de gestion,
que usamos en el documento. Hay diversas acepciones respecto a lo que es
gestion educativa; estan las posturas de quienes la relacionan al manejo de
recursos humanos es decir los docentes (el tema de la calidad profesional,
ausencia de una politica magisterial, ambigliedad en las normas legales que
rigen el magisterio, remuneraciones, etc). Por otro lado, esti el enfoque de la
gestion educativa como manejo de recursos financieros y también quienes la
entienden como el manejo del conocimiento y sostienen que la gestiéon de una
escuela se debe dedicar a desarrollar el uso del conocimiento, y tener como eje de
la accién educativa el aprendizaje y no la ensefianza, subordinando Ila
acumulacion del conocimiento al desarrollo de las competencias y promoviendo
la construccion del propio aprendizaje. Ademas, estan quienes identifican gestiéon
con administracién y otros que precisan que la administracion esta en la linea de
la operacion de sistemas ya establecidos, mientras la gestion se encuentra en la
de la creacion hacia el futuro construyendo las condiciones para que ese futuro
se concrete (Sanchez y Diaz, Foro Educativo, 1997).

Es en esta perspectiva que se ubica el concepto de gestién que usamos en el
documento; y que implica tener un proyecto a concretar, seleccionar a las
personas iddneas para realizarlo, programar y ejecutar acciones para irlo
concretando y solucionar problemas que puedan obstaculizarlo. Ademas
implicara modificar organizaciones inadecuadas, cambiar normas, procesos,
procedimientos que no se ajustan con el proyecto que se quiere lograr, y
finalmente, generar recursos y administrarlos para realizar las acciones que se
necesitan. En este sentido, se entiende gestion como concepto dindmico y flexible
y se diferencia del operar porque “...opera lo que existe, esta establecido y se ha
definido y se gestiona lo que quiere lograr en el tiempo, mediante un proceso que
conduce, creando las condiciones para ello”.

De este modo, se enfoca el tema de las capacidades de gestion de los actores
educativos identificando primero las caracteristicas de las escuelas eficientes y
experiencias exitosas en la gestion y manejo de gobiernos locales. Es a partir de
la definicion de estas caracteristicas o factores que se establece como se reflejan
tanto en el ambiente educativo como en las actividades cotidianas de la
municipalidad. Para después, finalmente, determinar cémo es que la
descentralizacion puede afectar dichas caracteristicas (estimularlas o frenarlas)
gue se saben estan relacionadas con el logro educativo y con el desemperio de la
gestion municipal.
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2.1 Capacidades de los Gobiernos Locales

Uno de los argumentos para que los gobiernos nacionales se resistan a transferir
poder a los gobiernos locales, es considerar que estos Ultimos son incompetentes
y que serian incapaces de asumir funciones mas amplias (Sahid Javed B.,
G.Perry y W. Dillinger; 1999).

Sin embargo, esta afirmacioén no es tan contundente como pareciera. Asi, cuando
se decide descentralizar la provision de un servicio a instancias de gobierno
inferiores se descentraliza al mismo tiempo al personal existente. Hay evidencia
en algunos paises, que la reforma no origina que el personal sea mas ni menos
competente de lo que habia sido cuando eran empleados en el gobierno central.

Obviamente los gobiernos locales deberan enfrentar el desafio de asumir
responsabilidades en campos que hasta entonces eran ajenos a la gestion local.
Sin embargo, le corresponde al gobierno central propiciar las condiciones para
generar y desarrollar competencias y capacidades de gestion educativa en los
gobiernos locales (Foro Educativo, 1999). Dichas capacidades estan referidas a la
habilidad, competencia y eficiencia de los gobiernos locales para planificar,
implementar, administrar y evaluar politicas, estrategias o programas destinados
a tener impacto sobre el sistema educativo local.

Siguiendo a Fizbein (1997) son tres los factores que influyen en la capacidad de
los gobiernos locales: i)el capital humano, ii) el capital fisico y iii) la estructura de
incentivos en los gobiernos.

Considera en primer lugar, que la “calidad” de los servidores piblicos es una
buena aproximacion de la capacidad de los mismos, y afirma que la calidad esta
en funcion a sus habilidades y conocimientos y a la manera cémo éstas son
utilizadas. A su vez afirma que el nivel de conocimientos y habilidades estd
determinado por el grado de educacion, capacitacion y experiencia de trabajo; sin
embargo, existen también aspectos de la estructura interna de los gobiernos que
influyen en cédmo estas habilidades son utilizadas.

Se identifican al menos cuatro areas en las que los gobiernos locales necesitan
demostrar su capacidad: i) identificacion y andlisis de los problemas locales para
plantear respuestas adecuadas, ii) movilizacién y administracion de recursos, iii)
comunicacién y coordinacién para la implementacién de politicas, y iv)
resolucion de conflictos. Sin embargo, mientras los gobiernos locales pueden
haber desarrollado algunas de estas habilidades, podrian carecer de otras. Asi en
el caso particular de algunos paises en desarrollo, al mismo tiempo que los
gobiernos locales pueden disponer de la informaciéon necesaria para resolver los
problemas locales pueden no tener la habilidad y los conocimientos suficientes
para administrar por ejemplo grandes proyectos 0 presupuestos, 0 para
coordinar la implementacion de determinada politica.

Se plantean también dos cuestiones adicionales sobre este punto. Primero, dada
las variaciones en las condiciones de vida a través de las jurisdicciones, se
presume que los mejores servidores publicos elegiran vivir en zonas mas
desarrolladas relativamente y por tanto es probable que este fenédmeno origine
una desigual distribucion del personal en los gobiernos locales, sobre todo si se
permite a los mismos manejar sus propios procedimientos para la seleccion del
personal. En este caso se sugiere que un uUnico sistema de seleccion de personal
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es preferible con el fin de asegurar que las destrezas o habilidades necesarias
estén presente en todas las regiones. Y finalmente, el argumento de que el nivel
inicial de conocimientos y habilidades del personal no define el éxito de la
descentralizacion, toda vez que ésta por si misma se propone el desarrollo y
consolidacion precisamente de estas habilidades y conocimientos.

En segundo término, se cita al capital fisico como otro determinante de las
capacidades de los gobiernos locales. Y es que aun con un personal de calidad,
éste podria resultar ineficiente si no tiene acceso al equipo y tecnologia
necesarios para llevar a cabo su trabajo.

Finalmente se sugiere que ademas de un personal calificado y tecnologia
adecuada, los gobiernos necesitan ofrecer a su personal incentivos apropiados
para que pueda desarrollar sus actividades de manera eficiente y competitiva. De
este modo, la forma en que las politicas son implementadas depende de las
reglas establecidas que rigen el proceso de implementacion y del comportamiento
de los servidores publicos.

Sobre este punto, Azfar O. Et al 1999 hacen referencia a los problemas de riesgo
moral que se producen cuando los objetivos de los gobiernos difieren
sustancialmente de los objetivos de los servidores publicos. Esto puede ocurrir,
dada la discrecionalidad que algunos servidores publicos tienen en la
implementacién de los programas de gobierno, y que los lleva a servir su propio
interés, desarrollar relaciones con determinados grupos de interés y a influenciar
en la implementacidn de politicas.

Estos problemas pueden reducirse, restringiendo la discrecionalidad de las
acciones de los servidores publicos y asegurando que existan mecanismos para
monitorear las acciones y desempefio de los mismos; el objetivo es reducir las
asimetrias de informacién existentes entre el principal (gobiernos) y el agente
(servidores publicos).

Entre los mecanismos se pueden citar a los de caracter interno a los gobiernos -y
que involucran la supervision, evaluacién y controles periédicos, etc.- y los de
naturaleza externa a través de ciertas practicas como la elaboracién de
presupuestos participativos que al mismo tiempo que promueven la participacion
ciudadana permiten un monitoreo externo de las acciones del gobierno y
promueve la eficiencia y la responsabilidad de los servidores publicos.

Para ello es necesario contar con reglas claras acerca de las sanciones al mal
desempefio, reglas que deberan ser cumplidas imparcialmentes. Al mismo
tiempo, reglas para promover o premiar el buen desempefio determinan en
muchos casos el esfuerzo o empefio del personal en el trabajo (sino a través de
incentivos monetarios, ensayando algunos mecanismos como el reconocimiento
publico u otorgando tareas desafiantes®).

Por ultimo, un factor que los gobiernos deberan considerar es la movilidad
interna del personal. Debido a que la permanencia de un servidor publico en un
mismo puesto por un periodo de tiempo extenso, lo hace mas propenso a cometer
actos de corrupcion y desarrollar relaciones con los clientes.

®  Las sanciones deberdn estar acorde a la gravedad de la fdta y @ despido debera consderarse entre las

posibilidades.
Asmismo, incorporando mayores requisitos a momento de seleccionar y contratar a persond (test o
examenes de conocimientos'y habilidades adminitretivas).
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Es importante también que se consideren mecanismos de compensacion frente a
las desigualdades existentes entre los gobiernos locales; las municipalidades con
mejores oportunidades acumuladas o0 ventajas previas, seran las mas
beneficiadas con la descentralizacion.

Por otro lado, el tamafio de la mayor parte de los municipios en nuestro pais es
reducido (menos de 30,000 habitantes), lo que por un lado constituye una
ventaja en términos de facilitar el acercamiento de las autoridades a la poblacién
(siempre que no esté muy dispersa) al mismo tiempo plantea una serie de
problemas con respecto a la existencia de capacidades financieras y humanas
locales para enfrentar las nuevas responsabilidades.

S0S que exista una correlacion positiva entre un menor tamafio y un mayor nivel
de ruralidad (Velasquez C., Fabio, 1997).

La diversidad de situaciones regionales, por su parte, exige adoptar férmulas
especificas para cada caso y establecer una legislacion flexible para el
tratamiento de las diversidades locales. Por lo general, las normas de devolucion
de competencias obligan a todos los municipios a ejercerlas, independientemente
de su tamafio, de su capacidad econémica y de su capacidad de gestion.

En la zona rural, esto constituye un gran peso para las municipalidades, quienes
enfrentan serias limitaciones respecto a recursos técnicos, financieros vy
humanos’.

Hoy la mayoria de municipalidades —mas aun las rurales- dependen de recursos
escasos, de las transferencias del Fondo de Compensacion Municipal y otras
transferencias que realiza el gobierno central. Esto nos lleva al tema de la
autonomia econdmica de las municipalidades, y que debera garantizarse no sélo
a partir de la normatividad ad hoc, sino a partir de la reorganizacion del
municipio de modo que se capten y utilicen los recursos de manera eficiente. Por
lo que el concejo municipal debera ocuparse en ordenar el sistema de
recaudacion facilitando su manejo, control y fiscalizacion.

Ello significara ademas, disponer del personal idoneo para que pueda garantizar
adecuados sistemas de recaudacion y fiscalizacion.

proceso de reforma se tendran que efectuar desembolsos para financiar nuevas
actividades que asumiran las municipalidades, y para ello serd importante que
estas adopten mecanismos eficientes para el uso y distribucién de los recursos;
asimismo, si la reforma les otorga a las municipalidades un manejo presupuestal
mas flexible, que les permita captar recursos propios (p.e a través de impuestos
locales) y destinarlos a la educacion.

La municipalidad ademas tiene como misidon planificar el desarrollo de su
localidad con activa participacién de los actores. Ello significa definir una vision
de futuro teniendo en cuenta los actores, las potencialidades, limitaciones, asi
como las oportunidades o amenazas que van a facilitar o impedir alcanzar los
objetivos que se disefien, a partir de la elaboracién y ejecucidon de un plan cuya
responsabilidad debera recaer en las autoridades municipales con el apoyo de la
poblacion.

" Por demplo, los gobiernos locales pueden tener la irformacion necesaria para resolver problemas locales,

pero pueden no disponer de las habilidades y conocimientos necesarios para administrar grandes proyectos
y presupuestos o coordinar laimplementacion de determinadas politicas.
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En este sentido otro de los retos de la descentralizacion es propiciar la
capacitacion en planificacion y gestion del territorio desde un enfoque de
cooperacion interactiva, de dialogo social y de concertacion, asi como poner a
disposicion del territorio sistemas de informacién y tecnologias apropiadas que
faciliten a los distintos actores tanto el acceso a la formacion como el compartir
experiencias.

2.2 Caracteristicas de las escuelas eficientes

Estudios sobre las caracteristicas de las escuelas eficientes como los de
Mohrman y Wohlstetter, 1994; Creemers, 1994; Darling-Hammond, 1997
demuestran que dichas escuelas se caracterizan por un fuerte liderazgo, por
contar con un personal altamente capacitado y comprometido, por su enfoque en
el aprendizaje y un alto nivel de responsabilidad por los resultados. Otros, como
Dalin et.al, 1994 concluyen que su éxito depende en gran medida del
compromiso constante con el mejoramiento de la calidad, autonomia local para
adaptar los programas a las condiciones particulares, practica escolar y una
importante red de apoyo entre las autoridades del sector y la escuela, a través de
informacion, asistencias, presion y recompensas (Sahid Javed B., G.Perry y W.
Dillinger; 1999).

El proceso de planificacibn participativa en cada escuela es un aspecto
importante e implica, elaborar y ejecutar un Proyecto Desarrollo Educativo
Institucional con la activa participacion de director, docentes, padres de familia y
alumnos, en todas sus etapas.

El Proyecto Educativo es un instrumento de gestién porque permite: i) explicitar
los resultados deseados, que orientan toda la accién del Centro Educativo; ii)
identificar las posibilidades y limitaciones de la organizaciéon y de su entorno, las
fortalezas y oportunidades asi como las debilidades y amenazas; iii) articular los
diferentes componentes de la organizacion; iv) definir las estrategias y politicas;
v)secuenciar las acciones; y vi) supervisar los procesos. En el se deberan plasmar
las demandas y soluciones que cada uno de los actores plantea y que se
compromete a realizar en un determinado periodo de tiempo. Sera pues
importante operativizarlo, mediante planes de accién o planes de trabajo que
tendran que ser evaluados en forma participativa, en ellos se definird y se dara
prioridad a proyectos y actividades, asignando plazos, responsabilidades y
costos. La definicion de metas claras y concretas en el PDI es importante asi
como la medicién y el progreso hacia ellas. Cada escuela debe estar en la
capacidad de desarrollar y aplicar instrumentos de evaluacion, monitoreo y
control de lo planificado.

Los directores de las escuelas, en este sentido, son los llamados a ejercer este
liderazgo en la planificacién del centro educativo. Si bien la descentralizacion no
puede transformarlos de sujetos pasivos a lideres dinamicos, si puede ofrecer los
mecanismos para facilitar un proceso de seleccién transparente y competitivo

para el cargo.

Otro caracteristica importante de las escuelas eficientes, es la evaluacion
constante del desempefio educativo y del personal, con el fin de ofrecer elementos
gue le permitan a los docentes y directores conocer qué necesitan mejorar y de
gué forma.
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Asimismo, el establecer responsabilidad por los resultados, proporcionar los
incentivos necesarios para mejorar el desempefio a través de la vigencia de un
sistema de recompensas y sanciones y un sistema de monitoreo continuo.

En algunos centros educativos no existen sistemas de premios por “hacer bien
las cosas” y en el caso de docentes lo que hace no es sino desmotivar a los
buenos docentes (los de mejor desempefio) ya que ante una misma remuneracion
prefieren ensefiar en escuelas privadas que en escuelas publicas, debido a que
hay otros factores que si bien no estan relacionados con la remuneracion son
significativos al momento de elegir el lugar de trabajo como por ejemplo, el
ambiente, la localizacion, poblacion estudiantil, etc.

Por otro lado, es fundamental el compromiso de los docentes para fomentar el
trabajo en equipo, para que las escuelas puedan diagnosticar sus problemas y
plantear alternativas de solucién; ademas para facilitar el intercambio de
experiencias pedagogicas que permitan mejorar las practicas y elevar la calidad
de la ensefanza.

El tema de la organizacién del centro educativo es esencial para el desarrollo de
las actividades que se planteen desarrollar. La estructura organica debe ser
pertinente a la realidad, las instancias que se propongan deben permitir la
participacion y coordinacién de todos los actores de la comunidad educativa de
tal forma que se sientan comprometidos con la misidon y vision del centro
educativo. Es pues importante que existan instancias de participacion de padres
de familia y alumnos. En este punto, cada escuela debe definir claramente un
conjunto de funciones o responsabilidades para orientar el desempefio individual
o grupal hacia el cumplimiento de objetivos y metas.

Tiene vital importancia asimismo, el grado de articulacion que existe al interior
de la comunidad educativa y de la escuela con la comunidad. Las estrategias que
desarrolle el director para fortalecer esta articulacion deben considerar la
persuasion y motivacion, firma de convenios, etc.



CAPITULO 3: LAS CAPACIDADES DE GESTION DE LOS SISTEMAS
EDUCATIVOS LOCALES: EL CASO DE PIURA

3.1 Metodologia

3.1.1 Seleccion de los espacios

Hemos delimitado el area de estudio a lo que constituye la zona de costa del
departamento de Piura la que a su vez clasificamos en areas urbano marginal y
rural, segun lo previsto. Nuestra unidad de muestreo sera el municipio debido a
gue éste constituye la instancia principal a la cual se pretende transferir el
sector educacion. Se han incluido unidades representativas o importantes dentro
de la muestra. A partir de una pequefia muestra de unidades “tipicas” (unidades
cercanas al promedio de la poblacion) y heterogéneas se pretende inspeccionar la
totalidad de la poblacion.

Se han clasificado a los municipios, segun tamafio de poblacion, en tres
categorias: a) municipios grandes (con mas de 100,000 habitantes); b)
municipios medianos (entre 30,000 y 100,000 habitantes); y c)municipios
pequerios (con menos de 30,000 habitantes). Esta clasificacibn nos permitira
explorar en qué medida la existencia de capacidades financieras y humanas
locales resulta adecuada para afrontar nuevas responsabilidades.

Si bien en nuestro departamento se observa un predominio de municipios con
menos de 30,000 habitantes (78%), en términos de poblacion asentada en las
tres categorias establecidas, la distribucién es casi equitativa. Es por esa razén
que el namero de espacios seleccionados (6 municipios en total) se ha distribuido
equitativamente entre cada categoria.

PIURA: Distribucion de los Municipios, segun
tamafio de poblacién, 2000
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hab. 000 habh. hab.

@ No. Municipios 4 10 50
O Poblacion 564,266 469,465 512,040
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Cuadro No. 02: Distritos seleccionados

Tamarno poblacion Distritos

+ 100,000 hab. Sullana, Castilla
30,000 - 100,000 hab. Chulucanas, Catacaos
-30,000 hab. Morropén, Buenos Aires

Para el caso de los distritos
Piura: Distritos seleccionados en el estudio considerados en el area urbano-
marginal, los criterios de seleccién
han sido: centros educativos
estatales multigrados o]
polidocentes, con mayor poblacion
escolar y de preferencia con nivel
primaria y secundaria. Estos
centros educativos ademas
deberan estar ubicados en la
periferia de las ciudades vy
asociados por lo general a pueblos
jovenes y asentamientos humanos.

!
. Para el caso de los distritos
i considerados en el area rural, los
criterios de seleccion han sido:
[ Urbano-Marginal centros educativos estatales
I:IL-S”"a“a?-CaS*“'a 3 Cetacans multigrados o polidocentes, con
P mayor poblacion escolar y de

4. Chulucanas SMorropon 6.Bs Aires
preferencia con nivel primaria y
secundaria. Estos centros educativos, deberan estar ubicados fuera de la ciudad
capital del distrito y asociados por lo general a caserios, pueblos, comunidades
campesinas, y unidades agropecuarias.

3.1.2 Naturaleza de la informacioén: variables e indicadores

En principio hay que decir que la identificacion y definicion de variables e
indicadores son consistentes con los objetivos trazados en el estudio. Por ello
consideramos pertinente expresar de manera clara dichos objetivos, los que
estan relacionados a analizar las diferencias de las capacidades de gestion de los
sistemas educativos locales y su impacto sobre los estandares de calidad de la
educacion en escuelas urbano-marginales y rurales, a partir de la determinacion
de una linea & base que permita evaluar —posteriormente, una vez iniciada la
reforma- el costo-efectividad del proceso de descentralizacion.

Tomando en consideracién lo anteriormente expresado, los indicadores de

capacidades de gestion deben permitir:

i) En primer lugar, identificar de qué capacidades disponen los actores locales
para gestionar los sistemas educativos frente al reto de la descentralizacion.

ii) En segundo lugar, determinar en qué medida los logros del aprendizaje estan
relacionados al desarrollo de las capacidades de gestion de los actores
involucrados en el proceso educativo, y que se presume puedan ser
estimuladas por la descentralizacion.

El sistema educativo, en principio puede verse como un proceso productivo, a
partir de la formulacidon de una funcién de produccidon de la educacion, en donde
los logros del sistema pueden verse como los “resultados” que son producto de
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un proceso educativo que conjuga un conjunto de insumos en un determinado
contexto (Guadalupe C. Et al, 1999).

A partir de esta definicion, planteamos un esquema de componentes a fin de
incorporar las variables respecto a las cuales se construyen los indicadores
respectivos. Una anotacion importante es que para la construccion de los
indicadores hemos partido primero de la identificaciéon de problemas respecto al
desarrollo de capacidades de los actores educativos, una vez identificados se
precisan algunos aspectos y a su vez atributos de esos aspectos, que permitan
construir indicadores para cada atributo relevante.

La naturaleza de la mayor parte de los indicadores es cualitativa, debido a los
objetivos del estudio, pero no por eso son menos validos ya que ellos son
consistentes con los problemas identificados y que han sido “operacionalizados”
en variabless. Y tal como se advierte, muchas dimensiones de la educacién
consideran aspectos relativos al nivel afectivo, al vinculo humano y al clima
institucional, que de dejarse de lado y sélo limitarse a parametros que son
facilmente cuantificables y comparables, no haria sino empobrecer el analisis.

En primer lugar seleccionamos como indicador de resultados, a la calidad del
sistema educativo a partir de la definicibn de un conjunto de indicadores de
diferente naturaleza que permiten lograr una aproximacion de lo que vendria a
ser la calidad educativa. Las variables consideradas se presentan a continuacion,
ademas de los indicadores contemplados para cada una de ellas:

< Evaluacion integral y cualitativa de los aprendizajes de los alumnos

o Participaciéon y logros obtenidos en concursos de conocimientos vy
habilidades

O Tasa de aprobacion, repitencia y deserciéon en los Ultimos 5 afios

0 Grado de inasistencia en zonas urbanas y rurales

O Uso de técnicas para una distribucion eficiente del tiempo

* Docentes capacitados y motivados

0 Jornadas de capacitacion del docente en los Ultimos 3 afios
o Participacién y Logros obtenidos en eventos, foros, concursos
o Promover précticas de pasantias de directores y docentes

o Satisfaccion de los docentes

% Centros Educativos al dia con la innovacion y en permanente renovacion
o Aplicacion de metodologias curriculares innovadoras y apropiadas
0 Uso de tecnologia

« Centros Educativos con infraestructura, recursos y materiales adecuados.
O Infraestructura y mobiliario suficiente y en buen estado

% Estrategias de investigacion, trabajo en equipo, creacién y resolucion de
problemas
o Practicas de entrenamiento a cargo de docentes y pequefios proyectos de
investigacion

% Satisfaccion de alumnos y Padres de Familia y/o Tutores en cuanto a sus
necesidades educativas

8 A menudo s sude identificar medicion con cuantificacion y s dgan de lado indicadores que no son

cuantificables, pero d mismo tiempo también se critica a los indicadores porque no “pueden” consderar
agpectos no cuantificables de laredidad.
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O Satisfaccion de los actores educativos: alumnos y padres de familia y/0
tutores

Es preciso indicar que la dimension de la calidad educativa es compleja y esta
explicada por un conjunto de determinantes, que como se hizo referencia en la
seccion anterior, estan relacionados con los insumos para el aprendizaje sean
fisicos, intelectuales, sicoldgicos, financieros y ambientales-culturales y que no
son independientes unos de otros. Por tanto, plantear el tema de la calidad
educativa considerando sélo algunos de estos factores, seria abordarlo
parcidmente.

En la dltima década, el tema del mejoramiento de la calidad educativa se ha
vuelto clave y al mismo tiempo que se ha presentado una recuperacion del gasto,
esta ha ido acompafiada de medidas de fortalecimiento institucional,
capacitacion de docentes, cambios en las formas de organizacion, introduccion
de incentivos, sistemas de evaluacion de la calidad, entre otras destinadas a
proveer una educacion de calidad.

Aqui no pretendemos ser exhaustivos y mas bien planteamos el tema desde una
perspectiva diferente, centrando el andlisis en indicadores de proceso y que estan
relacionados a las capacidades de gestion de los actores educativos vinculadas a
procesos pedagogicos, produccion de insumos y administrativos.

Se incluye también en el analisis, las capacidades de gestidon de las Areas de
Desarrollo Educativo-en la medida que éstas se constituyen en actores locales
claves en la gestién de los centros educativos- y de los gobiernos locales -siempre
que éstos son vistos como los actores locales para liderar el proceso de reforma
educativa-.

Entre los principales indicadores de capacidades de gestion, identificamos los
siguientes:

Del Centro Educativo:

+ Liderazgo y mejora en el sistema de decisiones

o Existe un Plan de Desarrollo Institucional que responde a una voluntad
colectiva.

o Capacidad de convocatoria/Z motivacion de directores y docentes ante
padres de familia para tratar asuntos relacionados al centro educativo

o Capacidad demostrada para asumir nuevas responsabili-dades y
trabajar en equipo.

0 Clima favorable en el centro educativo

0 Impulsay desarrolla proyectos innovadores (pedagdgicos,
administrativos, productivos).

0 Capacidad de la comunidad educativa de organizar talleres de
capacitacion para docentes y padres.

o Directores estimulan y organizan la participaciéon de los estudiantes en
eventos culturales y deportivos.

% Captacion, generaciéon y uso de recursos
o Existen practicas de proyectos productivos en las escuelas.
Se realizan actividades secundarias para generacion de recursos.
Tipo de proyectos financiados por recursos externos
APAFA desarrollan actividades para generacion de recursos.

(MR iy ]
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% Organizacion y planificacion

Directores y docentes conocen y aplican instrumentos de gestion y
planificacion.

APAFA conoce y utiliza instrumen