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Proélogo

En los paises desarrollados, y también en los menos desarrollados, la mayoria de las
tentativas de los gobiernos para mejorar la educacién se han encaminado a proveer
mas salones de clase, aumentar el nimero de maestros y suministrar mds textos para
las escuelas. Sin embargo, cada vez es mads fuerte la evidencia de que un mayor nimero
de insumos no basta para que las escuelas funcionen mejor, y una de las razones im-
portantes para que los sistemas educativos no ofrezcan una educacion sélida a los estu-
diantes esta en las débiles relaciones de responsabilidad existentes entre los gobiernos,
los proveedores de educacion, y los ciudadanos y estudiantes a quienes atienden. Por
consiguiente no es de extranar que la transferencia de poder de la toma de decisiones
hacia las escuelas haya pasado a ser una de las reformas populares en la ultima década.

Con la administracion escolar descentralizada (AED) se cede el poder a los provee-
dores de primera linea y a los padres, con el fin de que las escuelas funcionen mejor. Su
premisa basica es que quienes mas pueden ganar o perder en la educacion —es decir, los
estudiantes y sus padres— y quienes conocen lo que realmente sucede en el salon de clases
-0 sea, los maestros ylos directores de las escuelas— deberian tener una mayor autoridad
y responsabilidad de la que poseen actualmente en relacion con el desempefio escolar.

No obstante, si bien existe evidencia de que con la AED mejoran la calidad de la
ensenanza y el aprendizaje en la escuela, esa evidencia es limitada. Torma de decisio-
nes descentralizada en la escuela constituye un aporte a esa base de conocimiento, al
revelar las experiencias de los paises en los que existen diferentes acuerdos de AED,
y al examinar los hallazgos de los estudios analiticos y presentar las politicas que se
siguen a partir de esas ensefianzas y hallazgos.

Durante las dos ultimas décadas se han reducido las diferencias relativas a la edu-
cacion entre los paises ricos y pobres, medidas segtin las tasas de inscripcion escolar y
el promedio de afios de escolaridad; sin embargo, la brecha general en los niveles del
logro estudiantil continta siendo muy amplia. La AED, cuando tiene éxito, ofrece el
potencial de cerrar esa brecha de aprendizaje.

Elizabeth M. King
Directora de Educacion
Red de Desarrollo Humano del Banco Mundial






Prefacio

La administracién escolar descentralizada (AED) se ha convertido en un movimiento
con mucha fuerza en la ultima década. El Banco Mundial decidi6 trabajar sobre ella
al surgir la necesidad de definir mejor el concepto, examinar la evidencia, apoyar
evaluaciones de impacto en varios paises y proveer retroalimentacion a los equipos
de trabajo de los proyectos. Los autores examinaron con detenimiento la bibliografia
existente sobre el tema, identificaron varios casos que el Banco estaba apoyando en
diferentes paises y presentan una guia general sobre coémo evaluar programas de AED.
El Banco contintia su apoyo y supervisa varias evaluaciones de impacto de programas
de AED en varios paises.

Sobre el libro

Entreel 16 y el 18 de diciembre de 2008 tuvo lugar en Oslo, Noruega, la octava reunién
del Grupo de Alto Nivel para la Educacion para Todos (EFA-HLG por sus siglas en
inglés), que ofrecid a los lideres mundiales la oportunidad de reafirmar la importancia
dela educacion y de la necesidad de cumplir los objetivos de la Educacion para Todos
(EPT). Este Grupo EFA-HLG representa el punto focal para el compromiso politico,
al igual que para la movilizacion de recursos técnicos y financieros requeridos para
lograr los seis objetivos de la EPT, a saber:

Extender la atencién y la educacién de la primera infancia.

Proveer educacion primaria gratuita y obligatoria para todos.

Fomentar el aprendizaje y las destrezas para la vida de jovenes y adultos.
Aumentar en un 50% la alfabetizacion en los adultos.

Lograr la paridad de géneros en 2005 y la igualdad de géneros en 2015.
Mejorar los aspectos cualitativos de la educacién.

A e

La reunién de 2008 fue fundamental para el movimiento de la EPT y represent el
punto intermedio entre el aio 2000, cuando tanto los paises menos desarrollados como
los paises donantes reforzaron su compromiso con estos seis objetivos, y el afio 2015,
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en el que deben alcanzarse esos objetivos. En forma semejante, fue el punto intermedio
entre la declaracion y el ailo proyectado para el logro del Objetivo de Desarrollo del
Milenio de cumplir con la educacion primaria universal. Mas importante adn, el afio
2008 constituyo la ultima oportunidad para que los nifios iniciaran el primer grado y
terminen el sexto grado en 2015.

El presente libro, Tomma de decisiones descentralizada en la escuela. La teoria y la
evidencia sobre la administracion escolar descentralizada, es resultado del trabajo de un
equipo dirigido por Robin Horn, director del sector de educacion del Departamento
de Desarrollo Humano del Banco Mundial, para la reunién de diciembre de 2008. El
trabajo recibié un generoso apoyo del gobierno de Noruega, y el Reino de ese pais aportd
financiacién, mediante donacién al Banco Mundial, para ampliar en forma gradual
el analisis en tres campos criticos para lograr los objetivos de EPT: educacién en los
estados que carecen de ella, financiaciéon de la educacion en paises menos avanzados
y administracién y responsabilidad en la educacion.
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CAE
Coges
DD
DDR
DEI
Educo
EP
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ETP
FAF*
FRAM*
GBE
ICS*
IDM
ONG
OCDE
PDE
PEC
PIB
Proheco

Siglas y abreviaturas

administracion escolar descentralizada

Asociacion Comunitaria de Educacion (El Salvador)

Apoyo a la Gestion Escolar (México)

asociacion de padres y maestros

Asistencia Operativa Escolar (Indonesia)

comité(s) de administracion escolar

Comité de Gestion del Establecimiento Escolar (Niger)
diferencia en diferencias

disefo de discontinuidad de regresion

desarrollo escolar integral

Educacion con participacion de la comunidad (El Salvador)
estimacion de pareo (matching estimation)

Education Quality Improvement Project (Camboya)

Extra Teacher Program (Programa de maestro adicional, Kenia)
Asociacion de Maestros (Madagascar)

Asociacion de Padres de Estudiantes (Madagascar)

Gestion basada en la escuela

Apoyo Internacional a la Infancia en Africa

Informe sobre el Desarrollo Mundial

organizacién(es) no gubernamental(es)

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
Plan para el Desarrollo Escolar (Brasil)

Programa Escuelas de Calidad (México)

producto interno bruto

Proyecto Hondurefo de Educacién Comunitaria (Honduras)
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Pronade  Programa Nacional de Autogestion para el Desarrollo Educativo (Guatemala)
SDP Comer’s School Development Program (EUA)

SMI School Management Initiative (Iniciativa de Administracién Escolar;
Hong Kong, China)

VI variable(s) instrumental(es)

* Por sus iniciales en el idioma original.

Todas las cantidades en délares se refieren a dolares de EUA, a menos que se indique otra
cosa.



Panorama general

Durante mds de 100 afios, la carencia de una metodologia para la administracion
escolar ha sido causa de innumerables reclamos, pero sélo en los iltimos 30 afios se
han hecho esfuerzos en busca de la solucion a este problema. ;Cudl ha sido el resultado
hasta el momento? Las escuelas continiian exactamente igual que antes.

Jan Amos Comenius, 1632

A pesar del claro compromiso de los gobiernos y las agencias internacionales con
el sector educativo, el acceso eficiente y equitativo a la educacion es todavia esquivo
para muchas poblaciones, en especial para las nifias y jévenes, los pueblos indigenas
y otros grupos de personas pobres y marginadas. Muchos programas internacionales
abordan estos problemas de acceso con gran compromiso, pero incluso donde la gran
mayoria de niflos y nifas tienen acceso a establecimientos educativos, la calidad de
esa educacion es con mucha frecuencia muy baja. Este hecho se hace cada vez mas
palpable en los puntajes de las evaluaciones internacionales de aprendizaje, en las
que la mayoria de los estudiantes de los paises menos adelantados no sobresale. La
evidencia ha demostrado que con sélo incrementar la asignacion de los recursos para
la educacion, sin introducir también reformas institucionales en el sector educativo,
no mejoran la igualdad ni la calidad de la educacion.

Alrededor del mundo, los gobiernos estan poniendo en practica una variedad de
estrategias destinadas a mejorar la financiacién y prestacion de los servicios educativos
y recientemente han mostrado un mayor interés en mejorar la calidad y aumentar la
cantidad (en cuanto a tasas de inscripcion) de esos servicios. Una de esas estrategias
es la descentralizacion de la toma de decisiones educativas y sus defensores sostienen
que esa descentralizacion estimula la demanda por una educacion de mayor calidad
y garantiza que se reflejen las prioridades y los valores locales en las escuelas. La des-
centralizacion puede mejorar los resultados educativos y aumentar la satisfaccion de
los usuarios, ya que otorga voz y poder de toma de decisiones a las partes interesadas
locales, quienes tienen un mejor conocimiento de los sistemas educativos locales que
los gobiernos centrales. Una de las formas de descentralizar el poder de decision en
la educacion se conoce popularmente como administracion escolar descentralizada
(AED). Existen otros nombres para este concepto, pero todos se refieren a la descen-
tralizacion de la autoridad del gobierno central hacia el nivel escolar. La AED hace
énfasis en el establecimiento escolar individual (representado por alguna combinacién
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de directores, maestros, padres, estudiantes y otros integrantes de la comunidad es-
colar) como principal autoridad en la toma de decisiones, y sostiene que este cambio
en la formulacion de las decisiones redunda en un mejoramiento en la prestacion de
la educacion.

+Qué es la administracion escolar descentralizada?

La administracién escolar descentralizada es la descentralizacion de la autoridad
del gobierno central, trasladandola al nivel escolar (Caldwell, 2005). En palabras de
Malen, Ogawa y Kranz (1990), “La administracién escolar descentralizada puede
considerarse conceptualmente como una alteracion formal de las estructuras de go-
bernabilidad, como una forma de descentralizacion que identifica el establecimiento
escolar individual como la unidad primaria de mejoramiento y utiliza la redistribucion
de la autoridad en la toma de decisiones como medio primario a través del cual puede
estimularse y mantenerse ese mejoramiento” (p. 290).

Ha habido muchas reformas de AED en los paises menos adelantados, y un examen
de la cartera educativa del Banco Mundial para los afos fiscales de 2000 a 2006 revela
que cerca del 10% de todos los proyectos apoyan la AED, un total de 15 de unos 157
proyectos, los cuales representan US$1.700 millones,' un 23% de los préstamos del
Banco para educacion basica, o un 18% de la financiacion total para educacion (ver
cuadro 1).

Cuadro 1 Administracion escolar descentralizada en proyectos educativos financiados
por el Banco Mundlial

Total AED Porcentaje del total
Proyectos educativos (nimero) 157 15 10
Préstamos educativos (US$ millones) 9,49 1,70 18
Préstamos para educacién basica (US$ millones) 7.44 1,70 23

Fuente: Lista de proyectos educativos del Banco Mundial, afios fiscales 2000-06.
Nota: AED = administracion escolar descentralizada. “Préstamos” indica el monto total comprometido por el Banco Interna-
cional de Reconstruccion y Fomento y la Asociacién Internacional de Fomento (AIF).

La mayor parte de los proyectos en la cartera actual se encuentran en paises de
América Latina y Asia meridional, entre ellos Argentina, Bangladesh, Guatemala,
Honduras, India, México y Sri Lanka. Existen también dos proyectos de AED apoya-

1 Eninglés 1,7 billones.
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dos por el Banco Mundial en Europa y Asia central (en la ex Republica Yugoslava de
Macedonia y en Serbia y Montenegro), uno en Asia oriental y el Pacifico (Filipinas),
uno en el Medio Oriente y Africa septentrional (Libano) y uno en Africa subsahariana
(Lesotho). Recientemente se iniciaron otros proyectos y programas en Gambia, Ma-
dagascar y Senegal. Todas estas reformas se examinan en el capitulo 2.

La mayoria de los proyectos de AED incluye alguna clase de transferencia de res-
ponsabilidad y toma de decisiones —por lo general la responsabilidad de las operaciones
escolares— a una combinacién de directores, maestros, padres y otros integrantes de la
comunidad escolar. En estos proyectos se intenta facultar a los directores y maestros y
fortalecer su motivacion profesional, enriqueciendo asi su sentido de pertenencia a la
escuela. También se persigue que la comunidad local participe en una forma signifi-
cativa, tomando decisiones referentes a la escuela. El propésito de los proyectos es asi
aumentar la rapidez y pertinencia de la toma de decisiones a nivel escolar.

La mayoria de los proyectos de AED funcionan con alguna clase de comité es-
colar (o consejo escolar, o comité de administracion escolar). El comité puede: 1)
monitorear el desempeifio de la escuela, por ejemplo, en los puntajes de las pruebas
o la asistencia de maestros y estudiantes; 2) obtener fondos para dotacién de insu-
mos a la escuela; 3) nombrar, suspender, despedir y remover maestros y asegurar
que sus salarios se paguen regularmente;* 4) aunque en raras ocasiones, aprobar
presupuestos anuales, incluido el presupuesto de desarrollo, y examinar los estados
financieros mensuales.

Varios proyectos se dedican a fortalecer la participacion de los padres en la
gestion de la escuela, incluyéndolos en el comité o consejo escolar. Los padres par-
ticipan voluntariamente y asumen varias responsabilidades, desde la evaluacion del
aprendizaje estudiantil hasta la administracion financiera. En algunos proyectos, los
padres participan directamente en la gestion de la escuela asumiendo la custodia
de los fondos recibidos y verificando las compras y contratos que realiza la escuela.
También puede solicitarse a los consejos escolares el desarrollo de un plan de me-
joramiento escolar.

Distintas formas de administracion escolar descentralizada

Los programas de AED asumen distintas formas en cuanto a quién o quiénes reci-
ben el poder de tomar decisiones y qué tanta autoridad sobre la toma de decisiones

2 Esto sélo se considera en las interpretaciones mds radicales de la AED, primordialmente
en paises con conflictos o desastres naturales recientes. Como ejemplos de la cartera actual
del Banco Mundial estdn los programas Educo, en El Salvador, Pronade, en Guatemala y
Proheco en Honduras; existen ejemplos adicionales en otros paises, como Qatar y algunas
versiones de AED en Madagascar.
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se devuelve al nivel escolar. Aunque algunos programas transfieren autoridad
solo a los directores o los maestros, otros estimulan u ordenan la participacion
de los padres y de la comunidad, con mucha frecuencia a través de su afiliacién
activa a los comités escolares. En general, los programas de AED devuelven au-
toridad sobre una o mas actividades, que pueden ser cualquiera de las siguientes:
1) asignaciones presupuestarias; 2) contratacion y despido de maestros y demas
personal de la escuela; 3) desarrollo de planes de estudio; 4) adquisicion de textos
y otros materiales educativos; 5) mejoramiento de la infraestructura; 6) control
y evaluacion sobre el desempefio de los maestros y los resultados del aprendizaje
estudiantil. Aunque aqui definimos con amplitud la AED de modo que incluye
la administracién comunitaria y los mecanismos de participacion de los padres,
en esta resefla explicitamente no incluimos programas de donaciones escolares
independientes, o unicos, con los que no se pretenden alteraciones permanentes
en la administracion escolar.

Las reformas de la AED estan lejos de ser uniformes y abarcan una amplia varie-
dad de estrategias. Cada programa se conforma de acuerdo con los objetivos de los
reformadores, las politicas nacionales y el contexto social en el cual se crea. Existen
dos dimensiones primordiales en la devolucién de la toma de decisiones: el grado de
autonomia que se devuelve (el qué) y las personas a quienes se devuelve la autoridad
en la toma de decisiones (el quién). Con tantas combinaciones posibles de estas dos
dimensiones, casi toda reforma de AED es tnica y se estima que existen mas de 800
modelos de AED s6lo en los Estados Unidos; en el mundo, la variedad de las reformas
es mucho mas amplia (Rowan, Camburn y Barnes, 2004).

Existe un continuo en el grado al que se devuelve al establecimiento escolar la
toma de decisiones y en el cual se sitian los programas de AED. En un extremo del
continuo puede describirse a las reformas “débiles” de estos programas como aquellas
en las que las escuelas tienen una autonomia limitada, por lo general en cuanto a
temas concernientes a los métodos de instruccion o la planeacién del mejoramiento
escolar (por ejemplo, el Programa Escuelas de Calidad, PEC, de México). Una versién
débil de AED podria caracterizarse por consejos escolares que sélo tienen un papel
asesor (como es el caso, por ejemplo, de las escuelas en Edmonton, Canada, Senegal
y Tailandia). Una forma “fuerte” de AED se caracteriza por consejos escolares que
reciben fondos directamente del nivel central u otro nivel del gobierno y se les ha
otorgado la facultad de contratar y despedir maestros y directores, y/o de establecer
los planes de estudio (por ejemplo, el programa Educo de El Salvador). Entre las
formas fuertes de AED se encuentran los sistemas educativos en los que los padres
tienen la eleccion y el control completos sobre la educacién publica y donde todas
las decisiones referentes a la gestion operativa, financiera y educativa de las escuelas
las toman los consejos escolares o los administradores escolares (por ejemplo, en los
Paises Bajos, o las reformas de colegios semiauténomos en Qatar). Es interesante
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anotar que la distincion entre escuelas publicas y privadas es menos clara en el ex-
tremo fuerte del continuo.

La otra dimension primordial de la AED es la de a quién se le asigna la responsabi-
lidad de las funciones que se devuelven. Hay cuatro modelos que tipifican los distintos
arreglos en las reformas de AED:

1. AED de control administrativo, en la cual la autoridad se devuelve al director de
la escuela.

2. AED de control profesional, en la cual los maestros mantienen la autoridad
principal sobre la toma de decisiones, a fin de utilizar su conocimiento de la
escuela y los estudiantes.

3. AED de control comunitario, en la cual los padres tienen la autoridad principal
en la toma de decisiones.

4. AED de control equilibrado, en la cual la autoridad en la toma de decisiones la
comparten padres y maestros.

En la practica, en un programa de AED se adopta usualmente una combina-
cién de los cuatro modelos y, en la mayoria de los casos, la entidad formal legal
(un consejo escolar o un comité de administracion escolar) estd compuesta por el
director, los maestros y, en casi todos los casos, representantes de la comunidad. El
programa Apoyo a la Gestion Escolar (AGE), en las zonas rurales de México, otorga
una autonomia minima a los consejos escolares, que son dirigidos principalmente
por los padres de los estudiantes. Sin embargo, el modelo de Nueva Zelanda es muy
autéonomo y la mayoria del poder de toma de decisiones la tienen los padres. Otro
caso extremo es el de los Paises Bajos, donde, desde 1985, el gobierno les ha asignado
a los directores la autoridad sobre un gran nimero de funciones con el objetivo de
incrementar la eficiencia, y le ha permitido a los padres fundar nuevos colegios que
satisfagan sus propias necesidades especificas culturales y religiosas. En Qatar, el
Consejo Supremo de Educaciéon implemento una reforma escolar que efectivamente
introdujo el modelo de colegio semiauténomo en el pais y permitié a cualquier grupo
de padres, maestros u otra organizacion, fundar colegios con financiacion publica
y operacion privada.

Sin embargo, la AED, al centrar el cambio de la politica educativa en los estableci-
mientos escolares individuales, no asume que los gobiernos queden completamente
por fuera del cuadro de la toma de decisiones. Siempre existiran escuelas ptblicas en
un contexto politico y administrativo mas amplio que afecte sus operaciones, por lo
que la clave esta en identificar con precision cual deberia ser el papel del gobierno en
la toma de decisiones, en cada contexto politico y social dado.
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Reformas de administracion escolar descentralizada alrededor del mundo

La AED es muy popular y se han introducido reformas de este tipo en paises con
sistemas educativos diversos, como Australia, Canada, Israel y los Estados Unidos,
en algunos de ellos desde hace 30 anos. Existen muchas razones para esta popu-
laridad. La AED tiene potencial para que, con su aplicacion, el gasto publico en
educacion sea mds eficiente, pues ella aumenta la responsabilidad de los agentes
participantes y los usuarios obtienen poder para mejorar los resultados del apren-
dizaje. Al otorgar el poder a los usuarios finales del servicio (quienes educan o
quienes tienen hijos que se estdn educando), la AED produce eventualmente una
mejor administracion escolar, que es mas conocedora y sensible a las necesidades
de esos usuarios finales, y crea asi un entorno mejor y de mayor contribucién para
el aprendizaje de los estudiantes.

Los beneficios potenciales de dicho sistema son grandes e implican sélo costos
marginales. Estos beneficios incluyen:

o Mas insumos y recursos provenientes de los padres (en efectivo o en especie).

o Uso mas efectivo de los recursos, pues quienes toman las decisiones para cada
colegio conocen intimamente sus necesidades.

« Mejor calidad de la educacion como resultado del uso mas eficiente y transpa-
rente de los recursos.

« Un entorno escolar mas abierto y acogedor porque la comunidad participa en
su administracion.

« Mayor participacion de todos los interesados locales en los procesos de toma
de decisiones, que contribuye a relaciones mas colegiadas y mayor satisfaccion
para todos.

o Mejor desempeiio estudiantil como resultado de menores tasas de repeticion,
de abandono y (eventualmente) mejores resultados de aprendizaje.

En los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE) existe la tendencia hacia una mayor autonomda, a devolver la responsabilidad
y estimular la sensibilidad a las necesidades locales, todo con el propdsito de aumentar
los niveles de desempefio (OCDE, 2004). La mayoria de los paises cuyos estudiantes
obtienen buen puntaje en las pruebas internacionales otorgan a sus autoridades locales
y establecimientos escolares una autonomia sustancial en la adaptacion e implementa-
cion del contenido educativo, la asignacion y manejo de los recursos, o ambas cosas.
Con pocas excepciones, la mayor parte de los estudiantes de los paises de la OCDE
se encuentran inscritos en escuelas en las cuales los maestros y participantes tienen
injerencia en las decisiones sobre qué cursos ofrecer y la forma como se emplea el
dinero en la escuela. Existe una fuerte relacion positiva entre la autonomia escolar y
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el desempeno estudiantil. Ademas, la mayor autonomia escolar no necesariamente se
asocia con disparidades mas amplias en el desempeiio escolar de las escuelas, mientras
los gobiernos provean un marco en el que las de bajo desempeno reciban el apoyo
requerido para ayudarles a mejorar. De hecho, en Finlandia y Suecia (que se encuen-
tran entre los paises con mas alto grado de autonomia escolar en muchas medidas
del Programme for International Student Assessment) e Islandia, las diferencias en
desempenio entre las escuelas son las mds pequeias (OCDE, 2004).

En el presente estudio se examinan mas de 20 experiencias nacionales con AED
en América Latina y el Caribe, Africa, Asia y el Medio Oriente y Africa septentrional,
al igual que en paises mas desarrollados, como Australia, los Paises Bajos, Nueva Ze-
landa, el Reino Unido y los Estados Unidos. Para cada uno de estos paises se incluye
una breve descripcion de la reforma de AED con evidencias sobre su impacto en una
variedad de indicadores, desde puntajes en pruebas estudiantiles y tasas de abandono
y repeticion, hasta percepciones de los padres y maestros sobre los beneficios de la
reforma. Empezamos aqui ofreciendo una descripcion breve de los programas de AED
implementados en varios paises, ordenados por regiones.

América Latina y el Caribe

En El Salvador la reforma de AED fue implementada en 1991, con el nombre de Edu-
co (Educacién con Participacion de la Comunidad). Las escuelas del programa son
financiadas con fondos publicos y sus estudiantes reciben (ademas de instrucciéon y
textos gratuitos) uniformes, registro y utiles escolares basicos, gratuitos. A cambio,
se espera que los padres contribuyan con alimentos, tiempo y, en algunos casos, con
su trabajo para mejorar las escuelas (Edge, 2000). El rasgo distintivo de las escuelas
de Educo es la Asociacién Comunitaria de Educacion (ACE). Cada escuela de Educo
tiene una ACE, integrada por cinco miembros elegidos por la comunidad, que recibe
fondos directamente del Ministerio de Educacién y es responsable de promulgar e
implementar las politicas del ministerio y la comunidad, y de contratar, despedir y
controlar a los maestros (Sawada y Ragatz, 2005). Proyectos similares se han imple-
mentado en Honduras (Proyecto Hondurefio de Educacién Comunitaria, Proheco),
Guatemala (Programa Nacional de Autogestion para el Desarrollo Educativo, Pronade)
y Nicaragua.

En México se implemento el PEC en 2001. Este programa tiene el proposito de
ofrecer una mayor autonomia a las escuelas, otorgandoles donaciones anuales de hasta
US$5.000 para mejorar la calidad educativa (Skoufias y Shapiro, 2006). A cambio de las
donaciones del PEC, las escuelas deben preparar un plan de mejoramiento educativo en
el que se planteen las formas en que utilizardn la donacién y las asociaciones de padres
deben participar en el disefio, implementacion y control del plan. En los primeros 4
anos, alrededor de un 80% de la donacion debe emplearse en materiales e instalaciones
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escolares. En el quinto ano, solo una parte del dinero debe emplearse en dichos bienes,
y una gran proporcion de la donacion debe ser para financiar capacitacion y desarrollo
de maestros. La participacion en el PEC es voluntaria, pero el programa se dirige a las
escuelas urbanas desfavorecidas. En Brasil se inicié una reforma similar con el Plano
de Desenvolvimiento da Escola (PDE, Plan de Desarrollo Escolar), un programa di-
seftado para que las escuelas sean mas sensibles a los estudiantes y sus comunidades.
En el PDE las escuelas se comprometen a una autoevaluacion, desarrollan un plan
escolar centrado en dos o tres “factores de eficiencia” (uno de los cuales tiene que ser
ensefianza y aprendizaje eficaz) y el disefio de acciones sobre esos factores. A su vez,
el Fondo para el Fortalecimiento Escolar (Fundescola), un programa creado por el
Ministerio de Educacién de Brasil, proporciona fondos para apoyar los objetivos y
proyectos de las escuelas del PDE (Carnoy y otros, 2008).

Otra reforma de administracién escolar descentralizada iniciada en México fue
el programa Apoyo a la Gestion Escolar, AGE. Este programa, que empezd en 1996,
ofrece donaciones en efectivo (de US$500 a US$700, dependiendo del tamaio de la
escuela) y capacitacion a asociaciones de padres; el dinero puede emplearse en cual-
quier actividad educativa que una asociacion estime apropiada. En la mayoria de los
casos, el gasto se limita a mejoras en las instalaciones escolares.

Africa

En Africa existen varias reformas en marcha y algunas de las actividades iniciales
fueron concebidas a partir de la politica del “desarrollo escolar total” (WSD por sus
siglas en inglés), un paquete de reformas destinadas a mejorar, entre otras cosas, la
administracion escolar, la capacitacion durante el servicio, y el control y evaluacion
(Akyeampong, 2004). Este enfoque integral con respecto al mejoramiento escolar se
ha implementado, con algunas variaciones, en paises como Ghana y Sudafrica.

En Kenia, los integrantes de la comunidad participan en las escuelas como miem-
bros de los comités escolares. Estos comités, o asociaciones de padres y maestros
(APM) estan conformados por padres y representantes elegidos en la Junta Educativa
del Distrito. En general, la autoridad de un comité se limita a sugerir promociones
y transferencias de maestros al Ministerio de Educacion, supervisar los gastos de las
donaciones de capitacidn y participar en el disefio e implementacion de los planes de
desarrollo escolar. Un programa piloto reciente en Kenia —el Programa del Maestro
Adicional (ETP por sus siglas en inglés)— suministré fondos a 140 colegios seleccio-
nados al azar de un grupo de 210, para contratar un maestro adicional para las clases
de primer grado. El programa fue financiado por el Banco Mundial y el International
Child Support Africa (ICS), una ONG que trabaja con escuelas de la regién. Entre
las 140 escuelas de la muestra escogidas para recibir financiacién para contratar un
maestro de la zona local, se seleccionaron 70 de forma aleatoria para participar en una
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intervencion de AED, en la que los comités escolares controlaron el desempeiio de estos
maestros de contrato. En cada escuela de AED, el comité escolar hacia una reunién
formal de revision al final del primer afo escolar del programa (2005) para evaluar el
desempefio del maestro por contrato y decidir si renovar su contrato o reemplazarlo.
Con el fin de preparar a los comités escolares para esta tarea, el ICS proporcioné a los
miembros del comité un curso de capacitacion corto y enfocado en como controlar el
desempeno de un maestro de contrato, incluyendo técnicas para solicitar aportes de
los padres y supervisar la asistencia del maestro. Se conformé un subcomité de padres
de estudiantes de primer grado para evaluar al maestro por contrato y presentar un
informe al final del primer afio (Duflo, Dupas y Kremer, 2007).

En varios paises africanos, la introducciéon de la educacion primaria gratuita sig-
nificé la abolicién de las tarifas escolares que anteriormente pagaban los padres. Los
gastos que solian cubrir estas tarifas se financian ahora con donaciones (llamadas
algunas veces donaciones de capitacion) del gobierno central. Por ejemplo, en paises
como Gambia, Ghana, Madagascar, Niger, Ruanda y Senegal, el gobierno ofrece una
donacién directa a las escuelas, cuya cantidad se calcula por cada estudiante. Los
consejos escolares pueden utilizar estas donaciones de capitacion para adquirir utiles
escolares, financiar capacitaciéon de maestros y mejorar las instalaciones. En algunos
casos (como los de Ghana y Ruanda), las donaciones pueden utilizarse para asignacion
de bonificaciones a maestros (condicionadas al cumplimiento exitoso de los requisitos
fijados entre el maestro y el director) y/o contribuir al costo total (salario y bonifica-
cién) de maestros vinculados con contrato a término fijo (en Ghana, Niger, Ruanda
y en algunas formas de AED en Madagascar).

Asia

En 1991, Hong Kong, China, empez6 a implementar una serie de reformas de AED
semejantes a las de Australia, el Reino Unido y los Estados Unidos (Dimmock y Wal-
ter, 1998b; Wong, 2003). En 1997, La Comisién de Educacién de Hong Kong, China,
aprob¢ la Iniciativa de Administracién Escolar (SMI por sus siglas en inglés), que
amplio el alcance de la reforma original y le otorgd autonomia a los comités de ad-
ministracion escolar para las decisiones sobre personal y financieras, y para el disefio
y ejecucion de los planes de estudio (Wong, 2003). Las escuelas pueden optar por la
SMI en forma voluntaria.

En Camboya, el programa de AED se denomina Proyecto de Mejoramiento de
la Calidad Educativa (EQIP por sus siglas en inglés) y se inicié en la provincia de
Takeo en 1998 con un grupo piloto de 10 agrupaciones, que se expandi6 para incluir
aproximadamente 1.000 escuelas en tres provincias entre 1998 y 2003. Las escuelas
de EQIP reciben donaciones en dinero, que se invierten en elementos relacionados en
una lista de prioridades elaborada en forma colectiva por las escuelas participantes.
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En Indonesia, el programa Asistencia Operativa Escolar (BOS por sus siglas en
indonesio) introdujo una forma limitada de AED. En el programa se conformaron
comités escolares en 2005 para operar los programas de AED. Todas las escuelas de
Indonesia reciben donaciones en bloque basadas en una férmula por estudiante, pero
los comités escolares sdlo tienen control sobre los gastos operativos no salariales.

Medio Oriente y Africa septentrional

Con el fin de mejorar la calidad educativa en Israel, el municipio de Jerusalén intro-
dujo en forma gradual la AED en 60 de las 74 escuelas de la ciudad en un periodo de
4 afos, a partir de 1997. Uno de los efectos que se espera de la reforma de AED, es que
las escuelas establezcan objetivos bien definidos, un plan de trabajo claro y realicen
seguimiento y evaluacion extensos de los resultados educativos. A cambio, las escue-
las pueden manejar parte de su presupuesto (la parte no controlada por el gobierno
central) y tienen alguna autoridad en asuntos de personal y en el establecimiento de
un consejo escolar (Nir, 2002).

En 2001, el gobierno de Qatar contrat6 a la RAND Corporation para disefiar una
reforma de su sistema educativo. A partir de 2003 entr6 en funcionamiento un nuevo
sistema de escuelas independientes, las cuales (en forma semejante a las escuelas se-
miauténomas en los Estados Unidos) reciben financiacion oficial pero la administran
las mismas escuelas. Los objetivos del nuevo sistema son, primero mejorar la edu-
cacion en Qatar creando una variedad de tipos de escuela alternativos con diferente
mision, plan de estudios, pedagogia y modelos de asignacién de recursos, y luego
responsabilizar a todas las escuelas de la calidad de educaciéon que ofrecen. Se utiliza
un mecanismo de contratacién para seleccionar los operadores de escuelas nuevas o
existentes, de modo que muchas partes interesadas distintas participen en forma activa
en el sistema escolar. Los operadores pueden ser grupos de educadores o padres, orga-
nizaciones privadas de administracion educativa o escuelas, o cualquier otra entidad
con capacidad de ofrecer garantias educativas y financieras de su habilidad para atraer
un numero suficiente de estudiantes y educarlos con buenos resultados. Las reglas con
que operan las escuelas independientes se conocen como “lineamientos de contrato” y
son semejantes a las de cualquier contrato que exprese las obligaciones de cada parte.
Los estudiantes que eran elegibles para financiacioén del gobierno en el sistema ante-
rior continuan siéndolo en el nuevo sistema de escuelas independientes y el gobierno
sufraga los costos de su escolaridad pagando directamente a los operadores escolares.

Otros paises

La AED ha venido operando también en Australia, Canadd y Nueva Zelanda durante
mas de 25 afios. A través de los aios ochenta y noventa el gobierno britanico devolvié
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en forma progresiva la autoridad y autonomia a los padres y los maestros. La reforma
mas importante durante ese tiempo fue la Ley de Reforma Educativa de 1988, que
cre6 dos categorias de escuelas: los administrados localmente y los mantenidos con
donaciones. En ambos modelos, los organismos de gobierno escolar reciben autori-
dad y autonomia en cuanto al presupuesto y las operaciones cotidianas de la escuela.
Ambeas categorias de escuelas tienen poder también de contratar y despedir al personal
tanto de ensefianza como administrativo y de servicios. Infortunadamente, no existen
evaluaciones rigurosas de los programas de Australia, Nueva Zelanda y el Reino Uni-
do, por lo que no hay una evidencia concluyente de los efectos de estas reformas en
los logros estudiantiles. En los Estados Unidos se han implementado también varias
formas de AED en los ultimos 30 afos, con programas en Florida, Chicago (Illinois),
Nueva York y Virginia.

sPuede funcionar bien la administracion escolar descentralizada?

Habiéndose definido el quién y el qué de la AED, se espera que todos los actores y
participantes a nivel escolar trabajen juntos en forma colegiada para poner en practica
la autoridad y responsabilidad basadas en el establecimiento escolar. Sin embargo, se-
gun se vera en el segundo capitulo, hay poca evidencia que demuestre que realmente
eso sucede.

Existen unos pocos casos bien documentados de AED y algunos de ellos de éxito,
pero la muestra de evaluaciones sobre el impacto de AED cuidadosamente documenta-
day rigurosa desde 1995 es considerablemente mas pequena que el nimero conocido
de programas de AED alrededor del mundo. Esta situacion esta mejorando y ya se
estan realizando varias evaluaciones rigurosas y experimentos de AED con métodos
aleatorios en diferentes paises, pero en la actualidad todavia es poco lo que se sabe
sobre ellos. Ademas, algunos de los pocos estudios rigurosos que aqui examinamos
tienen problemas y, por ejemplo, en la mayoria de los casos, la falta de experimentos
aleatorios ha obligado a los investigadores a efectuar analisis retrospectivos. Ademas,
dependiendo de la cantidad de datos disponibles, la mayoria de los investigadores ha
tenido que apelar a las variables instrumentales y otras técnicas econométricas para
identificar la intervenciodn, lo cual suscita dudas sobre la validez de los instrumentos
elegidos. Aquellos estudios en los que se utilizaron diferencias en el tiempo entre los
grupos beneficiarios y no beneficiarios, o en los que se intent6 emparejar a los benefi-
ciarios con un grupo semejante de no beneficiarios, se vieron limitados por la falta de
datos, ya fuese por insuficiencia de los datos basicos o por no haber informacién sobre
tendencias antes del programa. Estas deficiencias han deteriorado las conclusiones de
la bibliografia producida hasta el presente sobre el impacto de la AED.

No obstante, estos estudios representan un intento importante para cuantificar
el impacto de algunos programas de AED en los resultados educativos. Puede argu-
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mentarse que los estudios examinados aqui reducen el sesgo que indudablemente esta
presente en las comparaciones simples y, por lo mismo, producen avances impor-
tantes en nuestro conocimiento del impacto de las politicas sobre AED. A pesar de
que es muy dificil cuantificar los efectos de las variables de interés en los resultados,
debido a las diferencias en mediciones que se encuentran en los estudios, es posible
obtener algunas conclusiones sobre el impacto de la AED con base en los analisis
mads rigurosos:

« Enalgunos estudios se encontré que las politicas sobre AED realmente cambia-
ron la dindmica escolar, bien porque los padres tuvieron una mayor participacién
o porque los maestros modificaron su forma de actuar.

« En varios estudios se presento evidencia de que la AED causé un efecto de re-
duccion delas tasas de repeticion, de fracaso y, en un menor grado, de abandono.

« Enlos estudios en que se tuvo acceso a puntajes de pruebas estandarizadas se
produjo una evidencia mixta. Uno de los estudios que produjo fuerte evidencia
positiva apoyada por una estrategia de evaluacion rigurosa se efectud en Kenia,
donde un programa de AED implementado en colegios seleccionados al azar
tuvo efectos positivos significativos en los puntajes de las pruebas estudiantiles.
Estos efectos positivos fueron resultado de la combinaciéon del menor tamafio
dela clase, mayores incentivos a los maestros y mayor supervision de los padres
(Duflo, Dupas y Kremer, 2007).

El hallazgo general de que la AED ha tenido un efecto positivo en algunas variables,
principalmente en la reduccion de las tasas de repeticion y fracaso, y en el mejoramiento
de las de asistencia (en contraste con sus resultados mixtos en los puntajes) podria ser
resultado del tiempo. Es una regla general razonable que se necesitan aproximadamente
cinco anos para que la AED ocasione cambios fundamentales a nivel de escuela y alre-
dedor de ocho afios para que produzca cambios en indicadores dificiles de modificar,
como los puntajes de las pruebas. Esta ha sido la experiencia en los Estados Unidos,
donde al menos 29 de los 800 experimentos de AED se han evaluado por lo menos una
vez. Ademas, cabe argumentar que el aprendizaje escolar es un proceso acumulativo
y que se requiere que los estudiantes se encuentren en el sistema de la AED al menos
durante cinco anos para obtener los beneficios potenciales de la reforma.

Evaluacion de programas de administracion escolar descentralizada

En términos generales, una buena evaluacion debe incluir los siguientes tres pasos
importantes (Gertler, Patrinos y Rubio-Codina, 2007):

1. Definir claramente el programa. Todos los programas modifican los margenesy
los incentivos en forma diferente para distintos interesados. Es de importancia
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critica definir lo que se modifica en el programa, el nuevo conjunto de incentivos
y a quién se aplican las modificaciones.

2. Describir como se espera lograr los resultados finales deseados con el programa.
Comprender cdmo producird el programa los resultados deseados es algo
fundamental para la evaluacién. En términos generales, una teoria econémica
solida deberia constituir la guia para el analisis sobre como afectara el programa
los resultados deseados.

3. Definir la estrategia de identificacion. Una estrategia de identificacion es el meca-
nismo mediante el cual pueden atribuirse efectos causales entre una intervencion
(por ejemplo, el programa de AED) y un conjunto de variables de resultado (por
ejemplo, tasas de abandono o puntajes en pruebas estandarizadas). Para atribuir
al programa cualquier cambio en las variables de resultado, es necesario superar
los problemas de la autoseleccion.

Esos tres pasos, que son esenciales para llevar a cabo una evaluacién de impacto
rigurosa, son particularmente problematicos en el caso de los programas de AED ya
que es muy dificil definir la intervencién por la complejidad del concepto mismo de
AED. Las probabilidades que tenga la intervencién de lograr los resultados deseados
dependeran de la complejidad de la intervencion especifica. Por ultimo, es dificil
identificar efectos causales debido a las tres fuentes de sesgo que representan la auto-
seleccion y la seleccion de las escuelas por parte de las autoridades y el proceso por el
cual se inscriben los estudiantes en las escuelas de AED.

Basados en nuestro examen de los estudios de impacto de AED, pensamos que es
extremadamente dificil efectuar evaluaciones retrospectivas (o basadas en programas
que ya se estan implementando, los cuales tienen limitaciéon de datos). Es preferible
realizar evaluaciones prospectivas de programas que no se han implementado de modo
que puedan recopilarse por anticipado los datos basicos (antes de la intervencion).

El ideal seria que en cualquier estudio con el que se intente evaluar los efectos
de la AED se utilice alguna forma de tratamiento aleatorio. En sélo uno de los casos
nacionales que examinamos (el de Kenia) se evalu6 una estrategia de AED utilizando
un método aleatorio explicito para determinar las escuelas de tratamiento y de con-
trol. Sin embargo, si no es posible contar con la opcién del método aleatorio, pueden
usarse a cambio otras dos estrategias. Primero, cuando el programa se focaliza utili-
zando alguna variable continua como criterio de entrada, puede ser qtil utilizar un
disefio de discontinuidad de regresiéon (DDR), con el cual la estimacién producira el
efecto verdadero de la intervencion sin necesidad de utilizar métodos aleatorios. Por
ejemplo, el DDR es un procedimiento mas flexible que la estimaciéon por métodos
de pareo (propensity matching), sobre todo cuando se utiliza para evaluar programas
que ya se encuentran en operacion. La segunda estrategia util es una estrategia no
aleatoria de introduccién gradual por fases. Para que este método de evaluacion sea
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solido técnicamente, es de la mayor importancia mostrar que el segundo grupo que se
va a estudiar es el caso hipotético correcto para el grupo que inicialmente ingresé al
programa; es decir, los grupos deben tener caracteristicas observables similares antes
del tratamiento. Para utilizar este procedimiento es esencial contar con buenos datos
anteriores a la intervenciéon en ambos grupos y también son necesarios buenos datos
posteriores a la intervencién para efectuar el analisis.

En resumen, el disefio y configuracion inicial de proyectos de AED son extremada-
mente importantes, quizds mas que en cualquier otra intervencién educativa. Aparte
de este hallazgo, todo lo que podemos concluir es que distintos tipos de reformas de
AED funcionan en circunstancias distintas.



;Qué es la administracion escolar
descentralizada? (AED)

En muchos paises han venido adquiriendo popularidad las reformas a la administra-
cidn escolar descentralizada (AED), pero, como es natural, no todas las reformas son
iguales y existen muchos tipos distintos alrededor del mundo. En el presente capitulo
se describe la teoria sobre la que se fundamenta la AED, se presenta una tipologia ade-
cuada y se construye un marco conceptual que sirva de base para el analisis de dichas
reformas, el cual incluye los mecanismos por los que se considera que la AED mejora
los resultados (por ejemplo, los logros estudiantiles y la participacion de los padres).

Definicion de la administracion escolar descentralizada

La AED esla descentralizacion de la autoridad, la que se traslada del gobierno central al
nivel escolar (Caldwell, 2005). Para Malen, Ogawa y Kranz (1990), “Conceptualmente,
la administracion escolar descentralizada es una alteracion formal de las estructuras
de gobernabilidad, una forma de descentralizacion en la que se identifica a la escuela
individual como la unidad primordial que debe mejorarse, y su mejoramiento puede
estimularse y sostenerse principalmente por medio de la redistribucion de la autoridad
para la toma de decisiones” (p. 290).

De manera que en la AED la responsabilidad sobre las operaciones escolares y la
autoridad en la toma de decisiones se transfieren a los directores, maestros, padres y,
en algunas ocasiones, a los estudiantes y a otros miembros de la comunidad escolar. No
obstante, estos actores deben ceitirse al conjunto de politicas dictadas por el gobierno
central y operar dentro de sus limites. Existen muchas formas de programas de AED
y sus diferencias radican principalmente en quién o quiénes reciben el poder para la
toma de decisiones y en el grado en que ésta se devuelve al nivel escolar. Asi, mientras
algunos programas delegan la autoridad sélo a los directores o a los maestros, otros
alientan u ordenan la participacion paterna y de la comunidad, con mucha frecuen-
cia como integrantes de comités escolares (o consejos escolares o comités de gestion
escolar). En términos generales, los programas de AED delegan la autoridad sobre
alguna(s) de las siguientes actividades: presupuesto (asignacion), administracion de
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personal (contratacion y despido de maestros y otro tipo de personal), pedagogia (for-
mulacion del plan de estudios), mantenimiento e infraestructura (provision de textos
y demas material educativo, mejoramiento de infraestructura) y control y evaluacién
(del desempenio de los maestros y de los resultados de aprendizaje de los estudiantes)
(véase el cuadro 1.1).

La teoria que fundamenta la AED

Para ofrecer una buena educacion no basta la adquisicién y mantenimiento de insumos
como salones de clase, maestros y textos; se requiere ademas que se ofrezcan incentivos
que propicien una mejor instruccion y aprendizaje. Los buenos sistemas educativos
exigen una fuerte capacidad empresarial, técnica y financiera a los gobiernos, y esto
significa que la educacion, considerada como un servicio, es demasiado compleja
para que pueda ofrecerse y distribuirse con eficiencia mediante un sistema de gestion
centralizada (ver King y Cordeiro-Guerra, 2005; Montreal Economic Institute, 2007).
Hanushek y Woessmann (2007) dan a entender que la mayoria de los incentivos que
producen efectos en los resultados del aprendizaje son de naturaleza institucional e
identifican en particular los siguientes tres incentivos: 1) elecciéon y competencia, 2)
autonomia escolar y 3) responsabilidad escolar. La idea que sustenta el primer tipo
de incentivos es que los padres que tienen interés en maximizar los resultados del
aprendizaje de sus hijos puedan elegir enviarlos a la escuela con mejores resultados
académicos. Con esta presion del lado de la demanda, las escuelas tienen un incentivo
para mejorar su desempeno, si es que desean competir por tener mas estudiantes. De
manera similar, que las decisiones se tomen localmente y que haya descentralizacién
fiscal tiene efectos positivos, a su vez, en resultados como los puntajes en las pruebas
o las tasas de graduacion, pues las escuelas se hacen responsables del “producto” que
generan. En el Informe sobre el desarrollo mundial 2004: hacer que los servicios funcionen
para los pobres (IDM 2004) se presenta un marco muy parecido en el sentido de que
sugiere que, si se responsabiliza a los proveedores del servicio ante sus clientes, puede
garantizarse una buena calidad y una prestacién oportuna del servicio (Banco Mundial,
2003). En el caso del sector educativo, los clientes serian los estudiantes y sus padres.

La idea central subyacente a la AED en algunos paises (en su mayoria avanzados,
pero también en algunos en desarrollo) es la de que quienes trabajan en una escuela
son quienes deben tener mayor control de gestion sobre lo que ocurre dentro de sus
instalaciones. En otros paises (en su mayoria menos avanzados), esa idea es menos
ambiciosa y se concentran sobre todo en incluir a miembros de la comunidad y a
los padres en el proceso de la toma de decisiones, en lugar de otorgarles el control
completo. Aun asi, en ambos casos, el gobierno central ejerce de todas formas alguna
funcién en la educacion y sera la definicion exacta de su papel la que afecte el modo
como se conciban y se implementen las actividades de la AED.
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La AED, en casi todas sus manifestaciones, incluye a los integrantes de la comu-
nidad en la toma de decisiones escolares y, puesto que éstos son habitualmente los
padres de los estudiantes, tienen un incentivo para que la educacién de sus hijos
mejore, por lo cual es de esperarse que con la AED mejoren los logros estudiantiles
y otros resultados, ya que estas personas exigen un control mas cercano sobre el
personal de la escuela, mejores evaluaciones de los estudiantes, mejor concordancia
entre las necesidades y politicas escolares, y un uso mds eficiente de los recursos.
Asi, por ejemplo, si bien la evidencia es mixta al respecto, parece ser que en paises
de bastante diversidad cultural (como India, Nicaragua y Paptia Nueva Guinea) con
la participacién de los padres en la gestidn escolar se ha reducido el ausentismo de
los maestros.!

Existen ademas otros beneficios que aporta la AED. Con este sistema, la gestion
de las escuelas es mas transparente, por lo que disminuyen las oportunidades para la
corrupcion. La AED les ofrece a los padres y partes interesadas oportunidades para
mejorar sus habilidades y, en algunos casos, se ofrece a los integrantes del consejo
escolar capacitacion en la toma de decisiones compartida, relaciones interpersonales
y destrezas gerenciales, razén por la cual pueden convertirse en participantes mas
capaces en el proceso de la AED (Briggs y Wohlstetter, 1999) y asi se beneficia la
comunidad en general.

Una tipologia de la administracidn escolar descentralizada

La AED se ha implantado en paises con sistemas educativos muy disimiles, por ejemplo,
en El Salvador, Guatemala, Hong Kong (China), Indonesia, Israel, Kenia, los Paises
Bajos, Nueva Zelanda, Nicaragua, Niger, Qatar, Tailandia, el Reino Unido, los Estados
Unidos y otros muchos. No obstante, las reformas han distado de ser uniformes y se
han realizado con muchos enfoques diferentes. Como lo refleja la misma definiciéon
de AED, se trata de una forma de descentralizacion en la que la escuela es el centro
del mejoramiento educativo y la forma primordial de ocasionar ese mejoramiento
es la redistribucion de responsabilidades. Con esta definiciéon puede haber muchas
interpretaciones y en realidad existen ahora muchas clases distintas de administracion
escolar descentralizada. Son los objetivos de los reformadores, las politicas nacionales
y los contextos sociales los que conforman las reformas de AED.

Los enfoques de AED difieren en dos factores principales: el “quién” (a quién se
devuelve la autoridad en la toma de decisiones) y el “qué” (el grado de autonomia
devuelto) y a estos dos factores denominamos el nexo autonomia-participacién. La
variedad de las combinaciones de estas dos dimensiones hace que casi cada reforma

1 En Karim, Santizo Rodall y Cabrero Mendoza (2004) y en Patrinos y Kagia (2007) se en-
cuentran discusiones detalladas.
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de AED sea unica y asi, por ejemplo, el Southwest Educational Development Labo-
ratory (http://www.sedl.org) en los Estados Unidos mantiene un inventario de mas
de 800 modelos de AED (Rowan, Camburn y Barnes, 2004), unos 29 de los cuales se
han evaluado al menos una vez (Borman y otros, 2003). Para Cook (2007) la AED
es una interpretacion de identidad (en inglés, “entitivity”) limitada; es decir, se trata
de un modelo que no puede tener la misma forma en todos los lugares en los que
se implementa (ver recuadro 1.1) y esto implica que las reformas de AED en todo
mundo son distintas entre si, sin que pueda evitarse. En la discusiéon que se presenta
a continuacion, se exploran las principales formas en que se implementa la AED, pero
debe entenderse que la discusiéon de ningin modo presenta una tipologia exhaustiva.

Recuadro 1.1 La identidad modesta de la administracion escolar descentralizada

En 1999 se aprobo en el Congreso de los Estados Unidos una ley de reforma escolar integral que
delined 11 componentes para calificar una escuela local como auténoma. Sin embargo, se puede
considerar que una escuela ha adoptado una reforma escolar integral o la AED aunque no cuente
con cada uno de esos 11 componentes. No se ha especificado un nimero minimo o esencial de
atributos necesarios para que se realice en una escuela determinada reforma, pero si es claro que
cuantos mas componentes se incluyan en un plan de AED el cambio organizativo sera mas radical.
Enlos Estados Unidos, las escuelas pueden escoger, y escogen, los componentes en distintos grados.
Segtin la escuela que se trate, un componente puede ponerse en practica en la forma prevista por su
inventor, o puede adaptarse en formas que éste no reconozca o no le parezcan bien. Ademds, puesto
que las combinaciones posibles de estos componentes son muchas, es claro que existen miles de
formas distintas de estructurar un plan de AED, y dependiendo de la forma como se implemente,
puede tener consecuencias importantes para la escuela y para la reforma en general.

Una escuela puede elegir implementar cambios fundamentales en todas las funciones adminis-
trativas, pedagdgicas y de relaciones externas, o s6lo modificar unas cuantas. La autoridad clave en
la toma de decisiones puede seguir siendo el director, o éste puede compartirla con los maestros,
los padres y otros representantes de la comunidad. La nueva autoridad en la toma de decisiones
puede elegir como el objetivo principal modificar el plan de estudios, mejorar el comportamiento
social de los estudiantes o su desempeio académico, o reducir la rotaciéon de maestros, o todo
lo anterior. Ademads, el control que se ejerza sobre el desempefio puede ser central, periférico, o
puede no existir y, de existir, podria demandar datos cuantitativos o sélo una retroalimentacién
informal. Puede solicitarse a los padres que desempefnien muchos papeles con respecto ala escuela,
o que participen sélo en forma tangencial, y pueden participar muchos padres o sélo unos pocos.

La cuestion no es s6lo que pueda operar de diversas formas cada uno de los 11 componentes,
sino que cada componente puede combinarse en muchas formas con todas las variantes de todos
los demds componentes. El resultado final es que, cualquiera que sea el consenso tedrico que se
logre sobre la AED, tendrd una identidad modesta, pues el concepto central puede siempre indicarse
como el grado al que ocurre el cambio en el lugar de la toma de decisiones que favorece el nivel
escolar total. Sin embargo, es tan variable el contexto en el que la AED se pone en préctica en una
escuela que es improbable que sea semejante a la de otra.

Fuente: Cook, 2007.
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El continuo de la autonomia

El grado al que se devuelve al nivel local la toma de decisiones constituye un continuo
y en ¢l se situan los programas de AED; este continuo va desde la autonomia limitada
hasta programas mas ambiciosos que permiten a las escuelas contratar y despedir
maestros, en los que la escuela controla recursos sustanciales, programas que pro-
mueven la gestion privada y comunitaria de la escuela y, por ultimo, programas que
eventualmente permiten a los maestros fundar su propia institucion. En el grafico 1.1
se presenta el continuo, desde un autonomia “débil” hasta una “fuerte” y se muestra la
posicion que ocupan en él algunos paises que han implementado reformas de AED;
pero debe anotarse que no se utilizan los términos “débil” o “fuerte” para clasificar
ningun sistema como mejor o peor que otro, sino que sélo se utilizan para definir el
grado de autonomia otorgado al nivel escolar. Para dar un ejemplo, definimos reformas
“débiles” como aquellas en las que las escuelas tienen s6lo una autonomia limitada,
generalmente en los campos referentes a métodos de instruccion o a la planeacion para
el mejoramiento escolar (caso de México) (Karim, Santizo Rodall y Cabrero Mendoza,
2004; Skoufias y Shapiro, 2006).

Cuando los consejos escolares empiezan a funcionar en calidad de organismo
asesor, como es el caso en el condado Prince William, en Virginia (Drury y Kevin,
1994) o en Edmonton, Canada (Wohlstetter y Mohrman, 1996; Abu-Duhou, 1999),
puede clasificarse la reforma como “moderada”. A medida que estas escuelas se van
haciendo mas auténomas, sea porque reciben fondos del gobierno central o de otro
nivel del gobierno (por ejemplo, financiaciéon mediante una suma global, o donacio-
nes), porque contratan y despiden a los maestros y al director, o establecen el plan de
estudios, se trata de una reforma de AED mas fuerte. En El Salvador (Di Gropello,
2006) y Nueva Zelanda (Wylie, 1996) pueden encontrarse escuelas similares. En el
extremo “muy fuerte” del continuo se sitiian los sistemas de educacion publica locales
en los cuales son los padres quienes eligen y controlan las decisiones educativas; en
los que las escuelas son unidades independientes, es el consejo escolar o el adminis-
trador escolar quien toma las decisiones relativas a la gestion operativa, financiera y
educativa. Los padres u otros miembros de la comunidad pueden, incluso en estos
casos, fundar escuelas privadas totalmente auténomas financiadas con fondos publi-
cos, y asi sucede en Dinamarca y los Paises Bajos. Por ultimo, en unos pocos casos, se
encuentran escuelas publicas totalmente autéonomas (o semiauténomas), por ejemplo,
en el Reino Unido y algunos estados de los Estados Unidos (Abu-Duhou, 1999). Es
interesante anotar que el grado de autonomia y eleccion de los padres es, hasta cierto
punto, similar, tanto en las escuelas privadas como en las financiadas con fondos
publicos y totalmente auténomos.
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El nexo autonomia-participacion

Ademas de la dimension del “qué” (el grado de autonomia que se devuelve), se tiene
la dimension del “quién” ;Quién obtiene el poder de toma de decisiones cuando se
devuelve al nivel escolar? En un mundo simple, serian suficientes los siguientes cuatro
modelos para definir quién recibe el poder de toma de decisiones en cualquier reforma
de AED (Leithwood y Menzies, 1998):

1. AED de control administrativo, en la cual la autoridad se devuelve al director de
la escuela. En este modelo el fin es hacer que cada escuela sea mds responsable
ante el distrito central o la junta. Entre los beneficios de esta clase de AED estan
el aumento en la eficiencia de los gastos de personal y en el plan de estudios,
y la mayor responsabilidad de las personas ante la autoridad central en cada
escuela.

2. AED de control profesional, en la cual se devuelve a los maestros la autoridad
principal sobre la toma de decisiones. En este modelo el fin es utilizar mejor el
conocimiento que poseen los maestros de las necesidades de la escuela a nivel
del salon de clases. La participacion completa en el proceso de toma de deci-
siones también motiva a los maestros para tener un mejor desemperfio y puede
favorecer una mayor eficiencia y eficacia en la ensenanza.

3. AED de control comunitario, en la cual se devuelve la autoridad principal en la
toma de decisiones a los padres 0 a la comunidad. En este modelo se asume una
mayor sensibilidad de los maestros y directores con respecto a las necesidades
de los padres. Presenta también el beneficio de que el plan de estudios refleja
las necesidades y preferencias locales.

4. AED de control equilibrado, en la cual la autoridad en la toma de decisiones se
equilibra entre los padres y los maestros, que son los dos principales interesa-
dos en cualquier escuela. En este modelo el fin es aprovechar el conocimiento
detallado que poseen los maestros para mejorar su administracion y hacer que
la escuela sea mas responsable ante los padres.

Sin embargo, las cosas no son asi de simples. El modelo de control administrativo
nunca puede existir en forma pura, pues los directores nunca pueden operar con
independencia en la practica y necesitan otras personas que colaboren con ellos y les
ayuden a tomar las decisiones sobre la escuela. En los modelos de AED que existen
alrededor del mundo, generalmente se mezclan las cuatro formas descritas y en la ma-
yoria de los casos el poder se devuelve a una entidad formal legal —un consejo escolar
o comité de administracion escolar- compuesta por los maestros y el director. En casi
todas las modalidades de AED también participan los representantes de la comunidad
en el consejo o comité, por lo que el personal de la escuela conoce a las personas de la
localidad ante quienes son responsables en ultimas y, por tanto, es mas probable que
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tengan en cuenta las necesidades y preferencias locales al tomar las decisiones, perca-
tandose de que los residentes locales pueden estar al tanto y controlar lo que hacen los
profesionales de la escuela. Si bien con la participacién comunitaria puede mejorar la
planeacién e implementacion del programa en estas formas, el personal escolar invo-
lucra ocasionalmente a los miembros de la comunidad sélo de manera superficial y en
forma tal que no le complica la vida a los directores y maestros (Cook, 2007). Aunque
los padres y los miembros de la comunidad tienen funciones en la AED, no son claras
en todos los lugares y no siempre son fundamentales; adicionalmente, en algunos casos,
la entidad legal que cuenta con la autoridad para implementar la AED es el consejo
de padres, pero no puede ejercer con éxito sin el apoyo de los maestros y el director.
La esencia de una reforma de AED la define el nexo autonomia-participacion: quién
obtiene qué y cuanto. Para ilustrar este nexo se utilizan en el grafico 1.2 algunas de las
reformas de AED mas populares. Por ejemplo, el programa AGE de México otorga
una autonomia minima a los consejos escolares, a los cuales dirigen principalmente
los padres (Gertler, Rubio-Codina y Patrinos, 2006). Por eso, en el grafico 1.2 ese
programa se encuentra en la parte baja del eje y (autonomia baja) y alo largo del eje x
en el punto en que los padres y la comunidad reciben la autoridad devuelta. En Nueva
Zelanda, como puede apreciarse en el gréfico, el caso es distinto, pues alli la AED es
muy auténoma y los padres tienen la mayor parte del poder de toma de decisiones;
por eso Nueva Zelanda se encuentra en la parte alta del eje y, aproximadamente en
la misma posicion a lo largo del eje x que México (Wylie, 1996). Otro caso extremo

Grafico 1.2 El nexo autonomia-participacion, paises seleccionados

A Paises Bajos Qatar
Niger Y% Nueva Zelanda Chicago, EUA
Madagascar Ruanda
* * Ghana Guatemala Sﬁ(
E El Salvador*
o
c
[e] . . .
= Indonesia Kenia Mozambique
3 Senegal
< g 7'\*7 * * *
Meéxico (PEC)
México (AGE)
w
>
Director Maestro Comunidad / Padres Combinacion

Participacion

Fuente: Compilacién de los autores, a partir de la bibliografia.
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es el de los Paises Bajos, donde en 1985 se devolvié el poder de toma de decisiones
a los directores escolares con la intencidon de que las escuelas fuesen mas eficientes.
Alli, los padres pueden fundar nuevas escuelas que suplan sus propias necesidades
especificas, culturales y religiosas. El sistema de la ciudad de Chicago, en los Estados
Unidos, constituye un buen ejemplo de sistema escolar en el que distintas combina-
ciones de miembros de la comunidad, maestros y directores recibieron un alto nivel
de autonomia (Cook, Hunt y Murphy, 2000).

El nexo autonomia-participacion-responsabilidad

Existe otro vinculo en la cadena autonomia-participacion y es la responsabilidad. Uno
de los principales objetivos de introducir la AED en varios paises es que las escuelas
sean mas responsables y que su gestion sea mds transparente. Anderson (2005) ha
sugerido que existen tres tipos de responsabilidad en la AED. Segun él, quienes diri-
gen la escuela deben ser: 1) responsables de adherir a las reglas y ante las autoridades
educativas, 2) responsables de adherir a los estandares y ante sus iguales, y 3) respon-
sables del aprendizaje estudiantil y ante el publico. Los programas de AED refuerzan
y simplifican estos tipos de responsabilidad al facultar a las personas del nivel escolar
para tomar decisiones en forma colectiva, con lo que la transparencia del proceso
es mayor y, en consecuencia, cabe esperar que el logro del aprendizaje estudiantil y
otros resultados mejoren, pues los interesados en el nivel escolar pueden monitorear
el personal de la escuela, trabajan para mejorar las evaluaciones de los estudiantes,
aseguran una concordancia mads estrecha entre las necesidades y las politicas escolares
y utilizan los recursos de forma mas eficiente.

Con la AED puede también disminuir la corrupcién, al incrementar la transpa-
rencia. Asi, por ejemplo, se le ha acreditado a la autonomia limitada de la AED en el
PEC de México la prevencién y limitacion de practicas de corrupcién en el manejo
de los fondos educativos (Karim, Santizo Rodall y Cabrero Mendoza, 2004) ya que los
consejos escolares responden tanto ante las autoridades centrales de educacion (res-
ponsabilidad vertical) como ante la comunidad escolar y los donantes (responsabilidad
horizontal). De expandirse el programa, tendra potencial para reducir corrupcion
“menor” (petty corruption), como lo han documentado Transparencia Internacional
(2005) y Patrinos y Kagia (2007). En el cuadro 1.2 se muestra que en varios paises se
ha introducido la AED con el fin explicito de aumentar la responsabilidad, y la partici-
pacién comunitaria y de los padres en el proceso de la toma de decisiones. En el IDM
2004 (Banco Mundial, 2003) se destacé también el aspecto de la responsabilidad de
las reformas de AED como una forma de fortalecer las relaciones de responsabilidad
entre los clientes (los padres y estudiantes) y los proveedores del servicio (los maestros,
directores y gobierno).
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Por su misma naturaleza, la AED tiene el potencial de hacer responder por sus ac-
ciones a quienes toman las decisiones a nivel escolar, aunque en muchos paises puede
ser necesario generar la capacidad de los miembros de la comunidad, los maestros y
los directores, de iniciar o fomentar una cultura de responsabilidad.

Hacia un marco conceptual para analizar la administracion escolar
descentralizada

En los mensajes del IDM 2004 (Banco Mundial, 2003) se ofrece un marco conceptual
en el cual cabe analizar la AED. Alli se presenta evidencia de que un aumento progre-
sivo de autonomia y responsabilidad puede contribuir a la resolucién de algunos de los
problemas fundamentales en la educacion. Segtin esa evidencia, aunque es necesario
aumentar los flujos de recursos, y también apoyo adicional al sector de la educaciéon
para que los pobres tengan mayor acceso a educacion de buena calidad, esto no es en
modo alguno suficiente y también se necesita transformar esos recursos en servicios
basicos accesibles a los pobres. Por consiguiente, las escuelas deben recibir cierto grado
de autonomia en relacion con el uso de los insumos y responsabilizarse ante los clientes
por su empleo eficiente. En la bibliografia teérica que promueve la utilizaciéon dela AED
se recomiendan cuatro principios para mejorar la prestacion de los servicios a los pobres:
1) ampliar las oportunidades de los pobres de elegir escuela y participar; 2) otorgar una
voz mas fuerte a los ciudadanos; 3) poner a disposicion general la informacién sobre el
desemperio escolar; 4) fortalecer las recompensas a las escuelas que presten servicios
eficaces a los pobres y penalizar a los que no los presten (Barnett, 1996).

En el marco del IDM 2004, para analizar la prestacion de servicios educativos se
definen cuatro aspectos de responsabilidad, como sigue:

1. Voz. Qué tanta capacidad tienen los ciudadanos de hacer responsables a los
politicos y a los gobiernos por su desempeifio en delegar la responsabilidad de
proveer educacion.

2. Compactos. Con qué suficiencia y claridad se comunican las responsabilidades
y objetivos de las politicas de educacién publica.

3. Administracion. Las acciones que desarrollan proveedores efectivos de primera
linea dentro de las organizaciones.

4. Poder del cliente. Qué tanto pueden los ciudadanos, como clientes, aumentar la
responsabilidad de las escuelas y los sistemas escolares.

Como se expresa en el IDM 2004, es probable que las soluciones impliquen una
mezcla de voz, eleccion, participacion directa, y autoridad y control organizativo (Banco
Mundial, 2003). En el Informe se sugiere que el elemento decisivo que se encuentra
en los sistemas educativos exitosos es un sistema significativo de responsabilidad. El
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grafico 1.3 presenta el marco del IDM 2004 como una relacion de tres angulos entre
ciudadanos, politicos y proveedores de servicios. Cuando el sector publico participa
en la prestacion de los servicios, el mecanismo de responsabilidad funciona a través de
dos relaciones decisivas: compactos y voz, y en el marco del IDM esto se conoce como
la ruta larga de la responsabilidad (grafico 1.3). La ruta corta de la responsabilidad
se presenta cuando los proveedores son responsables directamente ante los clientes y
las decisiones y los poderes pasan directamente a los ciudadanos o las comunidades.
Las relaciones de prestacion de servicios y de responsabilidad entre estos actores son
complejas: aun dentro de cada grupo de actores existen usualmente subgrupos hete-
rogéneos y los incentivos y relaciones de responsabilidad que funcionan bien para un
grupo pueden diferir de las que funcionan bien para otros. Cuando la responsabilidad
falla, el fracaso puede rastrearse hasta la ruta larga o la corta. Algunas veces mejorar
la ruta larga es un proceso a largo plazo y, en algunas situaciones, puede no ser facti-
ble; en dichos casos, la sugerencia del IDM 2004 es fortalecer la ruta corta en la que
los proveedores de servicios responden directamente ante los ciudadanos o clientes.
Estos pueden mejorar la prestacion del servicio asi: 1) utilizando su voz para garanti-
zar que los servicios sean adecuados a sus necesidades, y 2) haciendo seguimiento a
los proveedores. En los casos en que ya se estén probando las mejoras a la ruta corta
y/o en los que la sociedad es sensible a mejoras en la ruta larga, deben adoptarse las
mejoras a la ruta larga.

Gréfico 1.3 Marco de responsabilidad del Informe sobre el Desarrollo Mundial 2004

Ruta larga de responsabilidad

El Estado

Politicos Gobiernos

Voz
Compactos

Ruta corta

Ciudadanos / Clientes Proveedores

Poder del

No pobres Pobres .
cliente

De primera linea| Organizacion

Servicios

Fuente: Banco Mundial, 2003.
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En teoria, los modelos de AED cubren las cuatro relaciones de responsabilidad
concebidas en el IDM 2004. El término compacto se refiere a la ruta larga de respon-
sabilidad, por medio de la cual el gobierno central delega la responsabilidad a los
ministerios del ramo, que a su vez delegan a las escuelas la responsabilidad de realizar
varias tareas. Desde esa perspectiva, en ciertos modelos de AED la responsabilidad de
los directores de escuelas es hacia arriba, ante el ministerio que los responsabiliza de
prestar los servicios a los clientes, quienes, a su vez, han puesto en el poder al gobierno
y por tanto tienen la voz para hacer responsables al gobierno y a los politicos de su
desempeno. En la mayoria de los casos de AED, los mecanismos de administracion
cambian con las reformas: los mismos clientes forman parte de la administracion,
junto con los proveedores de primera linea. Asi, la ruta corta de la responsabilidad es
ain mas corta cuando los representantes de los clientes —los padres o los miembros
de la comunidad- obtienen la autoridad para tomar ciertas decisiones y tienen voz
en las decisiones que afectan directamente a los estudiantes que asisten a la escuela.
El marco de la AED se presenta en el grafico 1.4, en el que puede apreciarse que el
administrador de la escuela, ya sea el director solo o un comité de padres y maestros,
actiia como entidad responsable.

Grafico 1.4 Marco de responsabilidad de la administracion escolar descentralizada

Ruta larga de responsabilidad

El Estado

) ] <]

N Politicos Gobiernos 9]

o 3

= £
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No pobres Pobres De primera linea| Organizacion

Servicios

Comité escolar

Clientes Proveedores

Ruta corta de responsabilidad

Administracion del
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Administracion del
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Fuente: llustracion de los autores.
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De manera que la AED puede ser una forma de garantizar la responsabilidad y
autonomia concebidas en el IDM 2004, pero con la garantia de un grupo de agentes:
los administradores escolares (en otras palabras, el grupo a quien se devuelve la auto-
nomia). Este grupo consiste usualmente en una asociacion de los diferentes agentes
que pueden responsabilizarse mutuamente mientras se proveen los servicios que la
escuela en cuestion requiere. No se ha establecido ain cudn exitoso ha sido este grupo
adicional de agentes como depositario de la autoridad devuelta para dirigir las escuelas.

Coémo puede la administracion escolar descentralizada incrementar
la participacion y mejorar los resultados escolares

En los paises avanzados se introduce la AED de manera explicita para mejorar el de-
sempefio académico de los estudiantes, pero en los paises menos avanzados no es claro
cémo la descentralizacion escolar afectara eventualmente al desempeno estudiantil.

En esta seccion se intenta definir las formas en que la AED puede incrementar la
participacion y la transparencia, y mejorar los resultados escolares.

En primer lugar, en el modelo de AED debe definirse exactamente qué poderes
se otorgan a qué individuos o comités y cémo se van a coordinar estos poderes para
que el plan sea viable dentro de la cultura escolar y con los recursos disponibles. Sin
embargo, la estructura de la autoridad debe permanecer lo suficientemente flexible
para permitir que los administradores escolares respondan ante cualquier evento
inesperado (eventos que siempre parecen surgir durante la implementacion).

En segundo lugar, para que la AED tenga éxito es necesario el apoyo de los distin-
tos interesados a nivel escolar, sobre todo de los maestros (Cook, 2007) y es también
de vital importancia para su éxito el apoyo del director de la escuela a la reforma de
descentralizaciéon (De Grauwe, 2005), apoyo que no es una conclusiéon que pueda
darse por descontada de antemano pues los directores seguiran siendo responsables
personalmente por el desempeio de su escuela, pero ya no tendran control total sobre
su administracion. En efecto, se les solicita ceder alguna autoridad sin una reduccion
correspondiente en la responsabilidad personal. Cuando la AED se encuentre en
funcionamiento, los directores no podran ya culpar a las politicas del distrito escolar
cuando las cosas vayan mal. Se requiere también el apoyo del gobierno local y nacional
ya que, por definicién, la AED exige que estos gobiernos cedan algtin poder y autori-
dad al nivel escolar, pero mantienen el derecho y la capacidad de revertir la decision
tomada a favor de la AED si consideran que se esta usurpando su poder.

La ultima fuente de apoyo necesario, y la mas importante, la constituyen los padres
y otros lideres comunitarios, pero es necesario hacer distincién entre los primeros y
los segundos. Aunque los padres siempre forman parte de la comunidad que rodea
una escuela, los consejos escolares no tienen que incluir necesariamente a los padres
como miembros. Por ejemplo, en los Estados Unidos muchas escuelas se controlan
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localmente en el sentido de que es una junta escolar de residentes locales la que ofi-
cialmente establece las politicas, pero es posible que ningtin padre de estudiante(s)
sea miembro de esa junta. En algunos casos, individuos ricos con mayores niveles de
ingresos de una comunidad pueden ser miembros de un consejo escolar simplemente
porque suministran apoyo financiero a la escuela.

La participacion de los padres en su calidad de miembros de consejos escolares o del
grupo que implementa la AED es distinta de la participacién comunitaria, sobre todo
en los paises avanzados. Sin embargo, en los paises menos avanzados, especialmente
en comunidades aisladas pequenias o rurales, la participacion de los padres tiende a
ser sinénimo de participacién comunitaria porque casi todos los habitantes de estas
comunidades pequefias tienen un miembro de la familia en la escuela.

La expectativa subyacente a la AED es que una mayor participacion de los padres
significa que las escuelas son mas sensibles a las demandas locales (por ejemplo, de-
mandas de mejores métodos de enseflanza o de mas insumos) y que las decisiones se
tomaran en bien de los estudiantes y no de los adultos. Se espera ademas que los padres
participantes formen parte del personal auxiliar no remunerado, o con una minima
remuneracion, que ayude a los maestros en el salén de clases y colabore con otras
actividades menores (como sucede, por ejemplo, en el programa AGE de México).
Ademas, aunque los padres estén demasiado ocupados trabajando para ayudar en el
salon de clases, pueden todavia estimular a sus hijos a hacer sus tareas y mostrarles,
de otras maneras, que la familia realmente valora la escolaridad y el logro académico.
Puesto que los padres tienen varias formas de comunicarse con los lideres comuni-
tarios, se espera también que su apoyo a la AED aliente a los lideres de la comunidad
local para que otorguen a la escuela una prioridad alta en su agenda politica y asi la
provean con mds recursos materiales.

Cuando se ha definido el nexo autonomia-participacion-responsabilidad, se ha
trazado un plan realista de administracion y se cuenta con el apoyo de todos los
interesados, cabe esperar mejores resultados escolares. De ahi en adelante, se tiene
la esperanza de que cambie el clima escolar cuando los interesados trabajan juntos
en forma colegiada para administrar la escuela. Sin embargo, hay poca evidencia de
que esto suceda realmente en la practica y existe también la posibilidad de que los
maestros y directores empiecen a resentirse porque los padres y miembros del consejo
escolar los monitoreen constantemente, y de que el resentimiento cause deterioro en
las relaciones dentro de la escuela.

Al mismo tiempo, el clima de ensefianza de una escuela se basa en lo bien que
ensefien los maestros motivados, si saben hacerlo correctamente, qué tan buenos son
los distintos planes de estudio, cuan dispuestos estan los estudiantes a aprender y qué
tanto apoyan realmente los padres el aprendizaje de sus hijos en forma practica para
ellos. Cualquier escuela que desee mejorar su historial académico debera trabajar de
manera activa en algunos de esos factores, o todos. Algunas veces los obstaculos para
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mejorar la calidad de la instruccién son motivadores, algunas veces son cognitivos
(esto es, implican lo que saben y no saben los maestros) y algunas veces son sociales
(asuntos personales insignificantes que pueden impedir a los maestros comportarse
profesionalmente). Idealmente, debido a que quienes dirigen la escuela conocen
intimamente a quienes trabajan en ella, podran identificar los problemas especificos
que deben resolverse y utilizar su autoridad para encontrar e implementar soluciones.

Es necesario hacer algunas advertencias. La descentralizaciéon o devolucién no
necesariamente otorga mas poder al publico en general, pues grupos elitistas pueden
capturar el poder que devuelve la reforma. En cuanto a la relacion entre descentrali-
zacion, crecimiento a favor de los pobres y reduccion de la corrupcidn, la evidencia
es mixta (ver Alderman, 1998; Faguet, 2001 y Fisman y Gatti, 2002). Bardhan y Mo-
okherjee (2000, 2006) y Bardhan (2002) sugieren que puede haber numerosas razones
de por qué el control local sobre la asignacion de los recursos o la toma de decisiones
no produce los resultados deseados.

En primer lugar, con mucha frecuencia la democracia y la responsabilidad politica
locales son débiles en los paises menos avanzados y pueden ocasionar que grupos
elitistas capturen la gobernabilidad en los distintos niveles, y esto puede ocurrir aun
en democracias bien establecidas. Por ejemplo, en Chicago, Illinois, la transferencia
de autoridad en la administracion se hizo al consejo escolar local de cada escuela,
compuesto por el director, representantes de los maestros y miembros de la comuni-
dad local. En algunos casos, estos tltimos se organizaron para hacerse cargo de uno
0 mds consejos escolares, los que luego utilizaron para sus propios fines politicos y no
para la mejor educacién de los estudiantes. Dado que esos fines incluian mas control
comunitario sobre los recursos de la ciudad y una mayor voceria en asuntos no educa-
tivos, el alcalde de Chicago termind el experimento de la AED, reclamando autoridad
y presupuestos, y esencialmente aniquilando asi los consejos escolares locales (Cook,
2007). Este ejemplo sugiere ademas que a las reformas de AED deben apoyarlas no
s6lo los padres, maestros y lideres comunitarios, sino también los gobiernos locales
o nacionales. Cuando se transfiere el poder a las escuelas se le quita a alguien, y la
entidad que pierde algo de su poder esta a menudo en posicion de revertir la decision
tomada si la reforma contradice su intencién original. El apoyo oficial a la AED es
muy deseable y la indiferencia es tolerable mientras fluya el dinero del gobierno. Con
todo, la oposicion es una fuente constante de preocupacion para los directores y otros
lideres escolares (Cook, 2007).

En segundo lugar, en zonas mas tradicionales y rurales con antecedentes de feu-
dalismo, algunas veces los pobres o las minorias sienten necesidad de una autoridad
central fuerte para garantizar que puedan tener acceso a los servicios en igual forma
que los ciudadanos locales mas poderosos. Asi mismo, puede ser que no exista una
cultura de responsabilidad dentro de las comunidades, nadie que piense cuestionar
las acciones que ejerce el grupo que opera la escuela (De Grauwe, 2005). Esa situacién
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puede representar un problema en lugares donde se considera que el maestro es la
maxima autoridad en virtud de ser la unica persona con una buena educacion en una
comunidad. Por dltimo, puede ocurrir que aquellas personas que reciben la respon-
sabilidad de administrar la escuela no tengan la capacidad de hacerlo, lo cual sefiala la
necesidad de generar capacidad de educar en los interesados de origen popular para
asegurar que las reformas de AED no fracasen en su ejecucion.

En tercer lugar, durante la implementacion de las reformas de AED surgen con
mucha frecuencia problemas que pueden socavar el éxito potencial de la reforma. Por
ejemplo, en los Estados Unidos, en la implementacion del Comer’s School Development
Program (SDP, Programa de Desarrollo Escolar) en Detroit, Michigan, se formaron
equipos de planeacién y administracion escolar en cada escuela. Los equipos estaban
compuestos por el director, representantes de los maestros y de los padres y otros
miembros de la comunidad. Después de cuatro anos, los evaluadores del programa
concluyeron que sélo en 4 de las 12 escuelas se lograron niveles satisfactorios de
implementacién (Cook, 2007, p. 12). Esa misma proporcién (o mas pequena) logré
niveles satisfactorios en el condado Prince George, Virginia, y en Chicago. La mayoria
de las deficiencias en la implementacion se atribuyeron a los factores siguientes: 1)
ingreso a la escuela de nuevos directores que preferian otra clase de reforma, elegida
por ellos; 2) directores establecidos que reconocieron que la reforma les exigia devolver
autoridad a otros mientras el distrito escolar los mantenia como tnicos responsables
del desempeiio de la escuela; 3) desacuerdo inicial entre los maestros que no desea-
ban el paquete de reforma que el distrito o el director les ofrecian; 4) maestros que se
percataron de que las reformas representaban mas trabajo para ellos, incluyendo algo
de trabajo originado por la participaciéon mas directa de los padres en la reforma; 5)
padres con incapacidad de separar tiempo para ir a la escuela con mas frecuencia y
generalmente sin sentirse comodos al interactuar con los maestros, cuya jerga técnica
algunas veces no comprendian ni siquiera hablantes nativos de inglés; 6) el nivel de
apoyo del distrito escolar al programa aumentaba y disminuia al cambiar las prioridades
del distrito. Sobre todo, poco puede lograrse con la AED a menos que los maestros lo
deseen y sepan cambiar su comportamiento de ensefianza al cerrarse las puertas del
salon de clase. En una minoria de escuelas se superaron estos obstaculos, pero en la
mayoria no fue posible (Cook, 2007).?

Estas advertencias contribuyen a fortalecer nuestro conocimiento del patréon de AED
en los paises menos avanzados (como ya se discutid). En particular, las advertencias

2 Cook (2007) argumenta que no estd claro aun si estas deficiencias son resultado de carac-
teristicas del programa que pueden fijarse con facilidad, o de caracteristicas intrinsecas
al modelo de PDE y por eso no pueden remediarse facilmente. Un juicio general sobre el
potencial de PDE depende en gran parte de como se decida este tltimo asunto.
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refuerzan la nocion de que el tipo especifico de AED que se implemente en cualquier
pais dado depende (o deberia depender) de la economia politica del pais particular. Por
ejemplo, se han implementado reformas fuertes de AED, y han sido bastante exitosas,
en aquellos paises en que las comunidades se han visto forzadas por alguna calamidad,
como una guerra o un desastre natural, a unirse como grupo para encontrar formas
de prestar servicios basicos, incluido el de la educacion.






Las reformas de AED alrededor del mundo

En este capitulo se describen en forma pormenorizada las reformas de AED alrededor
del mundo. El enfoque se centrard en las regiones de América Latina y el Caribe, Aftri-
ca, Asia y Medio Oriente, y Africa septentrional y en varios paises de otras partes del
mundo. En el caso de cada una de las regiones, se describiran en forma breve los tipos
de programas de AED existentes en los paises estudiados y los efectos de las reformas
de AED, los cuales se han agrupado en cinco categorias principales, asi: 1) efectos en el
acceso (cobertura); 2) efectos en los puntajes de las pruebas estudiantiles; 3) efectos en
los indicadores de eficiencia interna (tasas de abandono, fracaso y repeticion); 4) efectos
en la participacion de los padres y de la comunidad, y 5) efectos en otros indicadores.

Evaluacion general de la bibliografia sobre administracion escolar
descentralizada en el mundo

De la bibliografia sobre este tema se desprende una conclusiéon general: a partir de
1995, es muy pequena la muestra de evaluaciones de impacto de AED cuidadosamente
documentadas y rigurosas, si se tiene en cuenta el gran nimero de programas de AED
que se conocen alrededor del mundo. Sin embargo, esta situacion esta cambiando y se
encuentran en proceso varias evaluaciones rigurosas en Africa y Asia, pero, a pesar de
todo, todavia es poco lo que se conoce sobre los efectos dela AED y, ademds, en la mayoria
de los estudios aqui examinados se utilizaron estrategias empiricas que cabe cuestionar.

No obstante, los estudios realizados representan un intento importante para cuantifi-
car el impacto que han tenido algunos programas de AED en los resultados educativos.
Puede argumentarse que con esos programas disminuye el sesgo que indudablemente
esta presente en las comparaciones simplistas y, en ese sentido, representan avances
importantes en nuestro conocimiento del impacto de las politicas referentes ala AED.

Aun cuando es muy dificil cuantificar los efectos que las variables de interés tienen
en los resultados, debido a las diferencias en métodos de medicién que se encuentran
en los distintos estudios, es posible relacionar algunos hallazgos sobre el impacto de
la AED con base en los analisis mas rigurosos:
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1. Enalgunos estudios se encontré que las politicas sobre AED realmente cambia-
ron la dindmica escolar, bien porque los padres tuvieron una mayor participacion
o porque los maestros modificaron su forma de actuar (King y Ozler, 1998;
Jiménez y Sawada, 1999; Gunnarsson y otros, 2004; Duflo, Dupas y Kremer,
2007).

2. En varios estudios se present6 evidencia de que la AED caus6 un efecto de
reduccion de las tasas de repeticion, de fracaso y, en un menor grado, de aban-
dono (Paes de Barros y Mendonga, 1998; Jiménez y Sawada, 2003; Di Gropello
y Marshall, 2005; Gertler, Rubio-Codina y Patrinos, 2006; Skoufias y Shapiro,
2006).

3. Enlos estudios en que se tuvo acceso a puntajes de pruebas estandarizadas se
produjo una evidencia mixta: paises como El Salvador, Kenia, México y Nica-
ragua presentaron resultados positivos (King y Ozler, 1998; Jiménez y Sawada,
2003; Sawada y Ragatz, 2005; Lopez-Calva y Espinosa, 2006). Uno de los estudios
que produjo fuerte evidencia positiva apoyada por una estrategia de evaluacion
rigurosa se efectud en Kenia, donde un programa de AED implementado en
escuelas seleccionadas al azar tuvo efectos positivos significativos en los puntajes
de las pruebas estudiantiles. Estos efectos fueron resultado de la combinacién
del menor tamaio de la clase, mayores incentivos a los maestros y mayor su-
pervision de los padres (Duflo, Dupas y Kremer, 2007). Otras reformas, como
las de Brasil y Honduras, no presentan efectos en los puntajes de las pruebas.

El hallazgo general de que la AED ha tenido un efecto positivo en algunas variables
(principalmente en la reduccion de las tasas de repeticion y fracaso, y en el mejoramien-
to de las de asistencia), contrapuesto a los resultados mixtos en los puntajes, podria ser
resultado del tiempo y la fuerza de las reformas particulares de AED. La investigacion
en los Estados Unidos sugiere que, en general, se necesitan aproximadamente cinco
afios para que la AED produzca cambios fundamentales a nivel de escuela y alrededor
de ocho afios para que produzca cambios en indicadores dificiles de modificar, como
los puntajes de las pruebas. Ademas, cabe argumentar que el aprendizaje escolar es un
proceso acumulativo y que se requiere que los estudiantes se encuentren en el sistema
de la AED al menos durante cinco afios para obtener los beneficios potenciales de la
reforma.

En tres de los estudios en cuestion (los de Paes de Barros y Mendonga, 1998; Par-
ker, 2005 y Lopez-Calva y Espinosa, 2006) se esperd a que transcurriesen ocho afos
antes de medir los efectos de la intervencion en los puntajes de las pruebas. Paes de
Barros y Mendonga no encontraron mejoras en los puntajes atribuibles a la reforma
en Brasil después de 11 anos de implementacion, pero en los otros dos estudios se
demostro6 que las reformas en México y Nicaragua si tuvieron efectos positivos en los
puntajes de las pruebas después de 8 y 11 afios, respectivamente. Los resultados de
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Kenia subrayan que es posible obtener resultados positivos en el aprendizaje estudiantil
combinando recursos adicionales (maestros, en ese caso) con los programas de AED
(Duflo, Dupas y Kremer, 2007). En otros estudios se midi6 el impacto de la AED en
las tasas de repeticion y fracaso (indicadores intermedios) mas cercano al periodo
inicial de implementacion. Los autores de esos estudios encontraron efectos positivos
después de sdlo dos afios de implementacion en las zonas rurales en México (Gertler,
Rubio-Codina y Patrinos, 2006) y después de sdlo tres anos en las urbanas (Skoufias
y Shapiro, 2006).

Otra de las brechas importantes que se encuentran en la bibliografia es la falta
de analisis de costo-beneficio para los programas de AED. Es bastante claro que la
AED es una iniciativa muy econémica, pues representa un cambio sdlo en el lugar de
la toma de decisiones y no necesariamente en la cantidad de los recursos invertidos
en el sistema. Si las pocas evaluaciones de impacto que arrojan resultados positivos
tienen validez, puede considerarse que la AED es una iniciativa muy eficaz en funcién
de los costos.

Evaluaciones rigurosas de muchas reformas de AED alrededor del mundo se en-
cuentran en la fase de planeacion, o estdn ya en camino. Cabe mencionar las de Benin,
Ghana, Indonesia, Madagascar, Mozambique y Ruanda. La evidencia de estos nuevos
estudios arrojard nuevas luces sobre la AED y en unos pocos afios sera posible contar
con evidencia mds concluyente sobre sus efectos.

Programas en América Latina y el Caribe

En esta seccidn se revisa la experiencia de cada pais con la AED, se ofrece una breve
descripcion de las reformas nacionales de AED, y un repaso de la evidencia referente
a las cinco categorias de efectos relacionadas anteriormente.

Brasil

A partir de 1982, en varios estados de Brasil se experiment6 con diversas formas y
grados de AED, de las cuales sobresalen tres innovaciones clave: 1) se otorgé autonomia
financiera a las escuelas; 2) los directores son elegidos en forma democratica por los
funcionarios de la escuela, los padres y los estudiantes, o los nombran los gobiernos
locales segtin sus competencias, por medio de exdmenes (o una combinacién de
ambas formas); 3) en las escuelas se establecen consejos para coordinar y evaluar las
actividades pedagdgicas, administrativas y financieras. Los consejos escolares se con-
forman por el director, representantes de los maestros y del personal administrativo,
y representantes de los padres y estudiantes. S6lo en cuatro estados se implementaron
las tres reformas de modo coordinado, a saber, Minas Gerais, Rio Grande do Norte,
Espirito Santo y Mato Grosso do Sul (Paes de Barros y Mendonga, 1998).
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Paes de Barros y Mendonga utilizaron para su estudio datos de censos, encuestas de
hogares y evaluaciones del Sistema Nacional de Educacién Basica con el fin de realizar
una investigacion empirica sobre los efectos de las tres innovaciones de la AED en
el logro estudiantil y midieron los efectos evaluando el desempeno promedio de los
estudiantes en matematicas, lenguaje y ciencias, en 1°, 3°, 5°y 7° grado en cada escuela
(los puntajes de las pruebas se promedian a nivel escolar porque no todos los grados
se examinan en estas tres materias). Los autores incluyeron variables de control, como
ingreso medio familiar per cépita, calidad promedio de los maestros y logro educativo
promedio. La unidad de analisis fue el estado y el periodo del estudio fue de 1981 a
1993 (aunque en algunos andlisis se utilizaron menos afios debido a restricciones en los
datos). La estrategia empirica de los autores fue comparar el desempeno del estado en
varios resultados utilizando la variacion de tiempo en implementar las innovaciones,
en cada estado. Sus resultados sugieren que las reformas de autonomia financiera no
redundaron en un mejor desempeio estudiantil (Paes de Barros y Mendonga, 1998).

En 1998 se inici6 otro conjunto de reformas de AED y para 2001 se habian realizado
en mas de 5.600 escuelas. Estas reformas, conocidas como PDE, se disefiaron para que
las escuelas fuesen mads sensibles a los estudiantes y a la comunidad escolar. Con el
PDE, las escuelas se comprometen a una autoevaluacion, desarrollan un plan escolar
centrado en dos o tres “factores de eficiencia” (uno de los cuales debe ser ensefianza
y aprendizaje eficaz) y acciones de disefio para mejorarlos. A través de un programa
creado por el Ministerio de Educacion para fortalecer las escuelas —el programa Fun-
descola- se proveen fondos para apoyar los objetivos y los proyectos de las escuelas
del PDE (Carnoy y otros, 2008).

En la evaluacién de Carnoy y otros se encontrd que, aunque el programa si tuvo
efectos en las actividades de la escuela (como planeacion, participacion de asociacio-
nes de padres y maestros, y condiciones de trabajo adecuadas para los maestros), no
presentd ningun efecto significativo en los puntajes de portugués y matematicas. Sin
embargo, entre las escuelas del PDE, las que recibieron mas fondos presentaron me-
jores puntajes que las que recibieron menos fondos. De todas las categorias de gasto,
el de materiales de aprendizaje y muebles escolares parece haber causado los mayores
efectos en el aprendizaje.

Conroy y otros utilizaron para su estudio un rico conjunto de datos longitudinales
para el periodo de 1999 a 2002, que incluy6 escuelas del PDE y un conjunto parejo
de escuelas no incluidas en el PDE. El enfoque de anédlisis multivariado de los autores
controlo diferencias preexistentes entre las escuelas del PDE, caracteristicas individuales
y familiares, caracteristicas de maestros y escuelas, y seleccion de escuelas por parte
de los padres. Esta tltima variable se utilizo para contrarrestar preocupaciones de que
la seleccion muestral (del programa) pudiese sesgar los resultados.

Al estudiar los efectos de las reformas brasilefias en las tasas de abandono, fraca-
so y repeticion, Paes de Barros y Mendonga (1998) encontraron que el desempeifio
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educativo tiende a ser mejor en las escuelas en que los directores son elegidos por
los funcionarios de la escuela, los padres y los estudiantes mayores de 16 aios; en los
que se otorgd autonomia financiera a las escuelas, o en los que se habian establecido
consejos escolares. Para controlar la heterogeneidad no observada, los autores inclu-
yeron una serie de controles a fin de procurar capturar cualquier variable pertinente
omitida, lo que redujo la magnitud y significacion de los efectos antes mencionados.
El tnico efecto para el cual los resultados parecieron ser sélidos con respecto a la in-
troduccion de controles adicionales, fue el de las tasas de repeticion. La inclusion de
controles adicionales subray6 el hecho de que la autonomia financiera de la escuela
fue mas significativa que el establecimiento de los consejos escolares o la eleccion de
los directores. Los autores concluyeron que sus resultados mostraron que estas inno-
vaciones causaron un impacto generalmente positivo, pero poco impresionante en el
desempeno educativo definido con amplitud. En cuanto a cual de las innovaciones es
la mas promisoria, los autores atribuyeron mas significacion a la autonomia financiera
y mucho menos a la eleccion de los directores.

Cabe anotar que todos los analisis se realizaron a nivel estatal, lo que probablemente
oculta importantes variaciones dentro de los estados en las practicas de la AED y los
efectos que podrian producir diferentes resultados. Ademas, aunque es probable que la
introduccion de controles adicionales y efectos fijos (donde lo permitio la naturaleza de
panel de los datos) haya reducido la heterogeneidad no observada en una proporcién
sustancial, permanecen dudas sobre si con estas variables se cubrié adecuadamente
el rango de variables no observadas, sobre todo las variantes con respecto al tiempo.

Ademas, Carnoy y otros (2008) encontraron que la participacién en el PDE mejor6
las tasas de promocion para los estudiantes de Brasil en los grados 5° a 8° casi en un
10%. La participacion en el PDE no tuvo efecto estadisticamente discernible en las
tasas de asistencia o de abandono de los estudiantes.

El Salvador

La reforma de AED en El Salvador se inicié en 1991 con el nombre de Educo y sus
principales objetivos fueron los de aumentar el acceso a la educacioén preescolar y
primaria en las comunidades pobres, estimular la participaciéon comunitaria en la
educacion, mejorar la calidad de la escolaridad y la gestién y administracion escolar,
ubicando la toma de decisiones mas cerca de los padres y las comunidades. Como en
la mayoria de las reformas de AED, el mejoramiento del logro estudiantil no fue uno
de los objetivos originales del programa.

Las escuelas de Educo se financian con fondos publicos y los estudiantes reciben
uniformes, registro y materiales basicos escolares gratuitos, ademas de la instruccion
y los textos también gratuitos. A cambio, se espera que los padres de los estudiantes
del programa contribuyan con alimentacion, tiempo y ocasionalmente con su trabajo
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para mejorar las escuelas (Edge, 2000). El rasgo distintivo de las escuelas de Educo es
la Asociacion Comunitaria de Educaciéon (ACE) y cada uno de ellos tiene una ACE
compuesta por cinco miembros elegidos por la comunidad. Las asociaciones reciben
fondos directamente del Ministerio de Educacion y son responsables de promulgar
e implementar las politicas del ministerio y la comunidad, y de contratar, despedir y
controlar a los maestros (Sawada y Ragatz, 2005).

En las evaluaciones de Educo en El Salvador se ha encontrado un incremento
continuo en la inscripcién estudiantil que puede atribuirse directamente al programa
(Di Gropello, 2006). Las inscripciones de estudiantes en las escuelas de Educo pasaron
de cerca de 8.500 al lanzarse el programa en 1991, a mas de 320.000 en 2001, lo que
representa el 50% de las inscripciones rurales y un 37% del total de inscripciones en
los grados 1° a 9° (Di Gropello, 2006).

En relacion con los efectos en los puntajes de las pruebas, Jiménez y Sawada (1999)
utilizaron un procedimiento de regresion de dos etapas para corregir el sesgo de selec-
cion (en otras palabras, corregir el hecho de que las escuelas que eligiesen ser autonomas
pueda diferir de las demds escuelas en algunas variables no observables que podrian
estar correlacionadas con el resultado de interés). Jiménez y Sawada no encontraron
efectos estadisticamente discernibles de la asistencia a una escuela de Educo en los
puntajes de las pruebas de matematicas ni en las de lenguaje, en los estudiantes de 3°
grado. Debe anotarse que las escuelas de Educo suelen estar ubicadas en comunidades
muy pobres, rurales y aisladas, por lo que podria ser razonable esperar puntajes mas
bajos en las pruebas, debido a sus antecedentes de estudiantes desfavorecidos. El hecho
de que no hubiese diferencias estadisticamente discernibles entre las escuelas de Educo
y las tradicionales puede ser un signo de que los estudiantes de Educo realmente tienen
un mejor desempeiio del que tendrian en ausencia del programa.

Ademas, después de controlar las caracteristicas del estudiante, la familia y la
escuela, Jiménez y Sawada (2003) encontraron que la probabilidad de que los estu-
diantes de 3° grado de las escuelas de Educo continuaran estudiando en esa escuela
dos afos mas tarde, fue mayor que la de sus equivalentes en las escuelas tradicionales.
El coeficiente probit de continuacién de Jiménez y Sawada para las escuelas de Educo
fue de 0,36 y sugiere que asistir a una escuela de Educo aumenta la probabilidad de
continuar en la escuela en un 64% (convirtiendo el coeficiente z a probabilidades
utilizando la distribucién normal), en comparacién con la asistencia a una escuela
no perteneciente al programa.

Con estos resultados se intenté controlar el sesgo de seleccion y ellos utilizaron los
puntajes de las pruebas de 1996 para controlar las diferencias iniciales en los logros
que podrian afectar el comportamiento de abandono entre las escuelas tradicionales
y los de Educo. Encontraron también que las restricciones del lado de la oferta eran
importantes en las escuelas de Educo, pues el hecho de que la mayoria de ellas no ofrece
los grados 4°, 5° y 6°, afecta las tasas de continuidad. Esto es evidente porque, si se
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retira de los modelos la variable que mide el numero de secciones de segundo ciclo en
las escuelas, la variable ficticia Educo pierde significacion. Para investigar mas a fondo
el efecto de Educo, los autores agregaron a la estimacion la variable de participacion
comunitaria. Con esta accion el coeficiente de Educo perdié magnitud y significacion,
y la participacién comunitaria surgié como una variable positiva y estadisticamente
significativa. Los autores concluyeron entonces que una parte significativa del efecto
de Educo puede explicarse por la participaciéon comunitaria (Jiménez y Sawada, 2003).

En relacion con los efectos en el comportamiento de los maestros, Jiménez y Sawada
(1999) encontraron que los estudiantes de las escuelas de Educo tienen menor proba-
bilidad de faltar a la escuela a causa de ausencia de los maestros. En un estudio mas
reciente, Sawada (2000) midio el esfuerzo de los maestros en términos de su asisten-
cia general y el nimero de horas que emplean en reuniones de padres y maestros, y
encontrd que los maestros de Educo hacen mas esfuerzo (sélo cuando el esfuerzo se
mide como horas de reuniones de padres y maestros) que los maestros de las escuelas
tradicionales. Sawada utiliz6 variables instrumentales para reducir la endogeneidad
entre la participacién comunitaria y el esfuerzo observado.

Sawada y Ragatz (2003) intentaron mejorar la metodologia que habian utilizado
Jiménez y Sawada (1999) y Sawada (2000) utilizando métodos de pareo (matching
estimation) para identificar el efecto de Educo en el comportamiento de los maestros,
los procesos administrativos y, en tltimas, los puntajes de las pruebas de los estudian-
tes. Encontraron que las asociaciones comunitarias que administran las escuelas de
Educo consideraban que tenian virtualmente mas influencias en todos los procesos
administrativos, que las asociaciones equivalentes en las escuelas tradicionales. En
particular, la contratacion y despido de maestros parecié ser uno de los procesos ad-
ministrativos sobre los cuales las asociaciones de Educo tenian mayor influencia. Los
autores encontraron también que los maestros de las escuelas de Educo empleaban mas
tiempo en reuniones con padres y mas tiempo en ensefianza, y se ausentaban menos
dias que los maestros de las escuelas tradicionales. A pesar de todo, los efectos de estos
factores en los puntajes de las pruebas no fueron estadisticamente significativos. Sin
embargo, estos resultados apoyan la idea de que devolver autonomia en la toma de
decisiones al nivel escolar redunda en un seguimiento mas cercano de los maestros,
lo que produce entonces un mayor esfuerzo por parte de ellos.

Por ultimo, con respecto a la participacion de los padres, Jiménez y Sawada (2003)
hallaron que las asociaciones de padres en las escuelas de Educo visitaban las clases
mads de una vez a la semana, en promedio, siendo esa una frecuencia de tres a cuatro
veces mayor que la de las asociaciones de padres de las escuelas tradicionales. Sawada
(2000) encontrd que las escuelas de Educo tenian mejor ambiente en los salones de
clase (medido por el menor tamaio de la clase y la disponibilidad de una biblioteca
en el salon), lo que redundaba en puntajes mas altos en las pruebas en el 3° grado.
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Guatemala

Pronade se ensay¢ inicialmente a principios de los afios noventa y se expandié en 1996,
después de los Acuerdos de Paz. Los principales objetivos de Pronade son aumentar el
acceso de los nifos que se encuentran por fuera de la escuela a la educacién preescolar
y primaria, descentralizar la toma de decisiones educativa, aumentar la participacion
comunitaria en la educaciéon y mantener la diversidad indigena e idiomatica (Di
Gropello, 2006).

Con Pronade se han descentralizado varias funciones escolares administrativas
basicas a favor de los consejos escolares comunitarios, los Coeduca (Comités Educa-
tivos). Estas funciones incluyen el pago de los salarios del personal; la contratacion,
despido, control y evaluacién del personal; la fijacion del programa y calendario escolar;
la construccién y mantenimiento de las instalaciones escolares, y la supervision pre-
supuestaria. El consejo escolar esta compuesto por 15 miembros de la comunidad (Di
Gropello, 2006). Las escuelas de Pronade se construyeron en zonas rurales remotas y
ofrecen educacién preescolar y primaria. Para ser elegibles al Pronade, las comunida-
des deben demostrar que tienen capacidad e interés de administrar la nueva escuela,
no ubicarla cerca de otra escuela publica y tener por lo menos 20 nifios en edad para
preescolar y primaria.

En sus inicios como programa piloto, Pronade tenia escuelas en 19 comunidades
en Guatemala y para 2004 habia escuelas de Pronade en mas de 3.600 de éstas, con casi
400.000 estudiantes inscritos en primaria. En 2002, las escuelas de Pronade represen-
taron el 21% de las inscripciones en primaria en las zonas rurales y el 14% del total de
inscripciones en primaria en el pais (Mineduc [2004], citado por Di Gropello [2006]).

Con respecto al logro estudiantil, Marshall (2004) encontré que, con algunas espe-
cificaciones econométricas, la asistencia a una escuela de Pronade disminuia el logro
estudiantil en espafiol y matematicas en las nifias (se hicieron estimaciones separadas,
por género). Sin embargo, encontré que en las escuelas de Pronade aumentaba la
asistencia de las nifias cuyo idioma nativo era el maya. En su estudio, Marshall utilizé
una muestra de 1999 de ligeramente mas de 1.000 estudiantes de primer grado en 58
escuelas de tres departamentos guatemaltecos.! Se recopilaron datos adicionales para
estos estudiantes en 2002, incluyendo medidas de antecedentes familiares y puntajes de
pruebas. Dado que este estudio no se disend explicitamente para analizar diferencias
entre escuelas de Pronade y tradicionales, no se controld el sesgo de seleccion ni otros
sesgos que pudiesen afectar los resultados. Ademas, los datos no fueron representativos
a nivel nacional.

1 En Guatemala, las provincias o estados se denominan departamentos.
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En un estudio mas reciente efectuado por el Banco Mundial (2004) se utilizaron
pruebas desarrolladas por la oficina regional de la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (Unesco) en América Latina y el Caribe. Se
encontro6 que al controlar factores de estudiantes, maestros y escuelas, se eliminaban
las diferencias negativas entre las escuelas de Pronade y las escuelas publicas, e incluso
se presentaron diferencias positivas en el caso de los estudios de espafiol (Di Gropello,
2006). Sin embargo, no parecen haberse corregido en este estudio los sesgos de selec-
cion y otros sesgos potenciales.

Existe evidencia de que con Pronade aument¢ la participaciéon comunitaria en
Guatemala y de que la participacién de los padres (medida por las reuniones de padres
y maestros, y las de padres y directores) fue mas alta en las escuelas de Pronade que
en las tradicionales (Di Gropello, 2006). Aun cuando los consejos escolares tienen
poder de contratar y despedir maestros, menos de un 2% informé sobre despidos,
cifra que no fue significativamente diferente del nimero de despidos en las escuelas
tradicionales (aunque esto puede haberse debido a que los maestros de las escuelas
de Pronade son mejores).

Por tltimo, los investigadores encontraron que los maestros de Pronade renunciaban
asu cargo a una tasa mas alta (tres veces mas alta) que los de las escuelas tradicionales,
lo que puede haber sido resultado de los mejores salarios, condiciones y seguridad del
trabajo en las escuelas tradicionales (Di Gropello, 2005). Ademas, CIEN (1999) y Di
Gropello (2005) encontraron que la probabilidad de carecer de instalaciones de agua
y sanitarias era mayor en las escuelas de Pronade y que las personas generalmente
consideraban que dichas escuelas eran de peor condicion que las tradicionales. En
términos de esfuerzo de maestros, en una evaluacién nacional se encontré que las
escuelas de Pronade reportaron menos ausencias de los maestros y mas dias trabajados
durante el ano escolar (Mineduc/DP Tecnologia [2002] citado en Di Gropello [2006]).

Honduras

Honduras implementd el programa Proheco en 1999 para incrementar el acceso a la
educacion y estimular la participacion comunitaria en la toma de decisiones educativas.
En los anos noventa, la falta de acceso era un problema significativo en Honduras y
algunos estudios habian revelado que mas del 14% de los muchachos en edad escolar
(la mayoria de ellos habitando en zonas rurales) no estaban inscritos en la escuela en
1997 (Di Gropello, 2006).

Para poder aspirar al ingreso a Proheco, las escuelas deben estar ubicadas en zonas
rurales, tener al menos 25 nifios en edad preescolar y escolar, y no estar ubicadas
cerca de otra escuela (Di Gropello, 2006). Las escuelas de Proheco deben tener un
consejo escolar; una entidad escolar encargada de supervisar el presupuesto, selec-
cionar y pagar a los maestros, monitorearlos y controlar la asistencia y el desempeio
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de los estudiantes, y construir y mantener las instalaciones escolares. En el consejo
escolar debe haber seis miembros de la comunidad y el consejo recibe fondos de la
unidad coordinadora de Proheco, que a su vez los recibe del Ministerio de Finanzas
(Di Gropello, 2006).

Las reformas de AED en Honduras han tenido éxito en aumentar la cobertura
en las zonas rurales. En el ailo 2000 se inscribieron en el programa cerca de 400.000
estudiantes en los niveles preescolar y escolar, lo que representaba un 11% de la ins-
cripcion total en las zonas rurales (Di Gropello, 2006).

Di Gropello y Marshall (2005) encontraron que las escuelas de Proheco tuvieron
un efecto relativamente pequeio, pero estadisticamente significativo, en la reduccion
de las tasas de abandono estudiantil. En relacion con los puntajes en las pruebas, los
estudiantes de Proheco presentan mejores puntajes en ciencias que sus equivalentes
en las demas escuelas. Estos efectos pueden haberse subestimado debido al sesgo de
seleccion, de modo que deben tomarse como una cota inferior. Al parecer, Proheco
no ha tenido efecto estadisticamente discernible en los puntajes de matematicas y
lenguaje, aunque debido a la debilidad de los datos utilizados para estos andlisis, esta
evidencia debe tomarse con precaucién.?

En un estudio del impacto de la reforma de AED en la actividad de los maestros
en Honduras (Di Gropello y Marshall, 2005) se encontrd que éste no era significa-
tivamente superior en las escuelas de Proheco al de las escuelas tradicionales. Los
maestros de Proheco no reportaron haber empleado mas tiempo ensefiando espaiiol o
matematicas que los de las escuelas tradicionales (las diferencias no son significativas
estadisticamente), ni reportaron tampoco haber trabajado mas horas por semana. No
hay evidencia de diferencias en los métodos pedagdgicos entre las escuelas de Proheco
y las tradicionales (Di Gropello, 2006). Sin embargo, parece ser que las escuelas de
Proheco tienen mds recursos y materiales de aprendizaje, y mejor infraestructura que

2 La mayor parte de la evidencia de Proheco, sobre todo la relativa a sus efectos en la
actividad de los maestros y los resultados de los estudiantes, se basa en datos algo defi-
cientes. Como describen Di Gropello y Marshall (2005), los datos recopilados original-
mente para evaluar Proheco (en 2003) no produjeron un grupo adecuado de escuelas
de comparacion, por lo que los autores recopilaron datos adicionales para 2002, pero
la comparabilidad de las escuelas de Proheco en 2003 con las de 2002 es limitada. Los
autores también tuvieron serias preocupaciones sobre errores de medicion en algunas
variables clave (como participacion de los padres) y sobre la pequefiez de las muestras
para algunos analisis. Aunque intentaron hacerlo, los autores no siempre pudieron uti-
lizar con éxito técnicas mas rigurosas, como estimacién de variables instrumentales o
estimador de pareo (propensity score matching), debido a las limitaciones en los datos.
Todos estos problemas reducen la fuerza de la evidencia en los efectos de los programas
de Proheco.



Las reformas de AED alrededor del mundo 33

las escuelas tradicionales, e informan un menor numero de cierres debido a cesacién
de trabajo (Di Gropello y Marshall, 2005; Di Gropello, 2006).

Por ultimo, los padres de los estudiantes de escuelas de Proheco parecen reunirse
con menos frecuencia con los maestros y demds personal escolar que los de los es-
tudiantes de las escuelas tradicionales. Tanto los maestros como los directores en las
escuelas de Proheco reportan una menor autonomia que los de escuelas tradicionales,
lo cual es un hallazgo légico dado que el mayor grado de autonomia de los padres en
las escuelas de Proheco parece reducir la autonomia que siente el personal de la escuela
(Di Gropello y Marshall, 2005).

Meéxico

En México se implemento el Programa Escolar de Calidad (PEC) en 2001 para
dar mayor autonomia a las escuelas, otorgandoles donaciones anuales de hasta
US$5.000 para mejorar la calidad educativa. A cambio de las donaciones del PEC,
las escuelas deben preparar un plan de mejoramiento educativo en el cual se pre-
sente brevemente como intentan utilizar la donacién y las asociaciones de padres
deben participar en el disefo, la implementacidn y seguimiento del plan. En los
primeros cuatro anos, alrededor del 80% de la donacién debe emplearse en mate-
riales e instalaciones escolares y en el quinto afio sélo una parte del dinero puede
aplicarse a dichos bienes y la mayoria de la donacién debe utilizarse para financiar
capacitacion y desarrollo de maestros. La participacion en el PEC es voluntaria,
pero el programa esta dirigido a escuelas urbanas desfavorecidas. En 2004, mas de
20.000 escuelas, un 10% de todas las escuelas de primaria mexicanas, recibié apoyo
del PEC (Skoufias y Shapiro, 2006).

Skoufias y Shapiro (2006) emplearon andlisis de regresion de datos de panel y es-
timacion de pareo (matching estimation) para evaluar el impacto del PEC en las tasas
de desercion, fracaso y repitencia de los estudiantes, utilizando datos para los afos
escolares 2001-2002 y 2003-2004. Para establecer un grupo control, utilizaron datos de
resultados de estudiantes para los afios fiscales 2000 (el ano anterior al que iniciaron su
participacion en el PEC las primeras escuelas) y 2003. En su enfoque de diferencias en
diferencias implicitamente asumieron que no existian diferencias en tendencias tem-
porales en los resultados de los estudiantes en los grupos de tratamiento y control en
los afos previos al programa. Para apoyar este supuesto, los autores incluyeron varios
controles a nivel escolar y municipal tomados de los datos del aino 2000; por ejemplo,
las razones de numero de estudiantes por maestro, el tipo de escuela y la participa-
cion en programas de reduccion de la pobreza. Utilizaron ademds los resultados de la
estimacion de pareo (matching estimation) para emparejar las escuelas del grupo de
referencia y del grupo control basados en estos mismos datos.
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Skoufias y Shapiro (2006) encontraron que la participacion en el PEC disminuye
las tasas de abandono en 0,24 puntos, las de fracaso en 0,24 puntos y las de repeticion
en 0,31 puntos. Para explorar lo que causo estos resultados en las escuelas del PEC,
los autores utilizaron datos cualitativos sobre la eficacia de éstas y la participacion de
los padres. Encontraron que esta tltima habia aumentado en la escuela y también en
la supervision de las tareas en casa de los estudiantes y que los estudiantes inscritos
en las escuelas del PEC esperaban progresar a niveles educativos mas avanzados,
y sus padres también (Skoufias y Shapiro, 2006). Infortunadamente, los autores no
contaron con datos cualitativos sobre las escuelas no participantes en el PEC, por lo
que no pudieron investigar silos cambios ocurridos en éstas eran unicos y atribuirles
razonablemente las mejoras en los resultados. Por consiguiente, no es posible concluir
que estos cambios cualitativos puedan atribuirse s6lo a la participacion de las escuelas
en el PEC.

En forma opuesta a Skoufias y Shapiro, quienes utilizaron datos de resultados de
sélo dos afios, Murnane, Willet y Cardenas (2006) utilizaron datos longitudinales de
los siete afios académicos completos del PEC y encontraron que en las escuelas del
programa habia una tendencia de resultados distinta, en los afios anteriores a su par-
ticipacion en el programa, a la de las escuelas no participantes en éste. Para no violar
su supuesto basico, Murname y sus coautores utilizaron como escuelas del grupo de
referencia a las que ingresaron al PEC en su segundo afio de operaciones (la segunda
cohorte de escuelas del PEC, o escuelas “PEC2”). A diferencia de las escuelas que
ingresaron al PEC en su primer afo, en las escuelas PEC2 no habia tendencias de
resultados anteriores al PEC que fuesen significativamente distintas de las escuelas
del grupo control y constituyen asi un caso hipotético mas verosimil.

Sus resultados muestran que la participacion en el PEC redujo en forma significativa
las tasas de abandono (mas o menos 0,11 puntos porcentuales por cada afio de parti-
cipacion en el programa). Dado que la tasa promedio de abandono en su muestra fue
del 4,7%, 3 anos de PEC habrian reducido la tasa de abandono de la escuela promedio
en alrededor del 6%. Los autores no hallaron efectos significativos del PEC en las tasas
de repeticion. Por ultimo, encontraron que el mayor impacto del PEC se dio en los
estados con niveles medios de desarrollo, segtn el Indice de Desarrollo Humano, yel
menor impacto en los estados con bajo nivel de desarrollo. Los autores formularon la
hipotesis de que esto se debio a que los departamentos de educacion de estos estados de
menos desarrollo tenian menor capacidad de apoyar escuelas del PEC que los estados
de mas desarrollo (Murnane, Willet y Cardenas, 2006).

En un estudio mas reciente, Shapiro y Skoufias (2006) encontraron que a causa del
PEC las tasas de abandono y repeticién disminuyeron en 0,05 y 0,09 puntos porcen-
tuales, respectivamente. También confirmaron el hallazgo de Murnane y sus coautores
(2006) en cuanto a que la participacion en el PEC reducia las tasas de abandono es-
colares en 0,11 puntos porcentuales. Shapiro y Skoufias (2006) encontraron también



Las reformas de AED alrededor del mundo 35

que el impacto benéfico del PEC aumenta sustancialmente en las escuelas en las que
el personal de ensefianza tiene una mayor escolaridad.

Otra reforma de AED implementada en México fue la del Programa de Apoyo a
la Gestion Escolar (AGE), iniciado en 1996, el cual aporta donaciones en dinero (de
US$500 a US$700, dependiendo del tamaiio de la escuela) a las asociaciones de padres,
las que deben utilizar en cualquier actividad que consideren apropiada. En la mayoria
delos casos, este gasto se limita al mejoramiento de las instalaciones escolares. En 2005,
mas del 45% de las escuelas de primaria de México tenfan una asociacion de padres
(Gertler, Rubio-Codina y Patrinos, 2006).

En su estudio sobre el impacto de AGE en las tasas de abandono, repeticion y
fracaso dentro de un afo, en las escuelas de primaria rurales de México, Gertler,
Rubio-Codina y Patrinos (2006) encontraron que AGE tuvo un efecto significativo en
la reduccion de las tasas de fracaso y repeticion, pero no en las de abandono dentro
de un afo. Ellos realizaron su estudio entre 1998 y 2001 sobre una muestra de 6.038
escuelas de primaria rurales no indigenas, algunas de las cuales participaron en AGE y
otras no. Utilizaron un enfoque de regresion de diferencias en diferencias para evaluar
el impacto de la intervencién y midieron todos los resultados al final del afio escolar,
con el supuesto explicito de que AGE debia estar en operacion durante algiin tiempo
para que fuese eficaz.

Los autores utilizaron el ingreso gradual a AGE de las escuelas con el fin de gene-
rar suficiente variacion en la variable de referencia para lograr la identificacion. Las
escuelas participantes en AGE antes de 2002 constituyeron el grupo de referencia y
las participantes desde 2002 en adelante constituyeron el grupo control. Para poner a
prueba la validez de este grupo control, los autores compararon las tendencias previas
alaintervencion en las variables de resultado controlando los efectos fijos de la escuela
y el Estado, y una variable ficticia con la que se media si se trataba de una escuela de
ingreso potencial al programa AGE. Este analisis no revel6 diferencias significativas
en las tendencias previas a la intervencion para las escuelas participantes en el AGE en
los primeros afos y en los posteriores. Aun cuando las diferencias insignificantes en las
tendencias previas a la intervencion deberian haber aliviado las preocupaciones sobre
los sesgos resultantes de la colocacion endogena del programa, los autores utilizaron
los efectos fijos de la escuela para tratar cualquier sesgo potencial que pudiese surgir
de fuentes invariantes con respecto al tiempo. Los autores hicieron también ensayos
sobre sesgos que surgiesen de cambios en la distribucion de estudiantes en las escuelas,
pero no encontraron evidencia que fuese motivo de preocupaciones (Gertler, Rubio-
Codina y Patrinos, 2006).

Un estudio mas reciente de AGE, el de Lopez-Calva y Espinosa (2006) produjo
evidencia adicional para apoyar los estudios anteriores. Lopez-Calva y Espinosa
encontraron que la participaciéon en AGE tenia un efecto positivo en los puntajes
de las pruebas estudiantiles en los grados 4° a 6° (de primaria) para espafol y ma-
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tematicas. Los autores utilizaron una estrategia de estimacion de pareo (matching
estimation) para identificar sus resultados, los cuales son solidos con respecto a
controles para variables socioeconémicas pertinentes, como la participacion en
el programa Oportunidades —de transferencias condicionadas de dinero-y carac-
teristicas de maestros y de escuelas, como también para estrategias alternativas
de estratificacion.

Nicaragua

La reforma de autonomia escolar en Nicaragua se implemento en 1991 con los objetivos
de incrementar la participacion comunitaria en la administracion educativa, obtener
recursos financieros para las escuelas aparte de la financiacion oficial, y mejorar la
eficiencia en el uso de los recursos humanos y financieros (Parker, 2005).

Las escuelas autonomas deben tener un consejo escolar conformado por el director,
los maestros, los padres y los estudiantes, y sus integrantes son elegidos o nombrados
por las autoridades locales. Aunque todos los integrantes del consejo deberian ser
participantes activos, la mayor parte de los consejos suele dirigirlos el director de la
escuela (Parker, 2005). El tamafio del consejo varia segtn el de la escuela (King y Ozler,
1998) y los consejos pueden contratar y despedir al director, y participan en el mante-
nimiento de las instalaciones escolares y en el aseguramiento de la calidad académica.

Las escuelas autonomas reciben sus fondos directamente del Ministerio de Edu-
cacion, que se basa en el nimero de estudiantes (aunque existe una escala variable
mediante la cual las escuelas mas pequenas obtienen mas que las grandes). Como
parte de la reforma original, las escuelas autonomas podrian fijar tarifas obligatorias,
pero éstas fueron eliminadas por la legislaciéon que se introdujo en 2002, que abolié
explicitamente el derecho a cobrar tarifas. No obstante, muchas escuelas estimulan
las donaciones voluntarias (Parker, 2005).

King y Ozler (1998) estudiaron los efectos de la autonomia escolar en los puntajes
de las pruebas en matemadticas y espafol, para lo cual utilizaron un disefio de compa-
racién emparejado basado en la seleccién de una muestra de escuelas de tratamiento
(escuelas autonomas) y un grupo control de escuelas publicas no auténomas y privadas.
Sus datos incluyeron un panel de dos encuestas emparejadas de escuelas y de hogares
realizadas en 1995 y 1997, y pruebas de logros estudiantiles de 1996. Sin embargo,
la muestra no fue representativa nacionalmente y adolecié de falta de datos y otros
problemas. La autonomia se midié conforme a derecho (si una escuela habia firmado
contrato con el Ministerio de Educacion para ser escuela autdnoma) o conforme a
hecho (midiendo el porcentaje de decisiones tomadas por el consejo escolar y no por el
gobierno central o local). Los autores encontraron que la autonomia medida conforme
a derecho no tuvo efectos estadisticamente significativos en el logro estudiantil. Sin
embargo, encontraron que la autonomia conforme a hecho tuvo efectos positivos en
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la promocion de los estudiantes y el logro de los mismos en matematicas y lenguaje
en primaria, y en lenguaje en secundaria.

En un analisis posterior se examinaron los efectos de dos medidas mas refinadas de
autonomia, en el logro de los estudiantes (King, Ozler y Rawlings, 1999). La primera
variable midi6 el porcentaje de decisiones tomadas por el consejo escolar en asuntos
pedagogicos (por ejemplo, tamano de las clases, planes de estudio y textos) y la segunda
variable fue el porcentaje de decisiones relativas a los maestros (contratacion, despido,
evaluacion, supervision, capacitacion y relaciones con el sindicato de maestros). Los
hallazgos del estudio sobre la influencia de la autonomia en asuntos pedagdgicos en
el logro estudiantil fueron mixtos, lo que es légico, dado que la reforma de AED no
tuvo efectos significativos en la toma de decisiones escolares sobre cuestiones peda-
gbgicas. Sin embargo, parece que tener mas autonomia en asuntos relacionados con
los maestros tiene un efecto positivo y significativo en el logro de los estudiantes de
primaria (ambas materias) y de secundaria (solamente lenguaje).

Utilizando datos mds recientes (y nacionalmente representativos) de 2002, Parker
(2005) encontrd que la autonomia escolar tuvo efectos positivos en los puntajes de
pruebas de matematicas de tercer grado, pero efectos negativos en los de sexto grado.
No hubo efectos significativos en los puntajes de las pruebas de espanol. Ninguna de las
variables de maestros y escuelas parece haber podido explicar las diferencias positivas
entre las escuelas autdnomas y las no auténomas (donde existian). Estos resultados se
derivan de una estimacion de pareo (propensity score) que empareja las observaciones
a nivel de estudiantes.?

Por ultimo, aumentando la influencia de las escuelas en la toma de decisiones re-
lativas a los maestros, esta el drea de la reforma de la descentralizacion en Nicaragua
que parece haber tenido el mayor efecto en los logros estudiantiles (King, Ozler y
Rawlings, 1999).

Programas en Africa

Hay en curso varias reformas de AED en Africa.* Algunos de los primeros intentos
fueron concebidos bajo el paraguas del “desarrollo escolar total” (WSD), un paquete

3 Enotro estudio de Arcia, Porta Pallais y Laguna (2004) pareci6 haberse encontrado que la
reforma de AED en Nicaragua tuvo un efecto positivo en el logro estudiantil. Sin embargo,
su metodologia se limit6 a pruebas de comparacion de medias (mean test comparisons),
pruebas de significacién de puntajes de comparacion de medias (1mean test scores) y diferen-
cias en puntajes de pruebas para escuelas centralizadas (tradicionales) y auténomas. Dado
que ese método no incluye controles para estudiantes, maestros o escuelas que pudiesen
explicar también algunas de las diferencias, no se publican esos resultados aqui.

4 Estaseccion se basa en el trabajo de la Africa Impact Evaluation Initiative en el Banco Mun-
dial, con la guia de Arianna Legovini y la colaboracién de Muna Meky y Nandini Krishnan.
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de reformas encaminadas a mejorar la administracion escolar, la capacitacion en el
servicio, y el control y evaluacidn, entre otras cosas (Akyeampong, 2004). El enfoque
integral hacia el mejoramiento escolar se ha implementado, con algunas variaciones,
en paises como Ghana y Sudafrica. En Ghana, el objetivo central del proyecto WSD es
proveer desarrollo profesional (capacitacion durante el servicio) a los maestros para
ayudarles a mejorar su ensenanza y el aprendizaje de sus estudiantes. El programa
sudafricano WSD se centra en mejorar el desempeno académico de los estudiantes.

En otros paises (inclusive Ghana) se estdn implementando reformas de AED se-
mejantes a las adoptadas en América Central. Por ejemplo, Mozambique fue uno de
los primeros en implementar estas reformas y ahora efectiia pequefias donaciones a
escuelas que participan en el programa de AED (Banco Mundial, 2008c). Estas escuelas
las administra un comité escolar con capacidad de gastar fondos en insumos basicos
para el salon de clases y materiales educativos. Como parte de la reforma, las escuelas
participantes deben publicar datos sobre los logros de los estudiantes y un informe
sobre como se emplea el dinero.

En esta seccion se analizan algunas de las reformas de AED en Africa para las cuales
existe informacion disponible y detallada sobre programas y evaluaciones.

Benin

Después de las reformas democraticas de 1990 se aprobo una reforma de descentra-
lizacion en Benin en 1999. Sin embargo, la educacién primaria continud caracteri-
zandose por inscripciones bajas, resultados de aprendizaje deficientes y gran nimero
de estudiantes por maestro. Con el fin de resolver estos problemas, el Ministerio de
Educacién Primaria y Secundaria implement6 un programa de AED en 2006.

El propésito de las reformas fue hacer que las escuelas fuesen mas responsables
ante las comunidades locales mediante la capacitacion y facultades para los comités
escolares, y el uso de medios de comunicacién masiva para que la comunidad local
tuviese mas informacion disponible sobre la escuela.” Mas especificamente, el programa
estaba destinado a aumentar el poder de toma de decisiones de los consejos escolares
y los recién elegidos concejos municipales, para incrementar la participacion de los
padres en las escuelas y estimular una administracion financiera transparente. Los
consejos escolares en Benin tienen siete miembros a nivel de la comuna (municipio)
y 13 a nivel escolar. La membresia a nivel escolar comprende seis representantes de la

5 Reinnika y Svensson (2004) encontraron que una campaia periodistica en Uganda, que
publicd los derechos de financiacién de cada escuela y presentd informacion sobre el manejo
de los funcionarios locales de un gran programa de donaciones educativas, tuvo éxito para
reducir la mala apropiacién de los fondos escolares. Esta amplia difusion de informacion
tuvo también un efecto positivo en las inscripciones y el aprendizaje de los estudiantes.
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asociacion de padres, el director de la escuela, dos representantes de las organizacio-
nes comunitarias, el jefe de la aldea y tres maestros. El consejo escolar tiene control
sobre el presupuesto, el manejo del personal, la pedagogia y la obtencién de fondos
para la escuela.

El programa tiene los siguientes componentes: 1) reuniones conjuntas del per-
sonal de la escuela, el consejo escolar y la comunidad local; 2) premios en dinero a
los maestros candidatizados, por voto secreto de los miembros del consejo escolar,
y 3) capacitacion en procedimientos financieros y destrezas de supervision para los
integrantes del consejo escolar.

Actualmente se hace un experimento con métodos aleatorios para evaluar el pro-
grama. En junio de 2008 se complet6 una encuesta de datos basicos y se planean dos
encuestas de seguimiento para 2009 y 2010. El andlisis de los datos recopilados hasta el
momento sugiere que la existencia y eficacia de las APM (Asociaciones de padres y maes-
tros) se correlaciona en forma positiva con el desempenio académico de los estudiantes,
medido por los puntajes en un examen nacional. Los datos de una prueba efectuada al
azar sobre fluidez en la lectura sugieren que el asistir al preescolar, tener electricidad en el
hogar y padres o custodios alfabetizados se asocian con mayores puntajes en las pruebas.

En el experimento se someteran a prueba dos disefios de intervencion. El primero
incluye la creacion de comités de AED a nivel escolar y de comuna, los cuales tienen
una estructura, un mandato y un programa de actividades bien definidos, y los inte-
grantes reciben capacitacion en destrezas administrativas. En el segundo, ademas de
los factores incluidos en el primer tratamiento, se tiene un programa semanal de radio
que cubre las actividades de los comités, difunde los informes y promueve el debate
publico sobre los resultados educativos.

Se seleccionaron 36 comunas de un total de 70, para someter a prueba los efectos
de esta intervencion. Por cada uno de los 12 departamentos de Benin, se escogieron
al azar tres comunas. Una comuna recibi6 el tratamiento 1, otra el tratamiento 2 y la
ultima fue seleccionada como grupo de control. Wantchékon (2008) analizé los valores
medios y los errores estandar de las variables de caracteristicas de la escuela, de los
estudiantes y de la APM. Basado en las variables observables, el autor no encontré
diferencias significativas entre las comunas seleccionadas para el tratamiento 1, el 2y
el grupo de control. Las variables utilizadas para medir el impacto fueron los resulta-
dos del aprendizaje estudiantil, las tasas de inscripcion, el logro en el grado escolar, la
asistencia de maestros y alumnos, la satisfaccion de la comunidad y la participacién
y contribucion financiera de la comunidad local.

Gambia

En Gambia, la mayoria de las escuelas tienen APM, las cuales con mucha frecuencia
no tienen un mandato claro con respecto a los asuntos escolares y tampoco autoridad
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sobre el funcionamiento y administracion de las escuelas. Usualmente, la APM la
dirige una de las personas mas influyentes de la comunidad, a menudo su jefe, quien
permanece en la posicion durante décadas.

A nivel escolar, el director solia ser la tinica persona que tomaba las decisiones
sobre todos los aspectos operativos de la escuela. Sin embargo, en 2008 se introdujo
un programa de AED que incluy6 a todos los interesados en una administracion
transparente de la escuela, con el objetivo de mejorar la calidad de la escuela y el logro
de los estudiantes.

Como parte del nuevo programa de AED, se estdn estableciendo comités de ad-
ministracion escolar (CAE) y los miembros de los comités y el personal de la escuela
recibiran capacitacion en las destrezas necesarias para administrar la escuela. Los
CAE reciben una donacion para apoyar las actividades de ensefianza y aprendizaje.®
Ademas, se esta adoptando una constitucion de APM de reciente diseno.

Hay una evaluacion en curso de este programa, para medir el impacto de las refor-
mas de AED (incluyendo la provisién de donaciones escolares) en las actividades de
los maestros y el aprendizaje estudiantil. La evaluacién se diseiié como experimento
aleatorio que incluyé dos intervenciones: 1) la adopcién de una nueva constitucion
para los CAE, la capacitacion en éstos y la donacion escolar (a este tratamiento se le
denomina tratamiento WSD), y 2) las donaciones a los CAE. La evaluacion se realizara
en unas 273 escuelas, de las cuales se seleccionaron 90 al azar para el tratamiento WSD,
94 para la donacién solamente y 89 para el grupo de control.

Ghana

En 1995, Ghana aprob¢ las reformas para la Educacion Basica Universal Gratuita y
Obligatoria, en las cuales se destaco la importancia de la participacion comunitaria en
la prestacion eficaz del servicio de educacion y se ordend una revision de las estructuras
de administracién educativa a todos los niveles para acercar mas la administracion
y responsabilidad de los servicios a la comunidad. Aun antes de implementarse estas
reformas, con la Ley de Servicios Educativos de Ghana de 1994, se crearon los co-
mités de administracion escolar (CAE), instituciones basadas en la comunidad, que
representan la comunidad total de una escuela particular o un grupo de escuelas. El
proposito de los CAE es garantizar que los estudiantes de educacién bésica reciban
la mejor educacién posible. Los comités los conforman 15 miembros, que incluyen
al director, los miembros de la APM y otros representantes de la comunidad (Banco
Mundial, 2008b).

6 Los montos de las donaciones son US$650, US$750, US$1.100 o US$1.300, dependiendo
del tamarfio de la escuela y su condicién de adversidad, definida por el Departamento de
Estado para la Educacion Bésica y Secundaria.
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Al igual que en Ruanda, el gobierno de Ghana les entrega las donaciones de capi-
tacion por cada estudiante directamente a las escuelas. Los CAE pueden utilizar estas
donaciones de capitacién para adquirir suministros escolares y contratar maestros
adicionales.

El Banco Mundial efectuard una evaluacion de impacto del programa de AED de
Ghana a fin de someter a prueba el efecto de la informacién y la creacién de los CAE
en los resultados financieros y educativos a nivel de escuela. En particular, la evalua-
cién someterd a prueba dos intervenciones. La primera se disefi¢ para proporcionar
a los CAE lineamientos especificos y capacitacion para ayudarles a cumplir su papel
y suministrarles informacién sobre el estado del desempeiio y los gastos financieros
de la escuela con el fin de aumentar la responsabilidad. La segunda suministrara a las
escuelas de tratamiento s6lo informacion pertinente, sin capacitacion. La evaluacion
tendra un disefio aleatorio a nivel escolar con 100 escuelas de tratamiento y 100 de
control, y los datos de linea de base se recopilaran a finales de 2008.

Kenia

En Kenia, la participacion de la comunidad en las escuelas se realiza a través de co-
mités escolares. Estos comités, o asociaciones de padres y maestros incluyen padres
que son elegidos y representantes de la Junta Distrital de Educacion. En general, las
responsabilidades de los comités se limitan a sugerir promociones y transferencias de
maestros a través del Ministerio de Educacidn, supervisar el gasto de las donaciones
de capitacion y participar en el disefio e implementacién de los planes de desarrollo
de la escuela. Aunque histéricamente la mayor parte de los maestros de Kenia fue-
ron contratados centralmente a través de la Comision de Servicios Magisteriales del
Ministerio de Educacién, Ciencia y Tecnologia, algunos comités escolares emplearon
maestros localmente, utilizando la contribucién financiera de los padres y a estos
maestros se les denominé maestros APM. Los recién graduados de escuelas univer-
sitarias de capacitacion de maestros trabajaban a menudo durante varios afios como
maestros APM vy luego obtenian posiciones como maestros del servicio civil (Duflo,
Dupas y Kremer, 2007).

Con la introduccion de la educacién primaria gratuita en Kenia, los padres
dejaron de estar obligados a pagar tarifas de inscripcion, lo que produjo grandes
incrementos en la inscripcion estudiantil, pero significé que los comités escolares
no podian ya obtener fondos suficientes para remunerar a los maestros APM, de
modo que el numero de estudiantes por maestro aumenté en forma significativa
en las escuelas primarias de Kenia. Un proyecto piloto implementado entre 2005 y
2007, con financiacién del Banco Mundial y el International Child Support Africa
(ICS) proporciond los fondos a las APM para contratar un maestro adicional (Duflo,
Dupas y Kremer, 2007).
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El programa, llamado Del Maestro Adicional (ETP por sus siglas en inglés) se
diseni6 como experimento aleatorio y proporcion6 fondos a 140 escuelas (selecciona-
das al azar de un grupo de 200 escuelas) para contratar un maestro adicional para las
clases de primer grado. Estos maestros fueron empleados localmente, quizd a la cuarta
parte del costo de los maestros del servicio civil, pero con las mismas calificaciones
académicas.” Al contratarse un maestro, el ICS desembolsaba los fondos a los comités
escolares y éstos le pagaban entonces un salario mensual al maestro. Al continuar el
programa el afio siguiente, los comités escolares eran libres de reemplazar o mantener
los maestros adicionales y se les estimul6 a pasar a los maestros a segundo grado con
el mismo grupo de estudiantes.

En la mitad de estas 140 escuelas (a las que en adelante se les denominara escuelas
ETP “sin seguimiento”) los estudiantes de primer grado fueron asignados al azar a un
maestro por contrato o a uno del servicio civil (en las escuelas ETP sin seguimiento).
En la otra mitad (a las que en adelante se les denominard escuelas ETP “con segui-
miento”), se dividio a las clases de primer grado en dos secciones segtin el logro inicial
y luego se asignaron al azar las secciones a un maestro por contrato o uno del servicio
civil. Ademads, de las 140 escuelas de la muestra destinados a recibir financiacién para
contratar localmente un maestro, 70 fueron seleccionadas al azar para participar en
la intervenciéon de AED.

Esta intervencion se disefi6 con el fin de facultar a los comités escolares para hacer
seguimiento al desempefo de los maestros. En cada escuela de las del tratamiento de
AED, el comité escolar sostenia una reunion de revision formal al finalizar el primer
aflo escolar (2005) para evaluar el desempefio del maestro por contrato y decidir si
renovar su contrato o buscar un reemplazo. Para preparar a cada comité para esta
tarea, el ICS proporciond a los miembros un curso de capacitacion breve y centrado
en como se debia monitorear el desempefio del maestro por contrato. Se enseflaron
técnicas a los integrantes del comité para solicitar aportes de los padres y controlar la
asistencia de los maestros. Se conformo un subcomité formal compuesto por padres de
alumnos de primer grado para evaluar al maestro por contrato y presentar un informe
de desempeiio al final del primer aiio (Duflo, Dupas y Kremer, 2007).

A los 18 meses de estar en el programa, los estudiantes de todos los grupos de
tratamiento tenfan en promedio puntajes en las pruebas de un 23% de una desviacién
estandar mas altos que los de los estudiantes asignados a los maestros del servicio
civil. Ademas, los puntajes fueron un 30% de una desviacién estdndar mas altos que
los de los estudiantes de las escuelas no pertenecientes al ETP. Todas las diferencias
fueron estadisticamente significativas a los niveles convencionales y el efecto del

7 La asignacion mensual en este programa totalizé K Sh 2.500 (aproximadamente US$35)
situdndola en el tope del rango de lo que suelen pagar los comités escolares a maestros
adicionales en Kenia (Duflo, Dupa y Kremer, 2007).
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maestro adicional pareci6 ser mayor cuando el comité escolar recibi6 capacitacion
sobre el manejo de los maestros por contrato. Los autores informaron también sobre
la evidencia de que el programa de administracion escolar descentralizada fue util
para mejorar los puntajes de las pruebas de los estudiantes con maestros del servicio
civil e igualmente tuvo éxito en la reduccion de las tasas de ausencia a clase de esos
maestros. Los estudiantes con maestros del servicio civil en las escuelas del ETP que
participaron en el programa de AED obtuvieron puntajes mas altos, entre 0,18 y 0,24
desviaciones estandar en matematicas, que sus equivalentes en las escuelas del ETP
que no participaron en el programa de AED (Duflo, Dupas y Kremer, 2007).

Un examen mas detallado de los resultados sugiere, con respecto a las ausencias de
maestros, que los del servicio civil en las escuelas sin seguimiento que no participaron
en el programa de AED tenian mayor probabilidad de ausencia que los del grupo control
(la asistencia de los maestros bajo en 21 puntos porcentuales). Los autores sostienen
que este hallazgo sugiere que los maestros del servicio civil aprovecharon la presencia
de los maestros por contrato y trabajaron menos. Sin embargo, los maestros del servicio
civil de las escuelas sin seguimiento, participantes en el programa de AED, tuvieron
7,8 puntos porcentuales més de probabilidad de estar en clase ensefiando durante los
chequeos al azar del ICS. Los autores sostienen que el programa de AED probable-
mente hizo énfasis en la responsabilidad de los maestros por contrato con respecto a
las clases especificas a las cuales estuvieron asignados y asi le dificultaron al director
o0 a los maestros del servicio civil de esas escuelas, utilizar los maestros adicionales
para relevarlos de sus propios deberes cuando realmente se presentaban a la escuela.
Ademads, los maestros por contrato de estas escuelas tuvieron mayor incentivo para
complacer al comité escolar y menor incentivo para complacer a los demds maestros
y al director (Duflo, Dupas y Kremer, 2007).

En resumen, Duflo y sus colegas concluyeron que la simple introducciéon de un nue-
vo maestro por contrato y la asignacion al azar de los estudiantes a este nuevo maestro
o alos del servicio civil, sin capacitar al comité escolar y sin seguimiento por el logro
inicial, tuvo un efecto pequefio (13% de una desviacion estandar) pero insignificante
en los puntajes de las pruebas, a pesar de disminuir el tamafo de la clase en unos 40
estudiantes. El efecto es mayor (19% de una desviacion estandar, significativo al nivel
del 10%) cuando los comités escolares reciben capacitacion sobre cémo manejar al
maestro por contrato (Duflo, Dupas y Kremer, 2007).

Los investigadores argumentan que el programa de AED reforzo el papel de los
padres (en oposicion al de los directores, quienes a menudo dominan los comités) en
la contratacion, el seguimiento y la conservacion de los maestros por contrato. Aunque
se instruyo a los padres sobre el seguimiento de los maestros por contrato, el programa
de AED no tuvo impacto significativo en los registros de asistencia o las actividades
de los maestros por contrato (quiza porque ya eran satisfactorios), pero si aumento
los esfuerzos de los maestros del servicio civil. Ademas, los autores aseguran que el
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desempeno superior de los maestros por contrato puede haber sido resultado de que
los comités escolares eligiesen mejores maestros, o de los incentivos mas fuertes a los
maestros por contrato. Por ultimo, los autores notaron que los maestros por contrato
pueden haber considerado su propio desempefio como un punto de apoyo a la ocu-
pacion de una posicion del servicio civil.

Madagascar

Desde el ano escolar 2002-2003, Madagascar ha iniciado varios programas de AED,
muchos de los cuales empezaron como pequefios programas piloto con ayuda de do-
nantes y aumentaron en forma gradual en toda la nacién. Existen tres tipos principales
de programas de AED que operan actualmente en el pais: 1) donaciones escolares
(caisse école, caja escolar), 2) maestros comunitarios (enseignants, de las asociaciones
de padres de estudiantes escolares) y 3) consejos escolares (asociaciones de maestros,
FAF). Ademas, otro programa implementado parcialmente en escuelas publicas de
primaria desde 2005 incluye el desarrollo de planes de mejoramiento escolar (contrat
program), si bien este programa no se relaciona con ningun programa de donacién
escolar.

La caisse école ha estado vigente desde el ano escolar 2002-2003 y, desde entonces,
todas las escuelas de primaria publicas y privadas han recibido donaciones escolares
para sustituir las tarifas escolares que antes se cobraban. La férmula de asignacién
es per capita, con un ajuste basado en las condiciones de ubicacién de la escuela y el
monto per capita para las escuelas privadas es menor que para las escuelas publicas de
primaria. Los objetivos de las donaciones son aumentar la dotacion de materiales esco-
lares y mejorar el entorno escolar. Las escuelas pueden emplear el dinero en materiales
para los maestros y el consejo escolar, textos, materiales deportivos, mantenimiento y
reparaciones escolares y costos de distribucién y viajes necesarios para realizar estas
compras. El consejo escolar administra la caisse école en cada escuela.

El programa enseignants FRAM se disefid para apoyar la contratacion de maestros
comunitarios. Las asociaciones de padres ayudan a obtener los fondos necesarios para
pagar los maestros y, desde 2006, el gobierno de Madagascar ha subsidiado sus salarios.
Ademas, las asociaciones de padres tienen injerencia en la contratacion y despido de
estos maestros comunitarios.

Los FAF funcionan como “una asociacion para el desarrollo escolar” entre los
distintos participantes a nivel local. Sus integrantes son los padres, el director de la
escuela, los maestros, miembros de las ONG, lideres locales religiosos y empresariales,
y funcionarios del gobierno local. El comité ejecutivo del FAF es elegido por un periodo
de tres afios. Por altimo el contrat programme, implementado en 2005, se diseiié para
ayudar a los consejos de administracion escolar a desarrollar e implementar planes
anuales de mejoramiento escolar.
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Actualmente se lleva a cabo una evaluacion del programa, que sera un experimento
al azar con tres intervenciones distintas, dirigidas a conocer si los mejores flujos de
informacion entre los proveedores del servicio y los estudiantes han tenido algtn efecto
en los resultados de estos ultimos. Las intervenciones incluiran capacitacion, tarjetas
de informe escolar, y herramientas y lineamientos administrativos. Algunas escuelas
recibiran las tres intervenciones y otras sélo recibiran una o dos.

Niger

En 2002 el sector educativo en Niger fue descentralizado y se establecieron los comi-
tés de gestion escolar (Coges). A éstos se les entregaron directamente las donaciones,
para incrementar la proporcion de recursos financieros que llegase al nivel escolar y
proveer fondos para ejecutar los planes de accion escolares, de acuerdo con las nece-
sidades locales.

El programa Coges incluye dos componentes principales. Primero, los miembros
del comité escolar reciben capacitacion en las destrezas necesarias para cumplir sus
responsabilidades de administracion. Segundo, las escuelas reciben donaciones que
pueden utilizarse para mejorar sus insumos, comprar horas adicionales de ensenanza
0 mejorar su mantenimiento. Estas donaciones consisten en un pago tinico de suma
global al principio del afio escolar (en promedio, US$209 por escuela y US$2 por
estudiante). El monto de la donacién varia segun el tamaio de la escuela (esto es,
el nimero de salones de clase). En 2002, los Coges empezaron a establecerse en las
escuelas publicas de primaria en tres regiones de Niger.

El comité escolar esta conformado por un presidente (un miembro de la asociacion
de padres), un tesorero (un representante de la asociacion de madres), un secretario,
el director de la escuela y tres miembros (un representante de los maestros y dos
miembros de la asociacion de padres). El comité puede: 1) decidir en qué utilizar la
donacidn escolar; 2) supervisar y evaluar a los maestros; 3) consultar con la escuela la
contratacion de maestros por contrato, y 4) contratar y despedir maestros comunitarios.

Se inici6 una evaluacién para conocer como afectan las donaciones el funciona-
miento del comité escolar, la administracion de la escuela y, en tltimas, la calidad de la
educacion que se ofrece. Los resultados basicos de la medicién son la participacion de
los padres, la administracion de la escuela (por ejemplo, la asistencia de los maestros y el
desarrollo e implementacién del plan de mejoramiento escolar), las tasas de repeticion
y los puntajes de los estudiantes en las pruebas. La evaluacién se implementa como
un experimento aleatorio a nivel escolar en dos regiones de Niger (Tahoua y Zinder),
regiones donde los comités escolares ya estdn en funcionamiento y los miembros han
recibido capacitacion.

Se encuentran en fase de ensayo tres intervenciones distintas: 1) con sélo do-
naciones; 2) con donaciones mas seguimiento financiero de las escuelas; 3) con
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donaciones mds una lista de gastos no elegibles. De un total de mil escuelas, 500
conforman el grupo de referencia y 500 el de control. Para implementar la evalua-
cion, se realiz6 una encuesta para datos basicos y pruebas para estudiantes durante
el verano de 2008, con seguimientos en afios posteriores. Después de publicarse
los resultados de la evaluacion, el gobierno considerara aumentar gradualmente el
programa a toda la nacion.

Ruanda

Como parte de una reforma de descentralizacion funcional y fiscal mas amplia que se
habia iniciado en el afio 2000 y que dio a las autoridades locales la responsabilidad de
la prestacion del servicio y el poder de obtener ingresos dentro de sus jurisdicciones,
el gobierno de Ruanda implement¢ varias reformas educativas encaminadas a me-
jorar la prestacion del servicio en el sector educativo, descentralizando la autoridad
en la toma de decisiones presupuestarias y administrativas. El enfoque principal fue
fortalecer los mecanismos de responsabilidad estimulando una mayor participacién
distrital y comunitaria en la planeaciéon y manejo de los recursos escolares (Banco
Mundial, 2008d).

El sector educativo de Ruanda fue descentralizado desde 2005 y las escuelas del
nivel basico educativo las controlan los funcionarios de educacion distrital, los di-
rectores y las APM. Aunque estas ultimas no tienen autoridad sobre las decisiones
presupuestarias o el manejo del personal —es decir, no tienen poder de contratar y
despedir- tienen el poder de amonestar a los maestros permanentes y deben ser
consultadas sobre el empleo de los maestros por contrato. Asi, una de las prioridades
principales en la futura reforma educativa de Ruanda es la descentralizacion adicio-
nal de la toma de decisiones, que deben asumir las APM. Sin embargo, se tiene el
problema de encontrar formas de garantizar su participacion plena en el proceso de
la administracion escolar.

Un paso importante en el proceso de descentralizacion fue la implementacion de
la educacion primaria gratuita. Las tarifas escolares fueran abolidas en 2003 y en su
reemplazo se establecié una donacion per cépita para todas las escuelas, que el gobierno
central les entrega directamente depositandola en las cuentas bancarias de las escuelas;
con estas donaciones manejadas por las escuelas aumenté de modo sustancial (de
US$0,60 en 2004, a US$10,00 en 2007) la financiacion por cada estudiante de primaria
en los tres primeros afios de ejecucion de la politica. Los consejos escolares pueden
utilizar las donaciones per capita para adquirir ttiles escolares, otorgar bonificaciones
a los maestros (condicionadas al cabal cumplimiento de un conjunto de requisitos
acordados entre cada maestro y el director) y contribuir a los costos totales (salario y
bonificacion) de los maestros empleados con un contrato a término fijo. Los consejos
escolares los conforman 10 integrantes, que incluyen al director y miembros de la APM.
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Sin embargo, informes no oficiales provenientes de Ruanda sugieren que el director
toma la mayoria de las decisiones sin mucho aporte de los miembros de la APM.

En el Banco Mundial se esta disenando una evaluacion de las donaciones per capita
del programa de AED en Ruanda, con métodos aleatorios, que incluye 100 escuelas
para el grupo de tratamiento y 100 para el de control. El proposito de la evaluacion
es determinar el efecto de la mayor seguridad del empleo de los maestros y el fortale-
cimiento de los consejos administrativos escolares en el desempeno de los maestros,
la participacion de la APM vy los puntajes de las pruebas estudiantiles. En la primera
parte se evaluara el desempeiio de los maestros por contrato empleados con el sistema
de AED. En la segunda parte se examinard cémo han afectado los comités de admi-
nistracion escolar la toma de decisiones, y si es posible aumentar la contribucién de
los miembros de la APM ofreciéndoles capacitacion en gobernabilidad escolar, admi-
nistracion y funcionamiento escolar, y otros temas. De ser evaluados favorablemente,
los maestros por contrato de las escuelas de tratamiento tendran un cargo permanente
en la escuela y recibiran capacitacion en APM. Se esperaba recopilar los datos basicos
de la prueba para la evaluacion en los primeros meses de 2009.

Senegal

En este pais, las dependencias locales de educacion administran la educacion primaria
y exigen a las escuelas desarrollar un plan o proyecto anual de mejoramiento escolar.
Con la ejecucion de un nuevo programa de AED que debera implementarse pronto
en Senegal (el Projet d’Ecole), se proporcionaran a las escuelas los recursos financieros
(aproximadamente US$3.000 por escuela) para implementar sus planes. En ese progra-
ma, un comité escolar compuesto por maestros y padres debe remitir una solicitud de
fondos a un comité de la oficina local de educacién, donde se evaluaran las distintas
propuestas de donaciones de acuerdo con los lineamientos del Ministerio de Educa-
cién. Estos lineamientos requieren que todas las solicitudes se centren en actividades
pedagogicas (Banco Mundial, 2008e).

El objetivo principal del programa es mejorar la calidad escolar (medida por el
logro académico de los estudiantes), especificamente dotando con mas y mejores
recursos pedagogicos a la escuela, por lo que los comités escolares podran utilizar las
donaciones para adquirir materiales pedagdgicos e insumos, y también financiar la
capacitacion de los maestros.

Ya se inicié una evaluacion de este proyecto en la que se utilizan métodos aleatorios.
Las escuelas que han remitido proyectos elegibles de calidad suficiente y preparados
por los comités, participaran en un sorteo para la distribucion de los fondos disponi-
bles. Se alienta a todas las escuelas a solicitar la financiacion y las solicitudes que no
cumplan con los estdndares minimos se devolveran a las escuelas de modo que puedan
revisarlas y remitirlas nuevamente para su consideracion.
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El disefio de la evaluacion de impacto del programa de las donaciones escolares
se compone de dos grupos de tratamiento seleccionados al azar. El primero, que
incluye 100 escuelas, ingresé al programa en 2008 y se seleccionaron otras 100 es-
cuelas para el grupo de control, las cuales fueron excluidas del programa durante
2 afos. El segundo grupo, que incluira otras 100 escuelas, empezd a participar en
la intervencién en 2009.

Silas escuelas seleccionadas para el primer periodo reciben fondos al afo siguiente,
el equipo de evaluacion podra realizar la prueba de si el aio adicional de exposicion
causa un mayor progreso, en relacién con el grupo de control. Por otra parte, si es
posible recopilar datos en una segunda cohorte un ano después y hacer seguimiento
a los mismos estudiantes al final del segundo ano escolar, sera posible comparar el
desempeno de los estudiantes de la primera cohorte con el de los de la segunda (cada
uno frente a su respectivo grupo de control). La evaluacién mostrara si los efectos del
programa son mas pronunciados cuanto mas tiempo opere éste en la escuela.

Durante el otofio de 2008 se recopilaron los datos basicos de la encuesta sobre los
siguientes indicadores: asistencia de maestros y estudiantes, disponibilidad de mate-
riales de aprendizaje y ensefianza, actividades y asignacion de tiempo de los maestros,
participacion dela APM en la administracion de la escuela, tasas de repeticion de gra-
dos, tasas de abandono, y puntajes de las pruebas en matematicas y lectura o lenguaje.
Elinstrumento de evaluacién incluira informacién sobre la escuela y los maestros y el
director, y se efectuard una encuesta a una muestra de los hogares de los estudiantes.

Habra dos encuestas de seguimiento. La primera al final del afio escolar 2008-2009,
en la que se recopilaran datos sobre la primera cohorte. Si se agregan mas escuelas
al programa en 2009, los datos recopilados en la primera encuesta serviran también
como datos bésicos para el segundo grupo de tratamiento. La segunda encuesta de
seguimiento se efectuara en 2010, y se recopilara informacién sobre todos los estu-
diantes y escuelas que hayan participado en el programa de AED durante este periodo
y también informacién sobre los del grupo de control.

Programas en Asia

En esta seccion se presentan tres casos de gestion basada en la escuela (GBE) en Asia:
Camboya, Hong Kong (China) e Indonesia, los cuales difieren en la cantidad de los
fondos que recibe la escuela, las responsabilidades de la comunidad y la APM, y el
alcance de los instrumentos de descentralizacion.

Camboya

El programa de donaciones escolares EQIP se inici6 en la provincia de Takeo en 1998
con un conjunto piloto de 10 grupos y se amplié posteriormente, para incluir cerca
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de 1.000 escuelas en tres provincias entre 1998 y 2003. Las escuelas del EQIP reciben
donaciones en dinero que se invierte de acuerdo con las prioridades fijadas por el
comité del grupo local —~que representa un promedio de seis escuelas— como parte de
un plan de grupo.

El programa de donaciones se disefi6 para mejorar la calidad de la educacion escolar
en dos formas. La primera mejora es simplemente un efecto de los recursos, pues los
grupos de escuelas reciben dinero que puede utilizarse para adquirir insumos adicio-
nales, como nuevo equipo, capacitacion de maestros y bibliotecas para los estudiantes.
La segunda mejora de calidad es un incremento en la capacidad de administracion
escolar que se produce al adquirir las escuelas del grupo una experiencia valiosa en
planeacion participativa y al ejecutar los planes escolares. Con la descentralizacion de
la planeacion y la ejecucion se espera que el programa de donaciones dé como resul-
tado un uso mas eficiente de los fondos que el que generan intervenciones educativas
estandar descendentes (top-down).

Las revisiones cualitativas del programa han sido positivas hasta el momento
(Geeves y otros, 2002). El proyecto EQIP ha entregado el dinero oportunamente y los
donantes en general estan satisfechos con la forma como se ha empleado. En relacién
con evaluaciones del programa, los resultados preliminares de Benveniste y Marshall
(2004) presentaron una variacion sistematica en el gasto por parte de los grupos
escolares asociados con caracteristicas especificas de las escuelas y participacion de
los padres. Sin embargo, la mayor variacion se asocia con las variables del afio y la
provincia, lo que sugiere que las fuerzas centrales ejercen influencia considerable en
las escogencias locales.

En relacion con los resultados, los preliminares sugieren que la participacion en
el programa EQIP se asocia con tasas de abandono marginalmente inferiores, con
mayores tasas de promocioén y con mejores logros académicos. Estos resultados
son solidos con respecto a la inclusién de controles para caracteristicas de escue-
la y comunidad, y efectos fijos a nivel de provincia. Para este analisis, los autores
utilizaron analisis de regresién con datos de 5 afios y aprovecharon la estrategia de
introduccion gradual para reducir el potencial de sesgo de seleccidn. La estrategia
empirica consistié en realizar la regresion de los puntajes de pruebas estudiantiles
sobre caracteristicas de estudiantes, maestros y escuelas, con controles adicionales
para la provincia y el afio. Todas las caracteristicas de comunidad, escuela, director
y maestros se fijaron en sus niveles de 1998 anteriores al EQIP (Benveniste y Mar-
shall, 2004).

Las comparaciones de eficacia en funcién de los costos son en general favorables,
pues el dinero de EQIP gastado en actividades especificas —como desarrollo de maes-
tros y mejoras en infraestructura— se asoci6 con rendimientos mayores que los que
habrian producido otras posibles intervenciones.
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Hong Kong (China)

En 1991 se inici6 en Hong Kong la implementacion de una serie de reformas de AED,
a semejanza de las de Australia, el Reino Unido y los Estados Unidos (Dimmock y
Walker, 1998b; Wong, 2003). La Iniciativa de Administracién Escolar (SMI por sus
siglas en inglés) se encamind a mejorar la eficacia de las escuelas estableciendo nuevos
papeles y relaciones entre el departamento de educacion, los comités de administra-
cion escolar (CAE), los patrocinadores, los supervisores, los directores de escuelas,
los maestros y los padres. Pretendia ademas proporcionar una mayor flexibilidad en
las finanzas escolares, mejorar la responsabilidad y estimular la toma de decisiones
en colaboracion (Dimmock y Walker, 1998b). En 1997, la Comision de Educacion
de Hong Kong ampli6 el ambito de la reforma y otorgd autonomia a los CAE en las
decisiones sobre el personal, los asuntos financieros y el disefio y ejecucion del plan de
estudios (Wong, 2003). Las escuelas pueden ingresar a la SMI en forma voluntaria y,
para 1997, alrededor de un 30% de las escuelas habia ingresado al sistema (Dimmock
y Walker, 1998b).

Los primeros evaluadores de los efectos de las estrategias de la SMI concluyeron
que la participaciéon de los padres era minima después de haberse implementado
las reformas (Dimmock y Walker, 1998b). Con respecto al comportamiento de los
maestros y los directores después de las reformas de AED, los investigadores hallaron
que las reformas de la SMI estimularon una cultura escolar en la que los maestros y
directores se sentian facultados y motivados en su condiciéon de profesionales. Sin
embargo, concluyeron también que no existia evidencia de que las reformas de la SMI
hubiesen verdaderamente llegado al salén de clases y que tuviesen efecto en el trabajo
de maestros y estudiantes (Dimmock y Walker, 1998b).

Indonesia

En la ultima década, el gobierno de Indonesia introdujo elementos de AED en su
sistema educativo al incluir al personal escolar (directores, maestros y personal ad-
ministrativo) y a los padres en la administracion de las escuelas para que éstos fuesen
mas responsables y sensibles a los padres y los estudiantes.

Sin embargo, sélo hasta 2005, con la introduccién del Programa Asistencia Opera-
tiva Escolar (BOS, por sus iniciales en indonesio) los comités escolares contaron con
dinero de manejo discrecional para ejercer su mandato. Con base en la experiencia
del BOS, el gobierno ha dado otro paso para cimentar la AED vy la participacion de
los padres con una regulacion (la Regulacion No. 19/2007) que amplia el papel de los
comités escolares.

El éxito de la participacion comunitaria en los proyectos indonesios —por ejemplo,
el National Program for Community Empowerment, el Urban Poverty Program y el
Kecamatan Development Program- indica que la presion social de una comunidad
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local con buena informacién puede contribuir a reducir la corrupcion y el mal ma-
nejo de los fondos. El disefio del programa BOS ya se asemeja mucho a los acuerdos
institucionales y de implementacion en los que fueron pioneros estos programas de
desarrollo con participacion de la comunidad. Se efectuara, con algunas modificacio-
nes, una expansion del programa Avance del Conocimiento en la Asistencia Operativa
Escolar para la Transparencia y la Responsabilidad que aprovechara las experiencias
anteriores, ampliando el papel de los padres y la comunidad local en la planeacién y
aprobacion de los presupuestos escolares para los fondos del BOS y controlando sus
gastos.

El programa BOS entrega las donaciones en bloque a todas las escuelas en Indo-
nesia, basado en una férmula por estudiante y constituye la reforma de politicas mas
significativa de Indonesia en financiacion de la educacion en dos aspectos importantes:
1) las donaciones en bloque por estudiante ofrecen incentivos a los directores y maes-
tros para concentrarse en mantener e incrementar las inscripciones, y 2) los fondos
canalizados directamente a las escuelas facultan a los administradores escolares para
elegir la mejor forma de asignar las donaciones de BOS. Los comités escolares, intro-
ducidos por primera vez en 1998 en el Programa de Becas y Donaciones y el Programa
de Donaciones para el Avance Escolar, tenian la tarea de asistir en la seleccion de los
estudiantes para las becas y supervisar el gasto escolar de las donaciones. Los comités
escolares estan conformados por representantes de los padres, lideres comunitarios,
profesionales de la educacion, el sector privado, asociaciones educativas, maestros,
ONG y funcionarios de la aldea. Deben tener un minimo de nueve miembros y su
presidente debe ser externo a la escuela. Todas las escuelas publicas y privadas de
primaria y secundaria de Indonesia son elegibles para solicitar financiacién del BOS.

De acuerdo con los estandares internacionales, el programa BOS de Indonesia es
una forma limitada de AED, sobre todo comparado con los programas de América
Latina. Los comités escolares solo tienen control sobre los gastos operativos no sala-
riales. La AED de Indonesia en el programa BOS no permite que los comités contraten
o despidan maestros ni que tengan control sobre los gastos de capital.

Una comparacién de los datos anteriores al BOS de 94 escuelas en 16 distritos
participantes en la primera Encuesta sobre Gobernabilidad y Descentralizacién indica
que posiblemente hasta una tercera parte de los recursos asignados no ingreso a las
escuelas. El programa BOS utiliza una férmula muy sencilla y transparente y ofrece
mecanismos para el escrutinio tanto desde arriba, a través de la auditoria interna,
como desde abajo, a través de la movilizacion y supervisiéon de la comunidad. En
el programa BOS, del que las escuelas reciben fondos operativos directamente y los
asignan independientemente, se crean oportunidades de AED adicional.

Con datos de varias encuestas de hogares y del sistema de informacién del Mi-
nisterio de Educacion, en una evaluacion técnica de 2008, realizada por personal del
Banco Mundial, se identificaron varios desarrollos positivos a los que ha contribuido
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el programa BOS durante sus primeros afios de operacion. Es de particular notoriedad
que el programa haya realizado una contribucion significativa en la reduccion de las
tarifas escolares (de casi 40% en escuelas de primaria y secundaria), el aumento de los
presupuestos operativos para las escuelas y la reduccion de fugas en la transferencia
de los fondos para la educacién. Ademds, ha incrementado las tasas de inscripcién y
reducido las de desercion. La reduccion en las tarifas para estudiantes pobres parece
haber contribuido al menos parcialmente a las mayores inscripciones y menores tasas
de abandono que pueden observarse al comparar los datos anteriores y posteriores al
BOS. Ademds, en varias discusiones de grupos focales se ha mostrado que el progra-
ma BOS parece alentar a los padres a apoyar la transicion de sus hijos de primaria a
secundaria.

Por ultimo, el programa BOS ha sido importante para promover y facilitar la AED
y la participacion de los padres y la comunidad. En la encuesta sobre Gobernabilidad
y Descentralizacion del Banco Mundial, de 1.250 escuelas el 68% informé que habia
puesto en practica los principios de la AED. De estas escuelas, el 95% afirm¢é haber
experimentado beneficios positivos. La mayoria de las escuelas experiment6 mejoras
en las notas de los estudiantes (66% de las encuestadas), en la asistencia (el 29%) y en
la disciplina (el 43%). Sin embargo, estos resultados deben tomarse con precaucion,
pues no se basan en pruebas u otras medidas estandar ni en una estrategia de evalua-
cidén rigurosa.

Programas en el Medio Oriente y Africa septentrional

En esta seccion se presentan dos casos, los de Israel y Qatar, los cuales muestran un
alto nivel de heterogeneidad, como también sucede en los casos ya presentados.

Israel

Con el fin de mejorar la calidad educativa en Israel, en 1992 el Ministerio de Educacion
israeli encomendd a un comité explorar la introduccion de la AED en las escuelas. En
1997, el municipio de Jerusalén fue el primero en introducir la AED en 60 de las 74
escuelas de la ciudad (Nir, 2002), lo que se realizé de manera gradual en un periodo
de 4 anos.

Como parte de la reforma israeli de AED, se espera que las escuelas establezcan
objetivos bien definidos, un plan de trabajo claro e implementen métodos de control
y evaluacién extensos. A cambio, pueden administrar la parte de su presupuesto no
controlada por el gobierno central y asumen la responsabilidad de los asuntos de
personal y de establecer un consejo escolar (Nir, 2002).

Utilizando datos de un estudio sobre maestros en 28 escuelas de primaria en Je-
rusalén, en tres anos, Nir encontré que percibian las reformas de AED tanto como
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una oportunidad como una carga. Por un lado, los maestros expresaron un mayor
compromiso para maximizar el logro de los estudiantes y mayores expectativas de
libertad profesional para si mismos. Por otro lado, consideraron que su autonomia no
cambid y que su compromiso con la escuela (medido por su aceptacion de la misiéon y
objetivos de la escuela y la disposicion de realizar esfuerzos considerables a nombre de
la escuela) y con la integracion social de los estudiantes, habia, en realidad, disminuido.

Nir utiliz6 informacién de datos basicos para los distintos indicadores desde 1998,
el aio anterior alaimplementacion de la AED en aquellas 28 escuelas de primaria, a fin
de comparar las creencias y percepciones entre los dos puntos en el tiempo. Controld
los antecedentes de los maestros y otras variables que pudiesen afectar los resultados,
pero no pudo incluir un grupo control de maestros de escuelas sin la AED, control
que podria haber producido hallazgos mas concluyentes (Nir, 2002).

En un estudio anterior de escuelas israelies en 1998 (Gaziel, 1998), se encontro6 que
los directores de escuelas autonomas se sentian mds facultados que los directores de
las escuelas descentralizadas para tomar decisiones relativas al plan de estudios y las
evaluaciones, el desarrollo del personal y las politicas escolares. Los maestros de las
escuelas autonomas informaron también tener un mayor sentido de eficacia propia,
compromiso, orientaciéon comunitaria y orientacion de logros que sus equivalentes en
las escuelas centralizadas. En este estudio se utilizaron datos de una muestra aleatoria
de 41 escuelas publicas de primaria en el distrito de Tel Aviv, de las cuales 19 estuvie-
ron operando con el enfoque de AED y 22 con el modelo centralizado tradicional. Se
pidio a los directores de todas las escuelas responder el cuestionario de Percepcion
de autonomia escolar para directores, y a maestros seleccionados al azar se les soli-
cit6 llenar una encuesta para maestros. No se hizo intento en el estudio de controlar
la naturaleza potencialmente autoselectiva de las escuelas auténomas, lo que podria
sesgar las respuestas dadas por su personal.

Qatar

En 2001, los dirigentes de Qatar contrataron ala RAND Corporation para disefiar una
reforma del sistema educativo del pais, y a partir de 2003 entré a funcionar un nuevo
sistema de escuelas independientes, en el cual el gobierno central provee los fondos pero
no tiene injerencia en la administracion diaria de las escuelas. El modelo de escuela
independiente representd un cambio a un sistema de escolaridad mas descentralizado
que el que existia en Qatar. Los propdsitos basicos de la reforma fueron ampliar el
rango de opciones de escolaridad disponibles para los padres (con diferentes misiones,
planes de estudio, pedagogia y modelos de asignacion de recursos), reducir en forma
drastica el grado de control del gobierno central sobre las escuelas, incrementar el
control y evaluacion de los estudiantes, administradores y escuelas, y responsabilizar
a las escuelas por la calidad de su educacion.
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Los operadores potenciales de escuelas respondieron positivamente al llamado de
fundar nuevas escuelas y el Instituto de Educacion, el érgano que supervisa y apoya
las escuelas independientes, seleccioné los operadores para la primera generacion de
escuelas (conformada por las 12 escuelas independientes que abrieron sus puertas en
el otonlo de 2004) de un grupo de 160 solicitantes iniciales. Las 12 abrieron con con-
tratos a 3 anos, renovables. En 2005, abrieron sus puertas 21 escuelas independientes
adicionales que conformaron la segunda generacién, y 13 mas abrieron en 2006,
conformando la tercera generacion (Brewer y otros, 2007). En la actualidad, RAND
planea efectuar una evaluacion de impacto de la reforma de Qatar.

La reforma se disefié para permitir que se vincularan en forma activa muchos par-
ticipantes distintos al sistema escolar. Los operadores pueden ser grupos de educadores
o padres, organizaciones privadas de administracion educativa, escuelas privadas, o
cualquier entidad con capacidad de ofrecer garantias educativas y financieras sobre su
habilidad de atraer un numero suficiente de estudiantes y educarlos adecuadamente.
Las reglas de operacion para las escuelas independientes se conocen como “lineamien-
tos de contrato” y son semejantes a las reglas de cualquier contrato que establezca las
obligaciones de cada parte. Los estudiantes que habian sido elegibles para financiacion
oficial con el sistema anterior contintan siéndolo en el nuevo sistema de escuelas
independientes y el gobierno ahora paga los costos de su educacion directamente a
los operadores escolares.

Programas en otros paises

Ha habido también administracidn escolar descentralizada en RU, Australia, Canad4
y Nueva Zelanda durante mads de 25 afios. En los anos ochenta y noventa, el gobierno
britanico devolvi6 gradualmente la autoridad y la autonomia a los padres y maestros.
La mas importante de estas reformas fue la Ley de Reforma Educativa de 1988, que
dio salida a dos categorias de escuelas: las administradas localmente y las mantenidas
con donaciones. En ambos modelos, los érganos gobernantes de las escuelas tienen
mas autoridad y autonomia sobre el presupuesto y las operaciones cotidianas de la
que tenian antes. Ambas categorias de escuelas también tienen poder de contratar
y despedir personal de ensenanza y administrativo. Infortunadamente, no existen
evaluaciones rigurosas de los programas australianos, canadienses, neozelandeses o
ingleses, de manera que no existe evidencia convincente de los efectos de estas reformas
en los logros estudiantiles.

Se han implementado varias formas de AED en los Estados Unidos en los ultimos
30 anos, incluyendo programas en Florida, Chicago (Illinois), Nueva York y Virginia.
Después de afios de resultados educativos desmejorados, insatisfaccion publica con
el sistema escolar y el mote de “el peor distrito escolar de EUA”, en 1988 se aprobd
la Ley de Reforma Escolar de Chicago (Shipps, Kahne y Smylie, 1999). La propuesta
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central de la reforma exigia la adopcion de la AED en todas las escuelas, desplazando
la autoridad del Estado hacia los consejos escolares locales (Drury y Levin, 1994). Cada
consejo escolar consta de 11 miembros: 6 padres, 2 representantes de la comunidad, 2
maestros y el director; en las escuelas de secundaria un representante de los estudiantes
formaba parte del consejo. Los representantes de los padres y la comunidad eran ele-
gidos cada dos afios por votacion de los padres y residentes locales (Hess, 1999). Los
consejos tienen autoridad para contratar al director y al personal de tiempo completo
(incluidos los maestros) y de establecer el plan de estudios y los métodos de instruccién
(dentro de las restricciones del marco del plan de estudios del estado de Illinois). En
forma contraria a lo que sucede en la mayoria de las reformas de AED en el mundo,
el logro estudiantil si fue un objetivo explicito en la de Chicago.?

Hess (1999) ha sostenido que, después del resbalon inicial, el logro estudiantil mejo-
ré en las escuelas publicas de Chicago en la década siguiente a la implementacion de la
reforma. El autor cita el hecho de que en un 94% de las escuelas de primaria fue mayor
el porcentaje de los estudiantes con puntajes por encima de los estandares nacionales
en 1998 que el porcentaje que habian tenido en ese nivel en 1990. Las ganancias para
la mayoria de las escuelas de primaria habian sido sustanciales (entre 4 y 8 puntos
porcentuales). A nivel de secundaria, los resultados fueron menos alentadores, si bien
parece haber habido mejoras importantes en matematicas (aunque no en lectura).

En un estudio de 14 escuelas de primaria y secundaria en Chicago entre 1989 y
1995, Hess (1996) encontro que el logro estudiantil mejord en 5 de las escuelas, en 3 no
hubo cambios importantes y en 6 disminuyo. Tres de las escuelas en las que disminuyé
fueron de secundaria. Estos hallazgos deben tomarse con cautela, ya que se basan en
una comparacion del logro promedio en dos puntos del tiempo, sin el uso de métodos
empiricos que garantizaran que una parte o todo el aumento fuese efectivamente resul-
tado de la reforma. Ademas, existe alguna evidencia para sugerir que no es apropiado
solamente comparar los puntajes promedios de las pruebas de los estudiantes por
encima de los estaindares nacionales, porque las formas de las pruebas cambian de un
afio a otro y porque existe una variabilidad significativa entre una escuela y otra en la
movilidad de los estudiantes (Byrk y otros, 1998).

A fin de atender estas preocupaciones, Byrk y otros utilizaron datos sobre una
prueba particular utilizada en Chicago durante 1993 y 1995 que luego se repitié en
1994 y 1996 con las mismas cohortes de estudiantes (por ejemplo, a los estudiantes
de 2° grado se les presento la forma de la prueba en 1993 y luego la misma forma en
1994, ya como estudiantes de 3°). Esto hace posible que las ganancias en 1994 y 1996

8 Para permitir medidas de logros, la ciudad fij6 estandares de desempefio para cada escuela
con base en el porcentaje de estudiantes examinados con un desemperio igual al estdndar
nacional o por encima de él en el Iowa Test of Basic Skills o su contrapartida de secundaria,
el Test of Achievement and Proficiency.
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sean directamente comparables, ya que se basan en el mismo par de formas y niveles
de prueba. Un andlisis de las ganancias en las pruebas revela que, que para los grados
3° a 8, las ganancias en aprendizaje en 1996 fueron sustancialmente mayores que
las de 1994, tanto para lectura como para matemadticas. Estas ganancias representan
mejoras que oscilan entre el 10 y el 40% sobre los niveles de 1994 y parecen formar
parte de una tendencia ascendente a largo plazo en los puntajes de las pruebas, y no
ganancias excepcionales (Bryk y otros, 1998).°

Reformas de AED de varias clases se implementaron también a finales de los afios
ochenta y noventa en los Paises Bajos y Espana. La reforma holandesa tiene una ca-
racteristica que la distingue de las reformas de AED en otros paises, y es la de que uno
de sus principales objetivos es empoderar al director, y no a los maestros, padreso ala
comunidad. La toma de decisiones compartida dentro de la escuela no es un objetivo
de la reforma en los Paises Bajos.

9 Debe anotarse que, a diferencia de otras reformas de GBE, la de Chicago recibié contri-
buciones sustanciales de algunas fundaciones y donantes locales. En 1995, la Annenberg
Foundation otorgé a la ciudad una donacién por 5 aios de US$49,2 millones para mejorar
las escuelas publicas y los donantes locales aportaron US$100 millones adicionales (Lee
y otros, 1999). Por un lado, podria argumentarse que la investigacion existente no tiene
capacidad de separar los efectos de estos recursos considerables de los efectos de las refor-
mas de autonomia. Por otro, en evidencias como la de Bryk y otros (1998) se comparan
las ganancias en 1994 y 1996. Aunque los autores no concluyen que las ganancias fueron
mucho mayores en 1996 (después de recibirse la donacioén de la Annenberg Foundation),
es improbable que dichos fondos hubieran causado un impacto inmediato en los logros.



Evaluacion de las iniciativas de administracion
escolar descentralizada

En este capitulo se revisan algunas caracteristicas de evaluaciones rigurosas que
permiten a los investigadores evaluar el impacto de los programas de AED. En térmi-
nos generales, una evaluacion eficaz deberia incluir tres pasos importantes (Gertler,
Patrinos y Rubio-Codina, 2007):

1. Definir claramente la intervencion. Todas las intervenciones modifican los mar-
genes y los incentivos en forma distinta para diferentes interesados. Es de suma
importancia definir lo que modificard la intervencion, como también el nuevo
conjunto de incentivos y a quién se aplican las modificaciones.

2. Describir como se espera obtener los resultados finales que se desea que produzca
la intervencion. Para una evaluacion es fundamental comprender cdmo produ-
cira la intervencion los resultados deseados. En general, el analisis sobre coémo
incidird la intervencion en los resultados deseados deberia tener la orientacién
de una teoria econdémica sélida.

3. Definir la estrategia de identificacion. Esta estrategia es el mecanismo mediante el
cual pueden atribuirse efectos causales entre una intervencién (por ejemplo, un
programa de AED) y un conjunto de variables de resultado (por ejemplo, tasas
de abandono o puntajes en pruebas estandarizadas). Para atribuir al programa
los cambios en las variables de resultado, es necesario superar los problemas de
la autoseleccion.

Esos tres pasos, que son esenciales para llevar a cabo una evaluaciéon de impacto
rigurosa, son particularmente problematicos en el caso de los programas de AED.
Dada la complejidad del concepto de AED, es muy dificil definir la intervencién. Asi
mismo, la probabilidad de obtener los resultados deseados mediante la intervencién
dependera de la complejidad de la intervencion especifica. Por ultimo, resulta dificil
identificar efectos causales debido a las tres fuentes de sesgo, a saber: la seleccion de
las escuelas en las que se implementa el programa por parte de las autoridades, la
autoseleccion de las escuelas para ingresar al programa y el proceso por el cual se
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inscriben los estudiantes en las escuelas de la AED. En este capitulo se abordan estos
tres problemas para el caso de la AED.

Cémo implementar evaluaciones de impacto

Con base en nuestro examen de los estudios de impacto de AED, se hace bastante claro
que es extremadamente dificil efectuar evaluaciones retrospectivas (o basadas en pro-
gramas que ya se estan implementando y tienen limitacion de datos). Por ejemplo, es
muy dificil encontrar una variable instrumental (VI) valida que represente el problema
de la autoseleccion. Es preferible realizar evaluaciones prospectivas de programas que
no se hayan implementado, de modo que puedan recopilarse por anticipado los datos
basicos (de antes de la intervencion).

Existen tres estrategias principales en las que se utilizan métodos aleatorios para
identificar los efectos causales de los programas de AED: 1) estrategias en las cuales
se implementa un tratamiento al azar; 2) estrategias en las cuales el orden de entrada
al programa es aleatorio; 3) estrategias que promueven la participaciéon en programas
de AED.

El tratamiento aleatorio a nivel escolar es bastante dificil de ser llevado a cabo en la
practica, por lo que una opcion factible es la de efectuarla a nivel geografico. Sin embargo,
aun si eso fuera posible, la reasignacion de los estudiantes en las escuelas ocasionara
problemas de seleccion. Por esta razon, es muy importante recopilar informacién sobre
estudiantes que cambian de escuela y analizar las diferencias en las caracteristicas de
los que se mantienen en un tipo de escuela y los que deciden asistir a otro.

Cuando se efectta el tratamiento aleatorio a algtn nivel geografico mas alto que
el escolar, es importante tener informacién detallada de datos basicos. Por ejemplo,
utilizar el tratamiento aleatorio cuando las unidades de observacion son los estados
puede llevar a desequilibrios entre los grupos de tratamiento y de control, debido a la
probabilidad de que no haya muchos estados que produzcan observaciones y a que
estos estados pueden tener caracteristicas muy distintas. A partir de los datos basicos
se puede saber si existen diferencias (en caracteristicas observables) entre los grupos
de tratamiento y de control, y luego los analistas pueden controlar esas diferencias en
la estimacion.

De no ser posible un tratamiento aleatorio puro, puede ser factible entonces una
estrategia que trate aleatoriamente el tiempo de entrada. En este caso, el orden en el que
se implemente cada AED en las localidades puede escogerse por sorteo. Un ejemplo
sencillo es el caso en el cual se implementa el programa primero en un grupo de co-
munidades y después en otro grupo, y éste que ingresa después es el grupo de control
para los participantes iniciales. Lo ideal seria recopilar la informacién por lo menos
tres veces: antes de la primera intervencion, antes de la intervencion en el segundo
grupo y en algin punto en el tiempo después de haber recibido la intervencién ambos
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Recuadro 3.1  Ochocientos modelos, 29 evaluaciones y 8 anos para observar resultados

Efectuando un metaanilisis de la eficacia de los modelos de administracion escolar descentralizada
en los Estados Unidos (reforma integral escolar, RIE), Borman y otros (2002) examinaron 232
estudios con 1.111 observaciones independientes. Estos estudios representaron 29 programas de
RIE en los Estados Unidos, y a partir de estas observaciones los autores calcularon la magnitud del
efecto que estos 29 modelos tuvieron en el logro estudiantil. Efectuaron regresiones de la magnitud
ponderada del efecto sobre las variables moderadoras para obtener los residuales de la regresion y
agregaron la magnitud ponderada media del efecto a cada observacion, calculando asi la magnitud
de los efectos, ajustada estadisticamente para todas las variables metodoldgicas. Encontraron que
el numero de afios de implementacién de la RIE es un pronosticador estadisticamente significativo
de la magnitud del efecto del logro estudiantil.

Magnitud del efecto segun los afios de implementacidn

Ao de implementacién

Magnitud del efecto

Fuente: Borman y otros, 2002.

grupos. El ultimo punto de recopilaciéon de datos hace posible medir la intensidad de
los efectos y la velocidad del impacto. En realidad, la observacion de diferencias entre
los dos grupos permite que los analistas hagan inferencias sobre la velocidad de los
efectos del programa porque el primer grupo habra estado expuesto al programa mas
tiempo que el grupo que ingresé después.

La ultima estrategia de tratamiento al azar consiste en utilizar un modelo de alicien-
te. En breves palabras, pueden iniciarse campaias activas para estimular a un grupo
de comunidades seleccionadas al azar para participar en el programa. Estas camparias
pueden incluir visitas a las comunidades por parte de los promotores del programa,
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representantes de las ONG o trabajadores sociales, en las que expliquen el programa
y describan los beneficios potenciales de la intervencion. El resto de las comunidades
tendra acceso a informacion general sobre el programa, pero no se solicitara su parti-
cipacidn activa y, en este caso, se utiliza la campafa de promocién como una variable
instrumental de la participacién. Puesto que la campafia no se correlaciona con los
resultados educativos de la escuela en la comunidad sino eventualmente con la par-
ticipacion en el programa, el instrumento es valido. Hirano y otros (2000) y Duflo y
Séez (2003) constituyen ejemplos de estudios en los que se ha utilizado esta estrategia.

En resumen, en la evaluacion ideal se utiliza alguna forma de tratamiento al azar.
Sin embargo, si no hay opcion para el tratamiento aleatorio, se tienen las alternativas de
la discontinuidad de regresion (DDR) y las diferencias en diferencias (DD). Primero,
un procedimiento de diseio de DDR, es adecuado cuando se focaliza el programa
utilizando alguna variable continua como criterio de entrada. Entonces, en la estima-
cion se descubrird el verdadero efecto de la intervencion (por ejemplo, la estimacion
es consistente) sin la necesidad de tratamiento al azar en el disefio del programa.
Este hecho convierte a la DDR en un procedimiento mas flexible que otros tipos de
técnicas como los estimadores de pareo, especialmente para evaluar programas que
ya estan funcionando.

La segunda estrategia promisoria sin tratamiento al azar utiliza un enfoque de
introduccion progresiva, no aleatorio. Es posible utilizar esta fuente de variaciéon para
evaluar los efectos de un programa de AED, como lo hicieron, por ejemplo, Gertler,
Rubio-Codina y Patrinos (2007) utilizando esta estrategia. Para que este método de
evaluacion sea sélido técnicamente, es clave garantizar que el altimo grupo de trata-
miento tenga caracteristicas observables antes del tratamiento, similares a las del grupo
que ingresa primero al programa. Esto requiere buenos datos anteriores y posteriores
a la intervencion.

CoOmo definir la intervencion

Los programas de AED adoptan distintas formas, dependiendo de quién tiene el poder
de tomar decisiones y qué tanta autoridad en la toma de decisiones se devuelve al nivel
escolar. Algunos programas transfieren autoridad s6lo a los directores o maestros de la
escuela; otros estimulan u ordenan la participacion de los padres y la comunidad, con
mucha frecuencia a través de comités escolares. La mayoria de los programas de AED
transfieren autoridad sobre una o mas actividades, que pueden ser asignar el presupues-
to, contratar y despedir maestros y demas personal de la escuela, desarrollar el plan
de estudios, adquirir textos y otros materiales educativos, mejorar la infraestructura
y controlar y evaluar el desempefio de los maestros y los resultados de aprendizaje de
los estudiantes. Aunque aqui definimos con amplitud la AED de modo que incluye
planes de administracién comunitaria y mecanismos de participacion de los padres,



Evaluacion de las iniciativas de administracion escolar descentralizada 61

no excluimos en forma explicita programas independientes o tinicos de donaciones
escolares cuyo proposito no es alterar en forma permanente la administracion escolar.

Con fundamento en esta definicidn, las dos dimensiones clave de la intervencion
son: 1) a quién se transfiere el poder, y 2) qué tipo de decisiones estan autorizadas para
tomar aquellas personas que reciben el poder. Para definir la intervencion es importante
identificar ambos aspectos. En términos de la primera dimension, las politicas de AED
pueden transferir el poder a los padres, la comunidad, la escuela o alguna combina-
cion de éstos. Dentro de una escuela, la transferencia puede hacerse al director o jefe
de la escuela, los maestros y, en algunos casos, incluso a los estudiantes. Por ejemplo,
la reforma de 1988 de Chicago transfiri6 el poder a las escuelas y a las comunidades,
en tanto que las reformas de El Salvador (1991) y Honduras (1999) lo transfirieron
sélo a las comunidades locales. Existen también casos en los que la transferencia del
poder no ha sido tan clara, lo que ha hecho mas dificil la evaluacion del programa
(por ejemplo, en Nicaragua en 1991).!

En la segunda dimension —el tipo de decisiones sobre el que se devuelve la autori-
dad- la transferencia de poder puede aplicarse a un nimero limitado, o0 a una variedad
mas amplia de funciones. Un ejemplo de transferencia limitada seria una politica que le
otorga a la escuela o ala comunidad una cantidad especifica de dinero para las mejoras
en infraestructura que se estimen necesarias, como fue el caso de la reforma de AGE
en México (Gertler, Rubio-Codina y Patrinos, 2006). La transferencia de poder puede
incluir también diferentes aspectos del proceso educativo, por ejemplo decisiones sobre
contratacion y despido de personal, plan de estudios, método pedagdgico y tipo de
inversiones en infraestructura requeridas. En Nicaragua, se devolvi6 al nivel escolar
la autoridad sobre casi todos los aspectos operativos de la administracion escolar,
desde la contratacién de maestros hasta el mantenimiento de la infraestructura (Di
Gropello, 2006).

Elementos de impacto e identificacion

Los resultados deseados estaran de acuerdo con el tipo de programa de AED que se
adopte en la intervencion. El disefio de la intervencion puede ser complejo e implicar
a varios interesados e incluir distintos insumos, o puede ser un simple cambio en la
asignacion de un recurso especifico. La bibliografia sobre AED que ha sido escrita por
educadores expertos (por ejemplo, Bauer, Bogotch y Park, 1998) sugiere que el im-
pacto de los programas de AED puede medirse considerando tres elementos: alcance,
toma de decisiones y confianza. El alcance se refiere a la claridad de objetivos fijados

1 Una revisién general de los casos de América Central de AED se presenta en Di Gropello
(2006), y en Bryk y otros (1998) se describe el proceso que se sigui6 en Chicago.
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por los miembros del consejo escolar o el grado de influencia que la escuela tenga en
las decisiones sobre insumos. Las practicas en la toma de decisiones son las practicas
reales de implementacion del consejo escolar. La confianza se refiere a la interaccion
entre los miembros de la comunidad o el consejo y los padres.

En esta bibliografia (por ejemplo, en el trabajo original de Bauer, 1996, 1998, y de
Bauer, Bogotch y Park, 1998), aparece la creacion de varios instrumentos para medir
estos tres elementos, si bien tanto los instrumentos como la escala de medida son
dificiles de aplicar en la practica. Por ejemplo, varias de las medidas que se han pro-
puesto son percepciones, las cuales son subjetivas y dificiles de comparar, por lo que el
informe sugiere otro curso de accion. Basados en la teoria econémica subyacente a los
programas de AED, proponemos un conjunto distinto de indicadores con los cuales
medir los cambios internos en las escuelas de AED. Al cambiar los insumos dentro
de la escuela también pueden cambiar los resultados educativos. En el cuadro 3.1 se
presentan estas dos clases diferentes de indicadores para medir los resultados de los
programas de AED en las escuelas. El cuadro presenta cuatro columnas. Enla columna
“dimension” se muestran los elementos clave por los cuales las intervenciones de AED
pueden cambiar los resultados educativos, como informacién y responsabilidad. La
columna “objetivo” presenta brevemente la teoria subyacente a cada dimensién. (En
la seccion siguiente discutimos las dimensiones y objetivos con mayor profundidad.)
Las dos ultimas columnas del cuadro incluyen el tipo de preguntas que puede hacer
el investigador y ejemplos especificos de temas para las preguntas.

Impacto

La teoria de AED hace énfasis en que existen varias formas en las cuales esta clase de
intervencion puede cambiar los resultados educativos (Santibanez, 2006; Gertler, Patri-
nos y Rubio-Codina, 2007). Primero, una de las ideas principales en las que se sustenta
la AED es la de que las personas a nivel local (miembros de la comunidad, padres,
personal de la escuela y estudiantes) tienen mas informacion sobre la escuela que el
gobierno central. Esto significa que las elecciones de las personas de la localidad son
mejores y mas apropiadas para la escuela que las del Ministerio de Educacién basado
centralmente, o incluso que las de la autoridad educativa local. En este sentido, es im-
portante seguir los cambios que ocurren dentro de la escuela en los siguientes campos:

1. Decisiones clave sobre personal (maestros y personal administrativo), como contra-
tacion, despido, tiempo de rotacion y capacitacion de los maestros. Es importante
conocer no solo sobre qué aspectos de estas variables se ha devuelto la toma de
decisiones al nivel escolar y la frecuencia con la que se decide sobre ellos, sino
también exactamente quién toma las decisiones. Por ejemplo, ;es la comunidad
o los padres quienes tienen el poder real de contratar y despedir maestros?
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2. Decisiones clave sobre los gastos. Es importante controlar los cambios en la
magnitud de los gastos en infraestructura, administracién y capacitacion de
personal y es critico determinar quién tomd esas decisiones sobre inversiones.

3. Cambios en el proceso educativo. Es importante registrar los cambios que ocurren
en los métodos pedagogicos; por ejemplo, cdmo conducen los maestros sus clases
y el grado al cual se estimula a los estudiantes a participar en clase (ejercicios
pasivos frente a activos). La AED puede cambiar la manera como asignan los
maestros su tiempo a la ensefianza, a tareas administrativas y a reuniones con
los padres y los miembros de la comunidad. Ademas, la AED puede cambiar la
tasa de ausentismo de los maestros.

4. Movilizacion de recursos. Una mayor participaciéon comunitaria y de los padres
en los asuntos de la escuela propende algunas veces porque la escuela reciba
mas donaciones privadas en adicion al dinero que recibe del gobierno nacional
o de impuestos locales.

La segunda forma en la que la AED puede tedricamente modificar los resultados
educativos es promoviendo una mayor participaciéon comunitaria y de los padres en
la escuela, induciendo asi un seguimiento mas cercano y mas responsabilidad de las
personas que toman las decisiones sobre la administracion de la escuela. Siguiendo
esta linea, es importante analizar los siguientes puntos:

1. Participacion directa de los padres y la comunidad en la escuela. Cerciorarse de
cudl es el mecanismo formal de interaccion existente (por ejemplo, un consejo
escolar) entre los integrantes de la comunidad y los padres e identificar quiénes
participan en él. Ademas, averiguar cuantas reuniones se han efectuado entre la
comunidad y la escuela y descubrir los tipos de reuniones que han ocurrido (por
ejemplo, en las que se tomaron decisiones o reuniones convocadas simplemente
con propositos informativos).

2. Vinculos entre la participacion de los padres y las decisiones a nivel escolar.
Descubrir si los reclamos sistematicos o los elogios sobre un maestro por
parte de los padres o los miembros de la comunidad producen el despido o
la promocién del maestro. Averiguar si las sugerencias de los padres sobre
los problemas de infraestructura se convierten en ejecucion de gastos para
resolverlos.

3. Cambios en la contabilidad. Al participar en los asuntos de la escuela, los miem-
bros de la comunidad y los padres pueden persuadir a la escuela para mejorar
su sistema de informacion para la administracion educativa, sus sistemas de
seguimiento del progreso académico de los estudiantes y sus sistemas de segui-
miento de los recursos financieros. A su vez, estos cambios pueden mejorar la
administracion de la escuelay, ala larga, sus resultados educativos. Por ejemplo,
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si contar con un mejor sistema de informacion para la administracion educativa
libera a los maestros de tareas administrativas, y asi puedan tener mds tiempo
para ensefar.

4. Cambios en el clima escolar. La participacion de la comunidad puede cambiar
positiva o negativamente el clima de la escuela. Es importante recopilar informa-
cién sobre las actitudes de los maestros y estudiantes con respecto a la escuela;
por ejemplo, haciendo preguntas directas sobre su nivel de satisfaccion con el
contenido de las clases y otros asuntos.

Una de las complejidades que debe abordarse al evaluar el impacto de los programas
de AED esla oportunidad. En términos generales, debe pasar un tiempo para que tales
reformas produzcan los resultados esperados. En el primer afio, mas o menos, de una
reforma de AED, hay un periodo de ajuste durante el cual ocurren cambios de per-
sonal y empiezan a operar gradualmente cambios en la administracion, por ejemplo,
la creacién de un consejo escolar. En el corto plazo, estos ajustes pueden causar un
impacto negativo en los resultados educativos, pero una vez la escuela se ajusta a las
innovaciones, pueden esperarse cambios positivos.

La velocidad del efecto depende del tipo de resultados que se evalie. Algunos
cambios ocurren mas rapidamente que otros porque los incentivos que los impulsan
son mas faciles de poner en préctica. Por ejemplo, puede ser mas facil y mas rapido
cambiar las tasas de asistencia, medidas por el nimero de dias que un estudiante esta
presente en la escuela, que las tasas de inscripcion. Asi, en el corto plazo, una interven-
cién de AED puede causar un impacto positivo en la asistencia, reduciendo las tasas
de repeticion y fracaso, pero es mayor el tiempo que se requiere para que resultados
como las tasas de abandono o los puntajes en las pruebas mejoren.

En los Estados Unidos se ha argumentado que son necesarios 5 afios para que la
AED produzca cambios fundamentales a nivel escolar, y unos 8 afios para producir
cambios en los indicadores de dificil modificacién, por ejemplo, los puntajes en las
pruebas (Borman y otros, 2003; Cook, 2007). En el recuadro 3.1 se resume la evidencia
de 800 modelos y 29 evaluaciones para poner a prueba esta hipdtesis, y se concluye
que los proyectos empezaron a producir resultados después de un promedio de 8 afos.
Sin embargo, dada la amplia variedad de disefios distintos que es posible realizar para
programas de AED, es importante encontrar evidencia sélida que respalde este supuesto
general para cada caso de reforma de AED, sobre todo en los paises en desarrollo.

Identificacion

Seguin se vio en la introduccion, es dificil identificar o aislar el impacto de los pro-
gramas de AED, debido al sesgo de ubicacién del programa, el de autoseleccion o el
de clasificacion, en cuanto a la selecciéon de comunidades, escuelas y estudiantes para
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su participacion en el programa. En la bibliografia sobre evaluacion de impacto, una
estrategia solida de identificacion mencionada es el tratamiento aleatorio (Shadish,
Cook y Campbell, 2002; Duflo, Glennerster y Kremer, 2006). No obstante, en ausencia
de tratamiento aleatorio, es posible estimar el verdadero impacto de las intervenciones
utilizando otras técnicas, como el analisis de discontinuidad de regresion, las V1, los pro-
cedimientos de correccion de Heckman, los estimadores DD y los estimadores de pareo.
En el primer conjunto de métodos —discontinuidad de regresion, VIy procedimientos de
correccién de Heckman- se estiman los efectos de un programa, sea utilizando la regla
de entrada para participar en el programa o modelando la decision de participacion en
éste. En el segundo conjunto de métodos -DD y estimadores de pareo- se construye
un grupo de control comparable que no haya participado en el programa.

El tratamiento aleatorio y el analisis de discontinuidad de regresion ofrecen esti-
mados de los verdaderos efectos de un programa, en otras palabras, sus estimados no
son sesgados. Sin embargo, en muchos casos, el disefio del programa no permite estos
tipos de andlisis. En contraste, cabe utilizar las VI, las DD y las estimaciones de pareo
(EP) cuando el disefio de politicas no es un experimento o cuando no hay criterios
definidos de limites. La validez de estos métodos depende de algunos supuestos dificiles
de cumplir en algunos casos.

En las secciones siguientes se tratara sobre cada una de estas técnicas con referencia
a la bibliografia empirica sobre programas de AED. El cuadro 3.2 presenta descrip-
ciones generales de las evaluaciones mas rigurosas de programas de AED realizadas
desde 1995. Las descripciones de varios de estos programas se trataron en el segundo
capitulo. El objetivo de esta seccion es presentar evidencia empirica del impacto de
los programas de administracion escolar descentralizada.

Es importante destacar dos ideas antes de revisar la bibliografia empirica sobre la
AED. Primero, s6lo existen unos pocos estudios rigurosos del impacto dela AED. San-
tibafiez (2006) ofrece un examen de la bibliografia de las 53 evaluaciones del impacto
de programas de AED en los resultados educativos realizadas desde 1995.

Para el presente informe se efectud investigacion adicional y aumentd a 54 el nimero
de evaluaciones examinadas.? En el presente informe, en forma deliberada, se discuten
s6lo aquellos estudios en los que se hace un claro intento por corregir problemas de
endogeneidad y eso reduce el nimero original de 54 a un total de 14.

2 Seleyeron e incluyeron para este informe muchos mas articulos y documentos, entre ellos
varios documentos del Banco Mundial (acuerdos de préstamo, notas de concepto y otros
semejantes). Sin embargo, ninguno de ellos se incluye en este recuento por ser princi-
palmente informes descriptivos de intervenciones reales de AED en curso alrededor del
mundo.
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Segundo, a pesar de que, en nuestro conocimiento, estos 14 estudios constituyen
los mejores estimados disponibles, algunos de ellos tienen limitaciones serias. Por
ejemplo, en cinco estudios se utilizaron enfoques de VI con instrumentos cuestiona-
bles. En cuatro, se utilizé EP, algunos con informacion limitada o sin datos basicos. En
sélo dos estudios en los que se utilizaron estimaciones de DD se verific la igualdad de
tendencias entre los grupos de tratamiento y de control antes de la intervencién. En un
estudio (Duflo, Dupas y Kremer, 2007) se report6 una evaluacion actual con tratamiento
aleatorio de tareas de AED. No obstante, estos 14 estudios representan el mejor esfuerzo
hasta la fecha para estimar los efectos de la AED, si bien con limitacién de datos.

Es problematico también evaluar la magnitud de los efectos de los programas de
AED debido a la heterogeneidad en la presentacion de los métodos de medicién y los
resultados en los diferentes estudios. En varios estudios solo se reporto el coeficiente
estimado de impacto y, por consiguiente, es muy dificil traducir estos efectos de la
AED a una medicién homogénea, pues dependen de la medicién especifica tanto de
las variables independientes como de las dependientes. En otros se presentd infor-
macioén sobre los cambios porcentuales en algunas variables de resultados a raiz de la
intervencién. Nuevamente, la medicion de las variables de resultado difiere en forma
considerable en los estudios. No obstante, informamos la magnitud de los efectos para
aquellos estudios que tienen una interpretacion clara de los resultados; de otra forma,
indicamos la direccion y significacion del coeficiente de impacto.

Tratamiento aleatorio y DDR. El tratamiento aleatorio y el DDR producen estimadores
sin sesgo del impacto de los programas de AED. Infortunadamente, s6lo se ha efec-
tuado una evaluacion de los efectos de la AED en los resultados educativos utilizando
evaluaciones con tratamiento aleatorio desde 1995 (Duflo, Dupas y Kremer, 2007).
Sin embargo, varias evaluaciones rigurosas en curso en paises como Indonesia, Ke-
nia, Nepal, Pakistan y Sri Lanka, aumentaran nuestro conocimiento de la AED en el
futuro proximo.

El tratamiento aleatorio en las evaluaciones de impacto se basa en la idea de que
un sorteo de facto creard grupos de tratamiento y de control similares en términos de
caracteristicas observables y no observables. En este sentido, la media de las varia-
bles observables y no observables sera igual en los grupos. La tnica diferencia entre
los grupos de tratamiento y control es la intervencion vy, por consiguiente, cualquier
diferencia en los resultados puede atribuirse solamente al programa. Por ejemplo, en
un caso en que se utilizase tratamiento aleatorio para evaluar cambios en las escuelas
de AED, el tratamiento se haria a dos niveles: primero se escogen al azar las escuelas
que van a participar en el programa de AED y luego se asignan los estudiantes alea-
toriamente a las escuelas de AED. Cualquier diferencia en resultados educativos, por
ejemplo, tasas de abandono, entre las escuelas de AED y los demas, puede atribuirse
asi a la intervencion porque no hubo autoseleccion.
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Habitualmente, en los experimentos con métodos aleatorios, deben recopilarse datos
para un minimo de dos puntos en el tiempo. Antes de la intervencién se recopilan
los datos sobre las comunidades, escuelas y estudiantes de tratamiento y de control
(informacién de datos basicos) y luego se recopilan los datos sobre los mismos indi-
cadores después de haberse implementado el programa. El conjunto de datos basicos
es importante porque puede utilizarse para someter a prueba si el tratamiento aleato-
rio se implementd en forma correcta y si los dos grupos (tratamiento y control) son
similares en (al menos) sus caracteristicas observables; es decir, en esencia, los datos
basicos validan el tratamiento aleatorio. En el caso dela AED, las variables de resultado
pueden ser procesos, semejantes a los descritos en el cuadro 1.1, o variables educativas
como tasas de repeticion, abandono, ausentismo, de fracaso y puntajes en las pruebas.

La oportunidad de la recopilacion de datos de seguimiento es de la mayor im-
portancia en las reformas de AED. Si se recopilan demasiado pronto después de la
implementacién de la reforma, probablemente reflejaran sélo el periodo de ajuste y
pueden mostrar que el impacto del programa es negativo. Sin embargo, después del
periodo de ajuste, puede esperarse que las politicas de AED empiecen a arrojar re-
sultados positivos, de modo que es importante permitir un periodo suficientemente
amplio antes de recopilar los datos de seguimiento y, ademas, es aconsejable recopilar
mas de una ronda de datos de seguimiento.

En uno de los estudios que revisamos se informaron resultados de una evaluacién
con tratamiento aleatorio, el cual fue el elemento de AED del Extra Teacher Program
en Kenia (Duflo, Dupas y Kremer, 2007). La intervencion se implement6 utilizando
un disefio al azar y se seleccionaron 140 escuelas para el estudio. En la mitad (las
escuelas ETP sin seguimiento) se asignaron al azar los estudiantes de primer grado
al maestro por contrato o al del servicio civil. En la otra mitad (las escuelas ETP con
seguimiento) se dividieron las clases de primer grado segun los logros iniciales en dos
secciones y luego se asignaron al azar al maestro del servicio civil o al maestro por
contrato. Ademas, entre las 140 escuelas de la muestra disenada para recibir fondos y
contratar el maestro localmente, se seleccionaron 70 escuelas al azar para participar en
una intervencion de AED. Segtin se vio anteriormente, otras intervenciones de AED
en Africay otros lugares se han implementado utilizando disefios similares al azar que
permitirian interpretacion causal de los resultados del programa.

Una de las dificultades al evaluar programas de AED es que con mucha frecuencia
se trata de intervenciones muy complejas. Aun si es posible un tratamiento aleatorio y
asi atribuir cualquier diferencia en los resultados educativos al programa de AED, no
es posible atribuir el impacto a ningtin cambio especifico entre los muchos cambios
que pueda haber ocasionado el programa. Por ejemplo, un programa de AED puede
modificar coémo se toma la decision de contratar los maestros y como asignan éstos
su tiempo. Aun si, utilizando un experimento con método aleatorio, se descubriese
que el programa mejor6 los resultados educativos, seria dificil distinguir silas mejoras
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fueron resultado del cambio en las practicas de contratacion o del cambio en la forma
en que asignaron los maestros su tiempo. Por esta razon, es crucial analizar todos los
cambios internos en la escuela, para conocer qué cambios especificos a nivel escolar
estan afectando los resultados educativos.

Cabe también emplear la DDR si en el programa se identifica a los beneficiarios
utilizando una variable de asignacion. Por ejemplo, en algunos estados de México, en
el PEC se utiliza un indice de pobreza que también se emplea en el programa Opor-
tunidades de transferencias condicionadas de dinero (Skoufias y Shapiro, 2006) para
identificar escuelas que califican para los beneficios del programa. En otros estados se
clasifica a las escuelas segtin la calidad de sus planes de mejoramiento. En tales casos,
puede utilizarse el analisis de discontinuidad de regresién porque hacen uso de la
variable de asignacion y de las observaciones con puntajes cercanos al punto limite
para establecer la elegibilidad para el programa. Si todas las escuelas con un puntaje
inferior a determinado limite se inscriben en el programa y se les niega el acceso al
programa a aquellas con un puntaje por encima del limite, las escuelas con puntajes
apenas por debajo del punto limite (beneficiarios) pueden ser muy similares a aquellas
que se encuentran apenas por encima del punto limite (el grupo de comparacién). En
este caso, es posible comparar las variables de resultado para esos dos grupos y atribuir
las diferencias a los efectos del programa, dado que esperamos que las escuelas de
los dos grupos tengan caracteristicas muy similares. El analisis de discontinuidad de
regresion se asemeja a un tratamiento aleatorio porque, desde el punto de vista de la
escuela, estar “apenas por debajo” o “apenas por encima” del punto limite arbitrario es
casi como participar en un sorteo. Infortunadamente, a nuestro mejor conocimiento,
no hay una evaluacién de AED en la que se utilice el diseio DDR.

Sin embargo, la dificultad con el uso de este método esta en el nimero potencial-
mente limitado de observaciones que se encuentra alrededor del punto limite. Puesto
que con el DDR se estiman los efectos del programa utilizando las observaciones que
se encuentran alrededor del punto limite, se requiere una variable de asignacion suave
con un gran nimero de observaciones a ambos lados del punto limite. Si s6lo se cuenta
con unas pocas observaciones, entonces el estimado del impacto sera muy impreciso.

Ademds, es importante observar que el DDR es un estimador local; en otras pala-
bras, la estimacion evidencia el impacto del programa en los individuos cercanos al
punto limite, pero no dice nada sobre su impacto en aquellos individuos que tienen
puntajes bajos (o altos). Por un lado, esta caracteristica del DDR constituye una limi-
tacion, pues no es posible estimar el efecto promedio del programa vy, por otro lado,
esta caracteristica puede ser deseable porque, en determinadas situaciones, el impacto
mas pertinente es el impacto sobre el margen, o sea, el impacto cercano al punto limite.

Variables instrumentales y modelos de correccion de Heckman. Tanto la estimacion
por variables instrumentales como los modelos de correccién de Heckman basan
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su estrategia de identificacion en una variable que pueda explicar la participacion
de las comunidades y/o las escuelas en el programa (Heckman, 1976; Angrist e
Imbens, 1995). En el enfoque de VI se utiliza una variable con dos caracteristicas:
puede explicar la participacién en el programa, pero no se relaciona con las medidas
de interés de los resultados. Por ejemplo, el evaluador de un programa hipotético
de capacitacion dirigido a personas que nacieron en un determinado mes, puede
desear determinar el impacto del programa en la probabilidad de que quienes ter-
minan el programa se empleen. En este caso, dado que los meses de nacimiento de
los candidatos se correlacionan con su ingreso al programa, pero presumiblemente
no se correlacionan con la probabilidad de que se empleen, puede utilizarse el mes
de nacimiento como una VI.

El principal problema con el enfoque de VI es hallar un instrumento valido; en
otras palabras, una variable correlacionada con la decisién de participar, pero no
con el resultado final de interés. La mayoria de las variables disponibles correla-
cionadas con la participacién se correlacionan también con el resultado, pero aun
si es posible hallar una variable correlacionada con la participacién, es imposible
someter a prueba si la variable no esta correlacionada con la parte no observable de
la variable de resultado.

En dos estudios se utilizaron las VI para estimar los efectos de la AED. En forma
mas precisa, en estos dos analisis se estudio el efecto que la autonomia escolar autoin-
formada tuvo en los puntajes de las pruebas. Gunnarsson y otros (2004) utilizaron datos
de puntajes de pruebas regionales de 1997 de varios paises latinoamericanos y King,
Orazem y Gunnarsson (2003) complementaron estos datos con resultados de 1995 de
una prueba internacional estandarizada, la prueba Trends in International Mathema-
tics and Science Study. Ambos trabajos son estimaciones de corte transversal a nivel
de paises. El instrumento utilizado por King, Orazem y Gunnarsson es la estructura
legal del pais (estabilidad politica, calidad regulatoria y fuerza de la ley). Esta variable
se correlaciona presumiblemente con los participantes en el programa, pero es muy
factible sostener que la variable se correlaciona también con resultados educativos.
Como describimos antes, el instrumento no debe correlacionarse con los resultados,
de modo que las estrategias de estimacion utilizadas en estos dos estudios presentan
problemas graves. En cualquier caso, en ninguno de ellos se encontré que las reformas
de AED -o, mas precisamente, la autonomia escolar autoinformada- tuviesen algun
impacto en los puntajes de las pruebas. De acuerdo con Gunnarsson y otros (2004),
los puntajes en las escuelas con mayor autonomia estan entre un 4% mds altos y un
13% mas bajos que los puntajes en las escuelas menos auténomas.

El método de correcciéon de Heckman se basa en la estimacion de dos ecuaciones.
Primero se modela la decision de participacion. Por ejemplo, la variable dependiente
es un indicador de la participacién en el programa como funcién de variables que
probablemente influyan en la decisién de participar en el programa. Segundo, se
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estima el impacto del programa efectuando una regresion en la variable de resultado
contra el componente no explicado de la ecuacién de participacion -los residuales
de la ecuacion de la decision de participacion- y otras variables (Heckman, 1976).

En el modelo de correccién de Heckman existen dos maneras de identificar el
verdadero impacto del programa. El primer método es contar con supuestos sobre
la distribucién de los errores en las ecuaciones de participacion y resultados, pero es
muy improbable que estos supuestos sean vélidos. El segundo método es utilizar una
variable de “exclusién” —una variable que se encuentra en la ecuacion de participa-
cién, pero no en la ecuacion de impacto— para estimar el impacto. Es claro que este
segundo método es muy similar a encontrar una VI apropiada que pueda explicar
la participacion, pero no el resultado final y, por tanto, es tan dificil de implementar
como una metodologia de VI.

Utilizando la férmula de focalizacién como variable de identificaciéon en un modelo
de correccion de Heckman, Jiménez y Sawada (1999) analizaron el caso de Educo en
El Salvador y encontraron que la AED habia aumentado los puntajes en las pruebas
estandarizadas y disminuido el ausentismo de estudiantes y maestros. Hallaron tam-
bién que los padres participaban mads en las escuelas de Educo que en las escuelas no
pertenecientes al programa. Jiménez y Sawada (2003) utilizaron la misma estrategia
de identificacion, pero con datos de panel para 1996 y 1998. Encontraron que la AED
tuvo un impacto positivo en la probabilidad de que los estudiantes permanecieran en
la escuela. Como en los casos anteriores, la validez de los instrumentos utilizados en
estos estudios es cuestionable. En resumen, es muy probable que la féormula de focali-
zacion se correlacione con los resultados educativos y eso invalidaria el instrumento
empleado en ambos estudios.

Utilizando un procedimiento de dos etapas, Di Gropello y Marshall (2005) evalua-
ron el impacto del programa Proheco, de Honduras. Sus variables de exclusion fueron
los servicios comunitarios y la presencia de agua potable. Al corregir la seleccion, en-
contraron que la AED no tuvo efecto en el esfuerzo de los maestros ni tampoco en los
puntajes de las pruebas. Una vez mads, es dificil sostener que la VI no se correlaciond
con la variable de resultado.

En resumen, de los cinco estudios en los que se utilizaron VI o procedimientos de
Heckman, sélo dos mostraron que la AED tuvo un efecto positivo en los puntajes de
las pruebas y en sdlo dos se hallé que tuvo impacto positivo en las tasas de abandono
y en la probabilidad de permanecer en la escuela.

Diferencia en diferencias (DD) y Estimacion de pareo (EP). La evidencia mds rica sobre
la AED proviene hasta el momento de estudios en los que se han utilizado la DD y la
EP. Algunos de los programas contaron con conjuntos extensos de datos que posibili-
taron el uso de estas dos estrategias para evaluar su impacto. Los métodos de DD y EP
generan un caso hipotético utilizando a los no beneficiarios que tienen caracteristicas
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similares a las de los beneficiarios. En la DD los verdaderos efectos de un programa se
identifican verificando, antes de iniciarse el programa, la similitud de tendencias en las
caracteristicas observables entre los grupos de tratamiento y de control (Athey e Im-
bens, 2006). En contraste, en la EP se utilizan todas las caracteristicas observables de los
datos bésicos para encontrar concordancias cercanas en el grupo de control para cada
observacion tratada (Rosenbaum y Rubin, 1983; Heckman, Ichimura y Todd, 1998).

La diferencia en diferencias es mas exigente que la estimacion de pareos en cuanto
se refiere a los datos. En la DD es necesario tener datos para al menos tres momentos
en el tiempo: tendencias de preintervencion (es decir, al menos dos puntos de datos
antes de la intervencién) y datos que capturen los cambios ocurridos desde la im-
plementacién de la intervencién. Esta cantidad de datos raras veces estd disponible
y, ademas, es frecuente encontrar estudios en los que se utilicen datos para sélo dos
momentos en el tiempo: una observacion antes de la intervencién y una después, para
cada participante. Los resultados obtenidos en esta forma no pueden validarse; en otras
palabras, es imposible decir si el impacto estimado lo causé el programa o fue una
tendencia que ya existia entre los dos grupos antes de la implementacién del programa.

No obstante, la estimacion por DD tiene una propiedad importante y es que cuando
se estima utilizando efectos fijos (por ejemplo, una variable ficticia por cada unidad
de observacion y otra por cada periodo de tiempo), la DD controla las diferencias no
observables y observables no variables con el tiempo, entre los grupos de control y
tratamiento. Es decir, la estimacion de efectos fijos controla las diferencias entre los
dos grupos tanto en las caracteristicas observables como en las no observables que
no cambian con el tiempo.

El uso de la EP en una evaluacion de impacto necesita riqueza y abundancia de
datos basicos y, ademas, exige que el proceso para la seleccion de los participantes en
el programa se base s6lo en caracteristicas observables. Si alguna caracteristica no
observable tiene algtin papel en el proceso de seleccidn, el estimado estard sesgado.
Ademas, debido a las limitaciones de datos, en varias evaluaciones de impacto con
uso de EP fue necesario utilizar datos para emparejar el grupo de tratamiento con uno
de control, que fue ensamblado cuando ya se habia iniciado la implementacién del
programa. Este procedimiento crea problemas cuando las caracteristicas observables
utilizadas para seleccionar los participantes en el programa cambian también debido
a la intervencion (Rosenbaum y Rubin, 1983).

La evidencia del impacto del programa AGE en México se presenta en Gertler,
Rubio-Codina y Patrinos (2006), quienes utilizaron el orden en el que ingresaron al
programa las escuelas para construir un estimador de DD que controlara los efectos
fijos. Presentaron tendencias de preintervencion entre los grupos de control y trata-
miento y no encontraron diferencias en los resultados educativos antes de la interven-
cion, con lo que se valido el uso de la estrategia de DD. Encontraron que el programa
redujo las tasas de repeticion en un 4,0% y las de fracaso en un 4,2% en las escuelas de
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tratamiento, pero no hallaron efectos en las tasas de abandono. Lopez-Calva y Espinosa
(2006), utilizando datos de 2003 y 2004, y técnicas de emparejamiento, hallaron que
el programa AGE tuvo un efecto positivo en los puntajes de las pruebas. La principal
limitacién de su estudio fue la carencia de datos basicos.

Para estimar el efecto de la descentralizaciéon de la autonomia escolar en Brasil,
Paes de Barros y Mendonga (1998) construyeron un conjunto de datos de panel a
nivel estatal entre 1981 y 1993 (ver también Carnoy y otros [2008]) y utilizaron una
estrategia de DD con un modelo de efectos fijos. El nivel de agregacion de datos (los
estados) significé que tenian que evaluar el impacto del programa s6lo con un numero
limitado de observaciones. En cualquier caso, encontraron que la AED tuvo un efecto
positivo en las tasas de abandono (reducciones entre 3,4 y 6,6%) y las de repeticién
(reducciones entre un 1,7% y un 4,2%), pero que no tuvo efectos en los puntajes de
las pruebas.

En dos estudios se evalu6 el programa PEC de México —un programa voluntario
urbano abierto a todas las escuelas publicas- utilizando estimadores de DD. Murnane,
Willet y Cardenas (2006) y Skoufias y Shapiro (2006) utilizaron la misma fuente de da-
tos. Murnane y sus coautores incorporaron un aino mas de observaciones que Skoufias
y Shapiro, quienes utilizaron una estimacion de pareo de DD. El equipo de Murnane
argument6 que el caso hipotético de Skoufias y Shapiro tenia diferentes tendencias de
preintervencion, por lo que crearon otro caso hipotético utilizando un nuevo grupo de
escuelas que ingres6 al programa precisamente entonces. Skoufias y Shapiro encontra-
ron que la AED redujo las tasas de abandono y fracaso en 0,24 puntos porcentuales y
las de repeticién en 0,31. En contraste, Murnane, Willet y Cardenas encontraron un
efecto positivo s6lo en las tasas de abandono (un efecto de 0,27 puntos porcentuales).

La evidencia del impacto del programa Educo en El Salvador utilizando EP se pre-
senta en Sawada y Ragatz (2005), estudio que tiene una limitacién importante, cual es
la carencia de datos de linea de base. Los autores encontraron que la AED aument¢ la
cantidad de tiempo que los maestros podian emplear en la enseflanza y eso a su vez
causd un efecto positivo en los puntajes en las pruebas.

En resumen, en seis estudios se utilizaron la DD yla EP. En tres se presentd evidencia
de que la AED tuvo efectos positivos en los puntajes de las pruebas, y en la mayoria
de los estudios se presento evidencia de que la AED tuvo efectos positivos en reducir
las tasas de abandono, fracaso y repeticion.






Conclusiones

El argumento bésico a favor de la descentralizacion escolar es que ésta fomenta la
demanda a nivel local y asegura que la educacion que ofrecen las escuelas refleja las
prioridades y los valores locales. Al dar voz y poder a los interesados locales, la des-
centralizacion aumenta la satisfaccion del usuario y mejora los resultados educativos.
La autonomia y la responsabilidad escolar contribuyen a resolver algunos de los pro-
blemas fundamentales de la educacion, por lo cual si se otorga una mayor autonomia
a las escuelas sobre el uso de los insumos, éstas pueden responsabilizarse por utilizar
esos insumos en forma eficiente. La descentralizacion del poder al nivel escolar puede
mejorar también la prestacion del servicio a los pobres otorgando voz a las familias
pobres sobre la manera en que operan las escuelas locales y a las escuelas un incentivo
para garantizar que presten servicios eficaces a los pobres, y penalizando a quienes
omiten hacerlo.

La AED transfiere la autoridad desde el gobierno central al nivel escolar, devolviendo
la responsabilidad y la autoridad en la toma de decisiones sobre las operaciones de la
escuela a los agentes locales, esto es, a cualquier combinacion de directores, maestros,
padres, en ocasiones los estudiantes, y otros miembros de la comunidad escolar. Las
reformas del tipo de AED se han introducido en una variedad de paises, entre ellos
Australia, Camboya, Canada, El Salvador, Hong Kong (China), Israel, Kenia, México
y los Estados Unidos, en los ultimos 30 afios. Las reformas de AED en los paises de la
OCDE comparten algunas caracteristicas comunes, como son las de mayor autonomia
escolar, mayor sensibilidad a las necesidades locales y el objetivo general de mejorar
el desempeno académico de los estudiantes. La mayoria de los paises cuyos estudian-
tes tienen un buen desempeiio en las pruebas internacionales de logros estudiantiles
dan a las autoridades locales y a las escuelas una autonomia sustancial para decidir
el contenido de sus planes de estudio y la asignaciéon y manejo de sus recursos. Un
numero creciente de paises en desarrollo estd introduciendo reformas encaminadas a
empoderar a los directores y maestros o a fortalecer su motivacion profesional, mejo-
rando asi su sentido de pertenencia escolar. Muchas de estas reformas han reforzado
también la participacion de los padres, algunas veces a través de los consejos escolares.
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Tipos de administracion escolar descentralizada

Los programas de AED asumen distintas formas en cuanto a quiénes reciben el poder
de tomar decisiones, qué tanto poder de toma de decisiones reciben y sobre qué as-
pectos de la educacion pueden ejercer esa autoridad. Cuatro modelos de AED definen
quién obtiene el poder de toma de decisiones:

1. AED de control administrativo, en la cual la autoridad se devuelve al director de
la escuela.

2. AED de control profesional, en la cual los maestros mantienen la autoridad
principal sobre la toma de decisiones.

3. AED de control comunitario, en la cual los padres tienen la autoridad principal
en la toma de decisiones.

4. AED de control equilibrado, en la cual la autoridad en la toma de decisiones la
comparten padres y maestros.

Asi, en ciertos modelos la responsabilidad de los directores de las escuelas es hacia
arriba, ante el ministerio, que los responsabiliza por la prestacion de los servicios a los
usuarios, los que a su vez han puesto a los autores de las politicas en el poder y asi tienen
la capacidad de responsabilizarlos por su desempefio. En varios modelos de AED, los
padres y la comunidad tienen injerencia en las decisiones que afectan directamente a
los estudiantes de la escuela. En la practica, la AED es usualmente una combinacion
de los cuatro modelos. El programa Apoyo a la Gestién Escolar, AGE, en las zonas
rurales de México, otorga autonomia minima a los consejos escolares, los cuales son
dirigidos principalmente por los padres. En el otro extremo del espectro, El Salvador y
otros pocos paises centroamericanos, al igual que paises como Nueva Zelanda, Niger y
Ruanda, han adoptado un modelo muy auténomo, en el cual la mayor parte del poder
de toma de decisiones se les ha otorgado a los padres. En los Paises Bajos y Qatar, los
padres pueden fundar sus propias escuelas privadas, financiadas con fondos publicos,
para satisfacer sus propias necesidades especificas culturales, religiosas o académicas.

Los programas de AED transfieren la autoridad sobre una o mas actividades, entre
las que se encuentran las siguientes:

1. Asignacion del presupuesto. Es rara en los paises en desarrollo, excepto en cuan-
to a la autoridad sobre recursos adicionales, como donaciones para planes de
mejoramiento escolar.

2. Contratacién y despido de maestros y demds personal de la escuela. Rara en los
paises en desarrollo, con excepcion de varios paises centroamericanos, en los
que se otorga después de huracanes o conflictos.

3. Desarrollo del plan de estudios. Muy rara en los paises en desarrollo.
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4. Adquisicion de textos y otros materiales educativos. Es mas comun en los paises
en desarrollo.

5. Mejoramiento de la infraestructura. Muy comun en los paises en desarrollo.

6. Control y evaluacion del desemperio de los maestros y los resultados de aprendi-
zaje de los estudiantes. Usualmente forma parte de los planes de mejoramiento
escolar, pero rara vez se incluye aun en las reformas de AED.

Las distintas combinaciones de las dos dimensiones de la devolucién del poder —a
quién se devuelve el poder y qué poderes se devuelven- tienden a determinar que cada
reforma sea tinica. En la mayor parte de los casos, el receptor de la autoridad que se ha
devuelto al nivel escolar es una entidad legal formal, por ejemplo, un consejo escolar
o un comité de administracion escolar conformado por los maestros y el director. En
casi todas las versiones de la AED, este comité escolar incluye también representantes
de la comunidad que pueden o no ser padres de los estudiantes de la escuela.

La autonomia y la administracion escolar descentralizada

Existe un continuo en el grado al que se devuelve al nivel local la toma de decisiones y
en el cual se sitan los programas de AED, desde autonomia limitada en un extremo,
hasta programas mas ambiciosos que permiten a las escuelas contratar y despedir
maestros, programas que ceden a las escuelas el control sobre recursos sustanciales,
que promueven la administracion privada y comunitaria de las escuelas y, por ultimo,
los que eventualmente permiten a los padres fundar sus propios escuelas. Existen
versiones “débiles” y “fuertes” de la AED, basadas en el grado de poder de toma de
decisiones que se haya transferido a la escuela.

En las reformas de AED moderadas, las escuelas tienen una autonomia limitada,
usualmente s6lo sobre los métodos de instruccion o la planeacién del mejoramiento
escolar (por ejemplo, el PEC, de México). La version intermedia de AED se caracteriza
por consejos escolares que tienen sélo un papel asesor (como es el caso, por ejemplo,
de las escuelas en Edmonton —Canadé-, Senegal y Tailandia). La caracteristica de la
forma fuerte de AED son los consejos escolares que reciben fondos directamente del
nivel central u otro nivel pertinente del gobierno y a los que se les ha otorgado la res-
ponsabilidad de contratar y despedir maestros y directores, y/o de establecer los planes
de estudio (por ejemplo, el programa Educo de El Salvador). En el extremo fuerte del
continuo se encuentran sistemas educativos en los que los padres tienen la eleccion
y el control completos sobre la educacién publica y en los que todas las decisiones
referentes a la administracion operativa, financiera y educativa de las escuelas estan en
manos de los consejos escolares o de los administradores escolares (por ejemplo, en
los Paises Bajos o las reformas de escuelas semiautonomas en Qatar). En el extremo
fuerte del continuo, la distincion entre escuelas ptiblicas y privadas se va desvaneciendo.
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La base de la evidencia

El numero de estudios rigurosos sobre el impacto de la AED es muy limitado. Sélo en
unos pocos estudios rigurosos y bien documentados se mide confiablemente el efecto
delas politicas de AED, pero es muy dificil estandarizar la magnitud de las variables de
resultado debido a las diferencias en la forma en que se miden en los distintos estudios.

Segun se vio en el tercer capitulo, los principales hallazgos de este numero limitado
de estudios empiricos pueden resumirse como sigue:

« En algunos estudios se hall6 que las politicas sobre AED realmente cambiaron
la dindmica escolar, bien porque los padres tuvieron una mayor participaciéon
o porque cambiaron las acciones de los maestros. Asi sucedi6 en El Salvador
y Kenia.

o En varios estudios se encontr6 que la AED redujo las tasas de repeticion, de
fracaso y de abandono escolar.

« Enlos estudios en los que se tuvo acceso a puntajes de pruebas estandarizadas
se produjo una evidencia mixta. Uno de los estudios produjo fuerte evidencia
positiva de un experimento con tratamiento aleatorio efectuado en Kenia, don-
de un programa de AED implementado en escuelas seleccionadas al azar tuvo
efectos positivos significativos en los puntajes de las pruebas estudiantiles. Estos
efectos positivos fueron resultado de una combinacion del menor tamano de la
clase, los mayores incentivos a los maestros y la mayor supervision de los padres.
También se encontraron efectos positivos en El Salvador, México y Nicaragua.
En otros estudios se informo que la AED no tuvo efecto en los puntajes de las
pruebas en Brasil y Honduras.

Acerca del disefio de los programas de administracion escolar
descentralizada

A pesar de que la evidencia es limitada, podemos ofrecer unas cuantas ideas especificas
sobre el disenio de proyectos de AED, basados en el gran nimero de programas que
existen actualmente alrededor del mundo. Es claro que hay unos pocos problemas
que deben resolverse antes de que los gobiernos puedan iniciar un programa de AED.

1. Especificar qué se entiende por AED. Las definiciones de autonomia y responsabi-
lidad deben ser explicitas. Deben delinearse las funciones que se van a transferir
y describirse las entidades a las cuales se van a transferir. Debe ofrecerse un
recuento claro de los recursos que estaran disponibles, como se utilizardn y qué
modelo se desarrollara (administrativo, profesional, comunitario, equilibrado
o alguna combinacién de éstos).
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2. Tener en cuenta los problemas de capacidad. En todos los modelos y tipos de
AED son cruciales las consideraciones sobre la capacidad. Asi, los proyectos de
AED deben incluir un componente de formacion de capacidad administrativa
de los padres, maestros y otros interesados clave.

3. Expresar con claridad lo que se espera lograr, como y en cudnto tiempo. Una
buena regla empirica es que se necesitan 5 anos para que las reformas de AED
produzcan cambios fundamentales a nivel de escuela y alrededor de 8 afios para
producir cambios en indicadores como los puntajes de las pruebas, como lo
muestra la experiencia en los Estados Unidos. Es por eso importante asegurar
que todos los participantes conozcan el tiempo requerido de modo que sus
expectativas sean realistas.

4. Establecer objetivos, incluyendo aquellos de procesos a corto plazo, de productos
a mediano plazo y de resultados a largo plazo. Lo que es mas importante, los
indicadores pertinentes deben medirse antes, durante y después de la etapa expe-
rimental de la reforma para posibilitar la evaluacion del impacto de la reforma.
Los altos estandares que se aplican usualmente a los programas de AED en los
paises adelantados seran dificiles de cumplir en los paises menos adelantados.
Sin embargo, incluso en los adelantados, las reformas de AED tienden a reque-
rir varios afos para producir un impacto sustancial, dependiendo del contexto
institucional del pais.

5. Expresar claramente lo que deberd suceder en las distintas etapas para que la re-
forma cumpla sus objetivos. Existen muchas formas en las que los componentes
de la AED (autonomia, participacion y responsabilidad) pueden combinarse e
implementarse —quiénes obtiene qué poderes—, lo que hace que cada reforma
de AED sea unica. Por consiguiente, desde el inicio es importante ser claros y
precisos acerca del objetivo de cada programa de AED. Los objetivos mas co-
munes hasta el momento han sido: 1) aumentar la participacion de los padres
y la comunidad en las escuelas; 2) empoderar a los directores y los maestros; 3)
mejorar los niveles de logros estudiantiles; 4) hacer que la administracion de la
escuela sea mas responsable y 5) aumentar la transparencia de la toma de deci-
siones educativa. Estos diferentes objetivos tienen implicaciones significativas
en el diseiio de cada programa.

6. Basar las intervenciones en la evidencia disponible e incluir un componente fuerte
de evaluacion de impacto apropiado para el programa, su duracion y su marco
temporal. Existen tres formas de hacer esto. Primero, estan las evaluaciones
en las que se seleccionan al azar las escuelas del grupo de tratamiento (las que
implementaran un proyecto de AED) y del grupo de control. Segundo, estan
las evaluaciones en las que el orden de ingreso al programa de la escuela es
aleatorio. Tercero, estan las evaluaciones que estimulan a las escuelas a partici-
par en el programa. Una evaluacion ideal implica alguna forma de tratamiento
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aleatorio. Sin embargo, si éste no es posible por alguna razén, hay dos formas
alternativas de estimar el impacto de la reforma. Primero, cuando el programa
se focaliza utilizando alguna variable continua como criterio de entrada, puede
ser util emplear un disefio de discontinuidad de regresién (DDR) y en este caso
la estimacién producira el efecto verdadero de la intervencién sin necesidad
de métodos aleatorios en el disefio del programa. La segunda forma de evaluar
en forma no aleatoria el impacto del programa es utilizar una estrategia de
introduccion gradual por fases. Para que este método de evaluacion sea sélido
técnicamente, es de la mayor importancia mostrar que el segundo grupo que
se va a estudiar es el caso hipotético correcto para el grupo de escuelas que
inicialmente ingresé al programa; es decir, los grupos deben tener caracteris-
ticas observables similares antes del tratamiento. Ese requerimiento destaca la
necesidad de contar con buenos datos antes de la intervenciéon en ambos grupos
y buenos datos posteriores a la intervencion, a fin de permitir una comparacion
de los valores de las variables de resultado antes y después del programa, para
medir sus efectos. El tercer método se basa en la disponibilidad de un instru-
mento valido para estimar el programa, sea el de VI o el modelo de correccién
de Heckman. Por ultimo, si la regla de ingreso al programa se especifica com-
pletamente en las variables observables, puede estimarse el efecto del programa
utilizando estimadores de pareo.

Aunque empieza a aparecer alguna evidencia positiva en las evaluaciones mas rigu-
rosas de los programas de AED, en el caso de la mayoria de los modelos de ésta en los
paises menos adelantados no es claro aiin como afectara la descentralizacion escolar
el desempeno estudiantil. Es de esperar que la mayor participacion de los padres (y
la comunidad) traiga como consecuencia que los administradores escolares sean mas
sensibles a las necesidades y preocupaciones locales y tomen decisiones en interés de
los estudiantes. Es de esperar también que los padres se conviertan en personal auxi-
liar no remunerado, o con una remuneracién minima, que ayude a los maestros en
los salones de clase y en otras actividades menores. Puesto que los padres son miem-
bros de la comunidad local, se espera ademas que su apoyo a la AED estimule a los
dirigentes comunitarios locales a darles prioridad a las escuelas en su agenda politica
y las provean con mayores recursos materiales. Ademas, es probable que los costos
estimados de la reforma sean mucho menores que los beneficios, lo que aumentaria
el atractivo de aquella. En muchas reformas de AED se fijan objetivos multiples que
incluyen la participaciéon como un resultado en si misma y no como un medio para
un fin como el del mejoramiento en los resultados del aprendizaje. Otras reformas
de AED han alentado el interés de los padres en la escuela como forma de comple-
mentar su financiaciéon de costos operativos. Es importante mantener con claridad
los objetivos del programa, a fin de garantizar que los recursos adecuados lleguen al
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programa para cumplir sus objetivos especificos, y tener en cuenta las restricciones
de capacidad. Es muy dificil implementar reformas complejas con objetivos multiples
y recursos limitados en un entorno restringido.

Mas adelante, la expectativa es que mejore el clima escolar, en el cual se incluyen
la motivacion de los maestros, sus conocimientos de pedagogia, la calidad del plan
de estudios en términos de impartir conocimientos, la disposicion de los estudiantes
hacia el aprendizaje y el grado al que los padres apoyan el aprendizaje de sus hijos,
cuando los interesados trabajen juntos en forma colegiada para administrar la escue-
la. Sin embargo, existe la posibilidad de que los maestros y directores resientan ser
monitoreados constantemente por los padres y los integrantes del consejo escolar,
y de que ese resentimiento pueda causar un deterioro en las relaciones dentro de
la escuela.

Advertencias

La descentralizacion o devolucién no necesariamente otorga mas poder al publico en
general y este hecho puede explicar el patrén en términos de los tipos de AED intro-
ducidos en los paises en desarrollo. Las reformas de AED del tipo mas fuerte parecen
haberse introducido y haber sido exitosas en el cumplimiento de sus objetivos en paises
adelantados (Australia, Nueva Zelanda y Espafa), en paises que salen de situaciones
de conflicto (El Salvador y Nicaragua) o desastres naturales (Honduras), y en paises
en los que el gobierno ha establecido como prioritarias para la nacion las reformas de
AED (Qatar). Sin embargo, la mayoria de los paises menos adelantados parece estar
experimentando con las formas moderadas o mas limitadas de AED; por ejemplo,
Brasil, México y algunos paises africanos y del sur de Asia. Este patron puede reflejar
la presencia o ausencia de estructuras comunitarias o sociales necesarias para apoyar
las reformas fuertes de AED. Aquellos paises en los que la democracia no estd pro-
fundamente enraizada o donde la poblacion no tiene conocimiento de sus derechos,
estan experimentando con formas limitadas de AED. Paises en los que las personas
tienen mas conciencia de sus derechos y algun poder para responsabilizar al gobierno,
han introducido formas mas fuertes de AED. Ademas, estan aquellos paises en los
que las comunidades se han visto obligadas por alguna calamidad, como la guerra o
los desastres naturales, a unirse como grupo y encontrar formas de prestar servicios
bésicos, entre ellos la educacion (el caso de los paises centroamericanos). En otras
palabras, el tipo particular de AED introducida en un pais dado depende (o deberia
depender) de la economia politica de ese pais particular.

Asi, es posible concluir que la concepcion y el disefio de los programas de AED son
extremadamente importantes, quiza mas que para cualquier otra clase de intervencion
en educacion. Diferentes tipos de reformas de AED pueden tener éxito en distintas
circunstancias, pero no existen ain enseflanzas generales.
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Preguntas sin respuesta

Debido a la escasez de evidencia sobre el impacto y eficacia de la AED en la practica,
existen aln varias preguntas que no pueden responderse hasta contar con una mayor
evidencia. Fl creciente numero de evaluaciones en curso actualmente —en Indonesia,
Kenia, Nepal, Pakistan y Sri Lanka, entre otros lugares— ensefiara mucho sobre la efi-
cacia dela AED en varios contextos. A medida que aumenta la base de conocimiento,
los investigadores deben prestar mayor atencién a los resultados especificos producidos
por las distintas formas de AED. Por ejemplo, ;funcionan mejor las AED de control
administrativo que, por poner un caso, las de control profesional, y en qué situacio-
nes?, ;Mejora los resultados intermedios y a largo plazo la mayor autonomia devuelta
al nivel escolar?, ;Qué clase de acuerdos de responsabilidad funciona mejor y en qué
condiciones?, ;Qué papel tienen los padres en la practica?, ;Deben ser participantes
activos en la administracion de la escuela?, ;Cuadl debe ser el papel de la comunidad
general y su grado de participacion?, ;Existe alguna diferencia debida al nivel de ade-
lanto de los paises?, ;Importa que la forma de AED sea débil o fuerte?, ;Representan
alguna diferencia en los resultados el numero y tipo de funciones devueltas a los ad-
ministradores escolares?, ;Importa a qué grupo se le otorgue la autoridad en la toma
de decisiones y sobre qué funciones?

Se requiere, ademads, el analisis de costo-beneficio. La AED puede ser claramen-
te un programa muy econdmico cuando al tratarse s6lo de un cambio en el lugar
de la toma de decisiones y no en la cantidad de recursos del sistema. Si las pocas
evaluaciones de impacto positivas que existen son validas, entonces la AED es una
iniciativa muy eficaz en funcion de los costos. Por ejemplo, se estima que el programa
rural de administracion escolar descentralizada en México cuesta alrededor de US$6
por estudiante; en términos de costo unitario, sélo un 8% de los gastos unitarios de
educacion primaria.

Otros elementos que requieren mayor andlisis al evolucionar con el tiempo el estudio
de las reformas de AED son los problemas de economia politica (por ejemplo, el papel
de los sindicatos de maestros y los grupos elitistas politicos) y los de gobernabilidad.
La AED, como cualquier otra clase de reforma, requiere algtin grado de apoyo politico
del gobierno. En realidad, el apoyo politico puede ser mas importante que el mérito
técnico en el éxito o fracaso de una reforma fuerte. Los maestros y sus sindicatos se
opondran a reformas que les otorguen mas poder a los padres y la comunidad, y el
como reaccionen a la reforma es uno de los factores clave en su eventual éxito o fracaso.
Incluso las autoridades locales pueden reaccionar en forma negativa a lo que perciben
como captura de gobernabilidad en varios niveles por grupos elitistas, sobre todo si
estos grupos utilizan las reformas de AED como medio de promover sus agendas po-
liticas. Ademas, existen con mucha frecuencia problemas al implementar una reforma
de AED que pueden socavar su potencial. Estos problemas incluyen la necesidad de



Conclusiones 85

los actores pertinentes de aceptar y apoyar la reforma, el hecho de que se impongan a
los maestros y padres mayores demandas de tiempo y trabajo, y la necesidad de mayor
apoyo del distrito local.

En general, los gobiernos nacionales pueden tomar varias medidas para aumentar
la probabilidad de que las reformas de AED sean exitosas. Primero, los gobiernos
centrales pueden hacer mas responsables a las autoridades educativas locales exi-
giéndoles incluir a todos los interesados en la escuela en las discusiones y utilizar la
retroalimentacion generada para disefiar politicas e intervenciones que satisfagan
necesidades locales. Entre tanto, los gobiernos nacionales deberian disefar evalua-
ciones de impacto prospectivas, realizadas quiza por un grupo especial dentro del
Ministerio de Educacion dedicado al analisis y la investigacion y, al mismo tiempo,
estimular a las organizaciones independientes a realizar sus propias evaluaciones de
impacto de todos los programas. Por ultimo, estd la necesidad de que los gobiernos -y
las agencias internacionales— extiendan la voz sobre la experiencia de las innovaciones
de la AED al nivel escolar y difundan ejemplos de buenas practicas de programas de
AED de todo el mundo.






Apéndice
Algunos programas evaluados
de administracion escolar descentralizada

Aho del Descripcion Seleccion de escuelas
programa Pais del programa o comunidades Alcance

1982 Brasil Descentralizacion: Trans- Gradualmente, por fases Todas las
ferencia directa de fondos escuelas
a las escuelas, elecciéon de
directores y creacién de
consejos escolares locales

1991 El Salvador ~ Educo: Las asociaciones Los municipios y el gobier- No todas las
comunitarias son no nacional (con ayuda de escuelas del pais
responsables de adminis- ~ promotores) identifican las participan
trar los fondos, contratar ~ comunidades
y despedir maestros y
monitorear y mantener la
infraestructura

1991y  Nicaragua ASP: En 1991 establecio Los maestros votan la deci- No todas las

1993 consejos consultivos; en sion de ingresar al programa  escuelas del pais
1993 los cambid por juntas participan
administradoras; amplio
alcance de decisiones
auténomas

1996 México AGE: Entrega pequefas El gobierno nacional focaliza  Focaliza escuelas
cantidades de dinero a las  zonas; programa por fases; de zonas rurales
asociaciones de padres primero, poblaciones indi-
para obras civiles e infraes- genas, escuelas de primaria
tructura rezagadas; zonas rurales

desfavorecidas

1999 Honduras Proheco: Los consejos El gobierno nacional focaliza  No todas las
escolares tienen autono- escuelas rurales afectadas por escuelas del pais
mia en la contratacion el huracan Mitch; promotores participan

y despido de maestros,
seguimiento y manejo de
los fondos y mantenimien-
to de la infraestructura

sociales se aproximan a las
comunidades para incremen-
tar la percepcién y ayudar en
el proceso

(Continua en la pagina siguiente)
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(Continuacion)
Ao del Descripcion Seleccion de escuelas
programa Pais del programa o comunidades Alcance
2001 México PEC: Entrega a las escuelas  El gobierno nacional focaliza  Prioridad a
recursos para implementar  zonas; zonas urbanas zonas rurales
un plan escolar, en voluntarias y desfavorecidas  desfavorecidas
consulta con los padres;
parte del dinero se dirige a
mantener la infraestructura
y parte a mejorar la calidad
de los maestros
2006-08 Kenia ETP con componente Seleccion aleatoria de las Pequefo grupo

de AED

escuelas de tratamiento y
control

piloto de
escuelas

Fuentes: Compilacién de los autores; Di Gropello, 2006; Paes de Barros y Mendonca, 1998; Gertler, Rubio-Codina y Patrinos,

2006.

Nota: AGE = Apoyo a la Gestion Escolar; ASP = Autonomous School Program; Educo = Educacion con participacion de la
comunidad; ETP = Extra Teacher Program; PEC = Programa Escolar de Calidad; Proheco = Proyecto Hondurefio de Educacién

Comunitaria.
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Varios paises en desarrollo estan introduciendo reformas de administracién escolar
descentralizada, dirigidas a empoderar a los directores y maestros de las escuelas.
Muchas de estas reformas refuerzan también la participacion de los padres en la
escuela. La administracion escolar descentralizada tiene el potencial para convertirse
en un medio de muy bajo costo, para que el gasto publico en educacién sea mas
eficiente, aumentando la responsabilidad en cada institucién. En Toma de decisiones
descentralizada en la escuela se desarrolla un marco tedrico de administracién escolar
descentralizada y se revisa la experiencia de mas de 20 paises. Los autores ofrecen
una breve descripcion de algunas reformas de ese tipo, junto con evidencia sobre su
impacto en varios indicadores. En general, encuentran que la administracién escolar
descentralizada tiene un efecto positivo sobre algunas variables —reduce las tasas de
repeticion y de fracaso y mejora la asistencia—, pero resultados mixtos en otras.

“En este libro se revisa el conocimiento basico existente sobre la administracion
escolar descentralizada alrededor del mundo y se demuestra la importancia de
una evaluacion rigurosa del impacto para formular propuestas de politicas. Es
de lectura obligatoria para cualquiera que esté interesado en la investigacion
basada en la evidencia y las politicas educativas.”

—Paul J. Gertler, professor de la cdtedra Li Ka Shing de Economia; Director del Programa
de Graduados en Administracién de Salud de la Haas School of Business y de la School of
Public Health, de la Universidad de California, en Berkeley.

“Este libro muestra que cabe utilizar la administracion escolar descentralizada
para fortalecer los incentivos con miras a que las escuelas presten servicios
eficaces a los pobres, recompensando a quienes lo hacen y penalizando a quienes
omiten hacerlo.”

—Shantayanan Devarajan, Economista Jefe de la Regién de Africa del Banco Mundial.

“Este libro no sélo contribuye a nuestro conocimiento del potencial de la
administracion escolar descentralizada, sino que, al compilar evidencia -basada
en un analisis sélido- ofrece también uno de los mejores restimenes que he
leido -y muy compacto- sobre las metodologias de evaluacion rigurosa. Deberia
constituir un punto de referencia para los planificadores de la educacion y para
los formuladores de politicas.”

—Luis Crouch, Vicepresidente, RTI International Development Group
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