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Impacto de la descentralización de la educación sobre la calidad educativa



Fuente: Winkler, D.R. y Yeo B. (2007): Identifying the Impact of Education Decentralization on the Quality of Education [Identificación del impacto de la descentralización de la educación en la calidad educativa]. Documento de trabajo de la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID).



Introducción La educación de calidad deficiente constituye un problema endémico en la mayoría de los países en vías de desarrollo. Las pruebas a nivel internacional de los logros obtenidos por los estudiantes demuestran en forma consistente que los países en vías de desarrollo se colocan en lo más bajo de la escala de desempeño. En varios países, elevar la calidad educativa ha reemplazado a la ampliación de la cobertura como el desafío primordial al que se enfrentan los Ministerios de Educación. De hecho, un estudio reciente realizado por Hanushek denominado “The Long Run Importance of School Quality” [Importancia a largo plazo de la calidad escolar] demuestra que las grandes ganancias a nivel económico se relacionan con las mejoras en la calidad de la educación. El estudio basado en Estados Unidos revela que el aumento en un punto del desvío estándar en los logros obtenidos por los estudiantes (suficiente como para elevar el desempeño escolar de Estados Unidos al nivel de los sistemas educativos europeos con mayor rendimiento) daría como resultado un aumento del 1% en el índice de crecimiento económico per cápita y, dentro de 30 años, modificaría el Producto Interno Bruto (PBI) en $1,4 trillones. La importancia y el impacto de elevar la calidad educativa realza la siguiente pregunta: ¿la descentralización de la educación puede elevar la calidad de la misma? Las políticas de descentralización de la educación prevalecen en todo el mundo. Es posible que los objetivos de tales políticas (en especial las que aumentan la autonomía escolar y la administración a nivel local) contemplen mejoras al brindar el servicio, pero es más común que impliquen el cambio en el poder político o en las responsabilidades de financiamiento. Cualquiera que sea la razón para la descentralización de la educación, dichas políticas posiblemente originen mejoras en la calidad educativa. Este documento analiza el potencial de la descentralización de la educación en pos de mejorar su rendimiento, según se refleja en los resultados y cambios educativos de los factores determinantes de esos resultados. Los mismos se dividen en tres partes: • los argumentos conceptuales de tal relación • la evidencia empírica de los impactos de la descentralización educativa • el mejor diseño e implementación de la política de descentralización para apalancar su impacto en la calidad Argumentos conceptuales de la relación entre la descentralización y la calidad de la educación La descentralización no necesita ni tiene siempre una influencia positiva sobre la calidad educativa. El grado en el cual se descentraliza el financiamiento de la educación hará que
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las diferencias en la capacidad impositiva a nivel local posiblemente puedan generar mayores disparidades entre el gasto y los resultados educativos. El grado en el cual la descentralización reduce las potestades de los Ministerios de Educación centrales, hará que los sistemas de información administrados a nivel central sobre los cuales se basan las decisiones en política educativa posiblemente colapsen. La descentralización también puede llevar a la confusión sobre la administración de la educación, ocasionando decisiones conflictivas o negativas para cumplir con las funciones correspondientes, con efectos adversos sobre la calidad y la eficiencia. Muchas otras variables afectan también el impacto de la descentralización, si es que: - los consejos escolares electos reflejan la voluntad de sus comunidades o se encuentran dominados por las elites políticas; - las recientes unidades descentralizadas que se han facultado tienen la capacidad de llevar adelante sus nuevas funciones; y - los ministerios de educación centrales brindan el apoyo técnico e informativo necesario para llevar adelante un buen gobierno y una correcta rendición de cuentas. No obstante, si está bien diseñada e implementada, la descentralización tiene el potencial de mejorar la forma en que se imparte la educación y su calidad. En consecuencia, este documento se focaliza en el potencial de la descentralización en pos de fortalecer la rendición de cuentas de la educación pública y, de esta manera, brindar iniciativas sólidas para un mejor desempeño que conduzca a mejoras en las variables que son determinantes en los logros obtenidos por los estudiantes. Marco de Rendición de Cuentas El World Development Report [Informe de Desarrollo Mundial] de 2004 brinda un marco para determinar la forma en que la descentralización posiblemente afecte la rendición de cuentas. Como se ve en la Figura 1, el marco, tal como ha sido adaptado por Crouch, ilustra la forma en que se brinda cualquier tipo de producto o servicio a nivel publico dentro de un sistema de educación centralizado. Los ciudadanos carecen de la relación directa del mercado privado entre el cliente y el proveedor y entre la demanda del consumidor y la oferta del proveedor. De esta manera, el ciudadano expresa su demanda respecto a la educación con su voto en favor de representantes políticos que determinan qué cantidad y calidad de educación se brinda y quién dirige el Ministerio de Educación para manejar las escuelas y brindar servicios a los hijos de los votantes. El Ministerio lleva adelante esta tarea mediante el establecimiento de políticas, la especificación de normas y la transferencia de recursos a los establecimientos escolares. Finalmente, el prestador de servicios educativos (la escuela y el docente) imparte instrucción a los hijos de los votantes. Los problemas que surgen de la prestación pública de la educación centralizada son bien conocidos: los ciudadanos posiblemente carezcan de una forma de expresión adecuada para dar a conocer sus preferencias a los políticos; los dirigentes políticos posiblemente aprueben leyes ambiguas y den órdenes poco claras al Ministerio de Educación; el Ministerio de Educación posiblemente no pueda transformar los objetivos y programas políticos en recursos y capacidades necesarios, y el prestador de servicios posiblemente tenga tibios incentivos para responder en forma directa a las presiones de los padres de familia. Además, la mayoría de los países en vías de desarrollo
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carecen de los siguientes mecanismos de información que se necesitan para garantizar la rendición de cuentas: - Los establecimientos escolares posiblemente no brinden información al Ministerio respecto al grado en el cual su desempeño satisface las normas y expectativas ministeriales. - El Ministerio posiblemente no informe a los dirigentes elegidos acerca de su éxito con respecto al cumplimiento de metas y objetivos legislativos. - El gobierno electo posiblemente no informe a sus ciudadanos acerca de su éxito en la prestación de los servicios demandados por los votantes. - Los ciudadanos-padres posiblemente carezcan de un mecanismo para hacerle llegar sus comentarios a los establecimientos escolares acerca de su desempeño y es posible que dichos establecimientos no informen a los padres y ciudadanos acerca de sus logros y fracasos en la educación de sus hijos. Figura 1: Marco de rendición de cuentas de la educación pública Órdenes, metas, leyes, expectativas de rendimiento



Políticos, hacedores de políticas (gobierno) Información sobre el rendimiento en relación con las expectativas Impuestos, pedidos directos, representación parlamentaria



Dirigentes educativos (ministros, etc.)



Información sobre el progreso



Información sobre el desempeño en las escuelas en relación con las metas



Ciudadanos, padres



Gobierno, control, elección de prestadores, incluyendo la opinión sobre el desempeño y el progreso de docentes



Niños educados y prueba de que son educados



Normas y estándares Normas, metas específicas, recursos, promoción y progresión de pagos, apoyo para llegar al estándar



Prestadores de servicios educativos (directores, docentes, escuelas)



¿De qué forma la descentralización puede afectar la rendición de cuentas y la prestación de servicios? La descentralización educativa adopta tres formas principales. La primera, la desconcentración, consiste en la redistribución de la toma de decisiones dentro del Ministerio de Educación y las autoridades administrativas. La desconcentración no se aborda en el presente estudio. La segunda, la devolución, consiste en la transferencia permanente de las responsabilidades en la toma de decisiones con respecto a la educación a partir del gobierno central descendiendo a niveles inferiores de gobierno: provincias, municipalidades o distritos. La tercera es la delegación o autonomía escolar y consiste en la transferencia administrativa o legal de las responsabilidades a las autoridades de gobierno escolar elegidas o nombradas tales como consejos escolares, comités de administración escolar y juntas de administración escolar.
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Tal como se observa en la Figura 2, la devolución no sólo reduce la distancia entre los ciudadanos-padres y los hacedores de políticas, sino que también reduce esa distancia entre los hacedores de políticas y los establecimientos educativos. Podría decirse que esto aumenta el nivel de expresión por parte de los padres, quienes pueden demandar en forma más eficiente una mejor educación a cambio de los impuestos que pagan. Reducir la distancia entre el hacedor de políticas, que tiene la responsabilidad de controlar el sistema educativo, y los establecimientos escolares, que tienen la responsabilidad de impartir la instrucción en forma directa, podría decirse que fortalece la administración del sistema educativo por medio de una comunicación más simple y una evasión menor de las directivas del hacedor de políticas por parte de las escuelas. El grado hasta el cual la devolución aumenta la rendición de cuentas depende en gran medida de la capacidad del sistema político para dar respuestas a los votantes y la capacidad de los funcionarios locales para administrar la prestación de servicios educativos. La delegación, al menos en su forma más común de otorgar facultades a las juntas directivos elegidas a nivel local, disminuye aún más las distancias que se observan en la Figura 1, tal como se observa en la Figura 3. Además de dar respuesta a los votantes, los consejos escolares se reúnen periódicamente y, de esta manera, permiten que los padres que participan se expresen. Es posible que no se vuelva a elegir a los integrantes del consejo que no puedan dar respuesta a los intereses de sus usuarios. Los consejos escolares también trabajan directamente con los directores de los establecimientos educativos sobre cuestiones de planificación y presupuesto, creando un fuerte vínculo entre estas dos entidades. La delegación, en principio, puede aumentar fuertemente el cumplimiento de estas funciones y responsabilidades delegadas al establecimiento escolar. No obstante, cuando se adopta un sistema de delegación, numerosas e importantes funciones y responsabilidades se mantienen, generalmente en niveles superiores de gobierno, incluyendo las decisiones relacionadas con el gasto por alumno, los salarios docentes y la capacitación de los docentes. De esta forma, a pesar de que la delegación aumenta la orientación de las escuelas hacia los usuarios, las decisiones importantes permanecen en niveles superiores.
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Figura 2: Marco de rendición de cuentas en el caso de la devolución Políticos, hacedores de políticas (gobierno)



Órdenes, metas, leyes, expectativas de rendimiento



Dirigentes educativos (ministros, etc.)



Información sobre el rendimiento en relación con las expectativas Órdenes, metas, leyes, expectativas de rendimiento



Políticos, hacedores de políticas (gobierno) a nivel local Impuestos, pedidos directos, representación parlamentaria



Ciudadanos, padres



Información sobre el rendimiento en relación con las expectativas



Información sobre el progreso



Gobierno, control, elección de prestadores, incluyendo la opinión sobre el desempeño y el progreso de docentes



Dirigentes educativos a nivel local Normas y estándares Normas, metas específicas, recursos, promoción y progresión de pagos, apoyo para llegar al estándar



Prestadores de servicios educativos (directores, docentes, escuelas)



Niños educados y prueba de que son educados



Las políticas de descentralización que fortalecen la rendición de cuentas respecto del desempeño a menudo se ven acompañadas por otras políticas que mejoran la calidad mediante el fortalecimiento de la posibilidad de expresión, la mejora de la información o la contribución con recursos adicionales. También puede fortalecerse por medio de la confección del presupuesto en forma participativa y la creación de consejos subnacionales de educación electos. La información que exigen los votantes para que las escuelas rindan cuenta de su trabajo puede mejorarse mediante la producción y difusión de los boletines de calificaciones escolares, tal como se destaca en el estudio realizado en el año 2005 por Don Winkler en Paraná, Brasil, sobre los boletines de calificaciones que contemplaban datos presupuestarios y de desempeño. Otros recursos acompañan con frecuencia a la descentralización educativa en forma de subsidios escolares especiales para financiar los planes de desarrollo escolar que prepara la comunidad educativa. La mejora del gobierno y la rendición de cuentas posiblemente generen una mayor eficiencia en el uso de los recursos, lo que contribuye a la mejora del rendimiento escolar. No obstante, no conducen en forma inherente a la modificación de la organización escolar y de las prácticas docentes necesarias para lograr mejoras significativas en el aprendizaje. ¿Existen razones para creer que estas características de los establecimientos educativos pueden cambiar con la descentralización?
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Figura 3: Marco de rendición de cuentas en caso de autonomía escolar Políticos, hacedores de políticas (gobierno)



Órdenes, metas, leyes y rendimiento



Dirigentes educativos (ministros, etc.)



Información sobre el rendimiento en relación con las expectativas



Políticos, hacedores de políticas (gobierno) a nivel local Impuestos, pedidos directos, representación parlamentaria



Ciudadanos, padres



Órdenes, metas, leyes, expectativas de rendimiento



Dirigentes educativos a nivel local



Información sobre el rendimiento en relación con las expectativas Información sobre el progreso



Gobierno, control, elección de prestadores, incluyendo la opinión sobre el desempeño y el progreso de docentes



Niños educados y prueba de que son educados



Normas y estándares Normas, metas específicas, recursos, promoción y progresión de pagos, apoyo para llegar al estándar



Prestadores de servicios educativos (directores, docentes, escuelas)



¿En que forma la descentralización puede afectar las características de las escuelas eficientes? Las variables que afectan la calidad en general se clasifican como factores comunitarios y de sistema, los cuales no se tratan en el presente documento, y los factores relacionados con la escuela y el aula. En cuanto a estos últimos factores, las formas en que un establecimiento educativo se organiza, en que los docentes imparten enseñanza y los padres interactúan con la escuela, afectan en su conjunto la calidad de la educación. En una variedad de estudios realizados en distintos países y a lo largo de dos décadas, los investigadores expertos en educación han identificado que los establecimientos escolares que imparten instrucción con un elevado nivel de eficiencia tienen en común lo que se detalla en la siguiente tabla. Varias de estas características se encuentran influenciadas por las políticas de descentralización. En particular, la descentralización que le otorga autonomía a las escuelas y responsabilidad por su desempeño parecería generar las características que tienen los establecimientos educativos con un nivel elevado de eficacia. Posiblemente esto lo manifiesten mejor Raczynski y Muñoz, que resumen en su estudio titulado “Effective Schools in Poverty Areas in Chile: Keys and Challenges” [Eficiencia escolar en zonas pobres de Chile: claves y desafíos] lo siguiente: la política educativa tiene que reconocer que son escuelas eficaces aquellas que son responsables de su propio futuro. Su desarrollo se ve afectado por acciones y recursos externos, pero la política tiene que garantizar que dicho establecimiento incorpore y haga endógeno lo que recibe del exterior. El apoyo externo facilita el cambio, pero el mismo sólo tendrá lugar cuando cuente con el apoyo de los representantes escolares.
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-



Características de los establecimientos escolares eficaces Logros, orientación, altas expectativas Liderazgo educativo Consenso y cohesión entre el personal Calidad curricular/oportunidad de aprender Buen clima escolar Ambiente disciplinado Orientación eficaz y buenas relaciones internas Potencial de evaluación Participación de los padres Buen clima en el salón de clase Tiempo de aprendizaje eficaz



La descentralización, que se manifiesta especialmente mediante la autonomía escolar, tiene el potencial de afectar distintas características de los establecimientos educativos eficaces: - Altas expectativas: gracias al apoderamiento [empowerment] de los padres y a la información que se les brinda acerca del desempeño escolar en relación con los estándares o parámetros, la descentralización posiblemente aumente la participación de los padres en el gobierno de los establecimientos escolares, eleve sus expectativas con respecto al rendimiento escolar y de como resultado una mayor presión hacia los docentes y establecimientos en relación con el desempeño. - Liderazgo educativo: la autonomía escolar brinda a directores y administradores de establecimientos educativos las herramientas y la responsabilidad de dirigirlos en forma eficaz. Los directores pueden fomentar una reforma escolar cuando demuestran un buen liderazgo y reciben capacitación suficiente para dirigir y administrar la comunidad escolar y, en especial, los cuerpos docentes. - Consenso y cohesión: la descentralización a nivel escolar frecuentemente se ve acompañada por políticas que exigen que los docentes, padres y administradores elaboren en forma conjunta planes de mejoras escolares que tienen financiamiento mediante subsidios otorgados por el ministerio de educación a quienes resulten más competentes. La elaboración conjunta de los planes de mejora educativa puede generar un compromiso en común en pos de elevar la calidad y los incentivos del trabajo conjunto a fin de implementarlo. Además, las mayores facultades otorgadas a los directores en virtud de la descentralización, les da la posibilidad, aunque no la obligación, de desarrollar una visión y una misión para el establecimiento educativo que es compartido tanto por el cuerpo docente como por la comunidad. En virtud de la autonomía escolar, los directores con frecuencia adquieren mayores facultades relativas a la administración para incorporar, seleccionar, controlar, evaluar y capacitar a los docentes y usar los fondos escolares en forma discrecional para financiar dicha capacitación. Esta combinación de nuevas facultades permite a los directores seleccionar docentes que tengan valores y una visión en común para el desarrollo escolar. Asimismo, brindan incentivos a los docentes para que mejoren su rendimiento en el aula.
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Participación de los padres: la descentralización fomenta frecuentemente tanto la participación formal de los padres en la escuela como la participación informal. A nivel formal, los padres participan en reuniones para elegir a sus representantes en el consejo de administración escolar. A nivel informal, se insta a los padres a que donen dinero a la escuela, logrando un mayor interés en el control de las finanzas y participando más en la educación de sus hijos. La participación de los padres en la educación de sus hijos en forma más directa puede llevar a un cambio de comportamiento en el hogar, generando un control más directo sobre los hábitos de estudio de sus hijos. Tiempo de aprendizaje eficaz: es poco probable que la descentralización tenga un gran impacto en la forma en que los docentes utilicen el tiempo de clase, pero puede tener un efecto importante en la asistencia del docente. Es posible que los docentes se vean presionados por los padres para disminuir su ausentismo en las clases y posiblemente los padres tengan un rol de control sobre la asistencia de los docentes. Los logros potenciales de la disminución del ausentismo docente se brindan en la Figura 4, la cual muestra los índices de ausentismo que se encuentran en siete estudios de control de gastos públicos. Figura 4: Índices de ausentismo docente



Fuente: Winkler (2005) Evidencia empírica sobre el impacto La descentralización tiene el potencial de mejorar la rendición de cuentas, aumentar la participación de los padres, fortalecer el rol de liderazgo de los directores de establecimientos educativos y aumentar el trabajo en equipo entre el cuerpo docente. Si estos argumentos son ciertos, los países que descentralicen la educación deberían demostrar mejoras en los resultados educativos o en las características de establecimientos educativos eficaces. Los estudios del impacto de la descentralización de la educación sobre los resultados educativos siguen tres metodologías diferentes. La primera se trata de evaluaciones a gran escala que comparan escuelas en forma experimental y que siguen una política de
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descentralización implementada a nivel nacional con un grupo de control que no sigue tal política. En segundo término, se encuentran distintos estudios que analizan las series de tiempo y observaciones entre secciones y aíslan a nivel estadístico el impacto de la descentralización. La tercera metodología se trata de evaluaciones cualitativas de casos particulares, incluyendo pruebas piloto. Evaluaciones a gran escala Los estudios del Programa de Educación con Participación de la Comunidad (EDUCO) de El Salvador realizados en el año 2000 por King y Ozler y los estudios de los programas de escuelas autónomas de Nicaragua del año 1999 que realizaron Jiménez y Sawada han recibido considerable atención debido a que siguieron minuciosamente a las escuelas de control y las experimentales, llevaron adelante encuestas en los establecimientos escolares y en las familias y realizaron evaluaciones sobre los logros académicos obtenidos por los estudiantes. En el caso del programa EDUCO, las escuelas administradas a nivel comunitario lograron resultados académicos similares a las escuelas públicas tradicionales a pesar de atender a estudiantes más pobres y con menores recursos. El ausentismo docente también resultó ser menor en las escuelas administradas a nivel comunitario. Estos resultados se atribuyeron en parte al alto grado de participación de los padres en las escuelas incluidas en el programa EDUCO, el control directo de las escuelas por parte de la comunidad y los importantes incentivos a los docentes del programa EDUCO para que tuvieran un buen desempeño o de lo contrario perderían su empleo. La evaluación nicaragüense concluyó que las escuelas autónomas toman decisiones en forma más significativa de lo que lo hacen las escuelas tradicionales, especialmente con respecto al personal, la planificación escolar y las cuestiones presupuestarias. Sin embargo, incluso las escuelas autónomas rara vez toman decisiones con respecto a la capacitación de los docentes. La evaluación también halló que el grado de toma de decisiones ejercido por las escuelas autónomas varía mucho y que, asimismo, existe una relación positiva y estadísticamente significativa entre el grado de la toma de decisiones ejercida y los logros obtenidos por los estudiantes. Asimismo, la relación positiva de mayor firmeza con respecto al aprendizaje se encontró en las variables que miden la toma de decisiones en relación con el personal docente y el control de las actividades docentes. Estudios sobre series de tiempo y entre secciones Otros estudios han analizado la relación existente entre los resultados educativos (en general analizan las calificaciones) y la descentralización. El siguiente recuadro resume la evaluación de la descentralización de la educación media en Argentina realizada por Galiano y Schargrodsky. Aquellas provincias que muestran una correcta administración del sector público (según lo representado por la magnitud del déficit fiscal) demostraron logros significativos y positivos en relación con las calificaciones en las evaluaciones. No obstante, las calificaciones en las evaluaciones de las provincias que tienen una deficiente administración del sector público se deterioraron. En otras palabras, la descentralización elevó el desempeño escolar pero a costa de una mayor inequidad.
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Una evaluación del año 2006 del Programa Escuelas de Calidad (PEC) de México realizada por Skoufias y Shapiro reveló resultados similares con respecto al crecimiento de la disparidad. Los índices de repetición del año escolar, deserción y fracaso escolar descendieron en general en los establecimientos escolares en donde padres y docentes conjuntamente desarrollaron programas de mejoras escolares con excepción de las zonas donde habitan los indígenas. La mayoría del resto de las investigaciones entre secciones con respecto al impacto de la descentralización analizan la forma en que los aspectos particulares de la autonomía escolar, tales como el grado de control administrativo y la participación de los padres en la dirección, afectan los resultados. En un estudio del año 1998, Paes de Barros y Mendoça analizaron la forma en que las innovaciones gubernamentales del estado brasileño en relación a los subsidios para las escuelas, a los consejos escolares y a la elección de directores de establecimientos educativos, afectaban con el tiempo las mediciones de los resultados en varias escuelas, incluyendo el desempeño en las evaluaciones a nivel nacional. Concluyeron que estas innovaciones relacionadas con la descentralización mejoraron muy modestamente los resultados educativos, con el mayor impacto en los subsidios a la educación (es decir, transferencia de fondos a las escuelas para que se autogestionen). Otra evaluación realizada a una intervención en México denominada Apoyo a la Gestión Escolar (AGE) efectuada por Gertler, Patrinos y Rubio-Codina en 2006 evaluó que la forma en que se impartía la capacitación y el financiamiento a fin de empoderar a las asociaciones de padres de México afectaba los resultados educativos de los niños en zonas altamente carenciadas. El estudio reveló que tanto los índices de repetición de grado como los de fracaso escolar disminuyeron en cuanto a sus resultados y concluyeron que la capacitación y el financiamiento mencionados son altamente rentables. Skoufias y Shapiro obtuvieron resultados similares en el estudio mencionado anteriormente en relación con el PEC de México. En un análisis realizado en el año 2002, Di Gropello observó los efectos de las variables de la descentralización en el rendimiento en las evaluaciones de los estudiantes de Chile. El gobierno federal chileno trasladó la responsabilidad del financiamiento de la educación primaria y media en la década de 1980 a los municipios, los que podían hacer uso de sus fondos extras como desearan. Posteriormente, el gobierno central inició una política para financiar proyectos para el desarrollo escolar como un medio de estimular una mayor gestión y participación a nivel escolar. El exhaustivo estudio de Di Gropello realizado en 50 escuelas chilenas reveló que los establecimientos escolares que contaron con proyectos para el desarrollo escolar tuvieron un mejor desempeño académico, pero no les fue tan bien a aquellos que se encontraban en la órbita municipal y financiaron una gran parte de los gastos educativos totales. Asimismo, la participación de las escuelas en las decisiones del financiamiento educativo, la pedagogía y el currículo tiene un impacto positivo y significativo sobre el rendimiento en las evaluaciones de los estudiantes.
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Descentralización y calidad educativa en Argentina Una amplia gama de textos tratan sobre los pros y los contras de la descentralización, pero pocas evaluaciones se han realizado a fin de demostrar el impacto causal de los programas de descentralización escolar a nivel nacional con respecto a la calidad educativa. Entre 1992 y 1994, Argentina descentralizó la educación otorgando al gobierno provincial la facultad de administrar las escuelas de educación media con el propósito de aumentar su eficacia. Este ejemplo de descentralización en forma de devolución implica la transferencia de autoridades que toman decisiones sobre el presupuesto, el personal y muchas otras autoridades de la órbita del gobierno nacional a la provincial. El estudio de Galiani y Schargrodsky del año 2002 llamado “Evaluating the Impact of School Decentralization on Education Quality” [Evaluación del impacto de la descentralización de la educación en la calidad educativa] analiza el efecto causal de la descentralización de la escuela de educación media sobre la calidad educativa según las mediciones realizadas mediante evaluaciones estandarizadas de matemática e idioma castellano administradas por el Sistema Nacional de Evaluación de la Calidad de la Educación (SINEC). Debido a la disponibilidad limitada de datos y simultáneas transferencias de responsabilidad entre los niveles de gobierno, no fue posible medir el impacto de la autoridad en la toma de decisiones sobre la calidad de la educación. Con el objetivo de estimar el efecto de la descentralización educativa sobre la calidad de la educación, los autores compararon el cambio en las calificaciones promedio de las evaluaciones de los estudiantes que asistían a escuelas administradas a nivel nacional (es decir, el grupo en tratamiento) y el cambio en las calificaciones promedio de las evaluaciones de los estudiantes que asistían a establecimientos educativos siempre administrados por el gobierno provincial (es decir, el grupo de control). En general, al controlar otras variables que podrían afectar los resultados de las evaluaciones, tales como el ingreso real por familia, los salarios docentes, los índices de desempleo y las mediciones de inequidad a nivel provincial, los autores descubrieron que la descentralización de la escuela de educación media mejora el rendimiento académico. Aunque acercar a las autoridades que toman estas decisiones a los usuarios en general logra resultados positivos, Galiani y Schargrodsky hallaron que las ventajas de la descentralización posiblemente se debilitan cuando los gobiernos locales carecen de capacidades técnicas. El análisis demuestra que el efecto de la descentralización sobre las calificaciones de las evaluaciones es positivo y más sólido en las provincias que tienen una mejor administración a nivel fiscal. Por otra parte, el efecto puede ser negativo en las escuelas ubicadas en provincias pobres y que tienen administraciones deficientes, según lo mensurado por el déficit fiscal. De hecho, los resultados demuestran que las escuelas ubicadas en provincias que tienen déficit fiscal tuvieron un rendimiento más bajo que el que tenían con la centralización. Sin considerar la capacidad del gobierno local, estos resultados implican que la descentralización puede generar un aumento en la inequidad regional y la inestabilidad fiscal. Varios estudios han intentado analizar la forma en que las variables de la descentralización posiblemente afecten el desempeño académico en las evaluaciones a nivel internacional. En su documento de trabajo "Schooling Resources, Educational Institutions, and Student
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Performance: The International Evidence” [Recursos de la escolaridad, instituciones educativas y desempeño académico: evidencias a nivel internacional], Wößmann analiza el desempeño de 39 países con respecto al Third International Test of Mathematics and Science [Tercer estudio internacional sobre matemáticas y ciencias (en adelante, TIMSS, por sus siglas en inglés)] empleando información de los entornos a nivel mundial disponible a través de la encuesta de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (OCDE) que se incluyen en el Anexo 1. Al observar el efecto de las variables de los entornos a nivel mundial presentes en los resultados del TIMSS, Wößmann llegó a la conclusión de que la mejora en el desempeño académico puede explicarse mediante estándares educativos, diseños de currículos y la magnitud del presupuesto para la educación que se fija a nivel central; el manejo del personal y las decisiones de los procesos que se realizan a nivel escolar, y la administración de la educación que se maneja a nivel intermedio. Posteriormente, Wößmann y Fuchs llevaron adelante un análisis similar de los 32 países que participaron en el Programme for International Student Assessment [Programa de evaluación internacional de alumnos (en adelante, PISA, por sus siglas en inglés)] en el documento “What Accounts for International Differences in Student Performance? A re-examination using PISA data” [¿A qué se deben las diferencias a nivel mundial en el desempeño académico? Nueva evaluación empleando los datos del PISA]. Ambos estudios revelaron que las calificaciones de las evaluaciones son superiores cuando los establecimientos educativos administran sus propios presupuestos e incorporan y seleccionan a su propio cuerpo docente, pero no se presenta un impacto en las calificaciones de las evaluaciones cuando estos establecimientos despiden a los docentes o controlan los salarios de éstos. No obstante, las calificaciones de las evaluaciones también son superiores cuando los Ministerios fijan evaluaciones a nivel central y determinan el currículo. Asimismo, existe una mejora en el desempeño académico cuando los docentes toman decisiones de modo individual y no mediante el sindicato docente con respecto a los recursos y los libros de texto para usar en clase. Otros análisis sobre evaluaciones a nivel internacional brindan ciertas conclusiones conflictivas. En un estudio de desempeño en los países del este de Asia en relación con el TIMSS titulado “Raising the Quality of Secondary Education in East Asia” [Incrementando la calidad de la educación media en el este de Asia], Nabeshima no revela relación alguna entre la autonomía docente para seleccionar libros de texto o establecer los contenidos del curso y el desempeño académico con respecto al TIMSS. Nabeshima explica que la autonomía docente no se traduce de forma automática en cambios en los contenidos y en la metodología de enseñanza. Otro estudio realizado por King, Orazem y Gunnarsson en 2003 analiza la forma en que el desempeño en los países de América Latina con respecto al TIMSS y a la prueba del Laboratorio Latinoamericano de Evaluación de la Calidad Educativa (LLECE, por sus siglas en inglés) de la Organización de las Naciones Unidas para la Educación, la Ciencia y la Cultura (UNESCO, por sus siglas en inglés) se correlaciona con los índices de autonomía escolar y participación de los padres. Los resultados para América Latina sugieren que estas relaciones son complicadas. La autonomía escolar se encuentra asociada en forma positiva con las calificaciones de las



12 / 21



UNESCO-OIE Herramientas de Formación para el Desarrollo Curricular 4.1.4 P SPA



evaluaciones, pero el índice de autonomía escolar varía más en los países a nivel interno que entre países, lo que sugiere que las políticas gubernamentales no siempre se trasladan a la práctica. La participación de los padres en las actividades escolares se encuentra positivamente asociada con las calificaciones de las evaluaciones mientras que la participación de los padres en las actividades curriculares no lo está. Estudios cualitativos de caso Los estudios empíricos a gran escala permiten poner a prueba hipótesis rigurosas, pero suponen modelos de aprendizaje simplistas que examinan una cantidad restringida de variables. Los estudios de caso, por otra parte, no permiten probar hipótesis rigurosas, pero sí permiten obtener explicaciones más complejas y realistas de los logros obtenidos por los estudiantes. Mali: La investigación dirigida por Joseph DeStefano en 2004 demuestra que el sistema de educación pública de Mali no ha logrado brindar educación básica a la totalidad de los niños y a las niñas, contemplando a sólo el 22 por ciento de la población en edad escolar del mencionado lugar. En forma similar al caso de las escuelas del programa EDUCO de El Salvador, las escuelas comunitarias de Mali se inician en las mismas comunidades con muy poca participación gubernamental. El modelo de escuela comunitaria de Mali presenta rasgos de autonomía escolar tales como consejos de administración escolar compuestos predominantemente por integrantes seleccionados de la comunidad a nivel local. El mencionado consejo tiene facultades en la toma de decisiones con respecto a la relación laboral de los docentes, aranceles escolares y el funcionamiento diario de la escuela comunitaria. A la fecha, no se han realizado evaluaciones que demuestren cuáles son las características específicas de la autonomía escolar que inciden en mejores resultados en el aprendizaje. Sin embargo, las escuelas comunitarias no sólo son eficaces para aumentar el acceso a la educación básica e incrementar el índice de finalización de la educación primaria, sino que también los estudiantes de estas escuelas se desempeñan tan bien como los estudiantes de las escuelas públicas tradicionales o mejor que éstos, según las calificaciones en las evaluaciones de lengua y matemática. Honduras: El programa Educatodos de Honduras es otro caso que demuestra la eficacia en el aumento de los resultados en el aprendizaje de las escuelas comunitarias con características relacionadas a la autonomía escolar. El programa Educatodos fue desarrollado por la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) y la Secretaría de Educación de Honduras a principios de la década de 1990, como un mecanismo alternativo en pos de la mejora de los índices de finalización de la educación primaria. Algunas de las características salientes del programa Educatodos, según lo tratado por Audrey Moore en el estudio que hizo del programa en el año 2005, comprenden el establecimiento de una amplia red compuesta por organizaciones existentes a nivel local,
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tales como fábricas, microempresas y escuelas que albergan centros de aprendizaje; la estructura descentralizada para la promoción del programa Educatodos y el control de la calidad a nivel local y la fuerza docente voluntaria de los facilitadores de la comunidad. El programa Educatodos ha aumentado con éxito los índices de finalización de la escuela primaria y los estudios demuestran que los alumnos de este programa tienen calificaciones similares, y a veces mejores, que aquellos de las escuelas públicas tradicionales. Etiopía: A principios de la década de 1990, Etiopía se reorganizó en una federación y numerosas responsabilidades relacionadas con la educación se delegaron a los gobiernos regionales. Por medio del programa Basic Education Strategic Objective [Objetivo Estratégico para la Educación Básica (en adelante, BESO, por sus siglas en inglés)], la USAID respaldó la reforma de descentralización del gobierno en parte mediante el estímulo de la participación de los padres y la comunidad, así como la entrega de recursos a las escuelas a fin de desarrollar e implementar estrategias para su mejora. De acuerdo con el estudio World Learning’s 2002 [Aprendizaje Mundial de 2002], los índices de inscripción de los niños en edad escolar se incrementaron en más de un 40 por ciento luego de un periodo de cuarenta años. Un estudio en profundidad a nivel cualitativo del programa BESO reveló que un aumento en la participación tuvo varios efectos importantes en la calidad educativa: - los padres controlaron en forma más directa la asistencia de sus hijos y su comportamiento en la escuela. - el aumento de la colaboración entre padres y docentes dio como resultado mayor seguridad para las niñas y la inscripción de las mismas. - los padres contribuyeron a la construcción de estrategias que mejoraron la calidad educativa. Resumen La evidencia a la fecha del impacto de la descentralización sugiere que cambiar simplemente la organización de la educación (crear consejos escolares o trasladar las responsabilidades a los gobiernos provinciales) tiene, si es que lo tiene, poco impacto en la forma de impartir educación. Es el ejercicio de nuevas responsabilidades el que sí tiene impacto. El ejercicio eficaz de dichas responsabilidades posiblemente dependa de la capacitación y de la capacidad existente del personal del establecimiento educativo. Existe evidencia consistente de los impactos positivos relacionados con el otorgamiento de facultades presupuestarias a las escuelas y con la participación de los padres en el gobierno de la escuela. No obstante, la magnitud del impactó depende de los detalles: el alcance de las facultades presupuestarias, el tipo de capacitación para administrar fondos y el grado de participación de los padres. Asimismo, existe evidencia de que los ministerios de educación de los gobiernos centrales tienen nuevos roles importantes que jugar en los sistemas descentralizados, establecer estándares, administrar los exámenes a nivel nacional y diseminar la información a los beneficiarios, lo que se relaciona en forma positiva con el desempeño escolar.
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Conclusiones: aprender a diseñar e implementar la descentralización para que impacte positivamente en la calidad de la educación ¿La descentralización genera mejoras en la calidad, equidad y eficacia al impartir educación? Esta pregunta es la que principalmente tienen en mente los educadores. La evidencia a la fecha brinda pocas respuestas a esta pregunta. Una razón para esta falta de resolución puede ser la naturaleza política de las reformas de descentralización. Los proponentes de las reformas desean que se las adopte e implemente pero no necesariamente que se las evalúe. De esta manera, incluso cuando un país desarrollado como Nueva Zelanda adopta una política de reformas para la descentralización, el cambio en las políticas no se ve acompañado por ningún esfuerzo sistemático para evaluar sus efectos. Otra razón yace en la naturaleza exhaustiva de las reformas de descentralización, especialmente las referidas a la devolución. Cuando una reforma se implementa en todos lados en forma simultánea, no existe la posibilidad de adoptar un diseño de investigación para la evaluación rigurosa. En comparación con la devolución, existe mejor información sobre los efectos de la delegación con respecto a los resultados de la escolaridad. Las evaluaciones de las políticas de autonomía escolar a gran escala de las escuelas administradas por la comunidad con el financiamiento del gobierno en El Salvador y las escuelas con contrato de Nicaragua demuestran que la delegación tiene impactos pequeños pero positivos en la participación de los padres, en la asistencia de los docentes y estudiantes y en el aprendizaje. Los estudios entre secciones a nivel internacional brindan resultados promisorios pero algo conflictivos. Está claro que existe la necesidad de una evaluación más seria de la descentralización de la educación que se enfoque menos en la pregunta acerca de si la descentralización es algo bueno o no y más en los desafíos sobre la forma en que debe diseñarse e implementarse la descentralización para lograr los mejores resultados y en las condiciones y el entorno de apoyo en el cual la descentralización logra resultados positivos. Para que una nueva investigación agregue valor, debe focalizarse en las preguntas de los detalles relacionados con el diseño y la implementación. Por ejemplo: ¿qué se necesita para transformar a un director con responsabilidades de gestión limitadas en un eficaz líder educativo? ¿Bajo qué condiciones se ven motivados los docentes a intercambiar conocimientos y mejorar su rendimiento escolar colectivo? ¿Qué se necesita para aumentar las demandas de los ciudadanos relacionadas con la calidad educativa tales como la presión que ejercen sobre las escuelas para que mejoren y aumenten su apoyo al aprendizaje en el hogar? Parker y Leithwood brindan un ejemplo de esta clase de trabajo de investigación detallada en su evaluación sobre los consejos escolares. La evidencia a la fecha sugiere que la descentralización y, en especial, la autonomía escolar pueden mejorar las cuestiones relacionadas con la escolaridad, con ciertos riesgos relativos al aumento de la inequidad en los resultados. No obstante, no basta con saber la mejor forma de llevar adelante este positivo potencial relacionado con la descentralización, especialmente en países pobres y para sus habitantes de bajos recursos.
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Anexo: variables institucionales incluidas en la encuesta de la Organización para la Cooperación y Desarrollo Económico (OCDE) Entorno institucional Evaluaciones centrales Control central de estándares Autonomía escolar en cuestiones presupuestarias Responsabilidad de los establecimientos educativos



Impacto + + -



Presupuesto escolar -** Compra de recursos + + Autonomía escolar en la administración del personal Contratación de docentes +* Determinación de los salarios de los docentes +* Autonomía escolar en decisiones de procesos + Nivel intermedio de administración y financiamiento + Administración de establecimientos educativos privados + Influencia individual de los docentes sobre los métodos de enseñanza + Responsabilidades de los docentes Presupuesto escolar -* Compra de recursos +* Contratación de docentes Determinación de los salarios de los docentes El docente de aula tiene una fuerte influencia sobre El currículo + Los fondos para recursos El tipo de recursos Temas Libros de texto + Influencia de los sindicatos docentes sobre el currículo + Escrutinio de la evaluación a los estudiantes Influencia de los padres +/Los padres influyen sobre el currículo + Los padres sin interés limitan la enseñanza -* Los padres con interés limitan la enseñanza -* Reuniones de padres y docentes -*



Fuente: Wossman, Ludger (2000) *Significativo en el 1 por ciento sobre la base de errores estándar robustos ** Significativo en el 5 por ciento sobre la base de errores estándar robustos Los signos + y – representan el impacto institucional sobre los logros obtenidos en el aprendizaje de matemáticas y ciencias.
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El impacto de la ética sobre el desarrollo 
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