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Como se ha visto, durante la década pasada, la La literatura sobre la descentralizacion de la edu-
descentralizacion del gobiernoasvié una practi- cacion es cadeez mas bundante; sin emiogo, su
ca comun BAmérica Latina. El sector educacional naturaleza sigue siendo principalmente desuapt
no constituye unaxcepcién y se ha producido un Los intentos poevaluar los impactos de la descen-
rapido aumento en el nimero de paises que estan lletralizacion se han visto obstaculizados por la esca-
vando a cabo imptantes reformas de descentrali- sez de datos de reéacia y la diciencia de los di-
zacion (véase la Figura.1Al mismo tiempo, se ha  sefios de lagwestigaciones, principalmente debido
generalizado en todo glundo la tendencia a ato a lainsticiencia de datos. La tieiencia de lasva-
gar a las escuelas mayor autonomia de decisién, conluaciones no se limita a los paises latinoamericanos
el fin de mejorar el desempefio de las mismas y su ni en desarrollo. Por ejemplo, Summers y Johnson
responsabilidad por los resultados. Sistemas escola-(1991) evisaron mas de 60&aluaciones de la ges-
res tan versos como elaVictoria en Australia, el tion a nvel de las escuelas en Estados Unidos y sélo
de Memphis e Tennessee y el de Minas Gerais en encontraron dos casos que presentaban un disefio de
Brasil han otegado la autoridad a los directores de investigacién adecuado.
las escuelas y égo, a tavés de unaidersidad de
mecanismos, los han hecho responsables del desem- Este informe se basa eiversos estudios gva-
pefio de sus escuelas. luaciones recientes de la ensefianza bésica y secun-
daria, tanto BAmérica Latina como en otrasgio-
Figura 1 nes, de los cuales tres merecen ser mencionados. El
Banco Mundial ha realizado recientemewuégios
Paises que estandvando a caboreformas de descentralizacion de EStUdiOS SObre descentralizadén de Ia educaCién en
la educacion el mundo (Fiske, 1996; Gaynd 998); el Banco In-
teramericano de Desarrollo patind nvestigacio-
VEX. PR NG, S nes sobre los efectos de diferentesfigomaciones
organizacionales en la educacion en Brasil, Chile y
Venezuela (&eddf, 1998); y la Comision Econo-
mica paaAmérica Latina (CBAL) trabaj6 con in-
vestigadores de cinco paises (Bial, Brasil, Colom-
bia, México y Nicaragua) en ummaluacion de las
estraegias de descentralizaciéon de la educacion (di
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tes de otros lugares fuera de la Region.

Los dos tipos de descentralizacion de la educa-
cién — a iveles de gobierno infieres y a ivel de la
escuela misma — tienen origenes y abgst muy FUNDAMEN TOS DE LA
diferentes. La descentralizacion de la educacién a DESCENTRALIZ ACION DE LA EDUC ACION
niveles degobierno inferiores ha sido emprendida
casi sinexcepcion en el contexto de una descentrali- El fundamento econémico de la descentralizacion
zacion mas general del gobierno, cuyas causas pue-de la educacién es el mejoramiento deficiencia
den ser muyidersas. Por el contrario, la descant técnica y socialWinkler, 1994). Se sostiene que la
lizacién de la educacion ael de la escuela misma  descentralizacion de la toma de decisionesyata
normalmente ha estado m@@da por preocupacio-  mayor participacion a lostantes/consumidores lo-
nes con respecto al desempefificiente de las es-  cales en la combinacién de servicios que recjben
cuelas Ambos tipos de descentralizacion de la edu- por ende, aumentara su bienestée presume que,
cacién se encuentran bien representadésretrica cuanto mas local es la decision, mayor es la partici-
Latina y en este capitulo se analizalaencia de pacion delotante/consumidpes deai es mayor a
sus dversos efectos sobre la educacionegpttla por nivel de la escuela que avel municipal y es mayor
las escuelas a la fecha. en los gobiernos con un solo propdésito (por ejemplo,



el distrito escolar) que con propésitos generales. Si en lugar de uno solo probablemente dé como resul-
el financiamiento y laferta de educacién se dete  tado una mayoridersidad dexperiencias e inova-
minan a ivel local, el mejeamiento del bienestar  ciones. Sexisten los medios adecuados para comu-

social sera aun magalado que elotante/consumi- nicar e intercambiar informacion acerca de estas

dor promedio estara dispuesto a pagar impuestos solgperiencias, un sistema descentralizado podria dar
hasta el punto en el cual los costdautiarios magi- como resultado irovaciones y cambios mas acele-
nales y los beriios educacionales nginales sean rados que un sistema centralizado. Es posible en-
iguales. contrarevidencia erfavor de este @umento en el

caso de Brasil (Avier, Sobrinho y Marra).

Sin embago, estosi@umentos suponen un mun-
do en el cual la democracia funciona bien y todas las
externalidades se capturaniaei local. Siexiste el EL CONTEX TO EDUCACIONAL
riesgo de que las elites locales capturen la toma deDE LA DESCENTRALIZ ACION
decisiones local, puede que el bienestar social no
aumente; este riesgo podria ser mayor en las socie- El problema del acceso a la ensefianza bésica se
dades con pocaxperiencia en una democracia encuentra resuelto para la mayoria de los nifios de
participatva a rivel local. Si lasxternalidades su-  América Latina Ahora bien, cadaezexiste mayor
puestamente resultantes de la educacion, especialconsenso con respecto a que lo que debe mejorarse
mente la educacion bésica, se distyen mas alla  es lacalidad de la educacién, especialmente en las
de los cofines de la localidadexiste un poderoso  escuelas publicas y especialmente en el caso de los
argumento efiavor de deivar un alto porcentaje del  nifios pobres (Cumbre de $Américas Il, 1998).
financiamiento de fuentes centralizad@segurar La baja calidad see reflejada en las altas tasas de
la igualdad de oportunidad educacional, medida repitencia y desercion y en el bajo resultado obteni-
como minimo en términos de la igualdad en el gasto do por los alumnos en las pruebas de rendimiento
educacional, es urrgumento mas erafor de un estandarizadas. Los paisesAanérica Latina y el
alto grado de centralizacion d@hanciamiento en Caribe que han participado en pruebas internaciona-
aquellos paises en los cuadeiste una alta desigual-  les de ciencia y matematica han obtenido puntajes
dad en el ingreso. levemente superiores a los de los paisssfidca y

muy inferiores a los de los paises del Swelksigti-

El mejoramiento de Idfieienciatécnicaes elotro  co (véase la Figura 2).

fundamento de la descentralizacion de la educacion.

En este caso, efgumento poseeiversos elemen-  Figura 2 Puntajes promedio de las pruebas de
. . . rendimiento en matematica de oeivo grado
tos. En primer lugaen la medida en que los precios paises seleccionados
y los procesos de produccigarian en los deren- 700
tes lugaresexisten éicienc_ias dvias resultgntes de Singapu—643 ]
el hecho de que se permita que las autoridades loca- 6007 CoreleY

les asignen los presupuestos para los diferentes

R . . 5004 Ianda| 527
insumos. Enegundo luga en situaciones en las

cuales la capacidad de los ministerios del gobierno a0l
central de monitorear y supervisar las escuelas loca- oo T
les ha sido débil, la dejacion de estas responsabili- 300

dades en losotantes/consumidores locales puede Puntaje plomedio

aumentar la responsabilidad de las escuelas por su 2001
propio desempefio. Elinterés devotantes/consu-
midores locales puede ser mayor si también estan
aportando recursosfinancieros o ndinancieros —

a la escuela.
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Fuente: InternationbdAssoction for the Evaluation of Education@chievement
i i79- (IEA). (1996). Mathematis Achievement in the Middle Sché¥ear: IEA's Third
., Un agumentdmal enfavor de Ia descentrallza International Mathematics and Science Study (TIMSS). Center for the Study of
cion es que el hecho de tener muchovgedores Testing, Faluation, and Educational PoficBoston Coltge. Noviembre.



Figura 3 TIPOLOGIA

Puntajes de las pruebas deendimiento en
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Fuente: Datos de UNESO en PREAL/CINDE 1999.

cal a la comunidad y la escuela. En muchos paises

Por otra parte, lavidencia preeniente de una  federales — Brasil, Canadélemania, India — los
prueba de rendimiento escolar de lg&hizacion de estados o pwvincias que conforman la federacion han
las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y tenido una responsabilidad constitucional por la edu-
la Cultura (UNESCO) administrada en 11 paises de cacion. En otros paisedrgentina, MéxicoyYene-
ALC muestra quexcluyendo a Cuba, el rendimiento  zuela — las responsabilidades por la educacion han
de la mayoria de los paises dedgidn ce ALC no estado localizadas histéricamente en el gobierno cen-
difiere mayormente, lo que sugiere que la mayoria tral, pero han sido delegadas en gran medida a los
de los paisesedALC obtendrian un resultado file estados o provincias durante la Ultima década.
ciente en las pruebas de rendimiento internacionales
(véase la Figura 3) (Laboratorio Latinoamericanode  Muy a menudo, los gobiernos locales tienen res-
Evaluacién de la Calidad de la Educacion, 1999). La ponsabilidades educacionales, especialmente en re-
baja calidad de la educacion bésica limita la calidad lacion con la ensefianza basica y secundaria. En Es-
de los liveles de educacion superiores y pone en ries- tados Unidos, la mayoria de los gobiernos de los es-
go la capacidad de lagion ce ALC de competir tados han deado la gestion educacional a gobie
con el resto del mundo en el terreno de la economia. nos locales con un Unico propdsito o a distritos esco-
Ademas, si bien actualmente los nifiosvenientes lares. En otros paises - Brasil, Chile, Colombia — las
de todos los grupos de ingresos tienen acceso a lamunicipalidades han recibido cagamas responsa-
ensefianza basica, siguistiendo grandes desigual-  bilidad por la educacion durante la ultima década.
dades en la oportunidad educacional medida de-acue
do con la calidad de la educacion escokn com- Finalmente, algunos paises harrgado a las jun-
paracion con los nifios de hogares boana situa- tas escolares y a las escuelas §icativa autonomia
cibn econdmica, los niflosguenientes de hogares de gestidn (pero raramentefiteanciamiento) de la
pobres probablemente recibiran menanesrsiones educacion Tal vez losPaises Bajos constituyan el
para educacién tanto del hogar como de la escuela. mejor ejemplo de un pais que hargamo a los pa-

dres autoridad para crear sus propias escuelas con

Si bien los fundamentos de la descentralizacion financiamiento y otro tipo de apoyo del gobierno cen-
son tanto de tipo politico como educacional, los de- tral. Recientemente, en ciudades como Chicago y
fensores de la descentralizacién esperan que uno deMemphis en Estados Unidos, el distrito escolar ha
sus efectos sea el mejoramiento de la calidad. Otrosotorgado a la escuela una sifjcativa autonomia de
posibles efectos son los cambios erfilciencia y la gestion.
equidad. Debido a la importancia del mejoramiento
de la calidad y la limitada informacién disponible Poder de decision
con respecto a ldieiencia y a la equidad, este docu- Algunas funciones educacionales se encuentran
mento se centra en el impacto de la descentraliza-descentralizadas incluso en los sistemas centraliza-
cion sobre la calidad de la educacion en la regién de dos y otras estan centralizadas incluso en los siste-
ALC. mas descentralizados. Un estudio de la OCDE con



respecto a sus miembros, por ejemplo, muestra que,La metodologia de la OCDE para medir el grado
incluso en sistemas centralizados, las escuelas tondendescentralizacion de la educacidvid® las fun-

la mayoria de las decisiones acerca dedarozacion ciones educacionales en cuatro grupos:r¢mmiza-

de la instruccion. Estas decisiones incluyen la eletién de la instruccion, la gestién personal, la fpiani
cion de los métodos pedagdgicos, dds de estu- cacién y las estructuras, y los recursBara efectos
dio, los criterios para agrupar a los alumnos en las e este documento, adaptamos estlsidienes para
cuelas y los métodos habitualesedaluacion de los compatibilizarlas con laxperiencia y la informacion
alumnos. Por otra parte, en la mayoria de los paisésponibles d América Latina. En el Cuadro 1, se
europeos, la mayor parte de las decisiones de gestpdasenta el contenido de cada grupo.

del personal se toman &el central.

Cuadro 1
Tipos de decisiones que pueden ser desaetizadas

Organizacion de la Seleccionar la escuela a la que asiste el alumno. Establecer el tiempo de
instruccién instruccién. Escoger losxtos de estudio. Dmir el contenido del
curriculum. Determinar los métodos pedagdgicos.

Gestién del pesonal Contratar y despedir al director de la escuela. Buscar y contratar ajlos
maestros. Establecer o aumentar la escala de remuneraciones de los
maestrosAsignar las responsabilidades docentes. Determinar la
entrega de capacitacion en el servicio.

Planificacién y estructias Crear o cerrar una escuela. Seleccionar los programas ofrecidos enh una
escuela. Dinir el contenido de los ¢s0s. Establecaxamenes para
monitorear el desempefio de la escuela.

Recursos Desarrollar un plan de mejoramiento escdaignar el presupuesto
para personaAsignar el presupuesto no relacionado con el personal.
Asignar los recursos para la capacitacion docente en el servicio.

Estructura y contenido En otras reformas, la meta es mejorar el aprendiza-
Del mismo modo en que la composicion de las fufe y la transferencia del poder de decision es simple-

ciones educacionales que estan descentralivadas mente urvehiculo para lograr el objeb. Estas refie

entre los dierentes paises, tambi¢aria el objevoy mas dan mayor énfasi$ eontenido de la refoma

la orientacion de las reformas de descentralizacion. Bducacional que a la estructura misma. La participa-

algunas reformas, el control local es el dfetya cion de los padres eslorada por estas reformas de-

sea por razones politicas o corfielde fortalecer la bido a que se la visualiza como un aporte al éxito de la

responsabilidad por los resultados de las escuelas éducacion y no debido a que aumente la responsabili-

cia sus clientes. Estas reformas estan centradas eddd por los resultados. El hecho de lograr una corres-

estructura, es deai en transferir el poder y la responpondencia entre la demanda de los clientes y aquello

sabilidad por la toma de decisionesiefes inferio- que las escuelas ofrecen es importante sélo en la me-

res de gobierno o a las juntas escolares. Implicita éida que la demanda del cliente sea coherente con el

estas reformas estadapectaiva de que el control y mejoramiento de la calidad.

la responsabilidad avel local mejoraran lafeien-

cia, tanto en el uso de los recursos como en la corres-Si bien es tentador contrastar las reformas estruc-

pondencia entre la demanda de los clientes y la ofett@ales con las reformas que enfatizan el contenido,

de servicios escolares. esta tipologia refleja en realidad un proceso continuo,



en el cual la mayoria de las reformas de descentraliealucacion mvinciales. En lo que respecta a la con-
cion abarcan elementos de cada uno de los tipos. centracién de la autoridad por la toma de decisiones a
nivel regionalArgentina presenta un modelo singular
TIPOLOGI A APLICA DA A LA EXPERIENCIA  enAmérica Latina si bien México parece estaslu-
RECIENTE EN AMERICA L ATINA cionando rapidamente en una direccion simila

La descentralizacion de la educacion ha tomado Brasil cuenta con unariga tradicién de educacion
muchas formasrmeAmeérica Latina y el resto del mun-descentralizada, estando concentrada la mayor parte
do. Siempre incluye la transferencia de autoridadde la autoridad aivel de losgobiernos de los estados.
responsabilidad desdéveles superiores aweles in- El rol preeminente del estado en la educacién secun-
feriores de gobierno, pevaria considerablemente endaria fue cofirmado por la constitucion de 1988 y se
términos de cudles son fasultades de toma de deci-otorgd a las municipalidades un rol preeminente en el
sién que se descentralizan y quién recibe eseasu financiamiento y la oferta de educacion basica y pre-
facultades. En la Figura 4 se ilustra la amphNai$i- escola. Ademas, durante la década de losemta,
dad queaxiste en cuanto alivel en el cual se toman algunos estados (por ejemplo, Minas Gerais) trans
las decisiones educacionales importantes en los paéron signficativa autoridad por la toma de decisio-
ses @ América Latina y la OCDEAdemas, dado que nes al ivel de la escuela.
la descentralizacion de la educacion suele ser parte de
una iniciatva de reforma educacional mas amahas- La iniciava de descentralizacién educacional de
te considerableariacion en la practica en términos de&€hile ha sido lega y complicada. Se inicié en 1981
las medidas de mejoramiento escolar concomitanteon el traspaso de la autoridad por la toma de decisio-

nes a las municipalidades, por una parte, y a escuelas

En el andlisis que se ofrece a continuacion, Enfines de lucro, por otra. Continué en la década de
tipologia se aplicara a l&periencias d Argentina, los nosenta con un sistema en el cual el gobierno cen-
Brasil (centrandose en el Estado de Minas Geraisjal ejercia un mayor liderazgo pedagdgico y trabaja-
Chile, El Savada, México y Nicaragua. ba directamente con las escuelas cdimele posibili-

tar mejoramientos avel de la escuela.

Figura 4
La iniciativa de descentralizacion de El Galor
no fue uiversal, sino que, por el contrario, estu
Nivel de toma de decisiones en el sector educacional orientada a las areas rurales en las cuales las escuelas
- del gobierno central no pudieron funcionar durante la
90%1 guerra tvil. Por lo tanto, mientras que en el caso de
i las escuelas publicas tradicionales la toma de las deci-
0% P pe— siones educacionales siguié concentradavel mlel
50%1 @ Regional gobierno central, las euas escuelas rurales, llama-
o e das EDUCO (Educacion con Rarticipacion de la
20%1 Comunidad), recibieron sidicativa autoridad y au-
. tonomia de decision. Como resultado del éxito en la
pBa. Nz Espa Chie Parag. A EEW Francia implementacion del modelo EDUCO, actualmente se
Fuenie:0CDE 1998 estan desarrollando iniciaas de descentralizacion de

las escuelas tradicionales.

Nivel de descentralizacién

El nivel de descentralizacion de la educaciaria En México, la descentralizacion de la educacién es
ampliamente®Ameérica Latina. BArgentina, la edu- una combinacién de los modelasAtgentinay de El
cacion basica y secundaria y las escuelas normafsvada. La Ley General de la Educacion de 1993
fueron transferidas desde el gobierno central a los gmangirio la mayor parte de la autoridad por la toma de
biernos povinciales (en 1976 y 1991, respeaimen- las decisiones educacionales rigk a las escuelas
te) y oy dia la mayor parte de la atittad por latoma basicas y secundarias a los gobiernos de los estados,
de decisiones sigue concentrada en los ministeriospkro el importante rol del gobierno central en el



financiamiento de la educacion ass de transferen- la década de losomenta. Colombia descentraliz6 la
cias regociadas a los estados dio como resultado qunsefianza basica y secundariavelrde los departa-
en la practica, se continuara con la descentralizaciénentos (gobiernos regionales) y las municipalidades,
La descentralizacion real a los estados se produjo sglBolivia se encuentra implementando lentamente una
en 1998 cuando las transferencias educacionalespsética simila. Guatemala y Honduras haggsido
hicieron automaticasAdemas, el gobierno centralel modelo de las escuelas EDUCO de EV&#dr. En
continda operando directamente un sistema de esclaeregion, sélo Costa Rica, Ecuag®anama y Uru-
las rurales, llamado QQAFE (Corporaciéon Nacio- guay han escogido mantener sistemas educacionales
nal deFomento a la Educacion), confiel de asegurar centralizados.
las oportunidades de aprendizaje a los nifios de comu-
nidades rurales remotas y especialmente indigenasP&iler de decisién
bien su grado de autonomia es muy inferior al de las ¢ Qué sigrica que la educacion ha sido descentra-
escuelas EDUCO de El $aba, las escuelas de lalizada a un ivel particular? Como se observo ante-
CONAFE otagaron a los padres un rol considerableiormente en el caso de los paises de la QGINE-
mente mas importante que el que se encuentra endas decisiones educacionales, tales como la eleccion
escuelas publicas tradicionales. de los é&xtos de estudio, la seleccion de los métodos
pedagégicos y la responsabilidad por la
Finalmente, la descentralizacién de la educaciémplementacion de los planes de mejoramiento esco-
en Nicaragua hevolucionado, pasando de un énfasitar, tienden a estar localizadas iaeh de la escuela
en la municipalizacion a comienzos de la década detlependiente delivel de descentralizacion. Otras,
noventa a una clara politica de transferir la mayor pacomo el establecimiento del curriculum basico o la
te de las decisiones de gestiéfinanciamiento edu- administracion e informacion de los resultados de las
cacional importantes alvel de la escuelafanes de la pruebas de rendimiento, tienden a estar localizadas a
década de losaventa. nivel nacional independiente del/ael de descentrali-
zacion. En el Cuadro 2, se ilustrailahen el cual se
Varios otros paises de gion también adoptaron localizan las principales decisiones educacionales en
politicas de descentralizacion de la educacion durawmigersos paisesed\mérica Latina.

Cuadro 2
Nivel en el cual se localizan las principales decisionesgsponsabilidades educacionales

Grupo Decisiones Arg | MinGer | Chile | ElSal | Méx | Nic
Organizacion | Nivel de descentralizacion R E L E R E
Seleccionar losktos de estudio E E E E N E
Determinar los métodos
pedagdgicos E E E E E E
Personal Contratar/despedir al director
de la escuela R E L E R E
Buscar/contratar a los maestros R R L E R E
Establecer o aumentar las
remuneraciones de los maestros R R L N N E
Planficacion | Establecer las pruebas de rendimienjo N R N N N N
Implementar el plan de mejoramienta
escolar E E E E
Recursos Determinar los gastos R R N, L N R N, E
Asignar el presupuesto para personal R R L N R E
Asignar el presupuesto no relacionado
con el personal R E L E R E

N = nacional, R =agional, L = local, E = escuela.



La descentralizacion se caracteriza principalmente tradas en el aumento del control local y la responsa-
por el rivel en el cual se localizan las decisiores bilidad por los resultados) o han estado mas centra-
lativas al personal y a los presupuestos. La mayor das en el contenido y han sido visualizadas como un
concordancia se encuentra en las decisiones relati-vehiculo para mejorar la calidad? La respuesta, por
vas a la busqueda y la contratacion del personal do-cierto, no es simple.
cente y el director de la escuela y al disefio del pre-
supuesto para gastos no relacionados con el perso- Lasexperiencias de descentralizacion de la edu-
nal. Asi, en Argentina y México estas decisiones cacion @Argentina, Chile en la década de los ochen-
estan localizadas awuel regional (povincial), en ta, El Sabador y México pueden visualizarse como
Chile a rivel local (municipal) y en El Sehdor y de naturaleza principalmente estructural, pero por ra-
Nicaragua aivel de la escuela. Las decisiones con zones muy diferentes.nArgentina, la responsabi-
respecto a las remuneraciones de los maestros siguetidad tanto por la ensefianza basica como secundaria
estando localizadas en algunos casos eniVetes fue dekgada en los gobiernosquinciales princi-
superiores del gobierno (como ocurre en Minas palmente por razonéiscales. Por ende, el objet
Gerais, El Salador y México) y en la mayoria de los de la reforma fue simplemente traspasar las respon-
casos se ven fuertemente influidas por la politica sabilidades por logastos a los gobiernosguincia-
nacional que establece las condiciones en cuanto ales. El hecho de que esto mejorara o empeorara la
sueldo minimo (por ejemplo, Chile) o las decisiones calidad no era una preocupacion esencial.
nacionales relatas alfinanciamiento de la educa-
cion (por ejemplo, Minas Gerais). En Chile, el gobierno de Pinochet introdujo si-

multaneamente un esquema de bonos ficadio y

Obviamente, las simples descripciones de la des- de educacion publica municipalizada para aumentar
centralizacion no logran captar importantes matices. la competencia por los alumnos entre las escuelas,
Este es el caso del plan de mejoramiento esdO&si aumentando asi la responsabilidad de las escuelas
todos los paiseed\LC exigen actualmente que las  por los resultados ante los padres. En Bicght, el
escuelas o las jurisdicciones locales desarrollen pla- modelo EDUCO ha puesto el énfasis en la creacion
nes de mejoramiento, pero, como ha quedado ilus- de juntas escolares para recibir y administrar los fon-
trado por una recien&valuacion de laxperiencia dos de gobierno destinados a egdir educacion. Si
chilena, frecuentemente estos planes se desarrollarbien el principal objéto del modelo EDUCO ha sido
como un ejerciciburocratico y no cumplen con las  educacional (aumentar el acceso en las zonas rura-
normas minimas de calidad y participacion de la co- les), su meta principal no han sido las m@cio-
munidad. Cuando son las escuelas las que desarrones con efin de alterar el contenido y mejorar la
llan estos planes, suele ocurrir que carezcan de lacalidad de la ensefianza escolan México, la des-
autoridad necesaria para implementarlos, como en centralizacion de la educacion ha sido partgrante
el caso de Colombia. E incluso cuando tienen auto- de una descentralizacion mas amplia del poder a ni-
ridad para implementarlos, puede que no cuenten convel de los gobiernos de los estados, de acuerdo con
ninguna fuente dénanciamiento. la liberalizacién politica del pais. Finalmente, la

politica de autonomia escolar de Nicaragua ha teni-

Otro caso pertinente es la asignacion del presu- do como meta principal aumentar la participacion
puesto para personal. Las multiples limitaciones de de los padres y de la sociedadl@n los temas edu-
las escalas de remuneraciones nacionales o regionacacionaley, de esta manera, aumentarfiaiencia

les, los cavenios de egociacién coledva con res- operacional (Arcia y Belli, 1998).

pecto a las condiciones laborales, incluyendo el ta-

marfio de los cursos, y lesigencias curriculares na- En contraste con los casos descritos anteriormen-

cionales pueden traducirse en queetidescent- te, Minas Gerais y Chile (a partir de 1990) se han

lizado tenga poca autoridad real. centrado en la moficacion del contenido de la edu-
cacion y en mejorar su calidad avtgs de la descen-

Estructura y contenido tralizacion. Minas Gerais agd a las escuelas pu-

¢Han sido las reformas de descentralizacion de blicasfinanciadas por el gobierno estatal un signi
ALC principalmente de naturaleza estructural (cen- caivo grado de autonomia parafide sus objeti-



vos, desarrollar un proyecto pedagégico escolar y y las crisisfiscales a las hughs de maestros y los
manejar los recursdmancieros con el objeb ge- cambios en los dirigentes educacionalesval ma-
neral de mejar la educacian partir de 1990, Chile cional, los que también pueden influir en los resulta-
ha intentado equilibrar las reformas estructurales de dos de escolaridad.

la década de los ochenta con las reformas de conte-

nido para mejorar la calidad de la educacioén, espe-
cialmente en el caso de los pobres. Sibien lasrefo

Dada la diicultad de aislar losfectos de la des-
centralizacion sobre el aprendizaje y los logros aca-

mas recientes han ido de Idseles superiores a los dem'fOZ’ nues:rol_enf(_)gue est;g?smerar de qui ma-
inferiores en lo que respecta a su disefio y a los obje-"€7a 1a descentralizacion cammalores que se sabe

tivos que persiguen, han intentado profundizar el pro- dU€ €stan relacionados con el aprendizaje. En pri-

ceso de descentralizacion y trasladar la toma de de-gq_gr luga, nos pe?untam,?s cual GIS la Sablo'l[url,at_rem- |
cisiones pedagdgicas avel de la escuela. Por ejem- D'0a Con respecto a cuales son 1as caracteristicas de

plo, a partir de 1992, se ha estimulado a los maestros!2S €Scuelas eféeas o con un alto desempefio. En

a trabajar en forma conjunta para desarrollar proyec- S89undo luga nos peguntamos de qué manera se
tos de mejoramiento escaléinanciados por el Mi- reflejan estas caracteristicas en el ambiente escola

nisterio de Educacién en términos compeii. El Y, en tercer luganos peguntamos de qué manera la
Estatuto Docente fue mditiado en 1995 con &h descentralizacion afecta directa o indirectamente

de permitir que los directores de las escuelas admi- Clalquiera de estos factores.

nistraran los fondos directamente y dergar incen- Escuelas con un alto desempefio

tivos de desempeifiimancieros aivel de la escuela. Existe una creciente literatura dwéstigacion
Ademas, a contar de 1997, un concurso de cyajitaiva y cuantitdva con respecto a las caracte-
financiamiento para los mejorepectos de mejo-  (igticas de las escuelas con un alto desempefio o efec-

ramiento de la educacion propuesto por las escuelasjyas (Mohrmary Wohlstette, 1994; Creemers, 1994;
secundarias proporciona incenafs financieros por Darling-Hammond 1997), que refleja la mayor can-
el buen desempefio y agn a los directores de 1as  tjgad de literatura sobre organizaciorestosas
escuelas plena responsabilidad de gestidon por Ia(BarzeIey, 1992; Lawler, 1992). Esta literatura con-

implementacion de los proyectos. cluye que las escuelas con un alto desempefio se ca-
. racterizan por un fuerte liderazgo, un cuerpo docen-

EVAL UACION DE LA te altamente cdlcado y comprometido, una concen-

DESCENTRALIZ ACION tracion en el aprendizaje y responsabilidad por los

resultados. Otro conjunto de literatuegisa laevi-

Si bien las razones para descentralizar la educa-dencia con respecto al procesoaéds del cual las
cion enAmérica Latina suelen ser de naturaleza po- escuelas mejoran y ofrece conclusiones que son co-
litica ofiscal, desde una perspeateducacionaixis- herentes con lasnestgaciones acerca de las es-
te laexpectaiva de que la descentralizacion mejora- cuelas &caces. Por ejemplo, en uaaluacion de
ra los resultados de escolaridad. Los resultados delos mejoramientos escolares en tres continentes,
escolaridad pueden filgirse de dversas maneras, Dalin (con otros, 1994) concluye que los ingredien-

pero, como minimonvolucran medidas deivel y tes esenciales de las reforneagosas son un com-
distribucion del aprendizaje y los afios de escolari- promiso sostenido con el mejoramiento de la cali-
dad alcanzados por los alumnos. dad, leexistencia de autoridad @l local para adap-

tar los programas a las condiciones locales, un fue

Por tres razones, es dificil utilizar estas medidas te érfasis en las practicas pedagdgicas y de sala de
paraevaluar la descentralizacion de la educacion. En clases, y una sélida relacion deppentre las auto-
primer luga, rara vez se cuenta con series ridades educacionalesy la escueladaés de la in-
cronoldgicas de estas mediciones. Egusado lu- formacion la ayuda, la presion y las gfataciones).
ga, estos resultados de escolaridad usualmente  En el analisis que se presenta a continuacion, agru-
rian en forma lenta en respuesta a cualquier tipo depamos lawvariables asociadas a las escuelas de alto
intervencion educacional, incluyendo la descentrali- desempefioegln cuatro caracteristicas: liderazgo,
zacion. En tercer lugaes muy dificil controlar las ~ maestros excelentes, concentracion en el aprendiza-
crisisexternas, quean desde los desastres naturales je y responsabilidad por los resultados.



Cuadro 3
Caracteristicas que pueden ser estimuladas aairés de la descentralizacion

Caracteristicas de las Variables de descerglizacion que pueden corttiir a caracteristicas
escuelagfectivas espedicas de las escueladiaaces

Liderazgo Los directores de las escuelas son seleccionados por la comunidad
utilizando criterios transparentes. Los planes de mejoramiento escolar se
desarrollan aimel local. Se trarfgeren recursos a las escuelas para la
implementacion de los planes escolares.

Maestros capacitados Se otega autoridad a las escuelas para efectuar cambios curriculares iy
y comprometidos pedagdgicos. Los maestros tienen considerable responsabilidad por €
desarrollo de los planes de mejoramiento escotoga autoridad a los
directores para que implementen un sistemevaleiacion del desempefio
de los maestros. Se oga autoridad (y recursos) a las escuelas para que
tomen sus propias decisiones con respecto al tipo de capacitacion que se
entregara a los maestros.

Concentracig en los El plan de mejoramiento escolar enfatiza los olaystde mejoramiento del

resultados en términos | aprendizaje (y los resultados asociados, tales como la reduccion de I3

de aprendizaje desercion y la repitencia). La informacion con respecto al aprendizaje|a
nivel de la escuela es transparente.

Responsabilidad por Los directores son designados a plfig sin que este plazo se rexa si

los resultados no se cumplen los objebs de mejoramiento del aprendizaje.

Los lideresfuertes tienen la capacidad de desa- puede permitir y a menudo permite un proceso trans-
rrollar y comunicar icazmente ainel de toda la parente y competito de seleccion de los directores
escuelay toda la comunidad un compromiso con res- de las escuelas que en pdmisca a los lideres. Un
pecto a una mision y visibn comunes para la escuelabuen ejemplo de esto es la descentralizacién de Mi-
y de administrar la implementacion del plan de me- nas Gerais, que (1) estableci6 un procedimiento para
joramiento de la escuela. La mision y vision comu- certificar a los candidatos ctiados para concursar
nes estimulan el trabajo en equipo al interior y al por cagos de directores de escuelas,gdyi6 que
exterior de la escuelg lo que es mas importante, el los candidatos presentaran sus propuestas de mejo-
proceso de desarrollo de éstasvierte a los maes-  ramiento de las escuelas como parte del concurso y
tros y los padres en “duefios” de las inigis por (3) otagd autoridad a las juntas escolares para que
mejorar el aprendizaje. El liderazgo es especialmente efectuaran la seleccidimal del director de la escue-
importante en una industria de servicios como la edu- la.
cacion, en la cual el aporte de cada uno de los maes-
tros es dificil de medy, por ende, dificil de grdti Losmaest osexcelentese comprometen con los
car en forma directa. En ausencia de irigestin- altos objeitvos y estandares de la escuela, poseen las
dividuales poderosos, los lideres deberivaot los sélidas habilidades pedagdgicas requeridas para lo-
maestros a mejoraEstas caracteristicas pueden ser grar estos objetos, trabajan permanentemente con
estimuladas aavés de la descentralizacion. En el el fin de mejorar la ensefianza y el aprendizaje por
Cuadro 3, se presenta un resumen de nuestras conparte de los alumnos y desempefian su trabajo en un
clusiones. ambiente laboral que brinda apoyo. El compromiso

de los docentes es esencial para desarrollar el traba-

Obviamente la descentralizacién no puede con- jo en equipo requerido para que las escuelas diag-
vertir a los directores de las escuelas, acostumbra-nostiquen en forma continua sus propios problemas
dos a sguir pasvamente las 6érdenes ministeriales, Yy disefien sus propias soluciones. Eltrabajo en equi-
en lideres dinamicos de un dia para el otro, pero sipo también es esencial para permitir compartir la
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experiencia pedagdgica requerida para mejorar las por novilizacion escola Los nifios indigenas po-
practicas pedagogicas en forma continua. evas drian requerir una instruccioén bilingte, que es mas
luaciones Bcaces del desempefio de los maestros son costosa. Los nifios pobres podrian requerir atmue
criticas para informar a los maestros acerca de lo quezos en la escuela gtos de estudio subsidiados.
necesitan mejorar y la manera de mejorarlo. El tiem-

po requerido para participar en la gestion de la es-  Ladescentralizacion puede facilitar y reforzar una
cuela y el mejoramiento de la docencia no sera facil concentracion en el aprendizaje de los alumnos en-
de encontrar en un ambiente laboral en el cual no setregando la informacion requerida paxaluar los
asigna a los maestros el tiempo necesario para estaproblemas de aprendizaje, edndo la toma de las
acividades dentro de surga de trabajo normal. En  decisiones pedagogicas pertinentes a la escuela y
muchos paisesedLC, donde son comunes las-jo asignando recursos adicionales a las escuelas que
nadas dobles y triples, puede ser un desafio logisticopresenten necesidades especiales. El producto visi-
encontrar el espacio y el tiempo para que los maes-ble de este proceso es un sélido plan de mejoramien-

tros participen. to de la escuela, disefiado con la participaciGract
de los maestros y la comunidad y con reales posibi-
La descentralizacion puede cobtir a laexce- lidades de implementacion. Ubaena informacion

lencia de la docencia de muchas maneras diferentescon respecto al aprendizaje de los alumnowvalaf
Cuando se trafieren a las escuelas las decisiones agregado de la escuela es esencial para el diagnosti-
relafvas a los asuntos pedagdgicos importantes, los co de los problemas de aprendizaje, que\&zLes
maestros reciben la autoridad y tienen laivaaion parte esencial del plan de mejoramiento escola
para trabajar colesamente con elin de mejorar También es esencial utmena infemacion para

los servicios enegados a los alumnos. Cuando se monitorear elvance en pos del logro de los objeti-
otorga a los directores de las escuelas la autoridadvos de aprendizaje. La @ghcion de las decisiones
para levar a cab@valuaciones sigficatvas del pe pedagdgicas pertinentes es critica para el disefio lo-
sonal docente, los maestros pueden centrar su capaeal de soluciones para los problemas de aprendizaje
citacion en aquéllos aspectos que necesitan mejora locales. Finalmente, Ehanciamiento es importan-
Cuando los recursos para capacitacion y las decisio-te, tanto debido a que constituye un medio de
nes de capacitacion se man a la escuela, los maes- implementar los planes de mejoramiento escolar
tros y los directores pueden adquirir la capacitacién como debido a que permite la adopcién de una peda-
gue necesitan (orientada a la demanda) en lugar degogia que satiaga necesidades especiales. En pa

la capacitacion orientada a la oferta egdda por el ticular, en ausencia de recursos adicionales, los ni-
ministerio de educacion. filos preenientes de hogares con d&#tajas educa-
cionales probablemente no podran cumplir los obje-
Una docenciaxcelente se centra enagrendi- tivos educacionales que requieren para poder supe-

zaje de los alumnos Un sistema escolar que esta rar la pobreza de sus padres.

centrado en el aprendizaje e una pedagogia,

un curriculum y los recursos apropiados a las nece-  El establecimiento deesponsabilidad por los
sidades de los alumnos. En la mayoria de los casosfesultadogproporciona los inceivos necesarios para

es la escuela local y sus maestros quienes estan emn mejoramiento educacional sostenido. Un siste-
mejores condiciones de diagnosticar y encontrar so- ma escolar con responsabilidad por los resultados
luciones pedagogicas adecuadas a los problemas deequiere un conjunto de ohjeds de aprendizaje
aprendizaje particulares de los alumnos y colest medibles, informacién actualizada con respecto al
de la escuelaTambién es probable que diferentes desempefio de la escuela en el logro de estos objeti-
tipos de alumnos — rurales, indigenas, pobres, ado-vos, gratiicaciones por el cumplimiento de los obje-
lescentes urbanos, etc. —dan diferentes necesida-  tivos y sanciones por el no cumplimiento de éstos, y
des de aprendizaje, lo que trae consecuencias para lain acivo monitoreo devance. El actor responsa-
distribucién de los recursdgancieros a las escue-  ble normalmente es el director de la escuela orel pe
las por parte de losveles de gobierno superés. sonal docente de la misma. El actor que hace res-
Los nifios rurales podrian requerir cursos de menor ponsable a la escuela puede ser el ministerio de edu-
tamano, distancias de traslado razonables o transportecacion, una junta escolar o ambos AEnérica La-
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tina, el fracaso de los ministerios en hacer responsa-nado durante mas de una década. Dadas las comple-
bles a las escuelas se menciona a menudo como ejidades que presenta dmaluacion de las reformas,
fundamento de la creacion de juntas escolaeggel  no intentamos separar el componente de “descentra-
das, que tienen conocimiento local de la escuela, perolizacion” para laavaluacion ni intentamaoavaluar la
a menudo carecen de Idisticacién necesaria para reforma inicial. Por el contrario, intentamos
evaluar el desempefio en forma sistematica. hacer unavaluacion de la reforma en su forma ac-
tual.
No puede haber responsabilidad por los resulta-
dos a iivel local o a ivel de la escuela si no se ha Los criterios para estaluacion son las caracte-
delegado la autoridad con respecto a la toma de lasristicas de descentralizacién que la literatura de in-
decisiones pedagdégicas y de asignacion de los re-vestgacion y la opinién profesionalratuyen a las
cursos al ivel local. La descentralizacién puede escuelas de alto desempef® continuacion, pre-
contribuir a la responsabilidad por los resultados a sentamos unavaluacién resumida para cada pais
nivel local a tavés de la debacion de la toma de  analizado en este documento.
decisiones, el establecimiento de contratos basados
en los resultados entre las escuelas y las entidades
de financiamiento (incluyendo los ministerios del
gobierno central y las juntas escolaregielas diri-
gidas por los padres) que espiecien los objétos
de aprendizaje, la creacién de sistemas de informa-
cion, incluyendo pruebas estandarizadas que midan
los conocimiento de los alumnos, para permitir el
cumplimiento de los contratos y la creacién de un
sistema de grdicaciones y sancioneslacionadas
con el desemperio, incluyendo el despido de los di-
rectores de las escuelas. Por ejemplo, la reforma de
descentralizacion del sistema escolar de Chicago,
lllinois, reemplazd la permanencia en efyade los
directores de las escuelas por contratos a cuatro afios
y exigio que cada directdirmara un contrato anual
basado en los resultados, en el que se dgyadiEn
objeivos medibles para el afio. Si las escuelas no
cumplian los objétos, el director podia ser despe-
dido o el personal docente podia ser reasignado (véase
el Cuadro 4).

LAS CONSECUENCIAS DE LA
DESCENTRALIZ ACION DE LAS ESCUELAS

En esta seccion, intentamesluar cada uno de
los casos de descentralizacion de la educacién anali-
zados en este documento en términos de su capaci-
dad de mejorar el aprendizaje, especialmente en el
caso de los nifios prenientes de hogares pobres.
En algunos casos, tales cofrgentina, la descen-
tralizacion fue un componente mas de una reforma
educacional mas amplia. En otros casos, tales como
Chile, la reforma edudag y los cambios en la des-
centralizacion de las respabsdlidades hamvolucio-
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Cuadro 4
Evaluacién de la descentralizacion de la educacién

Caracteristicas de Variables de descerdlizacion Arg | MinGer | Chile | EISal | Méx | Nic
las escuelas relacionadas con las escuelas
efectivas efectivas
Liderazgo La comunidad selecciona al directar 0 N/D O
Planes de mejoramiento escolar O O a
Transferencia de los fondos
a las escuelas 0 0 [ [
Maestros capacitados Autoridad por el curriculum
y comprometidos de la escuela O O O
Los maestros desarrollan los planes
de mejoramiento 0 | 0
Los directore®valiian a los maestrgs 0 0 N/D 0 0
Las escuelas deciden la capacitacion 0 | 0
Concentracion Espediicacion de los objetos
en el aprendizaje de aprendizaje 0
Informacion transparente 0 0 0 O
Responsabilidad Designaciones de directores
por los resultados a plazdfijo 0 N/D O
Competencia por los alumnos | N/D O
Los padres tienen poder de decisign 0 O O
Liderazgo maestros ha constituido una alta prioridad educacio-

Lasexperiencias de descentralizacién analizadas nal en muchos paises fimérica Latina en los ulti-
en este document@rian ampliamente en términos mos afiosArgentina ha iniciado un importanterpe
del grado en el cual se han generado las condicionesfeccionamiento de sus escuelas normales. En Minas
gue pueden dar origen a un fuerte liderazgo local. Gerais, se ha dado énfasis al uso de la educacién a
Ni Argentina ni México han dado a losatitores de distancia para perfeccionar las habilidades de los
las escuelas ninguna autoridad o responsabilidad sig-maestros. En Cla) las unversidades pueden postu-
nificativa. Chile ha otado recientemente mayor lar a stovenciones destinadas al mejoramiento de sus
autoridad a los directores de las escuelas municipa-programas de capacitacion docente y un gran nime-
lesy, ciertamente, los directores de las escuelas pri- ro de maestros ha viajado al exterior cofirelde
vadas subsidiadas han gozado pagdaiempo de perfeccionar sus habilidades pedagdgicas. En Méxi-
un alto grado de autoridad. Las escuelas EDUCO deco, se ha introducido la Carrera Magisterial con el
El Salvador son en general pequefias y a menudo fin de fortalecer los incenbs para lagvaluaciones
carecen de directores; ademas, sélo se es@aoto y el desemperfio docente.
do autonomia de manera lenta a las escuelas publi-
cas tradicionales. Minas Gerais y Nicaragua consti-  Sin embago, pocas de las iniciahs emprendi-
tuyen los dos ejemplos en los cuales los directores das en la region confeh de perfeccionar las capaci-
de las escuelas tienen sigeatva autoridad y en dades del profesorado han estado acompafiadas por
Minas Gerais, en particuleel proceso de seleccibn  una minuciosa&valuacion docem la asignacion de
abiertavalora implicitamente las cualidades de lide- tiempo adicional para participar en lasiédades

razgo de los candidatos. escolares y preparar las lecciones, e incesfpara
gue los maestros trabajen y aprendan en equipo; és-
Excelencia docente tos son factores que parecen cduiri al mejora-

El fortalecimiento de la capacidad docente de los miento de las escuelas (Dalin et al, 1994). Entre los
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paises que hemos analizado, Chile exhibe las politi- objeivos de aprendizaje espiods y los maestros
cas mas compatibles con la nfazhcion del com- y los miembros de la comunidad no siempre partici-
portamiento y la capacitacién de los maestros. El pan adlvamente en el proceso.

trabajo en equipo entre los maestros de escuela en

Chile se estimula aavés de (1) fondos concatdes Tal como en el cased\rgentina, la riorma edu-
destinados al disefio e implementacién de planes decaiva mexicana ha sido dirigida y orientada iaed
mejoramiento escolar por parte de los maestros, (2) nacional. Mientras que las inidies de descentra-
gratificaciones (iguales en promedio a un sueldo lizacion no se han centrado en el mejoramiento del
mensual) para el 25 por ciento de las escuelas queaprendizaje, otros componentes de la reforma, que
exhiban el mejor desempe@aaluado segun los in-  incluyen cambios en levaluacion y las remunera-
dices de desempefio de las escuelas y (3) la asignaciones de los maestros y la egax de recursos adi-
cion de tiempo a los maestros para que participen encionales para los nifios pobres y rurales indigenas,
circulos de desarrollo profesionales, con apfdyo  estan centrados en el aprendizaje. Sin egobhex-

nanciero del Ministerio de Educacion. cluyendo a las escuelas de laNIAF-E, los maes-
tros y los padres aln no se encuentraivaoente
Concentracion en el apendizaje involucrados en la promocién del mejoramiento del

El énfasis en el mejoramiento de la calidad y el aprendizaje alinel de la escuela (Gershige1998a).
aumento del rendimiento de los alumnoswdente
en la reforma educaciohargentina, la reorma de En Chile, las iniciavas de reforma se han cen-
descentralizacion de Minas Gerais, la reforma chile- trado a partir de 1990 en el aprendizaje de los alum-
na de los afios menta, que aun se encuentra en de- nos, especialmente de los nifios pobres. Los maes-
sarrollo, y algunas de las politicas y programas lle- tros han estado agamenternivolucrados en el diag-
vados a cabo en México. Es memoslente en El néstico de sus propias necesidades y en el desarrollo
Salada, donde el énfasis se ha puesto mas en au-de los proyectos de mejoramiento de sus propias es-
mentar el acceso, y en Nicaragua, donde la concen-cuelas. La Uiversidad Catodlica (199&valud los
tracion se ha puesto mas en la participacion de los proyectos de mejoramiento escolavdldos a cabo
padres que en los logros académicos. Sinejuba  durante el periodo 1992-95 y concluyé que el princi-
incluso en aquellos paises en los cuales las reformagpal cambio fue el aumento de la @wvacion en las
y las politicas educacionales nacionales estan cen-practicas pedagdgicas, especialmente el aumento del
tradas en el aprendizaje de los alumnos, no siempreuso de procesos de aprendizaje intérasty el au-
estan presentes las condiciones que permiten geneimento del trabajo en equipo entre los maestros. La
rar dicazmente una concentracion en el aprendizaje evaluacion también descubrié que, en promedio, las
a rivel de la escuela misma. escuelas que habian implementadoypctos de
mejoramientaexperimentaban un aumento del ren-
Argentina ha adoptado una ambiciosa reforma dimiento de los alumnos medido por el SIMCE. Sin
destinada a capacitar al profesorado, eatreina embago, sélo el 60% de las escuelas obtuvieron be-
sdfisticada retroalimentacién con respecto al desem- neficios en términos del rendimiento, lo quélem
pefio de cada alumno (evel de la ensefianza secun- el hecho de que no todos los proyectos de mejora-
daria) y aportafinanciamiento adicional para los miento se centraron en el mejoramiento del aprendi-
nifos con necesidades especiales. Sin gyopkas zaje y algunos proyectos intentaron alcanzar dema-
escuelas, los maestros y las comunidades locales cassiados objevos diferentes en forma simultanea.
no tienen autoridad para diagnosticar sus propias
necesidades y disefiar sus propias intervenciones. En  Ademas delinanciamiento para los proyectos de
contraste, en Minas Gerais se estimula a las escuelasnejoramiento escatael Ministerio de Educacién de
a diagnostica monitorear yevalua, se espera que  Chile ha povisto financiamiento adicional para ne-
las escuelas elaboren planes de mejoramiento esco<esidades especiales, tales como el programa P-900,
lar y el gobierno de los estadosyeefinanciamiento gue proporciond recursos adicionales a las 900 es-
para estos planes y retroalimentacién con respectocuelas mas pobres del pa#s\ualmente se publican
al rendimiento de los alumnos. Sin emgug todo los puntajes promedio de los alumnos de todas las
este esfuerzo no esta necesariamente concentrado eascuelas del pais en las pruebas y las escuelas que
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muestran el may@vance a @vés del tiempo se ha-  cion en Brasil y Chile y en dos grandes ciudades de
cen acreedoras a gffatacionedinancieras. Sibien  Estados Unidos: Chicago, lllinois, y Memphis,
el ministerio de educacion podria mejorar el Tennessee.

monitoreo y laevaluacion de los estdndares de apren-

dizaje espeféicos, Chile presenta las mejores condi- La evaluacion del programa EDUCO & Sal-
ciones para obtener sifjieativos mejoramientos del  vador por Jiménez y &ada (1998) compara el
aprendizaje. ausentismo de los maestros y el rendimiento de los
alumnos en las escuelas EDUCO con estos mismos
Responsabilidad pardmetros en las escuelas tradicionales, controlan-

Es en el area de la responsabilidad por los resul- do las caracteristicas del alumnado y el sesgo en la
tados donde las reformas de descentralizacién em-seleccion (debido a que las escuelas EDUCO no se
prendidas BAmérica Latina presentan las mayores seleccionaron al azar). Dos resultados merecen aten-
carencias. EArgentina, Chile y México, falta por cién. Las escuelas EDUCO, con su estrecho
lo menos un elemento critico para que haya una realmonitoreo de la escuela por parte de la comunidad y

responsabilidad por los resultadosn Argentina, la posible sancién a los maestros que pueden no ser
no se encuentran espiécados los objétos en té recontratadosexhibian menos dias de ausentismo

minos del desempefio, alin no se encuentran biendocente que las escuelas tradicionales y el rendimien-
desarrollados los sistemas paravaluar to de los alumnos de las escuelas EDUCO no diferia

sistematicamente el desempefio y nadie se encuendel rendimientcexhibido por las escuelas tradicio-

tra en riesgo de perder el trabajo o enfrentar una re-nales. Sorprendentemente, el estudio no encontrd
duccion de su remuneracion debido al mal desem- ninguna diferencia entre las escuelas EDUCO vy las
pefio de la escuela en la cual trabaja. En Chile tam-escuelas tradicionales en términos del numero de
poco se cuenta con ohjais de desempefio especi- decisiones tomadas & al de la escuela, lo que su-

ficos y las escuelas geehiben un desempefniofile giere que es posible que el modelo EDUCO no esté
ciente enfrentan pocos riesgos. Lo mismo ocurre enimplementado en forma cabal. Por otra parte, los

México. Aun mas, en estos tres paises, caskin padres de las escuelas EDUCO se muestearve-
ten juntas escolares, de manera que las escuelas nees mas dispuestos a comprometerse en lagaet
son responsables ni ante los padres ni antdes des diarias en la sala de clases que los padres de las
de gobierno superiores. escuelas tradicionales. Por su parte, los maestros de

las escuelas EDUCO emplean mucho més tiempo en
Por el contrario, las juntas escolares funcionan reuniones con los padres y la probabilidad de que
actvamente en Minas Gerais, El @dor y Nicara- visiten a la familia para consultar por las razones de
gua; el personal docente puede perder su trabajo sila ausencia de un alumno es mucho mas alta.
exhibe un desempefiofigente en El Saadory en
Nicaragua, y los directores de las escuelas enfrentan  En contraste con lo que ocurre en ElvVadtr,
el riesgo de perder el trabajo en estos tres paisesunaevaluacion de las escuelas autonomaslide-

Por otra parte, los objgbs de aprendizaje ravaz ragua por King y Ozler (1998) concluye que las es-
se encuentran espéicados con algunargcision y cuelas autbnomas toman siigativamente mas de-

los sistemas de monitoreo y medicion del desempe- cisiones de gestion escolar que las escuelas tradicio-
fio de las escuelas con respecto a losigbgeespe- nales, especialmente en los asuntos relacionados con

cificos requieren un considerable fortalecimiento. el personal y en la determinacién del plany el presu-
puesto de la escuela. Sin emgma incluso las es-
Conclusiones empiricas cuelas autbnomas ravaz toman decisiones relati-
Si bien es dificil encontravaluacionesiguro- vas a la capacitacion docente. Otra concludigue
sas de la descentralizacion de la educacion, hemosde laevaluacion es que el grado de decision ejercido
encontrado algunas.elRsamos las conclusiones que efectvamente por las escuelas autbnomas esvaruy
han aportado a la fecha lasluaciones f#vadas a riable yexiste una relacion posita y estadisticamente
cabo en El Sahdor y Nicaragua con la ayuda del significativa entre el grado de decision ejercido y el
Banco Mundial y complementamos estas conclusio- rendimiento de los alumno&demas, la relacion mas
nes corevaluaciones del proceso de descentraliza- posiiva con respecto al aprendizaje se encontré en
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lasvariables que median la toma de decisiones con de los alumnos en las pruebas de rendimiento duran-
respecto a la contratacion del personal docente y alte la década de los ochenta muestra una disminucion
monitoreo de las asidades docentes. Nicaragua del aprendizaje, pero, durante este periodo, también
también ilustra el posible rol del gobierno central en bajaron logastos educacionales reales por alumno,
el conexto de la descentralizacion. Una reciente lo que hizo dificil aislar el efecto de la reforma. Sin
luacion cualitava de la autonomia de las escuelas embago, un estudio de 1998 realizado por MeiB

de Nicaragua descubri6é que los educadores recibeny Carnoy reunié datos dpertos en el tema con el

con gran beneplécito la imencion adva del go- fin deexaminar de qué maneraseafectada la cali-
bierno central en la promocion de una pedagogia dedad de las escuelas publicas, medida en términos de
aprendizaje aoto (Fuller y Rvarola, 1998). los cambios en los puntajes de los alumnos en las

pruebas de rendimiento, por el grado de competen-
La reforma déVlinas Geraisno ha sidevaluada cia y eleccion en las diferentes municipalidades y a
en forma sistematica, pero los resultados de la prue-través del tiempo. Concluyeron que este aspecto de
ba nacional de rendimiento escolar de Brasil ubican la reforma eduetiva chilena no ha tenido ningun efec-
a Minas Gerais en el primer lugar o cerca del primer to sobre la calidad de las escuelas publicas. Esta
lugar en términos del rendimiento de los alumnos en conclusién cofirma lasevaluaciones cualitatas

todos los grados y materias (INBE997). Lasefor- efectuadas por otros especialistas en el sentido de
mas emprendidas por el estado de Minas Gerais enque la municipalizacion no produjo ningin cambio
Brasil han sido reproducidas en parteyasios otos sustancial en el comportamiento ni en el desempefio

estados. En particuladiversos estados han adopta- de las escuelas publicas (Espinola, 1997).

do (1) el establecimiento de juntas escolares, (2) la

transferencia directa de los recursos a las escuelasy La sgunda fase de la reforma chilena se inicié
(3) la eleccion local de los directores de las escuelas.en 1990y, como se observd anteriormenén esta
Utilizando datosransersales cronoldgicos combi-  fase simultdneamente se profundizé la descentrali-
nados obtenidos de los estadezes de Baos y Sil- zacion y se establecieron olijess claros tendientes

va Pinto de Mendonca, (1998) analizaron la relacion al mejoramiento de la calidad y la equidad. En con-
entre estas reformas y una serie de resultados de rentraste con lo ocurrido en la década de los ochenta, el
dimiento escolar: las tasas de matricula totales, lasrendimiento de los alumnos enegmen estandari-
tasas de repitencia, los fieses entre la edad y el zado chileno, el SIMCE, mejoré sidicatvamente,
gradqy el rendimiento de los alumnos medidgim tanto en lenguaje como en matematica (Cox y
la prueba nacional de rendimiento escolar de Brasil, Lemaitre, 1999)A nivel nacional, el nimero de res-
SAEB. Encontraron resultados sificativos desde puestas correctas aumentd en aproximadamente un
el punto estadistico, pero mezclados. El estableci- 18%. Sin emhbgo, también en este caso es dificil
miento de juntas escolares y la transferencia directa separar los efectos de las reformas de descentraliza-
de recursos estan asociados a un aumento de la asiszion, tales como la introducciéon de proyectos de
tencia y una reduccion de los tieses entre la edad  mejoramiento escalade otras reformas (por ejem-

y el grado, pero no presentan una relacion plo, de la capacitacion docente) y de un aumento sig-
estadisticamente sidigatva con el rendimiento de  nificativo del gasto durante la década.

los alumnos. La eleccion local de los directores de

las escuelas, por otra parte, se encuentra asociada Las conclusiones en el caso de Env&dtr, Ni-
posiivamente con befiieios en términos del rendi-  caragua y Chile se complementan con dos minucio-
miento de los alumnos, pero no con otras medidas sasevaluaciones realizadas en dos grandes ciudades

de rendimiento escala de Estados Unidos que tienen una gran poblacion de
alumnos pobres y pertenecientes a minorias: Chicago
Como se observo anteriormen@hile ha pasa- y Memphis. Como se analiza en el Recuadro 1,
do por dogases de reforma. La primera, iniciada en Chicagointrodujo reformas en gran medida estruc-
1981, enfatizé el cambio de la estructura a¢mi- turales erl988y continu6 con una reforma con un
zacion del sistema educacional avés de la muni- énfasis mucho mayor en el contenido en 1995. Un

cipalizacion y la introduccién de la competenciay la consorcio de instituciones académicas dirigidas por
eleccion. Una simple comparacién de los puntajes la Universidad de Chicago ha monitoreadeaglua-
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do minuciosamente la reforma de Chicago desde sucio de la reforma, a pesar del hecho de quével n
inicio. El informe deavaluacién mas reciente con- socioecondémico de los alumnos ha disminuido gra-
cluye que los berfieios obtenidos afio a afio enté  dualmente (BrykThum, Easton y Luppescu, 1998).
minos del aprendizaje de los alumnos han aumenta-Las primeragvaluaciones demostraron también que
do signficativamente (por ejemplo, un mejoramien- las iniciatvas de reforma de las escuglesultantes

to del rendimiento en un 19% en el caso de los alum- de la autonomia tienen la misma probabilidad de ini-
nos de quinto grado entre 1992 y 1996) desde el ini- ciarse en los barrios pobres que en los ricos.

Recuado 1
Chicago: Un énfasis inicial en la entidad que ejee la autoridad

Chicago ha adoptado dos reformas eduaat La primera, iniciada en 1988, se concentré en la
entidad que ejercia la autoridad, en tanto quegarsla, adoptada a comienzos de 1995, descentralizé
algunas facultades y puso énfasis en mejorar el aprendizaje. La reforma de 1988 cre6 juntas escolares
elegidas dirigidas por los padres, coridaultad de contratar y despedir a los directores de las escuglas.

La junta trabaja con el director en la pneggédn y monitoreo de un plan de desarrollo escola
permanencia en el g de los directores fue reemplazada por contratos a cuatro afios. Los directores

recibieron mayores facultades para contratar a los maestros, mayor autoridad sobre la asignacién del
presupuesto y mayor control sobre las decisiones con respecto al curriculum.

En 1995existia una percepcion generalizada de que los mejoramientos educacionales no se estaban
logrando con la diciente rapidez en Chicago. Como resultado, el alcalde tomé el control y nombré un
consejo escolar distrital central y un equipeclivo de tipo empesarial. El consejo tenia derecho p
imponer sanciones sobre las escuelas que mostraban un deserfipaditejencluyendo la facultad de
disolver la junta escolar gvaluar y despedir a los directores (en conjunto con las juntas). Una de las
primeras medidas fue dejar en calidad de condicionales 109 de las 557 escuelas publicas de (Chicago
debido a su deiente desempefio académico. La reforma de 1995 también establecié una entidad cen-
tral responsable de lavision y evaluacién del desempefio de cada escuela, con recomendaciongs en
cuanto a las medidas necesarias para mejorar el desempefio. Finalmente, aumenté la autonomjia presu-
puestaria de cada escuela, incluyendo el hecho de dar a cada director liberextepaabzar una
amplia dversidad de servicios escolares.

A diferencia del caso de Chicago, la reforma de cios de las escuelas experimentales y de control fue-

Memphisse ha centrado marcadameenez| conte- ron los mismosy, después de dos afios de
nido desde su inicio (véase el Recuadro 2)evaa implementacion, los befieios en términos del ren-
luacién de la reforma escolar de Memphisfram dimiento de los alumnos en las escuelgerimen-

los resultados de Chicago en cuanto a mejoramien-tales fueron sigficativamente mayores que aqué-
tos sostenidos aarés del tiempo Antes de la llos exhibidos por las escuelas de control (Ross,
implementacion de la reforma, las escuelgseri- SandersWright y Strindield, 1998). Finalmente,

mentales (aquéllas que posteriormente emprendie-unaevaluacién de la descentralizacion de Memphis
ron reformas aimel de la escuela misma) obtuvie- confirmé que el liderazgo por parte de los directores
ron menores befieios en términos de aprendizaje de las escuelas y el compromiso de los maestros con
de los alumnos que un grupo de escuelas de control.las reformas son aspectos criticos para su
Después de un afio de implementacion, losfbene implementacion.
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Recuado 2
Memphis: Descentralizacion centrada en el mejoramiento del apndizaje

Las escuelas de Memphlgnnessee, atienden a una poblacion mayoritariamente pobravpdasfla
desde el punto de vista educacional. Frustrada por el rendimiento académico persistentemente|bajo del
alumnado, la ciudad decidi6 en 1995rgtr autonomia limitada a algunas escuelas con el objetq de
estimular las reformas edunas a ivel de las escuelas. Cada escuela formé una junta escolar asgsora
conformada por el direatamaestros, padres y mierob de la cowunidad. La principal funcién de cada
junta es de naturaleza técnica — diagnosticar las necesidades, acordar las reformas y mavidoresr el
en el aprendizaje de los alumnaog si bien su naturalezegal es de asesoria, sus opiniones se toman ¢on
seriedad.

Se solicitd a cada escuela del distrito de Memphis que adoptara una refdkmelade e escuela
misma a partir de ungama de ocho diferentes modelos de reestructuracién es€olbien la orienta-
cién pedagdgica de los modelofetie, compartenidersas caracteristicas: una mayor autonomia de|las
escuelas (especialmente, en materias pedagogicas); una visibn comun deilass algela escuela
reflejados en el plan de desarrollo escolar; contratos basados en los resultados con méiEssespeci
cuantficables entre el director de la escuela y la administracion centraidades de perfeccionamien-
to de los maestros de gran alcancévelrde la escuela; trabajo en equipo en la escuela; y un constante
monitoreo debvance, incluyendo la aplicacion éeamenes estandarizados.

La Oficina de Educacién Central de Memphis siguié desempefiando un sélido rol en el establegimien-
to de altos estandares (por ejemplo, todos los alumnos de tercemeoagoatio debian aprobar pruebas
estandarizadas de matematica y ciencia para seppidos), lafijacion de los estandares minimos y los
curriculum basicos, el fomento del perfeccionamiento docerdgeés tile la oferta de una amplia gama
de opciones y oportunidades de capacitacion,deigion definanciamiento adicional para cubrir los
costos de implementacion de los planes de desarrollo escolar (destinando mayores montos a las|escuelas
gue sirven a los pobres) y estableciendo sistemas de monitevatugicion para proporcionar a las
escuelas una retroalimentacion constante con respecto a su desempefio.

En conjunto, lasvaluaciones de El Sada, lizacion aplicadas en la mayoria de los paises de
Nicaragua, Chile, Chicago y Memphis aportan so6li- Ameérica Latina obedecen mas bien airast politi-
daevidencia de que la descentralizacion de la edu- cos. Dada la magnitud de las inioras de descen-
cacion puede mejorar el aprendizaje. Cabe sefalartralizacion de la educacion en lag®on en la década
gue aquellos casos que demuestran los mayores bepasada y las formas que éstas han tomado, es opo
neficios efecivos han dado énfasis a la autonomia tunoevaluar sus efectos.
de las escuelas junto con una reforma pedagdgica, lo

gue es especialmente efgoten el caso de Chicago Es dificil evaluar las reformas de descentraliza-
a partir de 1995, de Memphis, y de Chile a partir de cion debido a (1) la carencia de datos de referencia,
1990. (2) laimplementacién incompleta de muchos elemen-
tos de las reformas y (3) los desfases entre la
Resumen implementacion y los cambios en factores tales como

La descentralizacion de la educacion es un fené- el comportamiento y la asignacion de los recursos,
meno generalizado en mundo,y América Latina gue afectan el aprendizaje. Ldicliltad deevaluar
no es ningunaxcepcion. Si biemxisten agumen- las reformas aconseja precaucion en la interpretacion
tos econémicos y educacionalesfaror de la des- de los resultados. La escasezdduaciones rigu-
centralizacion, las formas particulares de descentra- rosas de lasxperiencias d América Latina nos ha
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llevado a basar nuestras conclusiones generales erdizar auditoriagxternas a las escuelas que no se li-
cierta medida emvaluaciones solidas de inicies miten simplemente a idefitiar los resultadofna-
de descentralizacion emprendidas en otras regiones.les, sino que diagnostiquen los problemas y propon-
gan soluciones. Eregundo luga debe otorgarse a

La existencia de pocasvaluaciones del impacto  los directores de las escuelas un mayor grado de au-
de la descentralizacién sablos resultados enrté toridad; estos profesionales tienen mucho mayor ca-
minos del aprendizaje también nos leadtlo a apli- pacidad para monitorear el comportamiento de las
car un enfoque alternab para inferir los efectos a  escuelas y los maestros que lagamismos politicos
partir del grado de correspondencia entre las carac-locales, incluyendo las juntas escolares. En tercer
teristicas de las reformas de descentralizacion y laslugar, la docencia deberia estaganizada de mane-
caracteristicas asociadas a las escuelas de alto desa tal de minimizar lavasion de los deberes y oto
empefio. El hecho de que dos reformas escolaresgar gratiicaciones y sanciones a los pares por el des-
norteamericanaexitosas y bierevaluadas — la de  empefio.Para esto se requiere que los maestros com-
Chicago y la de Memphis — hayan compartido las partan susxperiencias y trabajen en equipo en la
caracteristicas de la descentralizacién asociadas pomayor medida posible. En cuarto lugdado el alto
los educadores profesionales con las escuelas publi-riesgo desvasion de los deberes, los maestros deben
cas édicaces otgyavalidez a este enfoque. Es inte- convertirse en defensores y duefios de las inigat
resante considerar que muchas de las recomendaciode mejoramiento de la docencia, incluyendo las de-
nes hechas por los educadores para crear escuelasisiones con respecto a su propia capacitacion. Las
eficaces son coincidentes con las probables prescrip-soluciones a los problemas educacionales impuestas
ciones de los economistas. desde afuera (es deailesde arriba) tienen una alta

probabilidad de fracasar en ausencia de una campa-

El disefio de reformas de descentralizacion para fia de comunicacionesi@az que capte el apoyo de
mejorar el aprendizaje es complicado debido a la los maestros.
naturaleza de la educacion. Por ejemplo, es dificlil
que algun actoexterno a la escuela monitoree el Dos de las reformas latinoamericanas analizadas
desempefio de la mismay la haga responsable de ésten este informe — la de Chile y la de Minas Gerais en
Después de todo, searios los resultaddiales de Brasil — abarcan un gran nimero de los elementos
una escuela y casi todos son dificiles de melda gue, 8guUn las nvestigaciones realizadas, dan origen
experiencia ha demostrado que es especialmente di-a las caracteristicas de las escuelasieéect Nin-
ficil medir elvalor agregado de la escuela en la ob- guna de estas reformas ha sido sometidaviach
tencion de logros académicos (Ladd, 1994ye- unaevaluacion rigurosa, pero kidencia disponi-
mas, cuando los maestros trabajan en forma aisladable es posiva. Otras dos reformas latinoamericanas
tienen la posibilidad devadir sus deberes, sin que - de alcance mas limitado que la de Chile y la de
esto implique serios riesgos en términos de conse-Minas Gerais — han sidavaluadas en téinos de
cuencias egaivas. Finalmente, los gremios docen- sus efectos, obteniéndose resultados méas bien con-
tes poderosos y la proteccién norivat(a menudo tradictorios. El programa EDUCO de El Gador
consignada en los estatutos docentedmérica aun no ha demostrado efectos poei sobre el
Latina) dficultan la penalizacién de los maestros que aprendizaje, cosa que si ha ocurrido en el caso del
exhiben un mal desempefio aun cuando es posibleprograma de escuelas autobnomas de Nicaragua. La

identificarlos. reforma de Nicaragua atgo considerable autoridad
alos directores de las escuelas, un aspectoeagim, s
Para los economistas, estooblemas de ges- las conclusiones davestigaciones realizadas eraB

tibn requieren una serie de soluciones. En primer sil, esta asociado a bdigos en términos del apren-
lugar, deben hacerse marcados esfuerzos pog-ent dizaje.

gar buena informacion con respecto al desempefio

de las escuelas y los maestros, tomando en conside- En resumen, cadgezexiste mayorevidencia de
racion la complejidad del proceso de produccion en que por lo menos algunas de las caracteristicas de
la educacion. Esto podria requerir el establecimien- las reformas de descentralizacion de la educacion que
to de un oganismo independiente emgado de rea- se centran en la autonomia de las escuelas, en oposi-
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cion a la autonomia municipal egfonal, contrbu-

Bryk,A. S.)Y. M. Thum, J. Q. Easton, y S. Luppescu

yen a crear escuelas de alto desempefio. La descen- (1998). “Examining Poducivity: Ten-Year

tralizacion a iveles de gobierno subregionales tam-
bién puede generar algunos Hésies educaciona-
les al permitir un mayor grado de ovacion y ma-
yor flexibilidad para adaptar la asignacion dert®s

Trends in the Chicago Public SchabShicago:
Consortium on Chicago School Researchy-Ma
zo.

Cox, Cristian, y Maria José Lemaitre (1999). “kr

cursos a los precios locales, pero esto ain no hasido and State Principles of Reform in Chilean

demostrado.
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