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Resumen

Este trabajo examina programas que buscan fortalecer la autonomia escolar. Estos se
concentran en el mejoramiento de la capacidad institucional de las escuelas a través de
cursos de capacitacion en gestion y pedagogia dados principalmente a los directores de las
escuelas y gerentes de mando medio. El trabajo intenta exponer los mecanismos
institucionales que hacen funcionar los programas de gestion escolar. Describe cuatro
programas ubicados en El Salvador, Colombia, Chile y Brasil.
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Introduccién?

Durante la década de los noventa los reformadores de la educaciobn en América Latina
impulsaron activamente politicas de autonomia escolar. Los desafios emergentes, internos
y externos de los ministerios de educacion dirigian su atencién hacia problemas incipientes
juridicos y politicos. Los reformadores tuvieron que dar el status legal a los consejos
directivos escolares, crear férmulas para la transferencia de recursos a las escuelas y
distribuir las responsabilidades administrativas entre entidades escolares, municipales y
nacionales. Mientras tanto, enfrentaban la oposicion politica de sindicatos de docentes y
de funcionarios de los mismos ministerios, entre otros actores, quienes luchaban para
mantener sus privilegios (Kaufman and Nelson, 2005; Grindle, 2004). Como resultado, los
reformadores no prestaron suficiente atencion al fortalecimiento de la gestion escolar y a
la formacion de los directores de escuelas (Borden, 2001).

Algunos investigadores en educacién, optimistas pensaban que la descentralizacion
resultaria en el fortalecimiento de facto de la gestidon escolar. Se esperaba que una vez
transferidos los recursos y responsabilidades a las escuelas, las juntas directivas podrian
administrar mejor los recursos humanos, utilizarian éptimamente los recursos financieros
y modernizarian sus metodologias pedagdgicas. Estas tenian mejor informacion sobre las
necesidades y capacidades de los actores escolares y ademas un interés propio en el
mejoramiento de la calidad educativa (ver Espinola, 2001:7). Por otra parte, utilizaban un
procedimiento deliberativo y democratico para tomar decisiones, por medio del cual seria
posible reducir la corrupcidon que crecia dentro de los arreglos centralizados con vinculos
débiles entre el principal y el agente (Savedoff, 1998). Aunque la junta directiva escolar
podia equivocarse al principio, un proceso de aprendizaje organico y funcionalista
resultaria; la gestion escolar mejoraria progresivamente. De esta manera, los
reformadores prefirieron imponer pocas reglas externas para no interferir en el proceso de
autogestion.

La experiencia con la autonomia escolar, sin embargo disminuy6 el entusiasmo que en un
principio se tuvo por la autonomia laissez-faire. Mientras que los reformadores todavia
consideraban las escuelas autébnomas como una practica exitosa, reconsideraban que la
gestion escolar fuera un producto espontaneo (Abu-Dohou, 1999). Sin capacitacion en la
administracion escolar las juntas directivas no tienen las competencias para manejar una
escuela de manera efectiva. Segun Espinola (2001:7):

Autonomia administrativa y pedagdgica exigen del personal algunas habilidades y
destrezas que éste normalmente no tiene, como la capacidad de planeacion,
gestion y ejecucion de pequefios proyectos, toma de decisiones colegiadas y
rendicion de cuentas al nivel local. Algunos de los programas proporcionan
capacitacion para la adquisicibn de estas destrezas, o supervisibn o asistencia
técnica. Muchos descansan en que los actores adquieran las destrezas necesarias
en la préctica, en la medida en que se va implementando la autonomia.

Aungue algunas escuelas mejoraban su gestion sin la intervencion externa, la mayoria de
ellas carecia de recursos técnicos para auto-mejorar su capacidad institucional. Ampliar la
participacién comunitaria en los procesos de toma de decisiones fue insuficiente para
mejorar la calidad de la gestion escolar.

2 El autor agradece a Félix Alvarado (EXCELL), Celia Alvarifio (Fundacion Chile), Javier Corrales (Amherst
Collage), Alba Inés Garcia (Corpoeducacion), Margarita Lopez (Consultora Independiente), Margarita Pefia
(Corpoeducacion), Enrique Pérez (Fundacion Crem Helado), Lina Rangel (Corpoeducacion) y Alberto Rodriguez
(Banco Mundial) por el apoyo con informacion, logistica y comentarios a los borradores.
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De hecho, la rapida transferencia de responsabilidades a las escuelas puede complicar la
gestion escolar y sobrepasar las limitadas capacidades actuales (ver Rodriguez and Hovde,
2002). El cambio de la centralizacion a la descentralizacion trajo nuevas responsabilidades
para los directores de las escuelas. En varios casos, los reformadores no predijeron la
complejidad de estas nuevas demandas. Los directores tenian que negociar peticiones que
llegaban desde niveles superiores, sobre rendimiento académico, acuerdos legales y
regulaciones, y relaciones con la comunidad, ademas de aquellas solicitudes que venian
desde niveles inferiores, acerca de la formacién de docentes y sus necesidades
personales, el aprendizaje y el comportamiento estudiantil (Rodriguez and Hovde, 2002:
iii). Por otra parte, también, tenian que trabajar en equipos con padres de familia y
maestros, dividiendo y compartiendo tareas. Mientras que en el sistema centralizado los
directores solo implementaban las 6érdenes de sus superiores, con la descentralizacion los
directores enfrentaron nuevas demandas, responsabilidades y obligaciones.

Los problemas de la gestibn escolar también aumentan las desigualdades sistémicas.
Aunque la mayoria de las escuelas tiene algunas dificultades frente a los procesos debidos,
las mas pobres y marginales, ya sean rurales o urbanas, usualmente tienen mayores
limitantes que agravan su situaciébn. En éstas frecuentemente los problemas
administrativos presentan sinergias negativas con otros problemas particulares de las
escuelas; recursos financieros muy escasos, profesores de baja calidad y estudiantes
menos comprometidos con la escuela. Aunque la segmentacion del sistema educativo
resulta inevitablemente de la autonomia escolar, diferencias en la capacidad de gestiéon
aumentan mas la desigualdad.

Por eso, muchos paises en América Latina empezaron una serie de programas para
mejorar la gestion escolar. Los investigadores en educacion identificaron al director de
escuela como parte fundamental de este mejoramiento (ver Rodriguez and Hovde, 2002;
Borden, 2002). De igual manera, los supervisores, gerentes de mando medio, quienes son
los responsables de los directores, requeririan de asistencia técnica. Las reformas de la
autonomia escolar necesitaban “consolidarse” a través del fortalecimiento de la gestion
escolar que sostendria las escuelas auténomas recién nacidas (Kaufman and Nelson,
2005).

Este trabajo busca responder la pregunta, ;como logran los programas mejorar la gestion
escolar desde una perspectiva institucional? Ofrece una mirada hacia el disefo
institucional a partir de varios ejemplos con base en los siguientes programas: EXCELL de
El Salvador, Lideres Siglo XXl de Colombia, Gestién Escolar de Chile y Fundescola de
Brasil. No obstante, aunque son diversos en su disefio y estructura, todos siguen
principios parecidos para lograr cambiar las préacticas de la gestion. La primera parte del
documento ilustra las consideraciones conceptuales que se tienen en cuenta en el disefio
institucional. La segunda parte describe los cuatro programas desde el punto de vista de
los arreglos institucionales y el contenido de la intervencion.
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Parte I: Consideraciones conceptuales de la gestién escolar

En esta seccidon se contemplan los conceptos mas importantes que guian el disefio de los
programas de gestibn escolar. Cada programa tenia que responder a preguntas
relacionadas con la estructura y funcién de las instituciones. Esta seccion intenta
desintegrar estructuras, componentes y mecanismos complejamente tejidos para mostrar
como funciona cada parte. Estas preguntas se presentan en tres niveles. Primero hay que
tener en cuenta la macro-estructura de los programas—escala—que determina Ila
cobertura e intensidad de los mismos. ¢(De qué magnitud debe de ser el programa?
Segundo hay que considerar los componentes clave—contenido y rendicién de cuentas—
que buscan cambiar el comportamiento de los participantes. ¢(Cuales competencias y
destrezas debe ensefiar el programa? ¢(Como hacer el seguimiento y control a los
participantes? Tercero, hay que considerar los micro detalles—mecanismos de
sostenibilidad—que aportan a los componentes para que los programas se mantengan en
el futuro. ;CoOmo se pueden sostener los cambios que se han hecho? Los programas
respondieron de manera similar, aunque no igual, a estas preguntas.

Escala: ¢De qué magnitud debe de ser el programa?

Los programas de gestion escolar tienen escalas distintas dependiendo principalmente de
su duracion y de la fuente de recursos financieros. Es importante anotar que el mas
grande no necesariamente tiene mas impacto sistematico, ya que pueden existir tensiones
entre la cobertura y la intensidad de la interacciéon entre el programa y las escuelas. Asi, a
mayor escala pueden presentarse problemas de burocratizaciéon, es decir que la
interaccidon con los participantes es menos dindmica e intensa. Mientras tanto, programas
a menor escala pueden carecer de los cupos necesarios para incluir a todos los que
quieren participar. Entender la escala revela las posibilidades y las limitaciones inherentes
en la estructura macro. El cuadro 1 define las distintas escalas en que éstos se pueden
enmarcar.

Cuadro 1: Escala del programa

Tipo de Definiciéon Tipos de Ventajas Desventajas

Programa actividades

Esfuerzos El programa Distribucién de Simple, popular, | Falta de

aislados ofrece recursos a | materiales, barato, sostenibilidad,
una poblacién, Pasantias, capacidad para falta de

grande o
pequefia de una

Conferencias,
Talleres, Foros

alcanzar grupos
aislados.

continuidad,
falta de impacto

vez o en el largo
irregularmente. plazo.
Intervenciones El programa Cursos de Sostenible, Alto costo
locales ofrece a un gestion, grupos apropiado por econdémico (por
grupo de reflexién, diferentes tipos unidad), falta de
seleccionado talleres, visitas a | de escuelas, impacto
recursos y sitio, mas atencion sistematico,
formacion que conferencias. individual. Falta de

estan
distribuidos
segun un horario
regular de
manera
internamente
coordinada. El

coordinacioén con
otras
programas.
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programa intenta
dar seguimiento
a sus acciones.

Reformas del | La reforma Cursos de Coordinacion Burocratizacién
sector intenta cambiar gestion para entre agencias del sistema,
todo el sector autoridades estatales modelo one size
educativo para regionales, aumenta la fits all. Alto
facilitar la municipales y sostenibilidad. costo econémico
cooperacion y escolares Continuidad en (bruto).
coordinacion simultaneament | el tiempo.
entre entidades e. Beneficio gran
ministeriales, parte de la
estatales, poblacién
municipales y escolar.
escolares. Econémicas de
escala.

Esfuerzos aislados

Los esfuerzos aislados, aunque no se presentan en este trabajo, corresponden al tipo de
intervencion en la gestion escolar mas comudn en América Latina. Estos, consisten en
distribuciones de material didactico, pasantias, conferencias, talleres o foros que tratan
sobre la gestidn escolar. Su oferta sin embargo, es inconsistente o intermitente. Tienen la
ventaja de ser relativamente baratos, sencillos, populares y politicamente visibles. Estos
pueden servir como promocion para un programa y hacerlo méas conocido. Al aprender de
éste, los beneficiarios de un esfuerzo aislado pueden pedir una colaboracion mas sostenida
y permanente. De igual manera pueden estimular la demanda para programas mas
institucionalizados de gestion escolar, sirviendo para estimular la demanda (Kaufman and
Nelson, 2005). Sin embargo, los esfuerzos aislados usualmente son remedios insuficientes
para problemas muy grandes y complejos, es decir no atacan las raices de los problemas
de la gestién escolar. Los esfuerzos aislados normalmente no generan cambios sostenibles
por la falta de seguimiento y vinculacibn a un proyecto mas grande; ni ofrecen una
cobertura alta ni una interaccion intensiva.

Intervencion local

Las intervenciones locales trabajan intensivamente con un grupo pequefio o mediano de
escuelas. En éstas se ofrecen recursos y formacion, distribuidos segln un horario regular
de manera internamente coordinada. Las actividades de esta modalidad en general son
cursos de gestion, grupos de reflexion, talleres, visitas focales y conferencias, que estan
todas vinculadas coherentemente. El eje fundamental de las intervenciones locales es el
seguimiento a sus acciones. Estos programas construyen relaciones entre los ejecutores
del programa, los directores de las escuelas y en algunos casos los gerentes de mando
medio. Los programas EXCELL, LIDERES y Fundacién Chile caben en este modelo. Las
relaciones sostenidas e intensas entre los ejecutores del proyecto y otros actores crean
incentivos para inducir el compromiso y auto-mejoramiento a través de redes informales.
Pero las intervenciones locales pueden ser costosas, medidas en términos de recursos
requeridos por cada participante, dependiendo del tipo de interaccion entre las escuelas y
el programa. La intervencion local puede quedar sin coordinacion con un esfuerzo estatal
mas grande y, por no alcanzar una poblacibn mayor, su efecto sistematico puede ser
minimo.

10
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Reformas del sector

Las reformas sectoriales promueven sostenibilidad a largo plazo y reducen la
descomposicion institucional. Estas generan cambios en el sector entero a través de
esfuerzos coordinados; capacitan a los directores en la gestibn escolar, mientras
simultdneamente trasladan la responsabilidad de esta capacitacion a las autoridades
locales o nacionales, como por ejemplo se ve en el programa FUNDESCOLA. Sin embargo,
estas reformas son de gran escala, institucionalmente complejas y muy costosas. Esto
puede causar que la educacion se burocratice y se imponga un modelo amplio “cabe
todos” mientras las escuelas tienen necesidades diversas. Si bien las reformas atienden al
sistema a nivel macro, pueden dejar de lado los detalles a nivel micro.

En fin, muchas veces se encuentra que los cambios que se proponen en sector son un
conjunto de intervenciones locales, mientras que las intervenciones locales son un
conjunto de esfuerzos aislados. Estas tres modalidades enfrentan tensiones entre
cobertura e intensidad, como resultado de recursos financieros y de tiempo escaso. Este
trabajo analiza la escala porque determina la macro-estructura institucional del programa,
que orienta los componentes y mecanismos que estan por debajo.

Formacion de participantes: ¢Cuales competencias y destrezas?

Aunque los programas son de escala distinta, todos estos tienen componentes de
formacion para los directores de escuela y, en algunos casos, para los gerentes de mando
medio. Es probable que estos actores estén fallando porque no han tenido suficiente
capacitacion, por lo que los programas ofrecen formacion en servicio para ellos: fortalecen
lo que ya aprendieron y ensefian nuevas técnicas para mejorar su préactica. Por una parte,
son simplemente cursos en gestiéon y pedagogia, areas de conocimiento necesarias para
mejorar la calidad de la educacion.

Con respecto a la gestion, los programas se basan, en muchos casos, en ideas del mundo
de las empresas. Ensefian a los directores cdmo relacionarse mejor a los personas bajo su
cargo: estudiantes, maestros y padres de familia, para asi mejorar la comunicacion,
promover el trabajo en equipo, rendir mejor las cuentas y resolver conflictos. También
aprenden como manejar mejor los procesos gque involucren recursos financieros y tiempo.
Los directores aprenden a priorizar, planear, sistematizar y evaluar los procedimientos
regulares. Trabajan en el manejo de los recursos financieros con presupuestos
disciplinados orientados hacia el futuro segun un plan estratégico. Estas ideas vienen en
gran parte del sector privado y ofrecen herramientas para mejorar la eficiencia de la
gestion.

Para mejorar la calidad de la ensefiaza, también es importante mejorar la pedagogia,
aunque no todos los programas tienen componentes pedagdgicas. En muchos casos, es
necesario revisar y modernizar el contenido del curriculo para que sirva a las necesidades
de la comunidad. Las metodologias de ensefiaza también en muchos casos son viejas, por
eso la mayoria de los programas ofrecen formacion en nuevas practicas participativas para
estimular a los estudiantes a pensar de manera critica. Mostrar a los directores y maestros
nuevas alternativas pedagdgicas puede tener un efecto mas visible en los estudiantes que
las mismas técnicas de gestion, aunque no por esto, éstas Ultimas dejan de ser
importantes.

Sin embargo, es importante notar que la gestion y la pedagogia pueden funcionar segun

I6gicas distintas (Espinola, 2001). Diferentes autores abordan lo anterior, y presentan
desde polos opuestos, cada una de las perspectivas, enfatizando las diferencias entre

11
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ellas, aunque no necesariamente en la practica se mantengan éstas de una manera tan
marcada. La logica de la gestion, hace que el director considere a la escuela como una
empresa (Krawczyk, 1999). Esta empresa tiene que manejar y mantener eficientemente
SuSs recursos para maximizar resultados, es decir la calidad educativa para los estudiantes,
medida por calificaciones en exdmenes nacionales. Mientras tanto, la l6gica pedagdgica
requiere una suspension del criterio de la eficiencia para considerar al estudiante como un
sujeto complejo en el proceso de aprendizaje. Las dos légicas se concentran en la calidad
educativa pero establecen politicas distintas para llegar a una meta comdn. En un mundo
perfecto, los programas de gestion escolar apoyarian estas dos l6gicas pero en nuestro
mundo de tensiones, los ejecutores de programas favorecen la gestién que, segun algunos
estudios, tiene un impacto mayor en el mejoramiento del desempefio estudiantil (ver
Espinola, 2001).3

Rendicion de cuentas: ¢(Como incentivar el mejoramiento?

Los programas suponen que los directores fracasan principalmente por la falta de
conocimiento adecuado. No obstante, también pueden fallar por la ausencia de la
rendicién de cuentas. Las deficiencias sistematicas hacen que muchos directores trabajen
sin supervision estatal. No hay incentivos fuertes ni sanciones creibles para mejorar el
desempefio. Sin supervision, es posible que los directores no sepan cémo mejorar la
gestibn pero tampoco les importa su trabajo. Por eso los programas tienen un
componente de rendicién de cuentas, divido en redes efectivas y proyectos escolares, para
motivar una mejor gestion.

Rendicién de Cuentas Horizontal—Redes Efectivas

La mayoria de los programas de gestidn escolar buscan fortalecer los vinculos entre
actores escolares para generar la rendicion de cuentas horizontal (O’Donnell, 1994). Los
programas expanden e intensifican los vinculos entre los mismos directores, entre toda la
comunidad educativa y entre los gerentes de mando medio. De esta manera, forman
redes profesionales y redes comunitarias. Estas conectan a los directores con mudiltiples
actores demandando buena gestién, en vez de una sola autoridad. Redes densas
promueven una mejor gestion por medio de enlaces de solicitudes integradas y variadas.
De esta manera, los distintos requerimientos son mas dificiles de evadir y se evitan los
requisitos burocraticos rutinarios, que exigen procedimientos mecanicos. La rendicién de
cuentas efectiva “no se produce por agencias aisladas, sino redes de éstas” (O’Donnell,
1994:120).*

Las redes profesionales, es decir las asociaciones voluntarias, se basan en la confianza y la
influencia de colegas para rendir cuentas (Fukuyama, 1995). Estas redes crean vinculos
entre profesionales en la misma posicion y por eso tienen mas legitimidad y poder para
intervenir en las practicas de los miembros del grupo. La psicologia social plantea, que al

3 Espinola (2001) anota que la descentralizacion de la gestion, especialmente la devolucién del
poder sobre la contratacion de los maestros a los consejos directivas escolares, mejoran mas al
rendimiento académico, medido por exdmenes nacionales, que cambios en la pedagogia.
Politicamente, reformas pedagdgicas tienden a beneficiar a los maestros mientras reformas de
gestion tienden a beneficiar a los directores.

* Las redes horizontales informales disminuyen la presion de los vinculos verticales de rendicion de cuenta.
Vinculos verticales son relaciones jerarquicas entre jefe y empleado. La rendicion de cuentas vertical puede ser
cara, arbitraria y débil por problemas de principal-agente cuando opera solo. Las redes horizontales pueden
complementar las relaciones verticales para disciplinar mejor a los directores.
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vincularse con un grupo de pares los individuos ni se alejan del grupo ni violan sus normas
con facilidad, aunque éstas sean informales. Mientras tanto, individuos facilmente rompen
compromisos con autoridades lejanas y superiores, si pueden evitar ser detectados. La
influencia de colegas, aunque no es un mecanismo que ata a las personas de manera
obligatoria, puede significar un fuerte impacto de motivacion.

Los programas forman grupos pequefios de directores que reflexionan sobre la calidad
(EXCELL y LIDERES). Usualmente, se retnen mensualmente y discuten un tema
relacionado con la gestidn y sus experiencias personales, lo que permite que el trabajo y
sus resultados sean mas transparentes. Los directores sin liderazgo en la gestiéon y sin
competencia pedagodgica se sienten avergonzados al mostrar sus debilidades frente a sus
comparfieros. Estos grupos pueden entonces crear un espacio que impulsa la auto-
motivacion en los participantes que desean ganar el respeto del grupo.

Las redes profesionales también transmiten las buenas practicas por medio de la
comunicaciéon dentro de las redes informales (ver Slaughter, 2001). Muchos directores y
gerentes estan aislados y no reciben flujos de informacién sobre cambios en el desempefio
de su profesién. Las mejores practicas vienen de ellos mismos, las cuales se realizan en su
propio campo de accion, por esto en las reuniones, se pueden compartir los métodos e
inspirar a otros a ser creativos. La combinacidon de influencia entre colegas con ideas
innovadoras puede ser eficiente en el mejoramiento de la gestion.

Los programas de gestion escolar también fortalecen el vinculo entre la escuela y la
comunidad. Algunos (Fundacion Chile, LIDERES y FUNDESCOLA) ofrecen herramientas
para medir las expectativas y los niveles de satisfaccion de la comunidad educativa—
diagndsticos. Al saber lo que desean los estudiantes, padres de familia y maestros,
pueden orientar las politicas de la escuela de acuerdo con los intereses de la comunidad.
Otros, (EXCELL, FUNDESCOLA) proponen métodos para incluir a la comunidad en las
decisiones administrativas con el fin de motivarla para que participe de manera mas
activa.”

Ultimamente, la rendicién de cuentas puede favorecerse por el fortalecimiento de redes de
gerentes de mando medio o de consultores de los proyectos (EXCELL, Fundacién Chile y
FUNDESCOLA). Estas redes intentaron mejorar la coordinacion en proyectos conjuntos,
aumentar la formacién y hacer mas transparente la practica de los funcionarios. Al
mejorar la capacidad de los funcionarios, las escuelas estan bajo una supervision mas
exigente, pero también tienen un mayor apoyo administrativo.

Es importante anotar que las redes también tienen debilidades, ya que éstas necesitan
tiempo para desarrollar la confianza y el compromiso. Cuando los programas se llevan a
cabo apuradamente se tienen mas dificultades para formar redes efectivas. Los programas
pueden imponer pocas reglas formales y no tienen autoridad para sancionar a las
escuelas. De esta manera, el compromiso de los actores en estos programas es
voluntario. Las redes estimulan, no crean la motivacién para el mejoramiento. Una fuerte
desmotivacion es dificil de cambiar.

% Cuando los beneficiarios activos (stakeholders), tales como los padres de familia y profesores, participan en la
toma de decisiones, aparece una demanda (demand-side) para pedir una mejor gestion escolar. Aunque el demand-
side puede ser débil, voces de desencanto en comunidades pequefias pueden imponer una fuerte presién en los
directores. El tamafio pequefio de la comunidad y los vinculos sociales densos eliminan la anonimidad del director
y amplifican la desafeccion (Corrales, 1999).
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Proyectos escolares

Los programas de gestidon escolar aumentan la rendicion de cuentas también a través de
proyectos educativos institucionales (PEIl). Estos proyectos orientan la identidad de la
escuela, por cuento sirve como un marco de referencia para ésta, al definir roles y
responsabilidades de la comunidad, los maestros y el director. Codifica un propdsito
escrito que vincula prioridades y objetivos estratégicos con acciones (Caballero Prieto et
al., 1998; Abu-Duhou, 1999). Un PEI escrito, en muchos casos, es el prerrequisito para
recibir recursos financieros del Estado.

Antes de los programas de gestién escolar, en muchos casos estos documentos recibian
poca supervision del Estado. Proponian especializaciones pedagdgicas generales sin
coherencia entre prioridades y objetivos. Tampoco incluian una planeacién clara para
alcanzar sus metas. Algunos directores describieron los PEI como una vision utodpica
desconectada de los problemas reales de recursos humanos y financieros. Las metas
inalcanzables y los planes no realistas crearon frustracion y desanimo en toda la
comunidad educativa. El PEI no tenia una funcién practica (entrevista Pérez, 10/7/05).

Los programas en estos cuatro casos utilizan estos proyectos como mecanismos para
llevar a cabo la rendicidon de cuentas a las escuelas. El contenido del PEI esta basado en
un diagnéstico que mide las expectativas y los niveles de satisfaccion de la comunidad
educativa. Revisan el contenido del proyecto escolar, de acuerdo con dicho diagndéstico,
para establecer unas metas pragmaéticas, claras y verificables, con lo cual se compromete
a los directores y consejos directivos de las escuelas con una meta definida que busca
asegurar que se sigan los pasos correspondientes para alcanzarla. Esto hace que cada
decision tenga que estar relacionada con el PEI. Una entidad externa debe poder analizar
la escuela y buscar una coherencia entre el proyecto y las decisiones de las escuelas. Bajo
estos programas se ayuda entonces en la priorizacion de decisiones y la planeacion hacia
el futuro. El PEI se convierte en un documento organizativo, como la misién o los objetivos
que guian las empresas.

Pero, como existe el conflicto entre la gestibn y la pedagogia, el uso del PElI como
instrumento de sdélo gestion puede generar resistencia. Aunque la gestién no excluye a la
pedagogia necesariamente, en muchos casos la gestiéon es dominante. Algunos docentes
quieren proteger el PElI, y mantenerlo como un documento filoséfico que establece la
identidad de la escuela. Por ejemplo en Colombia:

El PEI no puede reducirse a un plan que organiza una serie de acciones para lograr
objetivos pre-establecidos sino que va mas alla al convertirse en un proceso
permanente de (re)creacién, de construccion de sentidos compartidos y de
aprendizajes para la comunidad educativa (Caballero Prieto et al., 1998:3).

Los educadores ven los esfuerzos para operacionalizar el PEI, que es tanto un proceso
como un documento y convertirlo en simplemente en un plan para la administracion,
como una invasion preocupante de la l6gica de la gestion. Ignorar la parte pedagdgica del
PEI puede hacer que los docentes se sientan marginados y asi cerrar una importante via a
la discusion abierta.

Sostenibilidad: ¢(Se van a mantener los cambios después del programa?
Asegurar que las técnicas aprendidas y la rendicién de cuentas continlden a largo plazo es

una tarea dificil. El sector educativo sufre de inestabilidad; los cambios frecuentes en los
ministerios de educacion generan cambios sistémicos, que dificultan la implantaciéon de los
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programas de gestién escolar que buscan complementar politicas definidas y estables
(Corrales, 1999). Las nuevas técnicas de gestién y pedagogia, tanto como las redes y los
proyectos escolares, también pueden causar desconfianza en los participantes. Algunos
directores y maestros sospechan de la introducciéon de modelos empresariales y politicas
impuestas desde afuera, por agencias internacionales y fundaciones privadas. Sin
legitimidad, las escuelas abandonaran los componentes de los programas cuando éstos se
terminen. Para aumentar su impacto, los programas utilizan mecanismos de inclusién,
participacién y flexibilidad. La idea es generar beneficiarios activos (stakeholders) para
defender y mantener los programas en el largo plazo.

Inclusién

Se hace necesario que los programas utilicen mecanismos de inclusion para ampliar la
participacion en las escuelas. En algunas de ellas hay una tradicion de exclusion y
aislamiento de un lado y apatia del otro, que dificulta las decisiones colectivas. La idea es
ampliar el grupo de actores, incluyendo padres de familia, maestros y estudiantes, que
participen en los cambios hechos por los programas. Al crear un espacio para nuevos
actores en las redes comunitarias y proyectos escolares puede haber mayor legitimidad y
compromiso. Permitiendo la participacion de mas actores en los componentes de los
programas puede aumentar la democratizacion de las escuelas y se puede crear un
multipolaridad de fuerzas trabajando para mejorar la calidad educativa.

Participacion

Los programas estimulan la participaciéon para obtener un compromiso mas profundo de
quienes se involucran con estos. Actividades de formacidén y proyectos escolares utilizan
metodologias participativas, no autoritarias. Cuando los programas ensefian técnicas para
la gestidon y la pedagogia, utilizan actividades interactivas para transmitir informacién a la
vez que promueven preguntas y la discusién de los temas presentados. Los grupos de
reflexion dejan a los participantes liderar la discusiébn y compartir las experiencias
individuales. La participacion ayuda en la formaciéon de las destrezas de liderazgo
necesarias para la autogestion.

Asimismo, ésta hace mas equitativas las relaciones entre los facilitadores del programa y
los participantes. Cuando los actores escolares sienten que han intervenido en el disefio
del programa, trabajan mas para mantenerlo. Las escuelas se involucran en dialogos con
los ejecutores sobre las evaluaciones del programa, escriben documentos publicados por
el programa y presentan sus practicas en talleres para otras escuelas, entre otras
actividades. Mas alla de la legitimidad, la participacion puede mejorar la calidad de los
programas mismos. (Reimers and McGuin, 1997). Los programas también se basan en los
principios que ellos presentan a las escuelas, por lo que el proceso se centra en una
experiencia de aprendizaje continuo. La participacion hace que las comunidades escolares
se sientan duefos del programa (ownership).

Flexibilidad

Los programas se centran en las escuelas y son flexibles para que se adapten a diferentes
tipos de instituciones. Los programas ayudan a las escuelas participantes para construir su
propia vision soélo ofreciendo herramientas para facilitar este proceso. Los programas
dejan a las escuelas hacer su propia auto-evaluacion, identificar sus fortalezas y
debilidades, y escoger las estrategias para mejorar la gestion escolar. En la medida en que
los programas sirven como guia, sin intervencion innecesaria, las escuelas lideran su
propio proceso de mejoramiento y llevan a cabo verdaderos cambios institucionales.
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Aunque la inclusidn, participacion y flexibilidad son importantes para legitimar y sostener
los componentes de los programas, tienen limites. La participacién de las escuelas en
evaluaciones puede dificultar decisiones controversiales (Corrales, 2004). Las escuelas no
necesariamente tienen la voluntad para hacer todos los cambios necesarios ni poseen las
herramientas para evaluar todos sus procesos. La gestidon escolar no puede ser un proceso
completamente auténomo y a veces se requiere de un asesor externo.

En resumen

Las consideraciones conceptuales estan organizadas de manera jerarquica—desde la
macro-estructura al detalle micro, como un lente zoom (ver Figura 1). Primero, hay que
determinar la escala del programa en la medida en que tiene implicaciones macro, por una
parte, en relaciéon con la tensién entre cobertura e intensidad, y por cuanto orienta las
otras partes de los programas. Segundo, hay que considerar los componentes de
formacion de los participantes y la rendicidn de cuentas ya que éstos son los que van a
cambiar el comportamiento de los directores y gerentes de mando medio. Finalmente, hay
que pensar en los mecanismos necesarios para sostener estos dos componentes—
participaciéon, inclusion y flexibilidad, los cuales son mudltiples y variados, dado que
conforman las diversas técnicas y metodologias que componen los programas.

Figura 1: Jerarquia de las consideraciones conceptuales

[ Escala ]

Esfuerzo Aislado ] [ Intervencién Local ] [ Reforma del Sector ]
| |
| | | |
[ Formacion ] [ Rendicién de Cuenta ]
| | L
| | | | | | | |
Gestion ] [ Pedagogia ] [ Redes ] [ Proyectos Escolares
[ Sostenabilidad ]
| |
| | | | |
[ Inclusion ] [ Participacion ] [ Flexabilidad
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Parte 11: Estudios de caso

La segunda parte presenta cuatro programas innovadores de gestidon escolar. El trabajo
examina las raices historicas, la escala y estructura de cada uno, al igual que los métodos
y contenidos de formacion, las redes convenidas y los proyectos escolares. Asimismo, se
describen los mecanismos de inclusion, participacion y flexibilidad involucrados en los
componentes de formacion y rendicién de cuentas. Sin embargo, estos mecanismos al ser
numerosos y variados, no se consideraran a parte de los componentes. El trabajo también
hace referencia a los desafios y resultados de los programas, cuando hubo informacion
disponible sobre éstos.®

Este analisis presenta una diversidad de programas que utilizaron diferentes estrategias
para enfrentar problemas comunes. Como los programas no son congruentes, el
documento aplica las consideraciones conceptuales de la Parte I de manera que se ajusta
a la particularidad de cada uno. El trabajo intenta seguir un esquema que mantiene la
comparacion mientras que conserva sus rasgos Unicos. Para cada caso se omiten las
consideraciones que no aplican y varia el orden de la presentacion de la formacion, las
redes y los proyectos escolares. No obstante, la informacion disponible no es completa—
esperamos que los programas sigan difundiendo sus logros para que otras paises puedan
emularlos.

¢ Evaluaciones y resultados de estos programas son escasos. LIDERES y FUNDACION CHILE no tienen
evaluaciones disponibles mientras EXCELL y FUNDESCOLA tienen evaluaciones inconclusas, aunque las
impresiones de los evaluadores son favorables. Hay muchas dificultades para medir el impacto de los programas.
La manera de medir mas l6gica es a través de exdmenes nacionales pero el “rendimiento académico es un
resultado (outcome) notoriamente dificil de cambiar” (Carnoy et al., 2005: 34). Es necesario tener en cuenta que la
gestion escolar puede ser una variable necesaria pero insuficiente para mejorar el rendimiento académico. Otros
indicadores son necesarias para averiguar el impacto de los programas.
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El Salvador: Excellence in Classroom Education at the Local Level (EXCELL)
Raices histoéricas

Durante la década de los noventa, El Salvador implementé una politica audaz para
autogestionar las escuelas rurales. La guerra civil habia deteriorado los vinculos entre
algunas de ellas y el Ministerio, por lo que las comunidades experimentaron con “escuelas
populares,” gestionadas y financiadas por sus mismos miembros (Reimers, 1997).
Posteriormente, el Ministerio de Educacion intentdé emular este modelo y devolvid las
responsabilidades de gestién a una gran parte de las escuelas publicas rurales a través del
programa EDUCO. Consejos escolares constituidos por profesores, padres de familia y el
director, tuvieron que encargarse de la contratacion de los docentes, mantenimiento de la
infraestructura y decisiones pedagégicas (ver Espinola, 2001). Sin embargo, después de
que el programa arrancd, algunas sefiales indicaron que en las escuelas EDUCO faltaba
supervision estatal y consolidar la gestion. “La mayoria de los [directores y maestros]
pensaron que no habian recibido capacitaciéon adecuada, ni apoyo de su supervisor y se
sintieron desmotivados” (Moncada-Davidson, 1995).

El programa EXCELL naci6 como resultado de conversaciones sostenidas entre FEPADE,
una organizacion dedicada al desarrollo econdmico y la mision de USAID en El Salvador.
Los dos organismos reconocian que hasta entonces no se habian desarrollado programas
de desarrollo profesional para directores de centros escolares. Finalmente, el programa
EXCELL fue un esfuerzo colaborativo entre la AED, USAID y el Ministerio de Educacion,
entre otros patrocinadores. El presupuesto de US $4.1 millén, por dos afios, fue una
fuente de apoy0 para las iniciativas autébnomas del Estado para mejorar la gestidon de los
directores de escuelas y gerentes de mando medio.”’

Escala y estructura del programa

El programa trabajé con 250 directores de escuelas y 140 gerentes de mando medio a
través de la intervencion local. Como éste estaba dirigido a un grupo de participantes
relativamente pequefio, podia ofrecer un alto nivel de atencién individual a cada uno.
Facilitadores de calidad, que implementaron EXCELL, organizaron talleres, circulos de
reflexion (CIRECA) y visitas focales para capacitar a los directores y gerentes. Por estar
separado del Estado y por ser un programa pequefio, se tenia la flexibilidad y agilidad
necesaria para organizar una gran variedad de actividades en poco tiempo. El programa
también podia trabajar con mayor legitimidad con el sector ONG y ofrecer salarios
atractivos a los facilitadores para atraer los mejores candidatos.

El modelo se implementé simultaneamente de manera que favorecié a los directores de
escuela y a los gerentes de mando medio con el fin de mejorar la administracién en el
nivel mas cercano a los estudiantes, las escuelas. El programa ofrecié a directores y
gerentes “formacién en servicio integrado y asistencia técnica centrada en el desarrollo
profesional” (EXCELL, febrero 2005). Este se basé en un proceso de formacién-reflexion-
accion, el cual intentaba integrar e intensificar el simple modelo de formacion y asistencia
técnica. En vez de sélo aceptar nuevos conceptos y metodologias para manejar una
escuela, ofrecidé un espacio para probar ideas, modificarlas y compartirlas con colegas en

" El proyecto también tiene iniciativas para mejorar la base de estadistica del Ministerio de
Educacion, examinar flujos de informacion dentro del Ministerio y llevar atencion a la
educacion especial. Estas iniciativas no estan presentadas en este documento.
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un proceso dialégico. La filosofia de EXCELL se centré en que la calidad educativa “no era
resultado de esfuerzos aislados” (EXCELL, noviembre 2004).

EXCELL: Directores de escuelas

Los directores son la clave para la buena gestion escolar (Borden, 2001; Rodriguez and
Hovde, 2002). Son los responsables de organizar y motivar a la comunidad educativa para
que apoye la educacion. También son capaces de estimular a los maestros para que
utilicen nuevas técnicas e ideas pedagodgicas. De esta manera, el liderazgo de los
directores determina el clima institucional que influye de gran manera en el rendimiento
de los maestros y estudiantes.

Formacidén de participantes: Liderazgo pedagdgico y democratico

El proceso de mejoramiento de la gestién empezé con la formacion.® En esta etapa
expertos asesores y facilitadores presentaban “conceptos, modelos, principios y otros
constructos tedricos” a los directores.® A través de charlas, talleres y conferencias se
solicitaba aplicar estos conceptos a estudios de caso, experiencias personales y ejercicios
didacticos. Esta etapa, tal vez, fue la mas unilateral en la transferencia de informacion de
los facilitadores a los directores. No obstante, intentaba promover una participacion activa
y una discusibn animada sobre preguntas importantes. La formacién se basdé en
metodologias de liderazgo pedagdégico y democratico.

En el liderazgo pedagdgico los directores reevaluaban practicas y consideraban técnicas
innovadoras para ensefiar la lectura, escritura y matematicas. El programa les ofrecio
herramientas pedagdgicas para compartir con los docentes. Los métodos enfatizaban en el
aprendizaje participativo para que los estudiantes pensaran de manera activa. Este
componente promovié una participacion mas directa de los directores en las aulas e
incentivo a que ellos buscaran nuevas metodologias pedagdgicas para impulsar un proceso
de formacién continuo para todos los educadores de la escuela.

Los directores también recibieron capacitacion en la gestion democratica. Los facilitadores
de la calidad les ensefaron estrategias para reunirse con los padres, docentes y
estudiantes para discutir problemas que podian enfrentar juntos, tales como la desercion,
la repeticion y el ausentismo. El programa enfatizé en la importancia de la delegacion de
responsabilidades y el liderazgo democratico. Si los directores actuaban de manera
autoritaria, dando 6rdenes a sus subordinados y asumiendo todas las responsabilidades
ellos mismos, generarian ineficiencia. Por tanto, los directores aprendieron a trabajar
como facilitadores y a devolver responsabilidades a los docentes y padres. El liderazgo
democratico simultaneamente redujo el trabajo del director mientras autogestionaba a los
otros actores.

8 Al principio del proyecto hubo desconfianza por parte de algunos de los maestros y directores. Los maestros no
quisieron dedicar su tiempo para reunirse, ni para planear mas actividades sin remuneracion. Este tiempo se podia
utilizar para actividades extra-curriculares o trabajo administrativo del Estado. Algunos directores utilizaron
tacticas de resistencia para no cumplir con las expectativas del proyecto. Los directores resistentes “no
promovieron ni motivaron a sus profesores para implementar las actividades nuevas” (Enge, 2005). No obstante,
después de un mes muchos participantes, inicialmente escépticos con el programa, cambiaron su actitud al
entender “lo que fue EXCELL y como podia beneficiar a los estudiantes” (Enge, 2005).

¥ EXCELL, Lineamientos; p. 11
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Redes de directores: Reflexion

Aungue la formacion fue una etapa necesaria para la presentaciéon de nuevas ideas, la
reflexion fue la etapa en que los directores pudieron consolidarlas y establecer un balance
entre la teoria y la practica. EXCELL se comprometié a respaldar la participacién activa a
favor de una estrategia integrada. Segun el programa, la formacion de los directores no
podia ser “una coleccion de cursos independientes. Es insuficiente para los participantes
nada mas asistir al curso. Tenemos que asegurar que el curso les estimula y ayuda a
mejorar sus destrezas y conocimientos” (EXCELL, mayo 2004). Por lo tanto, EXCELL formé
Circulos de Reflexién Sobre la Calidad Educativa (CIRECA) para crear un espacio para
discutir ideas y presentar cOmo éstas se habian aplicado en contextos particulares.

En los CIRECA, los facilitadores de calidad trabajaban con grupos de diez a quince
directores, organizados por departamento, y discutian un tema relacionado con la gestion.
Los coordinadores de EXCELL facilitaban estas discusiones pero ellos “ni controlaron ni
substituyeron a los individuos involucrados” (EXCELL, febrero 2005). Estos grupos
representaron paradigmaticamente la idea de una red profesional informal; fueron
conversaciones entre iguales.’® En los CIRECA “el compromiso de los participantes fue al
grupo de directores, y no al proyecto EXCELL,” en cuanto los directores lograron
involucrarse unos con otros a través de sus experiencias compartidas (EXCELL, febrero
2005). Una vez que ellos se reunieron varias veces, empezaron a construir la confianza y
compromiso necesarios, lo cual generé densas redes de directores y la posibilidad de la
rendicion de cuentas horizontal -horizontal accountability-.

Figura 2: Estructura de CIRECA
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Fuente: EXCELL, Principal Training and Technical Assistance in El Salvador: Equipl Powerpoint

10 Aunque metodologias participativas fueron un principio central del programa, fue dificil lograr la participacion
activa. Los facilitadores de calidad tenian que recibir capacitacion en estas metodologias, técnicas que jaméas
habian usado. Los directores buscaron una autoridad externa y aceptaron, sin discusion, muchos conceptos. Fue
muy dificil “modificar actitudes, habitos intelectuales y practicos muy enraizados” (entrevista Alvarado,
12/17/05). En algunos casos, el tiempo fue insuficiente para la consolidar la confianza en los CIRECA.
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El programa enfatizé en las préacticas de gestidon que debian cambiarse y en la forma en
que esto debia hacerse. Estas redes promovieron el sentido de “identidad local y micro-
regional entre directores y directoras, mas alla de los limites de sus escuelas.
Descubrieron que sus problemas y soluciones frecuentemente eran compartidos con sus
comparieros” (entrevista Alvarado, 12/17/05).** La comunicacion entre directores abri6
flujos de informacién para resolver problemas comunes.

Aunque los CIRECA empezaron como redes profesionales de directores, también crecieron
para incluir redes comunitarias, gracias al trabajo sobre liderazgo democréatico que se
habia hecho previamente. De las reuniones con los docentes, se formaron los CIRECA-
DOC para crear Proyectos de Innovacion Pedagdgica (PIP). Algunas escuelas también han
formado CIRECA-FAM para los padres de familia que buscaron participar en la escuela.
Aungue estos circulos no se implementaron en todas las escuelas, en algunos casos han
tenido impactos importantes.*?

Proyectos escolares: Accion

Finalmente, después de la formacion y reflexion fue necesario poner estas ideas en
marcha por medio de proyectos relacionados con la gestidon escolar. Los Proyectos de
Innovacion Pedagdgica (PIP) tenian un componente fuerte orientado hacia los directores
con el fin de que ellos pudiesen practicar su liderazgo en este campo. ElI PIP
complementaba el PEI, mandado por el Ministerio de Educacion, que también era un
proyecto independiente de la escuela para abordar un tema o problema seleccionado por
la misma comunidad educativa.’® En las zonas rurales la percepcién general era que los
directores no eran lo suficientemente eficientes, dado que los logros de su desemperio
eran bajos. En tanto, el PIP abrié una oportunidad para los directores para ejercer mejor
su liderazgo y aumentar su autoestima profesional.

El PIP fue un esfuerzo colaborativo entre los directores y maestros para desarrollar un
proyecto de innovacion pedagogica, el cual incluia metas personales. Los PIP nacieron de
charlas colegiadas. Las ideas en muchos casos salieron de los CIRECA a partir de las
discusiones con maestros y directores de otras esuelas. El PIP identific6 un area
académica para mejorar, elaboré una metodologia para alcanzar esta meta y luego midié
el cambio. Segun el proyecto, todas las escuelas de EXCELL implementaron un PIP y 70%
adoptaron nuevas técnicas pedagoégicas (EXCELL, noviembre 2004). Segun testimonios de
los directores, el PIP estimuld el interés de los maestros en la pedagogia innovadora,
aumento el interés de los estudiantes en la matematica, e involucré mas a los directores
en las actividades desarrolladas en las aulas.

11 - . . . -
Al acabar, el proyecto descubrié que algunos directores y directoras establecieron redes permanentes, més alla
del programa EXCELL, para abordar temas y problemas de desarrollo pedag6gico por sus propios medios y de
acuerdo a sus intereses (entrevista Alvarado, 12/17/05).
12 Segun Enge (2005), las CIRECAS-FAM aumentaron por dos veces la participacion de los padres. “Padres se
involucraron mas en las actividades escolares y un director dijo que ellos estaban participando regularmente en los
comités de comida, salud y cultura establecidos por el CIRECA-FAM. Al participar, los padres también
contribuyeron con cuotas mensuales de comida y con trabajo a la escuela.”
B EIPIP fue un componente del PEI, y por eso fue complementario, no competitivo, con la Idgica de la gestion.
El programa insistid en que la gestién debia de orientarse a la pedagogia. El PIP asegurd que los cambios en la
pedagogia siguieron los cambios en la gestion.
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Para apoyar el proceso del PIP, los facilitadores de calidad de EXCELL ofrecian asistencia
técnica directamente a las escuelas. Con una periodicidad mensual, visitaban las escuelas
y ayudaban a los directores a implementarlo.

Durante las visitas, los facilitadores brindaron nuevos materiales a los maestros,
ofrecieron asistencia técnica en la implementacion de nuevos proyectos,
observaron clases y dieron consejos generales. Algunos facilitadores también
hicieron modelaje para demostrar nuevas practicas de ensefianza (Enge, 2005).

Estas visitas ayudaron a escuelas con problemas particulares y permitieron incluir a los
maestros en el PIP. En este campo el rol de los facilitadores fue solo de ayuda para
construir un dialogo productivo entre diversos actores, y por lo tanto no controlaron el
proceso de formulaciéon de los proyectos.'*

EXCELL: Gerentes de mando medio

EXCELL trabaj6é con gerentes de mando medio en el Ministerio de Educacién responsables
del apoyo y de la supervision a los directores. Estos agentes eran cruciales para el
fortalecimiento y sostenimiento de la gestion escolar; sirvieron como vinculo entre las
escuelas y la entidad estatal. “Los gerentes de mando medio tienen un papel clave en el
acercamiento de la politica educativa a las intervenciones técnicas, administrativas y
financieras en la operacion diaria del Ministerio” (EXCELL, mayo 2004). Entonces, los
directores y maestros podian trabajar con los gerentes de mando medio cuando tenian
preguntas sobre los salarios, beneficios, materiales pedagdgicos y presupuesto. La
dificultad o facilidad de esta transaccion “tiene un impacto directo en la efectividad de los
directores y maestros” (Enge, 2005).

El principio fundamental del programa para los gerentes fue la co-responsabilidad. Segun
este contrato, el Estado y los organismos asesores dispusieron de materiales didacticos
para que los gerentes de mando medio los pudiesen escoger, segin su necesidad personal
y las areas de provision de servicio que necesitaran mejorar. El proyecto quiso crear un
proceso de auto-mejoramiento y hacer a los funcionarios responsables en su propio
desempefio. El programa de EXCELL intenté fomentar este contrato por medio de un
régimen integrado de formacion que incluyd “capacitaciéon con seguimiento, fijado en el
desarrollo de autoestima profesional, herramientas especificas de instruccién y gestion,
fortalecimiento de destrezas de gestion y la creacion de una cultura de evaluacion”
(EXCELL, febrero 2005).

Formacion de participantes: Servicio al cliente

EXCELL ofrecia capacitacion y asistencia técnica a los gerentes de mando medio. Por
medio de lo anterior buscaba mejorar la calidad del “servicio (ambiente organizacional y
relaciones humanas) y su capacidad de respuesta (competencias técnicas Yy
administrativas)” (EXCELL, noviembre 2004). Ademas, se pretendia mejorar la relacion de
los directores con los gerentes; hacerla méas cercana y fluida. Las respuestas del Ministerio

%) 0s participantes en el proyecto dijeron que iban a echar de menos las visitas de los facilitadores de EXCELL.
Aunque el Ministerio ha ofrecido seguir con estas actividades por medio de asesores pedagdgicos, los directores
opinaron que estos oficiales brindan un servicio de baja calidad. “El sentido general fue que la mayoria de los
asesores del Estado no tienen el conocimiento y experiencia necesaria para trabajar con los directores y maestros
de manera efectiva. Algunos dijeron que la mentalidad de los asesores fue venir a la escuela para criticar y
supervisar. Sin embargo, habian algunos asesores habiles que aprendieron de EXCELL y trabajaron como los
facilitadores de calidad” (Enge, 2005).
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deberian de tener en cuenta las necesidades y demandas de sus clientes, los directores.
Por tanto, aplicaron modelos del sector privado para mejorar la calidad de servicio, que
antes se caracterizaba por ser muy burocréatico.

Los facilitadores del proyecto prepararon moédulos con la intenciéon de responder a la
“frustracion general de los gerentes de mando medio, quienes sentian que la burocracia
del Ministerio de Educacién no se podia cambiar y ademas pensaban que su trabajo no
tenia relacién alguna con las actividades del aula ni con el aprendizaje estudiantil” (Enge,
2005). Estos modulos se presentaron a los grupos de gerentes y aungue algunos eran de
mayor calidad que otros, en general los beneficiarios consideraron que estos cursos eran
muy Utiles.'® Los facilitadores se basaron en actividades como el “log frame analysis” con
el fin de incentivar la reflexion sobre “la meta, el propdsito, los resultados, es decir los
outputs finales y una serie de actividades especificas, o0 sea los inputs [para] definir
indicadores y monitorear la implementacion del proyecto“(Enge, 2005).°

Redes de gerentes: Reflexion

EXCELL formaba grupos dinamicos integrados por los gerentes de mando medio, los
cuales se reunian y reflexionaban sobre la promocion de “una cultura de aprendizaje
permanente y mejores practicas de gestion” (EXCELL, febrero 2005). Estas redes, como
CIRECA, vinculan a los oficiales de manera horizontal. Los participantes “encontraron
soluciones a temas y problemas inter-sectoriales e inter-departamentales gracias a su
participacion en ellas” (entrevista Alvarado, 12/17/05). Este proceso dividid
eficientemente la labor en el Ministerio para minimizar operaciones paralelas y problemas
de coordinacion.

El programa usaba tecnologias para facilitar la comunicacion entre distintos gerentes. Se
empezo con un foro en Internet para el intercambio de ideas e informaciéon. Sin embargo
estas redes virtuales no tenian el impacto que tenian las redes interpersonales. Segun
Alvarado, “los esfuerzos de comunicacion electrénica entre gerentes fueron poco eficaces:
la tecnologia era engorrosa y muchos no la usaban de todas formas.” Aunque las redes de
profesionales pueden ser un mecanismo fuerte para rendir cuentas e intercambiar
informacion, pueden ser muy dificiles de construir.'’

Proyectos de transformacién: Accién

Paralelamente a los PIP, los gerentes de mando medio ejecutaron Proyectos de
Transformacién. Lo anterior consistia en el desarrollo de un proyecto que tuviera
implicaciones en la practica pedagodgica para las escuelas que estaban a su cargo. Estos
debian surgir de cambios en las practicas administrativas con el fin de brindar un mejor
servicio a las escuelas. Los proyectos en general buscaron agilizar las soluciones a las

> Hubo algunos problemas con el compromiso de los gerentes con las reuniones de formacion, lo que puede ser el
resultado de la falta de interés o no recibir permiso del supervisor para asistir. “Los gerentes de mando medio eran
un grupo heterogéneo con una gran variedad de posiciones y responsabilidades dentro del Ministerio, y muchos no
asistieron regularmente” (Enge, 2005).

18| os facilitadores de calidad trabajaron mejor con los gerentes del mando medio porque ellos

ya habian aprendido lecciones de su experiencia con los directores.

" Es importante notar que para funcionar, los circulos de reflexién dependen de las buenas intenciones. “La idea
central del curso fue que la cultura institucional del Ministerio, al nivel central y departamental, podria cambiar y
que en vez de ser auto-interesado y resistentes, los gerentes de mando medio podrian ser sensitivos y preocuparse
por el mejoramiento de la calidad escolar” (Enge, 2005: 6). Si los gerentes no seguian estas expectativas, el
programa no funciona bien.
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necesidades de las escuelas. Los mas populares se basaron en las areas de “cultura de
servicio 35%, calidad educativa 27%, clima organizacional 24%, trabajo en equipo 20%,”
entre otros temas (Enge, 2005). Igualmente, estos hicieron pensar a los gerentes en la
relacion entre el soporte administrativo y la practica en el aula, mostrando que el trabajo
de los gerentes tenia un impacto importante, aunque sea indirecto, en el aprendizaje de
los estudiantes.

Desafios del programa

El proyecto logré un gran éxito en sus dos afios de actividades.® No obstante, la brevedad
de tiempo generd problemas. Originalmente se estimaba que éste tendria una duracion de
cuatro afios, pero un terremoto en 2001 hizo que se postergara el disefio, de forma que
solo tuvo vigencia durante la mitad del periodo esperado. Ademas, las regulaciones de la
planificacién estratégica y el presupuesto de USAID imposibilitaron seguir con el proyecto
después de junio de 2005. Como resultado de las reglas de varias organizaciones, el
programa encontré problemas para organizar la accién colectiva entre varias ONG, el
gobierno de El Salvador y USAID. En fin, dificultades en reglamentos burocraticos
redujeron la duracién del proyecto a un tiempo mas corto del que esperaron los ejecutores
a su inicio (entrevista Alvarado, 12/17/05).

El proyecto también enfrentd problemas con relacién al trabajo que desarrollé6 con los
gerentes de mando medio. Por estar éste separado del Estado, hubo desconfianza de
algunos funcionarios del Ministerio de Educacion. Pensaron que el proyecto competia con
sus actividades, en vez de colaborar con ellas. Por otra parte, en algunos casos, cambios
en las politicas del Ministerio no fueron explicados adecuadamente a quienes sostenian el
programa. El Ministerio tampoco reconoci6 como entidades formales las redes
profesionales de gerentes, ni suministré reglas claras sobre la participacion de los
directores en los CIRECA. La mala comunicacion entre el proyecto y el Estado obstaculizé
la transferencia de las tecnologias, conocimientos y practicas necesarias “para sostener y
dar seguimiento a las intervenciones del proyecto” (entrevista Alvarado, 12/17/05).

La sostenibilidad fue también amenazada por la inestabilidad institucional. Algunos de los
directores cambiaron de escuela durante el periodo de formacion, otros se trasladaron a
zonas fuera del proyecto, o dejaron el cargo de director de escuela y volvieron a ser
maestros, lo que generdé problemas logisticos. Asi, los cambios de directores
interrumpieron el programa y dificultaron las relaciones sostenidas entre los facilitadores
de calidad y los directores. No obstante, en algunos casos los directores hicieron arreglos
informales para terminar el curso. En el 2004, el cambio de la administracion presidencial
y la seleccion de una nueva ministra de educaciéon generaron mas cambios en el sector
educativo.

Resultados

18 Segtin Alvarado (entrevista 12/17/05) las actividades de implementacién fueron las siguientes: “més de 12
meses de formacién con seguimiento para 250 directores y directoras de centros escolares rurales, 8 meses de
formacidn con seguimiento para 150 gerentes de mando medio, 4 estudios de politica con sus respectivas
publicaciones, materiales de formacién modular para directores y directoras y para gerentes, 2 foros de politica
publica de gran escala, formacion de 10 investigadores en métodos cualitativos, importacion de 54,000 libros de
texto y otros, y distribucion de 21,000 libros a las escuelas, preparacion de una coleccion de guias de practicas
pedagdgicas, impresién y distribucion de 1,200 copias a escuelas y direcciones departamentales, impresion y
distribucion de 2000 copias de un juego de 4 cuadernos de atencién a necesidades educativas especiales, y
elaboracion de un CD interactivo con estadisticas educativas.”
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Al final del proyecto, EXCELL contrat6 un evaluador independiente para revisar los
documentos que se habian generado durante su implementacién, y hacer entrevistas con
los actores involucrados—participantes y ejecutores del proyecto.’® La evaluacién
cualitativa encontré que todos estaban muy satisfechos con el programa y que se habia
dado un cambio en el ambiente institucional. Segun la evaluacion cuantitativa, EXCELL
logr6 sus metas al cambiar el comportamiento de los directores con relacion a la
implementacién de metodologias de gestién, pedagogia, e innovaciéon pedagdgica, aunque
no alcanzé a mejorar la evaluaciéon. En resumen, el proyecto logré grandes éxitos en muy
poco tiempo.

Cuadro 2: Evaluacién de EXCELL

Comportamiento de | Febrero 2004 | Febrero 2005 Abril /7 Mayo, 2005
los Directores, | (Base)

Maestros

Porcentaje de 48% 94% (75%) 98%

directores aplicando
metodologias de
liderazgo pedagégico

Porcentaje de 50% 50% (75%) 70%
directores aplicando
metodologias de
gestién escolar

Porcentaje de 38% 39% (75%) 33%
directores aplicando
metodologias de
evaluacion

Porcentaje de 44% 53% (50%) 68%
maestros aplicando
métodos
pedagodgicos
innovadores

Fuente: Enge, 2005 (Nota: los numeros en paréntesis contienen las metas del proyecto).

En las dltimas etapas del programa, EXCELL comenzé a “trasladar al Ministerio de
Educaciéon las lecciones aprendidas en la capacitacion de directores, los CIRECA y las
visitas focales” (EXCELL, febrero 2005). Ademas, se motivaron reuniones finales con
“equipos técnicos y de gestiéon del Directorio Nacional de Educacién, asesores pedagdgicos
y otros funcionarios departamentales,” a la espera de que los gerentes y directores
continuaran en los procesos de formacion-reflexion-accion que empezaron (EXCELL,
febrero 2005). El programa ha documentado su experiencia para que otras entidades
educativas, salvadorefias e internacionales, puedan emular su trabajo.

19 Es importante notar que el programa, en su auto-critica, admitié que no hubo una evaluacién
cuantitativa que comparara los indicadores de calidad y el acceso de escuelas a EXCELL con
las demas escuelas. Sin un grupo de control, es dificil conocer el impacto del programa.
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Colombia: Lideres Siglo XXI
Raices histoéricas

Después de la ratificacion de la Constitucion de 1991, que puso metas ambiciosas para la
descentralizacion y priorizé reformas de los sectores sociales, Colombia empez6 a debatir
una serie de reformas educativas. El sindicato de maestros del pais, FECODE, jugd un
papel activo en el disefio de las leyes educativas que se propusieron en la década de los
noventa. La Ley General de Educacion, Ley 115 y la Ley 60 impulsaron una agenda amplia
para la modernizacion del sector. Estas leyes empezaron por retornar funciones
administrativas a las juntas escolares y por demandar la elaboracién del PEI, con lo cual el
Estado dio gran libertad a las escuelas en la determinacion de su orientacion pedagogica.
Ademas, se dio paso al traslado de los recursos a las entidades departamentales para
repartir a las escuelas, pero en muchos casos la baja capacidad institucional de los
territorios resulté en una vigilancia débil de los resultados de este proceso. El sistema
educativo que existié después de 1994 exhibié una fuerte “confusibn administrativa,”
ademas de la ineficiente supervision y apoyo que recibieron las escuelas para su nuevo
funcionamiento (Lowden, 2005: 360).

A partir de 1994, El Foro de Presidentes de la Camara de Comercio en Bogota,
conformado por un grupo de empresarios, se cuestiond sobre los problemas educativos
nacionales. Consideraron la importancia de invertir en capital humano para la
competitividad econdmica del pais en el futuro y entonces creyeron en la necesidad de
iniciar acciones que contribuyeran al mejoramiento de la educacién colombiana. El
Presidente de Meals de Colombia, Alberto Espinosa, inspirado por los programas Koality
Kids de los Estados Unidos y Pitagoras de Brasil, tomd un liderazgo importante en este
proceso. Llamé a los empresarios a colaborar con los directores de las escuelas para
asesorarlas con el fin de mejorar la gestion a través de técnicas empresariales. Espinosa,
en vez de ofrecer recursos financieros a las escuelas en forma de esfuerzos aislados, pidi6
que los empresarios donaran su tiempo, conocimiento y compromiso.

Al inicio del programa, diez presidentes de firmas colombianas exitosas empezaron a
trabajar voluntariamente con las escuelas. Todas eran de caracter privado, y en muchas
sus hijos eran alumnos. Estas escuelas tenian una capacidad administrativa alta y los
empresarios tenian legitimidad como stakeholders dentro de ellas. Las primeras escuelas
tenian relativamente menos problemas que aquellas que se asistirian en el futuro. Las
buenas relaciones entre los empresarios y directores dejaron experiencias en distintas
técnicas de asesoria, y se pudieron reconocer las mas utiles. Durante este periodo piloto el
programa se llamaba “Padrinos del Sector Educativo.” Luego cambio a “Lideres Siglo XXI”
con el fin de enfatizar en el liderazgo, la modernizacién y el compromiso esperado. En el
afio 1995 el éxito de esta idea resultdé en el crecimiento del programa y en la inclusién de
escuelas publicas.

Escala y estructura del programa

Desde el principio hasta el afio 2006, el programa ha trabajado con 589 escuelas. En este
afio, aproximadamente 60% de ellas pertenecian al sector publico y 40% al privado. El
programa lo ha liderado la Fundacion Crem Helado de Meals de Colombia, que doné 1%
de sus ingresos totales al mantenimiento de éste (CEAL, 2004). La Fundacién ha jugado
un papel central en el desarrollo de los materiales didacticos que guian el trabajo de los
empresarios y directores en temas relacionados con la “evaluacion,” “gestion de
procesos,” y “gestion de resultados,” entre otros.
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Las materiales desde el inicio del programa han sido presentados de una forma accesible e
interactiva para facilitar la asesoria de los empresarios y la compresiéon de las escuelas, lo
que ha a su vez le ha dado la estructura a las interacciones entre empresario y director. Al
disefar el programa y establecer su contenido, otras empresas lo llevaron a otros sitios a
través de redes descentralizadas de empresas, en cuanto aquellas interesadas en
participar podian vincularse con redes actuales en las ciudades grandes en Colombia.

Cuadro 3: Distribucioén por zona, Colegios, Empresas y Colegios acompafados

Zona Porcentaje de | Porcentaje de | Porcentaje de
colegios empresas colegios
participando acompafantes acompafiados

Bogota D.C., | 37% 13% 11%

Cundinamarca

Antioquia 22% 42% 51%

Valle de Cauca 19% 24% 20%

Manizales 6% 13% 12%

Armenia 6% - -

Cartagena 5% 8% 6%

Cucuta 3% - -

Pereira 2% - -

Total 589 152 208

Fuente: Lideres Siglo XXI, presentaciéon powerpoint en Panama: febrero, 2006

Para participar en el programa una escuela anuncia su interés y entonces Lideres, la
conecta con un empresario. En algunas ocasiones, universidades y entidades
gubernamentales han servido como asesoras también, aunque el programa a pesar de la
presencia de estos otros actores no ha logrado satisfacer todas las demandas. Muchas
escuelas buscan asesores pero solamente estan participando 152 empresarios, niamero
insuficiente para suplir las solicitudes que se presentan.?® Sin embargo, si no existe una
entidad para asesorar a una escuela, ésta puede participar de manera auténoma y
estudiar por su cuenta los materiales didacticos. Estas escuelas, que no son oficialmente
parte del programa, pueden hacer parte de los grupos de reflexion. De esta manera el
programa ofrece a escuelas auto-motivadas, contacto con los empresarios y otros
directores, aunque sin la rigor e intensidad que normalmente tiene.

Recuadro 1: Lideres Siglo XXI en localidades de alta necesidad

Por su efectividad, en el afio 2003 la Secretaria de Educaciéon de Bogota decidié implementar
el proyecto LIDERES en las localidades marginales: Kennedy, Ciudad Bolivar, Suba, San
Cristébal y Engativa. Para ello contrat6 cinco profesionales, uno para cada zona de la ciudad,
y con el apoyo del proyecto los capacitd como asesores de los Equipos de Calidad de las
instituciones educativas.

Durante este periodo, el proyecto tuvo éxito. Solo se retir6 una institucion educativa, por
cuanto no cumplié con los compromisos adquiridos. Sin embargo, en el 2004, los ciudadanos
de Bogota eligieron a Luis Eduardo Garzén, para sustituir al alcalde de la época, Antanas
Mockus, quien culminaba su periodo electivo. Para el nuevo Secretario de Educacion Distrital
las prioridades de los proyectos de fortalecimiento institucional eran otras y aunque el
programa fue bien recibido por las directores de las instituciones, por parte de la

20 . )

Un problema que ha enfrentado el programa es el compromiso de los empresarios, lo que ha afectado su
cobertura. A veces ellos sefialan su interés por participar pero se olvidan de su responsabilidad. Es dificil controlar
lo anterior porque su asistencia es voluntaria.
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administracion entrante, no tuvo el mayor apoyo.

No obstante, no termind la participacion de las instituciones. A finales de ese mismo afio,
nuevamente se nombraron cinco capacitadores para el proyecto en las localidades, pero el
tiempo no alcanzé para continuar con este proceso, el cual tampoco conté con el apoyo
suficiente de la administracién local. Durante el periodo 2005 casi 100 instituciones educativas
distritales se organizaron para seguir avanzando en el mejoramiento de la gestion, a pesar de
la distancia que mantuvo frente a esta actividad la Secretaria.

Estos antecedentes son un fuerte indicador de la demanda de las escuelas. LIDERES les ofrece
las herramientas necesarias para racionalizar la gestion y facilitar su funcionamiento. Cada
institucion escolar necesita de los servicios del programa porque éste les ayuda a manejar
eficazmente sus procesos diarios y trabajo administrativo, lo cual es una tarea especialmente
dificil para las escuelas en zonas pobres.

Fuente: Entrevista Garcia, 11/12/05.
Formacion de participantes: Transferencia de técnicas empresariales

LIDERES busca transmitir las mejores practicas de gestion del sector privado a las
escuelas. Mientras que las empresas enfrentan la competencia y tienen que adoptar las
mejores técnicas de gestion continuamente para sobrevivir, el sector educativo esta
protegido de las fuerzas del mercado. Por eso, la capacitacién regular de los directores no
enfatiza en el campo de la administraciéon y, por lo tanto, en muchos casos, ellos nunca
han recibido cursos formales que promuevan el desarrollo de sus habilidades en ésta area
(Ramirez Trujillo, 2005). El programa, entonces, se enfoca en una serie de etapas para
promover una mejor gestion: sensibilizacidon, planeacion estratégica y evaluacidon. Es
importante anotar que el régimen de formacion de LIDERES no tiene un componente
pedagdgico, la ensefiaza esta fuera del campo empresarial de conocimiento.

Sensibilizacién: Formacién en términos empresariales

La primera etapa dura seis meses e introduce el contenido del programa a las escuelas.
Durante este tiempo se trabaja alrededor de términos empresariales tales como “servicio,
proceso, cliente y producto” (CEAL, 2004: 56). Desde la perspectiva empresarial los
“clientes” son los estudiantes y por lo tanto aconsejan a las escuelas a responder a las
necesidades de ellos. Esta leccion en vocabulario es para que las escuelas entiendan los
conceptos que usa el programa, y no es un esfuerzo para imponer estos términos o
adoctrinar a las escuelas con una ideologia capitalista. Por el contrario, el uso de estas
palabras permite a los empresarios demostrar cémo los directores pueden orientar la
escuela al servicio y satisfacer eficazmente sus necesidades.

Después de introducir los conceptos empresariales, se hace un diagnéstico de la escuela
como si ésta fuese una empresa. Posteriormente, el director y empresario examinan los
resultados y discuten las fortalezas y debilidades de la institucién educativa. En esta etapa
los beneficiarios aprenden la estructura y el propésito del programa, con lo que se busca
conseguir su compromiso y formalizar su permanencia en este proceso de aprendizaje. La
escuela forma un Comité de Calidad, compuesto por profesores y el director, el cual sera
el responsable de los cambios institucionales. El empresario se reine una o dos veces al
mes con dicho Comité, dependiendo del nivel de funcionamiento de la escuela (CEAL,
2004: 56).
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Inicialmente algunos maestros sospechan de las intenciones del programa y sus
empresarios, y temen que éste anticipe la privatizaciéon de la educacién. Por lo tanto se
resisten a los conceptos y al vocabulario empresarial. Los maestros creen que ellos son los
expertos de la educacion y que la légica instrumental de los empresarios quiere interferir
en sus préacticas. No obstante, al entender mejor el propésito del programa—ofrecer
herramientas sencillas para mejorar la organizacion hacia una meta elegida por la
comunidad educativa—cambian su actitud. El programa “diluye la barrera ideoldgica,
combinada con la falta de experiencia, que aleja a los sectores publico y privado porque
los actores no se imaginan la retroalimentacién entre ambos” (CEAL, 2004: 55).%

Planeacion estratégica: Mejorando el PEI

La segunda etapa dura seis meses mas e intenta definir y consolidar la construccién del
PEIl. Aunque LIDERES no propone un proyecto especifico al programa, como el PIP de
EXCELL, el Plan de Calidad de Fundacion Chile, o el PDE de FUNDESCOLA, busca fortalecer
el proyecto escolar que manda el Estado, a través de la formacién en planeaciéon
estratégica. En Colombia el PEI, “define la razén de ser y el campo de accion de la
institucién escolar” (Caballero Prieto et al., 1998). Sin embargo, en muchos casos, las
escuelas lo modificaron afio tras afio, sin considerar el futuro y por lo tanto hubo
incoherencia entre lo que escribieron en el PEI y las decisiones que tomaron.

LIDERES solicita a las escuelas que consideren como van a desarrollarse en el medio y
largo plazo, mientras durante este periodo los empresarios les ensefian nociones sobre la
gestion estratégica, gestibn de procesos y el aprendizaje organizativo. Asi, las escuelas
describen su propia vision para el futuro y los asesores les ayudan a formular el contenido
del PEI para reflejar esta meta, ademas de escoger los procesos adecuados para lograrla.
Debe de ser una alineacion entre la vision de la comunidad escolar, los pasos para
alcanzar esta vision, la codificacion del PEI y las prioridades financieras.

El programa busca estimular que el contenido y significado del PElI vaya mas alla de los
requisitos ministeriales y por lo tanto sean mas inclusivos, participativos y activos. La
esperanza es que las comunidades hagan esfuerzos adicionales para mejorar la calidad
educativa y para obtener recursos financieros de fuentes externas con lo cual puedan
apoyar a los docentes, profesionalizar la cultura institucional, crear relaciones
constructivas entre la comunidad-escuela y mejorar las relaciones con el Ministerio, entre
otros proyectos. Esto implica que las escuelas se sientan cada vez mas insatisfechas con
el status quo y busquen el cambio. La idea es hacer del PEI un proyecto dindmico que cree
amplias oportunidades para la participacion.

La planeacion estratégica les ayudod a las escuelas a ajustar la dltima ronda de cambios
sistémicos. La Ley 715 del 2001, impulsé la fusion de varias instituciones educativas bajo
la directriz de un solo director y bajo las prioridades de un mismo PEIl. Estos cambios
implicaron mas demandas a los directores, quienes desde entonces tuvieron que manejar
mas maestros y estudiantes, y por eso tuvieron que planear su tiempo mas
eficientemente. Las herramientas dadas por LIDERES, especialmente técnicas para

21 El programa gand el respeto de actores de todos lados del espectro politico. El programa colabora con
empresarios conservadores pero también recibe invitaciones del sindicato de docentes, FECODE, para participar
en didlogos sobre la calidad educativa. EI programa tiene éxito en la consolidacion de acuerdos sobre metas
comunes para mejorar la educacion con diversos actores politicos.
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mejorar la gestion de los procesos y facilitar mejor las reuniones, han ayudado a la
transicion de este complejo cargo nuevo.??

Evaluacion: Midiendo el progreso

La dltima etapa del programa es la de evaluacion, que toma un afio, en que la que los
directores aprenden técnicas alrededor de ésta. Durante este periodo, el programa hace
una visita focalizada y evallan indicadores cualitativos y cuantitativos. Esta evaluacion
externa crea una base de indicadores que permite medir el progreso de manera empirica.
Hacen tableros de control para las actividades de mejoramiento de la gestién, y buscan la
relacién entre el PEI y las decisiones que la escuela ha tomado. Los directores reflexionan
en sus practicas organizativas y cambian lo que no funciona bien. De esta etapa, se puede
recoger los temas de la planeaciéon estratégica para reforzar de nuevo los puntos débiles
de la gestion y asi mejorar la siguiente evaluacion.

Redes profesionales: Vinculos con directores y empresarios

El programa promueve el aumento del contacto entre los directores por medio de circulos
de reflexién, reuniones con los asesores y foros nacionales. Dentro de éstos se encuentran
grupos de reflexion similares a los de EXCELL, pero en esta actividad Meals de Colombia
contrata a un especialista para desarrollar un tema o concepto relacionado con la gestion.
Grupos de veinte a treinta directores y empresarios discuten el tema, y juntos abren
canales de comunicacion entre ellos. Antes de este espacio de participacion los directores
de escuela estaban muy aislados por lo que la formacién de redes de directores a través
de estos circulos, igual que con EXCELL, crea la influencia de colegas, ademas de
favorecer la influencia colegial de los asesores.

Las redes estan compuestas por escuelas que trabajan con diversas comunidades socio-
econdmicas. El programa plantea que agrupar las instituciones educativas publicas y
privadas, entre las cuales, normalmente hay poca comunicacion a causa de las barreras
de clase social, generaria solidaridad entre ellas porque las dos enfrentan problemas
parecidos. Por esto, LIDERES promueve la creacién de técnicas innovadores de gestion,
frecuentemente por medio de un PEl mas activo. Se espera que las técnicas de gestion
surjan del contexto particular de cada escuela, pero que a su vez pudieran adaptarse a
otros contextos. Como resultado de lo anterior, escuelas publicas y privadas han
inventado procedimientos Unicos de gestion que pueden beneficiar a los demas. Estas
transferencias de practicas inventadas en el campo de la accion pueden incrementar el
sentido de igualdad entre escuelas ricas y pobres.

El organismo asesor hace visitas focales para conocer como los directores estan
implementando la gestion. Esta interaccion le da una oportunidad al director para que
reflexione sobre las dudas que surgen durante el desarrollo del programa, pero también es
un espacio para que el asesor conozca el contexto y los desafios particulares de la
escuela, mientras propone soluciones. De esta manera, se pueden formar relaciones
colegiadas y construir la confianza entre empresario y director, lo cual frecuentemente
dura en el largo plazo. Aunque el régimen del programa es de dos afios, las relaciones

22 | IDERES enfrentt cierta inestabilidad sistemética cuando la Ley 715 introdujo cambios al sector. Estos
complicaron las relaciones sostenidas y productivas entre las escuelas y los empresarios, porque motivaron
transferencias de personal y la creacion de nuevas reglas y nuevos desafios. El programa, en tanto, tuvo que
ajustarse a ellos. No obstante, LIDERES, también protegi6 a las escuelas de los cambios politicos porque en la
medida en que fue un apoyo durante los periodos de incertidumbre.
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entre estos actores contindan por un promedio de cuatro afios y medio (entrevista Pérez,
10/7/05).

Para presentar las mejores practicas creadas por las mismas escuelas, cada afio el
programa convoca a un foro nacional. A este prestigioso evento asisten dignatarios de alto
nivel, tales como la ministra de educacion y los presidentes de empresas importantes. En
este foro, los directores de escuelas presentan sus mejores practicas por medio de talleres
dirigidos a audiencias de directores y maestros. Este espacio es fértil para formar vinculos
con directores de distintas regiones del pais y ampliar las redes conformadas por ellos.
Este evento ademas promueve un espacio para que los directores ejerzan un liderazgo
frente a sus colegas, y asi se estimula otra manera para generar la autogestion.

Certificacion

Aunque es voluntaria, algunas escuelas solicitaron una certificacion formal al final del
programa. LIDERES, entonces, promovio la certificacion de la gestion de calidad en el
sector educativo a partir de los estandares y benchmarks establecidos en otras industrias
y adopt6d diferentes modelos internacionales, como el European Foundation for Quality
Management (EFQM) y el International Standards Organization (ISO 9000), para la
gestion escolar. Desde entonces, las escuelas certificadas son reconocidas por el Ministerio
de Educacion que resalta los exigentes requisitos que éstas han logrado cumplir. La
certificacion puede indicar un alto nivel de calidad educativa que atrae a los estudiantes.
Sin embargo, los procesos para pedir estas certificaciones son exigentes y caros. Por eso,
la mayoria de las escuelas certificadas son de caracter privado, ya que muchas veces las
escuelas publicas no tienen los recursos para alcanzarla.
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Chile: Gestidon escolar
Raices histéricas

En el afio 1980, Chile empez6 a transferir la administracion de las escuelas publicas a los
municipios y abrié la provision de servicios educacionales al sector privado. El pais
establecié un sistema de subvenciones (vouchers) que abrié la posibilidad a los
estudiantes de elegir su escuela entre la oferta publica y privada. El sector educativo
chileno entonces estuvo compuesto por tres tipos de establecimientos diferentes:
particulares pagados, municipales y particulares subvencionados. Sin embargo, pocas de
estas escuelas mostraron un buen rendimiento académico, la mayoria estuvo muy por
debajo de lo esperado. A partir de la transicion a la democracia, el desafié principal fue “la
baja calidad y la inequidad de la distribucion social de sus resultados” (Cox, 1997).

En 1994 el Ministerio de Educacion de Chile empezé a dar mas atencién a la gestiéon
escolar para remediar estos problemas: “tradicionalmente la gestidon escolar no ha estado
presente con fuerza en el debate educacional” (Brunner, 2005). En 1998, Fundacion Chile,
una organizaciéon sin animo de lucro con la misidon de introducir innovaciones tecnoldgicas
y desarrollar el capital humano chileno, empezé a trabajar de manera paralela al
Ministerio, para también ayudar al mejoramiento del sistema educativo.?® La Fundacién
hizo un analisis estratégico, buscando las principales necesidades del sistema educativo y
los aportes que en esta medida, podia ofrecer. Sus conclusiones incluyeron lo siguiente:
“si se desea mejorar la calidad y equidad del sistema educacional... los establecimientos
educativos necesitan desarrollar avances significativos en su gestién.” El programa de
gestion escolar de Fundacién Chile arrancé en el 2000.%*

Escala y estructura del programa

La fundaciéon chilena ha creado un proceso de certificaciéon para impulsar y resaltar el
mejoramiento de la gestion en todas las escuelas reconocidas por el Ministerio de
Educacién, aunque la mayoria de las que se han beneficiado son subvencionadas y
particulares pagadas. Mas de 900 escuelas, aproximadamente 300 al afio, han entrado en
este proceso. Fundacién Chile ofrece herramientas, la mayoria disponibles en el Internet,
para ayudar a las escuelas auto-motivadas a mejorar su gestion: “son las escuelas
quienes deciden desarrollar este proceso voluntariamente” (entrevista Alvarifio,
1/20/06).%° Si las escuelas mejoran, segln la auto-evaluacién y la evaluacién externa, el
programa las reconoce con una certificacion, que se entiende como un “sello de calidad.”
Esta certificacion, en contraste con la de LIDERES, puede ser solicitada por cualquier
escuela sin mayor costo, aunque el proceso es muy exigente. De la manera que este
proceso es muy descentralizado, el programa se clasifica como intervencién local.

El programa estd coordinado por un Consejo Nacional, compuesto por expertos en
educacién, administradores de universidades y empresarios, personajes con distintas
experiencias y perspectivas. Esta entidad hace las evaluaciones externas para las escuelas

28 www.fundacionchile.cl
2 El programa Gestion Escolar también se conoce como Proyecto Fondef, “Sistema de
Autoevaluacion y Certificacion de la Calidad de la Gestion Escolar.”

2 gl programa trabaja con escuelas criticas y exitosas. El criterio mas importante es el compromiso al programa:
“nosotros buscamos las escuelas que nos den mas garantias. Es decir que la autoridad esté comprometida en el
proceso y que el equipo profesional de las escuelas valore la iniciativa y acceda voluntariamente a ella” (entrevista
Alvarifio, 1/20/06).
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que solicitan la certificacion, toma las decisiones sobre quién debe recibirla, analiza la
efectividad del programa y coordina a los consultores. Sin embargo, los consultores y las
escuelas trabajan de manera mas autdbnoma e independiente que en los otros proyectos:
el Consejo “no [interviene] en el contrato entre la escuela y el consultor, ni en sus
resultados... Nuestro rol es sélo formar y mantener al dia, garantizando que [los
consultores tengan] las competencias [adecuadas]” (entrevista Alvarifio, 1/20/06).

Fundacion Chile formé un grupo de consultores, independientes del Estado, para apoyar a
las escuelas. Estos consultores tienen un alto nivel de formacién y experiencia en el
trabajo con instituciones escolares.?® El programa les suministra una capacitacion
orientada al disefio e implementacion de procesos de gestion, pero ademas deben hacer
una préctica en una escuela dénde puedan aplicar lo aprendido. Al cumplir el régimen de
capacitacion, reciben una certificacibn y credencial que se tiene que renovar
anualmente.?” Deben cumplir con las normas de calidad tanto al brindar sus servicios,
como al presentar una escuela al Consejo Nacional para certificarse cada afo. Los
consultores funcionan “de forma independiente [del Consejo Nacional]. [Los consultores]
ofrecen sus servicios a las instituciones que quieran o lo requieran. Se trata de un sistema
voluntario” (entrevista Alvarifio, 1/20/06). Ellos facilitan el proceso de auto-evaluacién, el
plan de mejoramiento de las escuelas por medio de visitas focales y las actividades de
capacitacion y profesionalizacion para los directivos escolares.

Fundacion Chile formé una red electronica para apoyar a los consultores con recursos
técnicos, parecida a la red conformada para los gerentes de mando medio en EXCELL. La
red promueve la formacidn continua a través de capacitacion virtual, un foro para
compartir experiencias y una biblioteca virtual con publicaciones actualizadas. Esta
mantiene a los consultores de distintas regiones en contacto. Algunos consultores también
han formado redes presenciales, que permiten la reunion fisica para intercambiar
informacioén sobre las escuelas en una localidad.

Formacion de participantes: Auto-aprendizaje

Fundacién Chile enfatiza en el auto-mejoramiento y auto-aprendizaje de los directores.?®
Una escuela debe organizarse y elegir un equipo directivo responsable para dirigir el
desarrollo del programa. La Fundacion brinda instrumentos disponibles en el Internet,
tales como cuadernos electréonicos, formularios y encuestas, entre otros, para que las
escuelas mismas puedan realizar su auto-evaluacion y Plan de Calidad. El uso de los
medios electronicos ayuda al programa a alcanzar escuelas lejanas donde hay pocos
consultores. El programa ofrece un soporte telefébnico para poner a las escuelas en
contacto con un consultor, pero si las escuelas necesiten ayuda mas precisa y piden
acompafamiento, la Fundacion es responsable de compensar a los consultores por su

26 . . . _ . ..

El programa selecciona a los consultores por un criterio definido. Los profesionales que participan son,
principalmente “directores, Jefes de Unidades Técnicas, Supervisores del Ministerio de Educacion y profesionales
de area a fines como, Psic6logos, Sociélogos incluso Ingenieros, pero todos ligados de alguna manera, en forma
directa al tema” (entrevista Alvarifio, 1/20/06).
2T La capacitacidn actual consiste en “un proceso de formacion a distancia (e-learning), con etapas presenciales.
Implica un afio académico de capacitacién y se trabaja durante todo ese tiempo en forma practica, asesorando a
una institucion escolar. Finalizado el periodo el curso culmina con la entrega de un trabajo por parte de los
alumnos, trabajo que es evaluado y a partir de ello se certifica a los consultores” (entrevista Alvarifio, 1/20/06).
28 Sin embargo, los directores pueden recibir capacitacion a través de seminarios regionales y cursos formales. El
programa ha llevado también un programa de Magister en Gestion Escolar de Calidad, en conjunto con
universidades, para equipos directivos. Se puede hacer estos cursos en Santiago y Concepcion pero estan
ampliando a dos regiones mas durante el 2006 (entrevista Alvarifio, 1/20/2006).
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trabajo. Asi, el programa incentiva a las escuelas a trabajar autbnomamente y a solicitar
ayuda cuando sea necesario.

Como LIDERES, el programa se enfoca principalmente en la gestién, aunque tiene un
componente pedagoégico. Sin embargo, éste puede generar conflicto entre el programa y
algunos maestros. Segun Alvarifio:

En nuestro caso el modelo estad planteado desde la o6ptica de la gestion.
Obviamente en muchos casos surgen dificultades para comprender esa 6ptica o
para aceptarla. Los elementos pedagdgicos estan contemplados en el modelo. Se
cautela por el desarrollo pleno de estos aspectos como los mas sustanciales en la
gestion de la institucidn, se busca la generacion e implementacion de mecanismos
que aseguren el desarrollo de los procesos pedagdgicos y la obtencién de
resultados.

El programa se enfoca en tres areas fundamentales que son: Gestién Directiva,
Pedagodgica y Gestion de la Comunidad.

Gestién Directiva

El programa intenta principalmente fortalecer el liderazgo del director. El debe comunicar
las decisiones tomadas a los demas miembros de la comunidad educativa, para hacer sus
acciones transparentes. Debe de diseminar informacion sobre los resultados de la escuela
y tomar responsabilidad publica por ellos. De esta manera, la mejor comunicacion hace la
informacién sobre la educaciéon mas accesible a todos.

Los directores también deben aprender sobre la forma de gestionar la planeacion, los
procesos, las finanzas y la pedagogia, a utilizar herramientas para lograr los objetivos
estratégicos a través del PEI, Plan de Calidad y Plan Anual, y a utilizar procesos eficientes
para hacer uso de los recursos financieros, humanos y tiempo. En este sentido, ellos
reciben capacitaciéon en la formulacién, ejecucién y evaluacién del presupuesto y aprenden
como buscar fuentes de recursos alternativos. El director debe de apoyar los procesos
pedagogicos, ofreciendo apoyo a los maestros en sus aulas. También son responsables de
vigilar la calidad del curriculo.

Ultimamente los directores tienen que gestionar los resultados. Reciben herramientas
cualitativas y cuantitativas para medir los impactos y entenderlos de forma absoluta y
relativa. Los resultados deben usarse para tomar decisiones para mejorar los procesos.
Los directores examinan indices financieros, rendimiento académico y satisfaccion de la
comunidad educativa. Tienen que hacer una medicién y evaluacidon sistematica del
desempefio de la organizacién en sus distintos niveles: pedagdgico, administrativo y
financiero. Los directores también comparan los resultados con las expectativas del corto,
mediano y largo plazo segun las metas establecidas en el PEIl y el Plan de Calidad.

Pedagogia

El proyecto también ofrece un estimulo profesional para los docentes. ldentifican las
competencias mas importantes que ellos deben tener para cumplir su misién en una
institucion de calidad. Estas incluyen el liderazgo pedagdgico, es decir, que los docentes
sean responsables de la motivacion y aprendizaje de sus estudiantes. Ademas, también se
refieren a las habilidades de comunicacién entre los profesores para transmitir las mejores
practicas y mantener la continuidad de expectativas entre los grados. El programa
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también revisa el curriculo el cual debe ser moderno y apropiado para las necesidades de
la comunidad. Los profesores necesitan alinear su vision de la educacién con los intereses
de la poblacién con la que trabajan.

Gestién de la comunidad

Para mejorar la participacién comunitaria el proyecto enfatiza en el trabajo en equipo y la
inclusién de actores comunitarios que no estan directamente vinculados a la escuela. Esto
significa que se hacen actividades alrededor de la capacitacion en formacién de equipos, la
comunicacién, division del trabajo, practicas sobre el consenso y la critica constructiva. El
director de escuela debe de solicitar mas el apoyo de la comunidad y ofrecerle
oportunidades para trabajar en la escuela. A la vez, la comunidad debe de aceptar la
oportunidad para conocer el trabajo de la escuela y apoyar sus esfuerzos.

Proyectos Escolares: Autoevaluacion, PEI y Plan de Calidad

Las escuelas desarrollan proyectos escolares basados en la auto-evaluacion que
implementan de acuerdo con los materiales electronicos. La auto-evaluaciéon utiliza
herramientas cuantitativas y cualitativas para medir el nivel de satisfaccion de los
usuarios. Este proceso se basa en la participacion e inclusion de toda la comunidad
educativa con el fin de identificar sus intereses y formar una base legitima. El equipo
directivo pregunta cuéles son las expectativas de estudiantes, padres y profesores a
través de una encuesta de Fundacion Chile sobre “los niveles de conocimiento, satisfaccion
y participacion en la vida escolar.”®® La encuesta genera una base de datos para medir
cambios y orientar la oferta de la educacién a las necesidades de estos actores.

Después de cumplir la auto-evaluacion el equipo directivo analiza los datos y revisa el PEI.
Este proyecto, parecido al de Colombia, articula la visién, la mision y los objetivos
estratégicos de la escuela. El equipo directivo compara los datos de las encuestas con el
PEI para ver si éste es representativo de los intereses de la comunidad. Entonces, lo
ajustan para que refleje mas los contenidos de las encuestas y de esta manera sea mas
democratico.

Al ajustar el PEI, el equipo directivo hace un Plan de Calidad para cambiar la cultura
organizativa. Mientras el primero tiene una orientaciéon general, el segundo busca hacer
cambios especificos y concretos. Este plan intenta “mejorar las areas deficitarias y
consolidar aquellas de la gestion institucional que muestran un funcionamiento
adecuado.”® Identifica lineas de acciones para lograr estos cambios y define niveles
minimos que se deben alcanzar. El plan tiene un horizonte minimo de tres afios para que
la escuela considere el largo plazo. Sin embargo, el equipo directivo también crea Planes
Anuales, para tener pasos en el corto plazo y asi cumplir metas ambiciosas. De las
escuelas que participan mas del 70% completaron el proceso de auto-evaluacion y
elaboraron Planes de Calidad.

Certificacion

Después de los 3 afios, el programa hace otra autoevaluacion y evaluacién externa para
ver lo que han logrado. Esta ultima compara la institucion con estandares nacionales para

29 \www.gestionescolar.cl
* 1bid
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controlar la calidad de la gestién escolar.®' La idea de la evaluacién externa es motivar
cambios internos, como el mejoramiento en la transparencia de la informacién y los
procesos de gestion.

La certificacion es un proceso técnico de evaluacién y juicio externo de las
operaciones y logros de la gestion escolar, basado en estandares en el marco de un
modelo procesal de calidad, mediante la aplicacibn de procedimientos de
autoevaluaciéon, evaluacion y certificacién, con la participacién de evaluadores
externos, de acuerdo a criterios y procedimientos objetivos y publicos.3?

Si en los tres afios de planeacion la institucion ha alcanzado sus metas se da la
certificacion, indicando que ésta ha logrado pasar un proceso riguroso para cambiar su
cultura institucional. Sin embargo, el proceso ha sido muy exigente y las escuelas han
tenido dificultades para pasar la evaluacion externa. Aunque mas de 900 escuelas
empezaron el proceso de certificacidon, pocas se sometieron a ésta.

Cuadro 4: Escuelas evaluados y certificados

Afo NUmero de escuelas NUumero de escuelas que
evaluadas lograron la certificacion

2003 10 5

2004 20 6

2005 30 15

Total 60 26

Fuente: entrevista Alvarifio, 1/20/06

Para los que pasan la certificacion, el Consejo Nacional también da “recomendaciones” que
la institucion debe implementar en el futuro, las escuelas que reciben certificacion no son
perfectas.

La certificacion plantea, de igual modo, desafios para las instituciones, es decir,
una institucién certificada, aun no ha resuelto el 100% de sus temas y por ello
requiere apoyo para seguir avanzando e implementar las recomendaciones que se
le plantean en el proceso de evaluacion externa (entrevista Alvarifio, 1/20/06).

La primera vez que solicitan la certificacion, ésta tiene una vigencia maxima de tres afios.
Al renovarla, este plazo puede ampliarse a cinco afios mas. Lo anterior muestra que la
institucién tiene una administracion responsable y competente. Estas escuelas ganan el
respeto social que atrae estudiantes, el financiamiento y la admiracién del Ministerio de
Educacion.

Redes de escuelas: Circulos de Calidad

Como un experimento nuevo, el programa invité a las escuelas certificadas a participar en
un “circulo de calidad.” Estos circulos son virtuales, y se organizan a través del sitio Web
de Fundacién Chile. “Un coordinador y/o animador propone temas de trabajo, aporta
informacién y solicita de cada instituciéon la participacién con un representante” (entrevista
Alvarifio, 1/20/06). Las escuelas en el circulo hacen investigaciones internas sobre temas

31 El programa ha llevado el tema de calidad de la gestion al debate politico nacional. Hay mas consenso ahora
sobre la necesidad de tener referentes claros y una responsabilidad publica por los resultados logrados por parte de
los que dirigen las instituciones.

32 \www.gestionescolar.cl
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relevantes al programa, especialmente en areas que las evaluaciones identificaron como
deficientes. De esta manera, las escuelas siguen considerando la gestidon, que promueve la
sostenibilidad de estas técnicas. “La idea es recoger las experiencias positivas de buena
gestion, difundirlas, compartirlas y transferirlas entre este grupo de instituciones”
(entrevista Alvarifio, 1/20/06). Sin embargo, como adicién reciente al programa, que solo
tiene un afo, los circulos de calidad no tienen una participacion completa. El programa va
a hacer varios cambios para mejorar este componente para el futuro.
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Brasil: Fundescola
Raices histéricas

Fundescola surgié como un esfuerzo para remediar las desigualdades econdmicas y
sociales de la educacion brasilefia. Hacia finales de la década de los noventa, el Ministro
de Educacion Paulo Renata de Souza fijé su atenciéon en las desigualdades sistematicas. El
Estado impulsé el programa FUNDEF, una politica de redistribucion para mitigar las
disparidades de recursos entre regiones (Draibe, 2005). No obstante, el sistema
federalista de educacion en Brasil dificultdé la intervencion del Ministerio de Educacion
porque trasladd la autoridad sobre las escuelas a los gobiernos regionales. El gobierno
nacional no podia “trabajar directamente con las 184,800 escuelas publicas, sirviendo 44
millones de alumnos en el pais” (Horn, 2002).

El Ministerio de Educacion en 1997, con el apoyo del Banco Mundial (BM), lanzé
Fundescola para fortalecer los programas de redistribucion, tales como FUNDEF. Mientras
éste dltimo trabajé por mitigar las desigualdades de recursos, FUNDESCOLA trabajé para
mitigar la desigualdad de la gestion escolar. El BM formulé su propuesta después de
conversaciones con el Ministerio de Educacion. Dado que ambos ya tenian experiencia
trabajando juntos en otros proyectos, la creacién de un consenso sobre el contenido del
programa fue facil. Antes de hacer FUNDESCOLA el BM organizé diadlogos con distintos
niveles de funcionarios en el Ministerio. EI Banco, jugando el papel del “amigo critico,”
logré llegar a acuerdos en las metas y el funcionamiento del programa (World Bank, 2005:
3). Estas acciones fortalecieron el apoyo Estatal y la coordinacion con esfuerzos del
Ministerio.*® Como esfuerzo colaborativo, FUNDESCOLA también conté con una base legal
proporcionada por el congreso brasilefio para legitimar su operacion.>*

Escala y estructura del programa

FUNDESCOLA ha organizado una gran variedad de actividades.®* Como una reforma
sectorial, es un programa de grandes dimensiones con un presupuesto hasta hoy de US $
1.3 billones. Alcanza aproximadamente 29% del sistema educativo brasilefio. En su
segunda etapa benefici6 4.7 millones de estudiantes, 13,500 escuelas, 247
municipalidades y 27 micro-regiones (World Bank, 1999:9). Estos rasgos de FUNDESCOLA

%3 FUNDESCOLA complementé esfuezos estatales existentes, como “Programa Dinheiro
Direto na Escola (PDDE); o Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Bésica (SAEB); o
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacéo do
Magistério (FUNDEF)” (Oliveira et al., 2005:128). Est4 realizando esfuerzos muy grandes para
mejorar la educacion en Brasil.

3% FUNDESCOLA tiene una base legal para su operacion. “LDB (Lei n. 9.394/96) prop0e a organizacgao do
espaco fisico e do trabalho pedagdgico, a participacdo dos atores escolares e a integracdo entre escola e
comunidade. O Plano Nacional de Educacdo — PNE (Lei n. 10.172/01) propde a autonomia escolar, mediante a
descentralizacdo do financiamento da educacéo e da administracdo e do controle dos recursos financeiros.”
(Oliveira et al., 2005).

®E| projecto incluye lo siguiente “padrdes Minimos de Funcionamento das Escolas; Levantamento da Situagdo
Escolar; Microplanejamento; Sistema de Apoio a Decisdo Educacional; Programa Dinheiro Direto na Escola;
Projeto de Adequagdo dos Prédios Escolares; Espaco Educativo; Mobiliario e Equipamento Escolar; Atendimento
Rural; Escola Ativa; PROFORMAGCAOQ; Programa de Gestdo da Aprendizagem Escolar; Projeto de Melhoria da
Escola; Informatizacdo; Plano de Carreira; Desenvolvimento Institucional - PRASEM; Programa de Apoio aos
Secretarios Municipais de Educacéo; Justica na Educacéo; Encontro dos Conselheiros do FUNDEF;
Comunicacéo; Plano de Desenvolvimento da Escola” (Oliveria et al., 2005).
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significan que el programa es mucho mas grande y complejo que los otros programas
expuestos en este trabajo.

Cuadro 5: Financiamiento de Fundescola

Fase del Proyecto Préstamo en US $ Millones Fecha terminal
Fundescola | $125 Abril-98
Fundescola 11 $402 Junio-99
Fundescola II1A $320 Junio-02
Fundescola 111B $453 Julio-2006
Total $1,300

Fuente: Horn, 2002

Su objetivo central es mejorar la calidad de la ensefiaza y la gestion de las escuelas
publicas, concentrando sus esfuerzos en las regiones norte, noreste y centro-oeste—zonas
rurales y pobres. El programa forma convenios con estados, municipalidades y escuelas
para ayudarlos a aplicar nuevas metodologias de gestion. Estas entidades reciben
capacitacion técnica y recursos supleméntales para incentivar la participacion.

El Banco implementa multiples esfuerzos para mejorar la capacidad regional, municipal y
escolar. Esta estrategia, aunque su enfoque principal son los niveles municipales y
escolares, fortalece la sostenibilidad por medio de la atencién a las entidades
departamentales y nacionales, encargadas de la supervision municipal. De esta manera el
programa pone en marcha su propia definicién de la co-responsabilidad, que significa que
todos los actores educativos tienen responsabilidad en la calidad de la educacion.

Para lograr trasladar las responsabilidades del programa a las autoridades municipales y
estatales, el programa arregla un esquema de transiciéon de fondos con una vigencia de
cinco afios. Este esquema sefiala a las autoridades municipales que no pueden depender
por siempre del BM. FUNDESCOLA ofrece un proyecto compartido, no dado
gratuitamente, y las secretarias de educacion deben comprometer sus propios recursos
para participar. Cuando las secretarias invierten recursos en el proyecto, sienten que son
duefios de los resultados (ownership).

Cuadro 6: Porcentaje de Financiamiento asumidos por Fundescola y por el Estado
de Goias, conforme al afio de implementacién del Programa.

Programa/Estado | 1° afio 2° afno 3° afio 4° afo 5° afo
Fundescola 100% 70% 50% 30% 0%
Estado 0% 30% 50% 70% 100%

Fuente: Oliveira et al., 2005
Formacién de participantes: Secretarias municipales y directores

El programa concentra gran parte de su esfuerzo en las secretarias de educacion, de las
cuales dependen los directores: “mientras el mayor énfasis de FUNDESCOLA es en las
escuelas, el programa reconoce que éstas no estan institucionalmente aisladas y que
dependen del Estado o las secretarias de educacion para el apoyo y los recursos” (Horn,
2002). Las secretarias, entonces, recibieron capacitacién en planeacidon estratégica,
gestion y procedimientos del programa con el fin de “orientar la racionalizacion, eficacia y
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eficiencia de la gestién y trabajo escolar” (Oliveria et al., 2005).*® También reciben
herramientas para apoyar a los directores a fortalecer la gestidon e instrumentos para
coleccionar y sistematizar informacion para tomar decisiones mayormente informadas. Al
final del programa, las secretarias de educacidon son responsables de toda la asistencia
técnica a las escuelas.

El programa brinda formaciéon en servicio a los directores y los equipos directivos. Cada
semana las escuelas reciben visitas focales del supervisor del programa, quien pertenece a
la secretaria de educacion. El supervisor ayuda en la prestacion de asistencia técnica y en
actividades de formacién para los equipos directivos. La capacitacion promueve la
consideracion de las necesidades de los estudiantes por parte de los directores, la gestion
democratica y la inclusiéon de la comunidad en decisiones colectivas. El contenido incluye
“planeamiento estratégico, abordando asuntos tales como movilizacién de la comunidad,
gestion de recursos, planeamiento de la carrera del profesor” y gestion de los procesos
(Oliveria et al., 2005: 140). Este régimen esta organizado a través de seminarios, grupos
de estudio y talleres.

Proyectos escolares: PES, PDE, PME y PPP

Las secretarias desarrollan proyectos para establecer claramente sus responsabilidades de
apoyo y capacitacion a los directores de escuela. Formulan un Planeamiento Estratégico
Educacional de la Secretaria (PES) que “difunde metodologias, procesos y acciones
buscando el mejoramiento de [su] capacidad institucional” (FUNDESCOLA, 2003). Este
plan es similar al Proyecto de Transformacién de EXCELL, aunque el PES es un esfuerzo
colectivo implementado por todos los funcionarios en la secretaria de educacion.

Para participar en el programa las instituciones escolares tienen que proponer un Plan de
Desenvolvimiento de la Escuela (PDE). EI PDE, como el PEI, codifica los “objetivos,
estrategias, metas y planes de accién” (Oliveira et al., 2005:135).%" Este sale de un
diagnostico de la escuela, parecido al de LIDERES y Fundacién Chile, para establecer una
mision. Las escuelas hacen un planeacion estratégica para priorizar y sistematizar su
trabajo. La meta es producir escuelas funcionales que conformen niveles de rendimiento
establecidos por FUNDESCOLA.

Después de arreglar el PDE, que se trata de una vision global, las escuelas escogen metas
y acciones especificas por medio de un Proyecto de Mejoramiento de la Escuela (PME). El
PME recibe financiacion de FUNDESCOLA, en la forma de subsidios, que han popularizado
el programa y permitido que las escuelas creen proyectos ambiciosos. En 2003 sirvié a
1,724 escuelas en vez de las 401 que el programa proyectd, y como resultado, el gasto
por este componente subi6 de $ US 5.2 millones a $ US 11.5 millones (FUNDESCOLA,
2003). Este proyecto, que toma multiples formas dependiendo de las necesidades y
creatividad de la escuela, se concentra en la gestion y esta vinculado al PDE.

% 1a capacitacion de las secretarias de educacién fue realizada, en parte por las Naciones Unidas. “Com o fim de
garantir a eficiéncia das COEPs e dos GDEs na execucdo das agdes, 0 projeto conta também com o apoio
institucional do Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), envolvendo a contratacdo de
consultores nas areas de planejamento estratégico. No que diz respeito a capacidade institucional, estadual e
municipal, para o desenvolvimento do projeto, 0 PNUD apoia o Sistema Integrado de Informagdes Gerenciais
(SIIG) e sistemas de microplanejamento em mais de 247 secretarias municipais de Educacdo.” (Oliveria et al.,
2005)

3" Un gerente describié el PDE: “no es un proyecto de capacitacion de recursos. Es un propuesta filosofica y
metodoldgica de planeamiento estratégico de la escuela” (Oliveira et al., 2005).
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La escuela es responsable de formular un Proyecto Politico Pedagoégico (PPP) por medio de
un proceso participativo con los docentes. Este proyecto apoya la planeacion de cambios
innovadores en la pedagogia. Incentiva la formacién en-servicio para los docentes y les
ayuda a ajustar el curriculo a los valores de la comunidad, su cultura y las condiciones de
vida de sus estudiantes. El programa espera que aumente la creatividad en las actividades
desarrolladas en el aula para satisfacer las “expectativas cognitivas y afectivas de los
alumnos” (Oliveira et al., 2005).

Desafios del programa

FUNDESCOLA intent6 balancear una gran variedad de esfuerzos para mejorar la calidad de
la educacién. No obstante, algunos académicos como Oliveira et al., (2005), Evangelista
da Cruz (2003) y Krawczyk (1999) piensan que el programa ha actuado de manera
contradictoria. Hay una falta de coordinacién entre las varias metas del proyecto. Por
ejemplo, dentro del PDE los proyectos PPP y PME estan incoherentemente vinculados: “De
esa forma, el PDE se sobrepone al PPP, instituyendo una forma de gestién que fragmenta
las acciones escolares en numerosos proyectos, sin una direccion politica que los aglutine
en una propuesta educacional mas articulada” (Oliveria et al., 2005). Puede ser que el
disefio del programa sufra de una gran ambicibn que carece de una clara priorizacion de
los varios esfuerzos y proyectos, que crean incompatibilidades entre ellos.

Aunque el programa expresa su interés en fortalecer la autonomia escolar, algunos
académicos argumentan que FUNDESCOLA impone reglas demasiado rigidas: “el modelo
de gestion del BM es altamente directivo y no lleva a la autonomia a las escuelas, [como]
fue establecido en su propuesta inicial” (Oliveira et al., 2005:141). El Banco requiere que
éstas sigan normas, impuestas de manera vertical, sobre la adquisicién de recursos,
contrataciéon de consultores y procedimientos de operacion. Estos reglamentos estan
enmarcados en mecanismos burocréticos, que generan ineficiencias y frustraciones para el
maestro y director. Los profesores notan que las “exigencias burocraticas aumentan la
carga de actividades, sin que contribuyan necesariamente al trabajo en el aula” (Oliveira
et al., 2005)*®. Por ser una reforma sectorial y por la cantidad de finanzas involucradas,
FUNDESCOLA tiene que contar con un sistema de rendicion de cuentas vertical, que no
tiene la suficiente flexibilidad y atencion particular.

Algunos profesores también argumentaron que FUNDESCOLA favorece mas a la gestion
que a la pedagogia. Las reglas del BM que regulan el gasto en el PDE definen limites en
varias areas para mantener la disciplina fiscal. En algunas ocasiones las escuelas no
podian invertir sus fondos en la formacién en-servicio de maestros, como ellas deseaban,
por restricciones del BM. Algunos maestros también creen que FUNDESCOLA no explica
suficientemente lo que significa el PPP. Segln una encuesta, 50% de las escuelas no
entendieron la relacién precisa entre el PDE y el PPP (Oliveria et al., 2005: 141). Esto
puede indicar que las prioridades del Banco son primero el uso eficiente de recursos, y
luego la autonomia escolar y la calidad educativa.

Resultados

%8 a falta de sensibilidad del programa a las necesidades particulares de las escuelas pudo
darse debido a una crisis del programa. Desde el 2003, hasta marzo del 2005, el desempefio del
programa fue “inadecuado” para el BM, resultado de la ausencia de “direccion estratégica,
cambios continuos en la administracion [del programa], implementacion lenta y dispersion de
fondos atrasados” (World Bank, 2005). No obstante, el BM apoyd el gobierno en la correccion
de las fallas y la crisis fue superada.
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FUNDESCOLA ha hecho un gran esfuerzo por crear una base de datos longitudinales que
deja a los investigadores documentar el impacto de la intervencion. De 1998-2001 hay
datos sobre 176 escuelas, entre las que desarrollaron y no un PDE. Carnoy et al. (2004)
han medido el impacto del proyecto en el desempefio estudiantil. Aunque no encuentran
una correlacion entre el PDE y un mejor rendimiento escolar, si pudieron observar que las
escuelas con un PDE y mas recursos financieros demostraron un mejor rendimiento en
pruebas de portugués y matematicas que las escuelas sin el PDE. También encuentran
mas promocion de estudiantes al proximo grado, aunque esto puede ser resultado ya sea
de la promocién automatica o de un mejor aprendizaje. Mejorar el rendimiento académico
es un proceso dificil, y resultado de una variedad de factores incontrolables. Esta
evidencia indica que FUNDESCOLA ha impactado la calidad de la educaciéon, pero un
mayor seguimiento al estudio es necesario para averiguar la magnitud del impacto.
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Conclusiones

Los programas de gestion escolar fueron establecidos para consolidar las reformas de
autonomia escolar. La autogestion de escuelas no ocurri6 espontaneamente y las
condiciones propicias para que ésta se diera tenian que ser creadas por actores externos.
Los programas de gestion escolar trataron de hacer cambios pequefios y graduales para
mejorar la gestién de los directores y cambiar el clima institucional de las escuelas. Todos
los programas trabajaron por reducir las desigualdades, centrando su atencién en las
escuelas pobres, en areas rurales y urbanas marginales, donde la calidad de la gestion es
muy baja. El desafié de la consolidacion de la autonomia escolar es mitigar la desigualdad
que ocurre cuando las escuelas dependen de sus propias competencias y recursos.

Este trabajo plantea que los programas son de distintas escalas. Pueden ser esfuerzos
pequefios, es decir intervenciones locales adelantadas por instituciones de préstamo
bilateral y ministerios de educacién, como por ejemplo el proyecto EXCELL; o pueden ser
esfuerzos medianos, también intervenciones locales, implementadas por redes
descentralizadas de empresas o por fundaciones, como por ejemplo los programas
LIDERES y Fundacion Chile. También pueden ser de gran escala, reformas del sector,
realizadas con el apoyo de bancos multilaterales y los funcionarios de varios niveles de
gobierno, como lo es FUNDESCOLA. Por el tamafio del programa se da lugar a tensiones
entre cobertura e intensidad. Como cada pais tiene distintos sistemas escolares y
disefiadores de programas, en éstos se eligen distintos disefios macro-institucionales para
suplir las necesidades de los actores involucrados y conformar los limites de los escasos
recursos.

Cuadro 7: Escala en perspectiva comparada

Escala NUumero de | Afos de | Financiamiento $ US
escuelas operacion
participando
El Salvador: | Intervencién Bajo (250)3° Febrero  2003- | Bajo ($4.1 millén)*°
Directores Local Junio 2005
de Escuelas
El Salvador: | Intervencion Bajo (140)* Agosto 2004-
Gerentes de | Local Junio 2005
mando
medio
Colombia Intervencion Medio (589)%2 1994-presente 1% de los ingresos de
Local Meals de Colombia **
Chile Intervencion Medio (+900) ** | 2000-presente
Local
Brasil Reforma Alto (+13,500)* | 1996-presente Alto ($1.3 billon)*®
sectorial

% EXCELL, Mayo 2005
“O\www.equip123.net/equipl/excell

*! Enge, 2005

%2 perez, Interview 10/2005

*3 CEAL, 2004

*4 Entrevista Alvarino, 1/20/06
*> World Bank, 1999

% Oliveria et al., 2005
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No obstante, estos programas tienen mas similitudes que diferencias. Principalmente
existen para capacitar a los directores, y también a los gerentes de mando medio en
técnicas de gestion y pedagogia. La formacion de estos actores mitiga la falta de
capacitacion que muchos han recibido frente a la gestion. Los programas ofrecen cursos
de formacion en servicio que ensefian técnicas de gestidon, tales como planeacién
estratégica, gestion de procesos y liderazgo democratico, para que las escuelas se
administren mejor. Estas técnicas suministran las herramientas necesarias para construir
una vision propia de comunidad educativa que antes parecia incoherente. La capacitacion
en liderazgo participativo y técnicas pedagodgicas contribuye con ideas para mejorar la
calidad de la ensefiaza, que en muchos casos no es moderna. La formaciéon de actores
escolares representa el eje mas evidente de estos programas.

Sin embargo, la formacién no es lo mas importante para mejorar la gestion. Mecanismos
de rendicion de cuentas, la conformacion de redes profesionales y comunitarias, asi como
la construcciéon de proyectos escolares, son otro eje para hacer a los directores
accountable a sus clientes. Estos mecanismos intentan hacer mas transparente el trabajo
de los administradores. Si los directores no cumplen con su trabajo, existe una fuerza
colegiada que puede percibir este mal comportamiento y castigarlo. Estos mecanismos de
rendicién de cuenta son en muchos casos horizontales y mas suaves que mecanismos
verticales y jerarquicos. De esta manera, no generan resistencia por parte de los
directores, aunque estén sometidos bajo la vigilancia de actores disciplinarios.

Cuadro 8: Componentes en perspectiva comparada

Formacion Rendicién de Cuenta:
Redes Proyectos

El Salvador: Gestion y pedagogia CIRECA PIP

Directores

El Salvador: Gerentes | Gestion Grupos dindmicas Proyecto de

de mando medio Transformaciéon

Colombia Gestion Circulos de Reflexién | Diagnéstico, PEI*’

Chile Gestion y pedagogia Circulos de Calidad*® Diagnéstico, PEI, Plan
de Calidad, Plan
Anual

Brasil: Directores Gestion y pedagogia Diagnéstico, PDE,
PME, PPP

Brasil: Secretarias Gestion PES

municipales y

estatales

Ultimamente, los programas consideran mecanismos para sostener la formacion y la
rendicibn de cuentas. Por eso utilizan métodos para incrementar la inclusién en los
procesos de cambio, profundizar el compromiso a través de metodologias participativas y
hacer el programa flexible a las realidades de escuelas distintas. Como estos mecanismos
son numerosos y variados en los cuatro programas, no se pueden sistematizar. No
obstante, estos son fundamentales para el éxito del programa, en tanto esperan que sus
participantes se conviertan en beneficiarios activos (stakeholders) y defiendan los cambios
introducidos, una vez que el programa ha finalizado. Si las nuevas técnicas de gestion y

" Aunque LIDERES no requiere de un Proyecto Escolar especifico como los demas
programas, si capacita a los directores en planeacion estratégica para redefinir el PEI.
*8 Los Circulos de Reflexion de Fundacién Chile todavia estan en un etapa piloto.
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pedagogia, las redes profesionales y comunitarias y los proyectos escolares no se adoptan
en las escuelas, el programa ha fracasado.

Estos programas no son infalibles y sus componentes de formacion y rendicidon de cuentas
pueden fallar. En el régimen de formacidon pueden existir conflictos entre las l6gicas de la
gestion y la pedagogia que puede generar tensiones y resistencia entre los directores y
maestros. Las rendiciones de cuenta dependen de tiempo suficiente y de la existencia de
algun impulso para el auto-mejoramiento. Si a los directores o gerentes no les importa su
trabajo, entonces, seria necesario establecer un mecanismo de rendicibn de cuentas
vertical.

En algunos casos los programas consideran la participacion e inclusion como la panacea,
la que realmente no lo es. La participacion es dificil de estimular y requiere de una
asesoria cuidadosa para mostrar su uso apropiado. Hay momentos en que la participacion
es insuficiente para mejorar la calidad educativa y es entonces necesario intervenir
externamente.

Cuadro 9: Propositos y Caveats de los componentes y mecanismos de los
programas

Componentes

Propdsitos

Caveats

Formacioén: gestiéon y
pedagogia

Formar los directores en
competencias para mejorar la
gestion escolar y la calidad de
la ensefaza.

Posible conflicto entre las
I6gicas de gestion y
pedagogia.

Redes profesionales y
comunitarias

Vincular varios directores o
gerentes para hacer
transparente las practicas de
los participantes, trasladar
informacién y crear influencia
de colegas.

Posible inefectividad si hay
tiempo insuficiente o si existe
una desmotivacion fuerte por
parte de los actores
vinculados.

Proyectos escolares

Codificar papeles para los
actores escolares y

Posible resistencia por parte
de los docentes que sienten

que la pedagogia ha sido
marginalizada.

compremeterlos con las metas
establecidas por la comunidad
escolar.

Mecanismos

Posible uso no estratégico de
estos mecanismos que
afectan la sostenibilidad.

Inclusion, participacion y
flexibilidad

Sostener los componentes del
programa.

No hay suficientes evaluaciones realizadas a estos programas, (solo hay disponibles de
EXCELL y FUNDESCOLA). Por lo tanto, se necesitan mas estudios que demuestren
resultados que correlacionen avances entre la calidad de la gestion y la ensefaza, con los
programas de gestion escolar. Sin embargo, es importante notar la dificultad de hacer
estas evaluaciones. Es muy dificil encontrar datos actualizados longitudinales, controlar las
variables confusas e identificar buenos indices para medir los resultados (outputs). Estas
complicaciones no sugieren que no se deban hacer evaluaciones de estos programas, sino
que debe tenerse en cuenta que programas exitosos pueden tener dificultades para
demostrar su éxito. La educacion de calidad es la fusiobn de muchos factores: profesores
hébiles, largas jornadas de escuela, apoyo en la casa para la educacién, y gestién escolar
entre otras. Sin embargo, ésta Ultima puede ser una condicidon necesaria pero insuficiente
para prestar un servicio educativo 6ptimo con buenos resultados. Hay que seguir
evaluando el progreso de estos programas utilizando diagnésticos tanto cuantitativos
como cualitativos para no perder de vista cambios sutiles que pueden ser muy
importantes.
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Hacer que las escuelas funcionen mejor es un proceso lento y dificil que requiere de
paciencia. Es necesario ser vigilante e insistente en que las escuelas realmente estan
trabajando para mejorar su gestion y pedagogia. Los cuatro programas presentados en
este trabajo son programas que han trabajado comprometidamente para mejorar la
gestion escolar. Aunque no son perfectos, son ejemplos de esfuerzos sostenidos que
siguen principios comunes para mejorar la gestiéon. Otros paises que busquen desarrollar
programas de autonomia escolar deberan considerar estos casos antes de diseflar su
programa de gestion.
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Si usted busca mas informacién sobre estos programas puede revisar los siguientes sitios.

EXCELL www.equipl23.net/equipl/excell/reform.htm
Lideres Siglo XXI www.lideressigloxxi.com.co/

Fundacion Chile www.gestionescolar.cl/

FUNDESCOLA www.fnde.gov.br/ & www.fundescola.mec.gov.br/
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