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Resumen

La politica publica de descentralizacion educativa llevada a cabo a partir de la firma de
Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Béasica y Normal (ANMEB) en 1992,
con el objetivo de elevar la calidad del sistema educativo e hizo responsables a las entidades
federativas de los servicios de educacion basica que proporcionan dentro de su jurisdiccion
estatal y quienes deben hacerlo de acuerdo con los lineamientos generales impuestos por los
programas nacionales de educacion. No obstante, la descentralizacion educativa no ha sido
integral, debido a que el campo de accion de los sistemas estatales educativos se ha visto
reducido por las restricciones que enfrentan al responder a los lineamientos nacionales y la
mejora de la calidad educativa de los alumnos en la educacion bésica sigue siendo una meta a
alcanzar. Sin embargo, los sistemas educativos estatales han desarrollado capacidades locales
para ofrecer los servicios de educacion basica y en el caso del Estado de Veracruz en la
implementacion de una estrategia educativa que comparte ciertas caracteristicas de un Sistema
de Rendicion de Cuentas Educativo (SRCE).

En este trabajo se ofrece una definicion de capacidades locales como el conjunto
articulado de habilidades institucionales que corresponden al dmbito jurisdiccional del nivel
estatal de gobierno, orientadas a resolver restricciones internas y externas, a través del
fortalecimiento o la innovacion en los factores o variables considerados criticos para el
cumplimiento de los objetivos gubernamentales.

La presente investigacion presenta evidencia de las capacidades locales tanto politicas
como organizacionales y técnicas, del sistema educativo de Veracruz para implementar una
estrategia orientada elevar la calidad educativa del nivel primario medida a través del logro
académico, dando resultados positivos, que si bien no aumento sensible los logros académicos,
se presentd un crecimiento continuo de los mismos.

Palabras claves: Descentralizacion educativa, capacidades locales, rendicion de cuentas,
eficacia educativa y politicas publicas.

Summary

The public policy of educational decentralization carried out since the signing of the National
Agreement for Modernization of Basic and Normal Education (ANMEB) in 1992 with the aim
of improving the quality of the education system and made responsible to the states of basic
education in their state jurisdiction and who should do so in accordance with general guidelines
set by national education programs. However, the decentralization of education has not been
inclusive, because the scope of state educational systems has been reduced by the constraints
they face in responding to national guidelines and improving the quality of education students
in basic education remains a goal to reach. However, state education systems have developed
local capacity to deliver basic education services and for the State of Veracruz in the
implementation of an educational strategy that shares certain characteristics of a System of
Educational Accountability (SRCE).

This paper provides a definition of local capacities as articulated set of organizational
skills that correspond to the jurisdictional scope of state government, aimed at resolving
internal and external constraints, by strengthening innovation and the factors or variables
considered critical to fulfill government objectives.

This research presents evidence of local capacity and political and organizational skills,
the education system of Veracruz to implement a strategy to improve the quality of primary
education as measured by academic achievement, positive results, while not significant increase
academic achievement, was presented a continuous growth of the same.

Keywords: educational decentralization, local capacity, accountability, educational
effectiveness and public policy.
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Introduccion
En la historia de las sociedades, la escuela ha sido y es el principal espacio para organizar el
aprendizaje. La educacion en los primeros ainos de edad es piedra angular en el desarrollo
de los individuos, por lo que la educacion basica tiene una importancia central en las
politicas publicas gubernamentales a escala internacional. De tal manera, que existen
estrategias promovidas por diversos paises a través de los programas de la ONU, UNESCO
y Banco Mundial, como por ejemplo, “Las metas del milenio”, “Educacion para todos” y
“Metas de desarrollo del milenio”, dirigidos a que los nifios del mundo tengan educacioén
basica. Si bien los objetivos de estos programas son multiples, la mayoria estan orientados
a la cobertura educativa y s6lo uno hace referencia al aprendizaje adecuado, cuando se
plantea “velar por que sean atendidas las necesidades de aprendizaje de todos los jovenes y
adultos mediante un acceso equitativo a un aprendizaje adecuado y a programas de
preparacion para la vida activa” (UNESCO, 2010: 1).

La cobertura de la educacion se enfoca principalmente a la provision de la
infraestructura institucional de los servicios educativos, mientras que el “aprendizaje
adecuado”, se enfoca a la calidad y a la capacidad del aprendizaje para lograr el efecto
deseado en el desarrollo de un pais. Por lo que actualmente, la calidad educativa se ha
convertido en un tema central de las politicas publicas. Particularmente en México y de
acuerdo con la definicion del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE),
la calidad de un sistema educativo esta directamente relacionada con las siguientes
condiciones:

* Establecer un curriculum adecuado a las circunstancias de la vida de los alumnos
(pertinencia) y a las necesidades de la sociedad (relevancia).

* Lograr que la mas alta proporcion de destinatarios acceda a la escuela, permanezca
en ella hasta el final del trayecto y egrese alcanzando los objetivos de aprendizaje
establecidos en los tiempos previstos para ello (eficacia interna y externa)

* Conseguir que los aprendizajes sean asimilados en forma duradera y se traduzcan en
comportamientos sustentados en valores individuales y sociales, con lo que la
educacion sera fructifera para la sociedad y el propio individuo (impacto).

* Contar con recursos humanos y materiales suficientes, y usar de la mejor manera

posible, evitando derroches y gastos innecesarios (eficiencia).




* Tener en cuenta la desigual situacion de alumnos y familias, las comunidades y las
escuelas, y ofrecer apoyos especiales a quienes los requieren, para que los objetivos
educativos sean alcanzados por el mayor numero posible de estudiantes (equidad).

(INEE, 2004: 15)

Si bien el concepto de calidad es polisémico, para efectos de este trabajo, calidad educativa
se referird la eficacia interna porque se centra en dos indicadores “i) los que se refieren al
desarrollo de la carrera escolar [desercion y reprobacion] de los estudiantes; y 1i) aquellos
que tienen que ver con la calidad de los resultados de la educacion y los recursos humanos
y materiales del sistema” (Brigido, 2006: 302). La eficacia interna se medird a través del
logro académico en espafiol y matematicas en la prueba ENLACE, bajo el supuesto de que

dicha prueba es pertinente y sus resultados son confiables y comparables.

Por su parte, la evaluacion de la educacion es un referente de equidad y calidad,
porque proporciona un marco de normalizacion de los logros académicos de los alumnos y
de mejora en el aprendizaje. Asi, desde el enfoque de la politica publica de esta
investigacion, es preciso subrayar que la evaluacion orientada a la eficacia interna
educativa, implica el andlisis de la implementacion de politicas publicas con énfasis en la
rendicioén de cuentas. En esta perspectiva, un sistema de rendicién de cuentas en educacion
involucra: a) la informacion proveniente de un conjunto de instrumentos de medicion, de
clasificacion de resultados y la valoracion de los mismos; b) la identificacion de problemas
y responsabilidades que retroalimenten la toma de decisiones y, c¢) la definicion de distintas
rutas de accidon orientadas a una mejora continua (Corvaldn, 2006; Gajardo y Puryear,
2006; McMeekin, 2006; Patrinos, 2002). Lo anterior, representa una ventana de posibilidad
para el desarrollo educativo, como parte integral de las politicas publicas ligadas a la

calidad educativa y a su vez al progreso econdmico y social.

Un instrumento de la accion gubernamental que puede considedarse eje central de la
politica publica lo constituye el componente politico-administrativo. En el estudio de las
politicas publicas el disefio de éstas se enfoca a la definicion, identificacion y construccion
de un problema, mientras que el analisis del proceso de las politicas publicas o policy
process esta relacionado con variables que sefalan la eficacia de la politica publica, y se
propone responder qué determina la capacidad de la politica publica para obtener los

resultados deseados (Van Meter y Van Horn, 1975 en Aguilar, 2003; Pressman y
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Wildavsky, 1998; Parsons, 2007). En este sentido, cuando se vincula el componente
politico-administrativo con los factores criticos de la calidad educativa, aparecen algunas
cuestiones tales como, el sistema educativo, las politicas, la gestion y los actores; las cuales
conviene ubicar en un contexto especifico.

En M¢éxico, el sistema de educacion basica tiene un caracter descentralizado desde
1992, con la firma del Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica y
Normal (ANMEB). A partir de ese afio, el sistema de educacion basica estd constituido por
31 autoridades educativas locales, las cuales son responsables de proporcionar la educacion
basica dentro de su jurisdiccion local y deben hacerlo de acuerdo con los lineamientos que
imponen los programas nacionales educativos. Respecto a la organizacion y a la
administracion educativa, las cuales recaen en cada uno de los sistemas educativos locales,
cada uno de ellos debe poner en marcha sus capacidades locales y recursos para resolver
restricciones y dar respuesta a las necesidades educativas de su poblacion, en el marco del
pacto federal y de las politicas educativas nacionales.

Sin embargo, persiste una centralizacion del sistema educativo basico, debido a que
se siguen definiendo, desde las oficinas centrales de la Secretaria de Educacion Publica
(SEP), asuntos medulares de la educacion basica, tales como: la elaboracion de planes y
programas de estudio, la autorizacion y la elaboracion de los libros de texto de educacion
basica, la regulacion del sistema de formacion y actualizacion de docentes y finalmente, la
planeacion y la evaluacion del sistema educativo. Lo anterior adquiere un caracter oficial,
que se pone de manifiesto en los articulos 12, 13, 14 y 15 de la Ley General de Educacion,
que establecen las atribuciones de las autoridades educativas, anteponiendo las de nivel
federal sobre las entidades federativas.

Las politicas educativas nacionales en todos sus niveles, incluyendo la basica,
emanan del Articulo Tercero de la Constitucion Mexicana y de la Ley General de
Educacion. El principio elemental es la obligatoriedad de la educacion bésica, que como
toda educacion que imparte el Estado Mexicano, tiene un caracter laico, cientifico y
gratuito. Esto requiere por un lado, que los padres garanticen que sus hijos asistan a la
escuela y por el otro, que el Estado ofrezca servicios pertinentes, equitativos y de calidad
(Instituto de Investigaciones Juridicas, 2011 y Camara de Diputados del H. Congreso de la

Unidn, 2011).




La calidad de la educacion basica se ha adoptado como una politica rectora del sistema
educativo mexicano que busca mejorar el logro académico de los alumnos. Las politicas
publicas en la educacion basica buscan ampliar la cobertura educativa, mejorar los
contenidos educativos, reducir la brecha de las condiciones socioecondmicas, fortalecer el
desempefio docente mediante la capacitacion continua y mejorar la eficacia del sistema en

general (Mufioz y Silva, 2006).

Por ultimo, no podemos dejar de lado a los actores involucrados en la educacion
basica que estan integrados por funcionarios de nivel superior y medio, y por el personal
operativo como supervisores, directores y docentes, asi como padres de familia y la
comunidad en general y otros actores como los sindicatos magisteriales, la iglesia y las

organizaciones no gubernamentales.

En sintesis, el sistema educativo basico mexicano para mejorar la educacion para
todos con calidad, esta sujeto a los principios rectores constitucionales de obligatoriedad y
equidad, contenidos tanto en el Articulo Tercero Constitucional como en la Ley General de
Educacion; y a la capacidad de los sistemas educativos estatales de seguir dichos principios
incluyendo la participacion de los actores educativos, generando espacios y mecanismos de
discusion respecto de los avances y retrocesos del logro académico de los alumnos, basados
en informacion confiable y publica. Y debe poner en marcha diferentes rutas de accion
orientadas a la mejora continua de la educacion vinculada al espacio publico, el desarrollo y

la igualdad social.

La mejora de la calidad educativa de los alumnos en la educacion basica sigue
siendo una meta a alcanzar. Lo anterior es producto de los resultados obtenidos de las
evaluaciones internacionales como el Programme for International Student Assessment
(PISA), y las nacionales como el Examen Nacional de Logro Académico en Centros
Escolares (ENLACE). La evaluacion de PISA proporciona medidas de los logros de
lectura, matematicas y ciencias para una muestra nacional de estudiantes al final de la
educaciodn basica, y se centra en la capacidad de que los alumnos apliquen su conocimiento
y habilidades a problemas y situaciones reales, en vez de la cantidad del conocimiento

curricular (OCDE, 2011).

De acuerdo con los resultados obtenidos en PISA, la educacion basica de México se

encuentra entre los paises con menor logro académico de sus estudiantes. Tal es asi que en

4
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aptitud para matematicas, México se ubica en el lugar 58 de 65 paises participantes; en
aptitud para lectura y en ciencias ocupa el lugar 50 (OCDE, 2010: 15). Estos resultados
ubican a M¢éxico en el ultimo lugar con relacion al resto de los paises miembros de la
OCDE vy entre los paises miembros del mismo continente como Canada, Chile y Estados
Unidos.

Al hacer un acercamiento del logro académico en educacion basica primaria, los
resultados no son muy alentadores. De acuerdo con ENLACE 2010, en espafiol, mas de las
3 cuartas partes (76.3%) de los alumnos tienen desempefio elemental y bueno; en
matematicas la proporcion correspondiente es de 71.2%, mientras que poco mas de 6 de
cada 100 alumnos tienen un logro académico excelente en espafiol y en matematicas la

proporcion es 8 de cada 100.

Figura 0.1
Distribucion de los alumnos de primaria por nivel de logro académico en la prueba
ENLACE nacional 2010

Insuficiente

¥ Elemental

® Bueno

Matematicas 19.7 ® Excelente

Porcentaje de alumnos

FUENTE: Elaboracion propia con datos de la SEP, prueba ENLACE 2010.

A continuacion se hace la comparacion entre los puntajes promedio de logro académico en
espaiol y matematicas de los alumnos de primaria por entidad federativa, donde la media

nacional es de 532.2 puntos en espaiol y 529.5 en matematicas.




Figura 0.2
Puntaje promedio por entidad federativa. Prueba ENLACE 2010 primaria, espaiiol y
matematicas.
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FUENTE: Elaboracion propia con datos de la SEP, prueba ENLACE 2010.

La diferencias en los puntajes de ENLACE 2010 de los sistemas educativos locales nos
lleva a cuestionarnos si las capacidades locales de las entidades federativas estan orientadas
a realizar acciones para mejorar la calidad educativa bajo la evaluacion y la difusion del
logro académico, y que involucren la participacion de actores y movilicen recursos para
implementar un sistema de rendicion de cuentas.

Tomando en consideracion lo expuesto, surge la siguiente interrogante: ;como o de
qué manera las capacidades locales de los sistemas educativos entran en juego para
implementar un sistema de rendicion de cuentas que, como parte medular de una politica
orientada a la mejora de la calidad educativa, busca incrementar el nivel de logro
académico de los alumnos?

Para contestar esta pregunta se plantea la siguiente hipotesis orientara el trabajo de
investigacion:

La calidad de un sistema educativo local, medida por el nivel de logro académico
de los alumnos, mejora sensiblemente en funcion del grado en que dicho sistema cuente
con las capacidades locales para poner en marcha una politica de rendicion de cuentas
que, sobre la produccion y difusion permanente de los resultados de la evaluacion, permita

monitorear, retroalimentar y sancionar el desemperio de los diversos actores educativos.
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Lo anterior establece que la calidad educativa depende, en cierta medida, de la
implementacién de un sistema de rendicion de cuentas y del conjunto de capacidades
locales politicas, organizacionales y técnicas que se despliegan para la operacion de dicho
sistema. Asimismo es preciso establecer que la hipotesis considera dos supuestos
fundamentales, uno normativo y otro operacional que condicionan las posibilidades de la
mejora educativa.

El primero de estos aspectos es el supuesto normativo y legal de ofrecer una
educacion basica obligatoria y de calidad para todos. Esto plantea una exigencia de
normalizacién de los resultados educativos de todo el sistema: educacién de calidad para
todos. El segundo supuesto afirma que las escuelas estan situadas en contextos escolares
cada vez mas diferenciados respecto de sus condiciones socioecondmicas.

Estos contextos diferenciados dificultan la aplicabilidad de los lineamientos
normativos y plantean exigencias de intervencion cada vez mas focalizadas a escala de
zona escolar, y aunados a las politicas de equidad que buscan la igualdad o la
normalizacién a través de la educacién, obligan a que las estrategias de accion
gubernamental reconozcan la diversidad de las caracteristicas locales de las escuelas en la
implementacién de las politicas publicas.

De tal forma, el objetivo general de esta investigacion es analizar la implementacion
de un sistema de rendicion de cuentas educativo determinado por las capacidades locales de
los sistemas educativos, orientado a mejorar la eficacia institucional a través de la mejora
del logro académico de los alumnos a nivel primario. La investigacion tiene, ademas, el
objetivo de describir la dinamica que se genera entre el nivel central y el nivel operativo del
sistema educativo estatal, al momento de poner en marcha las capacidades locales, asi
como exponer la forma en que se da la implementacion de un sistema de rendicion de
cuentas educativo cuando se enfrenta a contextos diferenciados de las escuelas primarias y

st estos influyen en el logro académico de los alumnos.

0.1 Mapa
Esta investigacion consta de cinco capitulos. En el primer capitulo, se presenta el marco
tedrico. Expone los debates educativos alrededor de los niveles de logro académico que

involucran la cuestion de la calidad educativa y el estudio de los factores que pueden incidir
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para mejorar el logro académico y se analiza el tema de rendicion de cuentas en educacion,
como detonador del cambio orientado a la mejora de la calidad educativa. En ese sentido, al
introducir el componente politico-administrativo, que vincula el conflicto, el control
politico y la legitimidad con la organizacion y la administracion en la toma de decisiones,
surge el tema de la descentralizacién educativa y se muestran los diferentes enfoques del
concepto de capacidades locales.

El segundo capitulo tiene el proposito de ofrecer un panorama del sistema educativo
del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, que constituye el caso de estudio. En el
primer apartado, se expone la complejidad del sistema de educacion primaria de Veracruz;
posteriormente, en el segundo apartado, se describe la infraestructura del nivel de primaria
y los logros académicos de los alumnos de educacion primaria en la entidad; y finalmente,
el tercer apartado estd destinado a presentar los contextos educativos seleccionados para
analizar la implementacion de un sistema de rendicion de cuentas educativo (SRCE).

En el tercer capitulo, se expone, en primer lugar, la estrategia metodologica
empleada para dar respuesta a la pregunta de investigacion. El segundo apartado justifica la
eleccion del Estado de Veracruz como caso de estudio. El tercer apartado presenta la
definicién de conceptos y su operacionalizacion. El cuarto apartado presenta la entrevista
en profundidad como el instrumento con el cual se operacionalizan las variables
independientes. Y finalmente, el quinto apartado describe la recoleccion de los datos.

En el cuarto capitulo se realiza el andlisis de los datos. En el primer apartado se
estudian la implementaciéon de un SRCE y sus elementos (informacion, estandares,
autoridad y consecuencias) en los niveles de intervencion central y operativo. El segundo
apartado describe los recursos y restricciones en la implementacion de un SRCE en los
niveles central y operativo. En el tercer apartado se describen las tres dimensiones de las
capacidades locales -politica, organizacional y técnica- de ambos niveles de intervencion. Y
finalmente, en el cuarto apartado se expone un corolario sobre el SRCE en el Estado de
Veracruz. Por ultimo el quinto capitulo esta destinado a las conclusiones generales y las

recomendaciones de politica publica.




I
Marco Teodrico

Este capitulo presenta el marco tedrico que sustenta la hipotesis de la investigacion. En
primer lugar, se presenta de forma breve, el papel que ha tenido la educacion en la sociedad
para comprender codmo la preocupacion por la calidad educativa se introduce en las agendas
de politica educativa de los paises latinoamericanos, y de manera particular, de México, en
donde se promueven programas y proyectos orientados a la mejora del logro académico en
el nivel de primaria de la educacidn basica. En segundo lugar, se exponen los hallazgos de
las investigaciones que han aportado evidencia sobre cudles son los factores que determinan
la mejora de la calidad educativa. En tercer lugar, se introduce la légica de la rendicién de
cuentas para identificar su vinculacidon con el sector educativo, y exponer como se esta
llevando a cabo en los sistemas educativos de América Latina. En cuarto lugar, se presenta
el debate tedrico de la descentralizacion educativa en México, donde el enfoque critico nos
ofrece los elementos vinculados a la complejidad de la implementacion de las politicas
publicas educativas relacionadas con el logro académico. Ademas, se desarrolla el concepto
de capacidades locales, identificando tres enfoques basicos: instrumental organizacional,

capacidad como proceso y politico contextual.

1. Calidad de la educacion y mejora del logro académico en las agendas de politica
educativa

La preocupacion por la calidad educativa en América Latina puede explicarse a partir de los
afos setenta, cuando se manifestaron cambios en el modelo econdmico, que tuvieron
repercusiones en la orientacion de la educacion. En primer lugar, el modelo econdomico
cambid para sustituirse por tecnologia, capital y recursos humanos calificados; que implico
la reorientacion de la educacién para formar recursos humanos capaces de desarrollar
tecnologia, colocando al conocimiento como un factor importante para “la competitividad
de las Naciones en los inicios del siglo XXI” (Filmus, 1994).

El cambio del papel de la educacion, puede explicarse a partir de la globalizacion de
las economias, las reformas de primera y segunda generacion y el proceso de

democratizacion de los paises de América Latina (Gonzalez, 2009).
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Ante este escenario, algunos organismos internacionales realizaron una serie de propuestas
para enfrentar los desafios que plantearon estas transformaciones. Conviene mencionar, el
trabajo de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y de la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO)
que en la década de los noventa, vinculan la transformacion de América Latina y el Caribe
con el progreso técnico que permite la convergencia entre competitividad y lo socialmente
sustentable, y exponen que la relacion de la educacion con la transformacion de los paises
debia orientarse a estrategias gubernamentales dirigidas a la produccion y difusion de
conocimientos cientifico-tecnolégicos (CEPAL-UNESCO, 1992). Asimismo, la CEPAL
propuso como tarea primordial de los paises la transformacion de las estructuras
productivas con mayor equidad social, bajo condiciones minimas en asuntos de
financiamiento general, intercambio comercial y la transferencia de tecnologias y
conocimientos (CEPAL, 1990). En este sentido, se introduce el conocimiento en la relacién
educacion con calidad, inversion y progreso técnico como factor de transformacién para

generar nuevos procesos productivos (CEPAL-UNESCO, 1996; CEPAL, 1997).

Esta nueva relacion tuvo un impacto en la vision de la sociedad, que actualmente es
“una Sociedad del Conocimiento, en la cual los individuos, comunidades y naciones
exitosas son aquellas que manejen la informacion, que innoven en los procesos, que sean
flexibles, de mente flexible y altamente adaptable, que muestren un elevado nivel de
creatividad en la resolucion de problemas...” (Salas citado en Gonzélez, 2009: 20). En este
sentido, la educacion debe estar orientada a la formacion de los individuos para desarrollar
las habilidades y las capacidades necesarias para integrarse a una sociedad de cambios
tecnologicos constantes, globalizacion econdmica y competencia internacional, donde la
calidad de lo que aprenden los alumnos en la escuela debe cumplir ciertos estdndares. Entre
los casos representativos respecto al debate internacional sobre la calidad educativa y logro
académico se encuentran los siguientes foros:

(13

* Conferencia de Jomtien, Tailandia en 1990, se planted el objetivo de que “...1a
educacion basica debe centrarse en las adquisiciones y los resultados efectivos del
aprendizaje, en vez de prestar exclusivamente atencion al hecho de matricularse, de
participar de forma continuada en los programas de instruccion y de obtener el

certificado final. De ahi que sea necesario determinar niveles aceptables de
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adquisicion de conocimientos mediante el aprendizaje en los planes de educacion y
aplicar sistemas mejorados de evaluacion de los resultados.” (Articulo 4 Concentrar
la atencion en el aprendizaje)

* Foro Mundial sobre la Educacion de Dakar Senegal en 2000, se establecié como un
principio estratégico la mejora de los aspectos cualitativos en la educacidon para
aumentar el logro académico de los estudiantes.

* Proyecto Regional de Educacion para América Latina y el Caribe 2002-2017, se
reconoce que los cambios institucionales deben estar orientados a que los sistemas
educativos cumplan sus propositos de calidad y equidad de la educacion.

En el caso particular de México, la politica educativa de los periodos 2001-2006 y el actual
han adoptado como politica rectora la calidad de la educacion, incluido el nivel primario,
para mejorar el logro académico de los alumnos. Las acciones publicas que se han llevado a
cabo persiguen ampliar y diversificar la oferta educativa, asi como mejorar las condiciones
de acceso, permanencia y egreso de los alumnos, y perfeccionar la gestién del sistema en
general (Miranda, 2007: 124), cuyo resultado final debe ser un servicio educativo adecuado
que proporcione conocimientos y herramientas que permiten elevar la productividad
nacional y la calidad de vida de los educandos y de la sociedad en su conjunto (Gonzélez,
2009: 23).

Entre las acciones realizadas durante estos periodos que buscan transformar el
sistema de educacion bdésica, se encuentran los programas: Escuelas de Calidad,
Enciclomedia, Programa Nacional de Lectura, Programa de Formacion Continua a los
Maestros de Educacion Basica, la firma de la Alianza por la Calidad Educativa y la
Reforma Integral de la Educacion Bésica (UNESCO, 2011: 42,147,151; SEP, 2011 :51-52).

De manera paralela, se ubica en la agenda publica de la calidad educativa, la
evaluacion de la educacion primaria a través de la aplicacion de examenes estandarizados
(ENLACE) como un factor que “...contribuye a mejorar la calidad de la educacion,
aportando insumos so6lidos para la implementacion de politicas publicas efectivas para la
planeacion de la ensefianza en el aula, para la revision de los requerimientos especificos de
capacitacion de docentes y directivos escolares y para el involucramiento de los padres de
familia en las tareas educativas, entre otras acciones” (SEP, 2010a: 1). La afirmacion

anterior sugiere la implementacion de un sistema de rendicion de cuentas educativo, debido

11

FLACSO

mAEom oL



a que, sobre la base de insumos provenientes de un conjunto de instrumentos de medicion,
de clasificacion de resultados y de valoracion de los mismos, identifica problemas y
responsabilidades que retroalimentan la toma de decisiones y definen distintas rutas de
accion orientadas a la mejora continua. Asi el conjunto de estas acciones coinciden, en
cierta medida, con las aportaciones de las investigaciones académicas que se han

cuestionado respecto de los factores que inciden en el logro académico de los alumnos.

2. Factores claves que inciden en la calidad educativa
Una vez expuesta la preocupacion por la calidad educativa conviene presentar los hallazgos
de las investigaciones de los factores que inciden en ésta. Cabe sefialar que en la literatura
revisada existen diferentes enfoques que aluden a la calidad educativa en su definicion
general. De acuerdo con el Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE) la
calidad de un sistema educativo, depende de una serie de condiciones que abarcan el
proceso de educacion de manera general, por lo que divide los factores claves en tres
categorias: a) contexto social, b) oferta educativa y, ¢) demanda educativa y la rendicion de

cuentas.

El contexto social

El supuesto principal de este enfoque se centra en que las condiciones socioecondmicas y
culturales superan el efecto que pudiera tener la escuela sobre el logro académico de los
alumnos. Entre los exponentes centrales de esta corriente se encuentra Coleman, con su
informe de 1966, fue uno de los primeros en sefialar que factores tales como el origen
social, la clase, la zona de residencia y el contexto familiar pueden explicar la diferencia en
el desempefio educativo (citado en Mufioz et. al., 2004). Otros autores han clasificado estos
factores como exdgenos al sistema escolar relacionandolos con varios aspectos: el status
socioeconomico de las familias (Mufioz et al., 1979 en Mufioz, 2004); las caracteristicas
ambientales y culturales de las familias (Magendzo y Gazmuri, 1983 en Muioz, 2004); las
creencias, expectativas y atribuciones de las madres (Lembert, 1985 en Muiioz, 2004); y las
interacciones verbales y no verbales entre madre e hijo (Kotliarenco, et. al., 1983, citado en

Mufioz, 2004).
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Por otra parte, Vegas y Petrow (2006) identificaron otro conjunto de factores exdgenos que
inciden en el logro académico, los cuales son: a) econdmicos, relacionados con el gasto
publico en la educacion y las condiciones econdmicas, b) politicos, relacionados con
politicas educativas a largo plazo orientadas a mejorar el logro académico; c¢) sociales
vinculados a las desigualdades de ingreso entre la poblacion; d) condiciones fisicas del
alumno como la salud, edad, y ; finalmente e) contextuales como valores, educacion de los

padres y acceso a libros en casa.

La oferta educativa

Este enfoque corresponde a los factores relativos a los servicios educativos que ofrecen los
centros escolares. A partir de los hallazgos del Informe Coleman que identifica factores
contextuales con el logro académico, hubo una reaccion de los investigadores quienes,
abocados al analisis de la eficacia educativa y la mejora del aprendizaje, sefalan la
existencia de factores claves presentes en las aulas escolares.

El estudio de George Weber de 1971, considerado precursor del movimiento de las
escuelas eficaces, se enfocd en cuatro escuelas urbanas que atendian a estudiantes
provenientes de contextos socioecondmicos desfavorecidos y presentaban buenos
resultados en lectura. El estudio encontrd “una serie de factores o elementos que se repetian
en las cuatro escuelas y que parecian determinar sus altos rendimientos: fuerte liderazgo
instructivo, buen clima escolar (centrado en la tarea, tranquilo y ordenado), tareas centradas
en la ensefianza de la lectura, altas expectativas sobre los alumnos, ensefianza
individualizada, utilizacion del método fonico en la ensefianza de la lectura y la evaluacion
constante del progreso de los alumnos. Igualmente encontré una serie de factores que, en
contra de lo previsto, no tenian relacion con el alto rendimiento: el tamano del aula, el
agrupamiento de los alumnos por capacidad y las instalaciones fisicas” (Murillo, 2003: 57).

Posteriormente al trabajo de Weber, se realizaron otros estudios que han contribuido
a complementar la lista de factores que inciden en el logro académico, tal es el caso de
Ronald Edmonds (1979), este autor resumen en cinco los factores de eficacia extraidos de
investigacion estadounidense; llamandolo “Modelo de los 5 factores”, segun el cual las
escuelas eficaces: 1) Poseen un liderazgo fuerte, 2) Tienen un clima de altas expectativas en

relacion al rendimiento de sus alumnos, 3) Presentan una atmosfera ordenada sin ser rigida,

13

FLACSO

mAEom oL



tranquila sin ser opresiva, 4) Tienen como objetivo prioritario la adquisicion de destrezas y
habilidades basicas, y a ¢l se supeditan las actividades del mismo, 5) Realizan una
evaluacion constante y regular del progreso de los alumnos (Murillo, 2003: 57-58).
Derivado de este trabajo se pueden mencionar la investigacion Junior School Project de
Mortimore, et al. 1988 que presenta los factores de una escuela eficaz: Liderazgo con
proposito, implicacion de la subdireccion, la implicacion de los docentes, consistencia entre
docentes, sesiones estructuradas, ensenanza intelectualmente desafiante, ambiente centrado
en el trabajo, atencion reducida a pocos temas en cada sesidon, maxima comunicacioén entre
profesores y alumnos, escribir y utilizar las evaluaciones, implicacion de las familias y

clima positivo. (Murillo, 2003: 60).

En México, Abreu y Calderén (2007) desarrollaron recientemente un Indice
Compuesto de Eficacia de los sistemas escolares (ICE 2007), es un estudio que
identificando los factores escolares que inciden en el logro educativo tales como:
infraestructura de la escuela, ausentismo de los profesores y profesores incorporados al

programa de Carrera Magisterial.

Por su parte, la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico
(OCDE) ha retomado la importancia del liderazgo y el nivel de involucramiento de los
actores operativos -director y docente- para la mejora de los resultados educativos en las
escuelas, dando vigencia a los hallazgos del movimiento de escuelas eficaces. En este
sentido, sefiala que “El liderazgo escolar se ha convertido en una prioridad de los
programas de politica educativa a nivel internacional. Desempefia una funcién decisiva para
mejorar los resultados escolares al influir en las motivaciones y en las capacidades de los
maestros, asi como en la situacion y el ambiente escolar. El liderazgo escolar eficaz es

indispensable para aumentar la eficiencia y la equidad de la educacion.” (OCDE, 2008).

También, dentro de los factores claves en el aula, se ha sefalado que
“Investigaciones recientes han hecho hincapi¢ en que los factores escolares también
explican las discrepancias de los resultados: la débil operacion del curriculo y el excesivo
énfasis en la memorizacion contribuyen a los bajos resultados; la supervision inadecuada
tiene efecto negativo; el ambiente escolar es importante para mejorar los resultados; los

recursos dedicados a mejorar la infraestructura y aumentar la proporcion de libros de texto
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por estudiante pueden modificar los niveles de rendimiento estudiantil; y el tiempo

dedicado a la tarea tiene un impacto considerable.” (Patrinos, 2007: 15).

La demanda educativa y la rendicion de cuentas

Entre los estudios que se han desarrollado, se encuentran aquellos que enfatizan la
rendicion de cuentas, y la capacidad de la sociedad para influir en las estrategias educativas
como un factor que interviene en el nivel de logro académico de los alumnos. La gran
mayoria de estos estudios se orienta a la rendicion de cuentas de los sistemas educativos

sobre la base de la responsabilizacion de los actores involucrados en la educacion.

En este enfoque, Di Gropello (2004) ha subrayado la relacion del sistema educativo,
la gestion y los actores para explicar la razon por la cual la prestacion del servicio educativo
tiene €xito o fracaso. Su enfoque recurre al estudio de los mecanismos de rendicion de
cuentas entre los actores involucrados en la educacion en el marco de la descentralizacion
educativa. La hipdtesis de su investigacion establece que “si las autoridades encargadas de
formular las politicas no responden ante los ciudadanos y ni estos ni los usuarios finales de
los servicios pueden ejercer control sobre los prestadores, es muy probable que la

prestacion del servicio fracase.” (Di Gropello, 2004: 36).

La evidencia que se presenta incluye una clasificacion de los sistemas educativos en
América Latina, donde se generan distintos tipos de relaciones de rendicion de cuentas que
implican dindmicas de interaccion entre los actores involucrados, tales como: “a) la
relacion basada en un ‘convenio’, definida como una rendicion de cuentas amplia y a largo
plazo, que vincula a las autoridades responsables de las politicas con los prestadores
organizacionales, b) la relacion basada en el ‘derecho a voz’, definida como la relacion de
rendicioén de cuentas compleja que vincula a los ciudadanos con los politicos, ¢) la relacion
basada en el ‘poder del cliente’, definida como aquella que vincula a los clientes con los
prestadores directos del servicio, usualmente en el punto de prestacion del servicio, y d) la
relacion basada en la ‘gestion’, definida como la relacion que vincula a los prestadores
organizacionales con los profesionales de primera linea.” (Di Gropello, 2004: 36). Entre las
conclusiones de este estudio, se afirma que, en el marco de un sistema educativo

descentralizado, en general, las posibilidades de mejorar el logro académico de los alumnos
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aumentan si existe interaccion entre los actores involucrados basada en relaciones de
rendicion de cuentas (D1 Gropello, 2004).

En este mismo enfoque, se ha subrayado también que el financiamiento a la
demanda educativa genera dispositivos de competencia entre las escuelas por elevar la
calidad de sus servicios (Patrinos, 2002; Morduchowicz y Duro, 2007), que aunado a
mecanismos de rendicion de cuentas (por lo general punitivos), a la participacion de los
padres y la comunidad y al uso de resultados de la evaluacion (Patrinos, 2007; Miranda,
2007) elevan el logro académico.

Finalmente, entre los factores claves que inciden en la calidad de la educacion
basica, la rendicién de cuentas a través de la evaluacion del logro académico, como la
prueba mundial PISA y a escala nacional, las pruebas EXCALE y ENLACE, ha tomado

recientemente un papel importante en las politicas publicas educativas.

3. Rendicion de Cuentas

Expuesta la preocupacion por la calidad educativa y los factores claves que inciden en ella,
es conveniente describir la l6gica de la rendicién de cuentas. El concepto de rendir cuentas
se desarrolla a partir de los cambios que se dieron como consecuencia de la crisis
econdmica mundial que se presentd durante la década de los ochenta del siglo pasado,
momento en el que las instituciones como el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario
Internacional (FMI) realizaron un conjunto de estudios y recomendaciones. Algunos
trabajos publicados que incluyen a la region de América Latina y el Caribe, orientados a
mejorar la gestion publica, fueron “Governance: Experience In Latin America And The
Caribbean” del afio 1991, “Participation, Choice And Accountability In Local Government:
LAC And The U.S.” de Tim Campbell (1993), “Integrated Financial Management Systems:
A Guide To Implementation. Based On The Experience In Latin America” del afio 1996,
“Good Governance: The IMF’s Role” del afio 1997 y “Fiscal Descentralization And
Governance: A Cross-Country Analysis” de Luiz Mello y Matias Barenstein (2001).

Entre las primeras politicas que surgieron se encuentran la apertura de la economia
nacional al mercado internacional y la privatizacion de empresas estatales. Posteriormente,
se realizaron nuevas transformaciones en la administracion gubernamental, entre ellas la

descentralizacion publica, con el fin de elevar la calidad de los servicios. Es en base a este
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segundo grupo de reformas donde la Nueva Gestion Publica (NGP) encontr6 un lugar
dentro de la administracion publica. En general, las reformas hechas a las estructuras
administrativas del Estado engloban los siguientes aspectos:
a) Aumento de la autonomia respecto del control central (descentralizacion);
b) Las organizaciones y los individuos deben ser evaluados y recompensados respecto
al cumplimiento de objetivos;
¢) Maximizar el uso de los recursos humanos y tecnologicos para obtener resultados
optimos (eficacia) al minimo costo (eficiencia);
d) La competencia y la orientacion hacia el consumidor deben ser asimilados dentro de

los procesos para aumentar la eficiencia; y

e) Se debe asegurar la calidad de los procesos y servicios publicos (Lam, 1997:406).

El objetivo de la NGP tiene una doble intencidn; en primer lugar, recortar el presupuesto
gubernamental y mejorar la eficiencia y efectividad de la burocracia administrativa (Van
Thiel y Leeuw, 2002). En segundo lugar, la NGP busca trasformar a la burocracia publica
en un conjunto de organizaciones que se diferencian de las privadas o de organizaciones
lucrativas por la naturaleza de los servicios que provee (Peters y Pierre, 1998: 231). En este
sentido, el principio fundamental de la NGP es reorientar la administracion publica,
utilizando un conjunto de practicas y técnicas gerenciales en la toma de decisiones que den
mejores resultados en la administracion de bienes y servicios publicos a partir de las
necesidades de los ciudadanos.

Es pertinente hacer mencion que un supuesto fundamental de la NGP es la
superioridad de los incentivos de mercado, debido a que este provee servicios de manera
mas eficiente y efectiva; es decir, con el objetivo de obtener mejores servicios al menor
costo, las entidades publicas han descentralizado gran parte de sus organizaciones dejando
que los servicios sean proveidos por la iniciativa privada (Andrews y Moynihan, 2002). En
este mismo sentido, se argumenta que las practicas de la NGP traen un mayor grado de
eficiencia, efectividad y eficacia a los procesos gubernamentales (Lam, 1997:405), dado
que adoptan mecanismos de evaluacion del desempefio que permiten indicar la satisfaccion
del ciudadano-cliente con los servicios que reciben (Kelly, 2002; Van Thiel y Leeuw,
2002). De esta forma, la NGP desarroll6 el término accountability o rendicion de cuentas,

el cual busca la eficiencia y eficacia de los servicios al exigir a los administradores que
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realicen planes estratégicos, revisiones fiscales y aseguren la calidad del sistema (Lam,
1997: 412).

La accountability gira en torno a dos expresiones “rendicion de cuentas” y
“responsabilizacion”. En primer lugar, en lo referente a la rendicion de cuentas se considera
como el proceso mediante el cual los actores informan o exigen informacion por el uso de
los recursos para alcanzar determinado objetivo; y en segundo lugar, el sentido de
“responsabilizacion” se refiere al hecho en donde al exigir el rendimiento de cuentas,
implica asumir o demandar responsabilidades (Corvalan, 2006).

Asi la implementacion de la accountability dentro de la administracion publica
involucra a diversos actores que “deben articularse buscando generar por un lado, todos los
incentivos institucionales, tanto formales como informales, y consolidar los mecanismos de
informacion, interlocucién y retroalimentacion que permitan que las desigualdades
existentes entre el Principal [gobernado] y el Agente [gobernante] se minimicen” (Arisi y
Sanchez, 2007:11).

De manera particular, en México el concepto de la accountability implica la
adopciodn de una serie de medidas normativas donde las variables que se utilizan para medir
el nivel de ésta en la administracion publica se jerarquizan de la mas sencilla a la mas
compleja, tal como puede apreciarse a continuacion:

1) Desarrollo de sistemas electronicos que brindan transparencia en las acciones
gubernamentales;
2) Firma de convenios con autoridades federales sobre el control y la evaluacion de la
gestion publica;
3) Disenio de indicadores y estandares de medicion para cobertura, impacto social,
calidad o aplicacion de recursos;
4) Instrumentos de medicion del desempefio;
5) Desarrollo de sistemas de evaluacion del desempetio;
6) Auditorias y evaluaciones periodicas;
7) Programas de transferencia, control y rendicion de cuentas (Martinez, 2005).
En resumen, el concepto de rendicion de cuentas como la capacidad para sancionar los
desempefios y resultados obtenidos a partir de informacion respecto de la satisfaccion del

ciudadano, ha sido adoptado por el sector publico con el fin de asegurar la calidad de los
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servicios que ofrecen. Particularmente, el sector educativo ha retomado estos elementos
desarrollados por la NGP, en la elaboracion de instrumentos para medir el logro académico,
disefio de estandares, la difusion y el uso de la informacion en la toma de decisiones para

determinar diferentes rutas de accion.

3.1 La rendicion de cuentas y la educacion

En la educacion a nivel basico la rendicion de cuentas se refiere principalmente a los
resultados del logro académico derivados de la responsabilidad directa de las escuelas. Para
llevar a cabo este propdsito es necesario “evaluar periddicamente los resultados del
aprendizaje y el cumplimiento de metas curriculares; alinear estas evaluaciones con
estandares de contenido, desempefio y oportunidades de aprendizaje, dentro y fuera del
aparato escolar; premiar o castigar el buen desempeio de los actores del sistema y, tan
importante como esto, cuidar que estos ejercicios de medicion y regulacién no acaben
distorsionando el contenido y orientacion de la practica educativa y permitan —
paralelamente— fortalecer las capacidades de gestion en los establecimientos rezagados y
prestar, a los maestros, el respaldo técnico necesario para realizar sus proyectos educativos
con resultados de excelencia” (Gajardo y Puryear, 2006: 7-8).

En América Latina, “como producto de las reformas educativas (...) se ha
establecido que el objetivo del proceso educacional es el aprendizaje a niveles importantes
y significativos de contenidos, en reemplazo de un objetivo centrado solo en el acceso a la
educacion. La rendicién de cuentas en la accountability educacional se refiere entonces
primeramente a los resultados en términos del aprendizaje y a la utilizacién que los actores
han hecho de los recursos para conseguir este objetivo” (Corvalan 2006: 12).

Debido a estas nuevas exigencias internacionales y los cambios sustanciales de los
objetivos se ha propuesto que la accountability o rendicion de cuentas educativa tenga al
menos estos cuatro elementos: informacion, estandares, autoridad y consecuencias
(Corvalan, 2006).

En el caso de la Informacion, se tiene que los usuarios de la educacion (escuelas,
padres, empleadores y lideres de la comunidad) deben tener acceso a la informacion con
respecto a los logros académicos de los alumnos, el desempefio de las escuelas y medidas

que deben tomarse para mejorar la situacidon; sin este conjunto de requisitos, los
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consumidores no tendrdn un claro panorama sobre el desempefio de las escuelas (LABEI,
2001: 96). También es necesario y prioritario construir sistemas de pruebas globales o
parciales pertinentes, que permitan supervisar el desempefio de los alumnos a través del
tiempo. Asimismo, evaluar periddicamente a los profesores y materiales pedagdgicos

haciendo publico estos resultados con esquemas faciles de comprender.

Con respecto a los Estandares, los paises deben establecer estandares
educacionales generales de manera que todos sepan de qué se hacen responsables las
escuelas, ademas de definir qué se espera que los alumnos sepan en cada grado y describir
el tipo de rendimiento considerado: sobresaliente, aceptable e insuficiente (LABEI, 2001:
96).

En relacion con la Autoridad, ella se encuentra equiparada en el proceso de la
descentralizacion educativa con el propdsito de generar autonomia escolar. Las escuelas,
las comunidades locales y los padres deben de tener la autoridad necesaria para tomar
decisiones e introducir cambios; si no cuentan con esa autoridad tiene poco sentido hacerlos
responsables (LABEI, 2001: 98). La gran parte de los paises de la regién han delegado
alglin grado de autoridad desde el nivel central a otros niveles de gobierno para la toma de
decisiones en la educacion. Sin embargo, este proceso ha sido inconcluso, debido a que se
ha transferido muy poca autoridad a niveles mas locales (municipios) o a las escuelas

mismas.

Finalmente, para que la rendicidbn de cuentas pueda operar efectivamente el
cumplimiento o no de los objetivos debe tener Consecuencias (LABEI, 2001: 97). Una
forma de consecuencia es la publicacion de la informacidn sobre el logro académico que
atraiga la influencia de la opinién publica y la presion sobre las escuelas o maestros que se
desempefian mal (McMeekin, 2006: 37). En este sentido, es necesario establecer premios o
galardones a los buenos profesores, asi como a las escuelas para poder identificarlas y
reproducir sus métodos de ensefianza. También es una obligacion identificar a las escuelas

con bajo rendimiento para sujetarlas a medidas correctivas.

Por otra parte, la importancia del concepto de la rendicion de cuentas educativa es la
introduccion de indicadores relativamente novedosos en los temas de la transparencia en el
sistema educativo, sin embargo su principal aporte es el que da a la educacion de calidad,

(13

debido a que “...la buena educacion depende del grado en que cada actor involucrado
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cumpla con sus funciones; por lo tanto, la rendicion de cuentas educativa depende del grado
en que cada uno de sus componentes opere de forma consistente.” (Gajardo y Puryear,
2006: 5). En ese sentido, la rendicion de cuentas educativa es “un conjunto de elementos
necesarios y ventajosos no solo en el proceso de descentralizacion educacional, sino
también para las instituciones centralizadas y responsables por los resultados finales del
sistemas” (Corvalan, 2006: 15).

Asimismo, como expresion practica, la rendicion de cuentas educativa debe contar
con informacidén que proveen las evaluaciones del logro académico de los alumnos; a su
vez “los resultados de evaluacion se deben analizar continuamente y utilizar para ilustrar
las decisiones de politica. La circulacion de mas informacién hacia los hacedores de
politica, el publico en general, las comunidades, los padres y las escuelas, contribuird a
mejorar en general la calidad y los resultados del aprendizaje.” (Patrinos, 2007: 25).

En este sentido, la rendicién de cuentas educativa es una estrategia para mejorar la
calidad de los sistemas educativos, ya que involucra la implementacién de un sistema de
informacion que retroalimenta a los actores involucrados sobre el logro académico de los
alumnos, ademas de que sobre la evaluacion permanente y la difusion de los resultados

obtenidos, se elaboran distintas rutas de accion orientadas a la mejora continua.

3.2 La rendicion de cuentas en los sistemas educativos de América Latina.
Los sistemas educativos a nivel primaria de América Latina, han retomado elementos de la
rendicion de cuentas en la evaluacion del logro académico de los alumnos, la difusion y el
uso de la informacion para la toma de decisiones politicas y en algunos casos, en la
descentralizacion de la toma de decisiones respecto de la contratacion de docentes, y
presupuesto de la escuela con el objetivo de mejorar la calidad educativa.

Los sistemas educativos de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay,
Peru, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela, cuentan con un sistema nacional de
evaluaciones a nivel primario que les permite contar con la informacion sobre el nivel de
aprendizaje de los alumnos (Vegas y Petrow, 2008: 48-54). En lo referente a la difusion de
la informacion que se obtiene de la aplicacion de las evaluaciones, los paises de Chile,

Colombia y México se consideran lideres en ofrecer no solamente datos de los resultados
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de las evaluaciones, sino también publican en Internet un andlisis de la informacion.
Entonces, la sociedad se informa de los resultados del aprendizaje de los alumnos a nivel

nacional (Vegas y Petrow, 2008).

Los casos representativos con respecto al uso de la informacion que tiene
consecuencias en la toma de decisiones son: Chile, México y Uruguay. “En Chile, el uso de
las evaluaciones educativas se enfoca a tres frentes de accion: 1) El uso de los resultados
como uno de los dos indicadores mas importantes en la seleccion de las escuelas que
ingresan al Programa de las 900 escuelas (P-900 actualmente atiende a alrededor de 1.500
instituciones); 2) La utilizacion de los datos para la asignacion de fondos concursables para
los Proyectos de Mejoramiento Educativo en las escuelas; y 3) El uso de los datos como
uno de los indicadores principales para otorgar incentivos docentes mediante el SNED,
Sistema Nacional de Evaluacion del Desempefio de los Establecimientos Educacionales”

(Ferrer, 2006: 45).

En México, recientemente se ha impulsado un sistema de incentivos econdémicos a
escala nacional para premiar a las escuelas y a los docentes que han elevado el nivel de
logro académico de los alumnos en la primaria, medido a través de la prueba ENLACE.
“Las evaluaciones en Uruguay, por su parte, fueron utilizadas desde hace poco para
fundamentar la continuacién y ampliacion de un programa de equidad para Escuelas de
Tiempo Completo. Por el modelo de evaluacion implementado en este pais, los datos
sirvieron para demostrar que este tipo de escuelas logran mejores resultados que otras en

contextos socioecondmicos semejantes’ (Ferrer, 2006: 45).

En cuanto a la descentralizacion de la toma de decisiones respecto de la contratacion
docente y presupuesto de la escuela, se tiene a paises como El Salvador, Nicaragua y
Guatemala. El programa de escuelas comunitarias (EDUCO) que opera en El Salvador situa
a los padres de familia en el control de la administracion de las escuelas, quienes tienen la
capacidad de tomar decision sobre la contratacion de docentes, el presupuesto, y el
desarrollo de la escuela; asimismo, Guatemala y Honduras han adoptado esta forma de
trabajo en sus programas PRONADE (Programa de Autogestion Educativa) y PROHECO

(Programa Hondurefo de Educacion Comunitaria), respectivamente (Winkler, 2003).

La rendicion de cuentas de los sistemas educativos en América Latina nos muestra

las posibles rutas de accion que pueden emprender los gobiernos, dadas las caracteristicas
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de una sociedad globalizada en constante movimiento, y que demanda de la educacién el
conocimiento necesario para adaptarse a esta nueva realidad. Sin embargo, las politicas
publicas educativas como herramienta de accion de los gobiernos deben entenderse a partir
del componente politico-administrativo para comprender la complejidad de la
implementacién de politicas orientadas a la calidad educativa. El proceso de la
descentralizacion educativa y los estudios alrededor de la misma dan elementos analiticos

que nos permiten vislumbrar dicha complejidad.

4. La descentralizacion educativa y las capacidades locales en México

Con el Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica y Normal
(ANMEB) firmado en 1992 entre el gobierno federal, los gobiernos estatales y el Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE), el gobierno mexicano implementé la
descentralizacion de la educacidon basica y normal. Oficialmente, una de las acciones de
mayor importancia fue federalizar el sistema educativo entendido como la accion de “la
trasferencia del gobierno federal a los estados la responsabilidad que tenia de operar el
servicio educativo” (Moctezuma, 1994:17). De acuerdo con la vision oficial, este acuerdo
fue creado para resolver cuestiones de calidad y eficiencia de la educacion basica y normal,
y para crear mejores condiciones de coordinacion y corresponsabilidad entre el gobierno
federal y los gobiernos estatales. Con esta estrategia se busco rearmar la gestion técnico-
presupuestaria e insertar un nuevo marco ideoldgico y politico de accion educativa

encaminado a desactivar los nticleos duros del populismo corporativo (Miranda, 1992: 20).

A partir de la firma de ANMEB, se hace responsable a los sistemas educativos de la
educacion que proporcionan dentro de su jurisdiccion estatal y deben hacerlo de acuerdo
con los lineamientos generales impuestos por los programas nacionales de educacion. Sin
embargo, el campo de accion de los sistemas estatales se ha visto reducido por las
restricciones que enfrentaron al responder a los lineamientos nacionales relacionados con
temas claves de innovacion educativa, tales como: la elaboracion de planes y programas de
estudio, la autorizacion y regulaciéon de los libros de texto de la educacion basica, la
regulacion del sistema de formacion y actualizacion de docentes, y la planeacion y
evaluacion del sistema educativo. Ademas, los sistemas estatales deben cumplir las metas

de un amplio abanico de programas educativos federales, los cuales vienen disefiados y
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etiquetados presupuestalmente desde el nivel central. Estos no siempre contemplan las

caracteristicas locales de la demanda social de cada sistema.

4.1 Los enfoques de la descentralizacion educativa

Con la finalidad de establecer elementos analiticos que nos permitan comprender los
efectos de la descentralizacion educativa sobre el sistema educativo mexicano, y como
factor que determina la construccion de capacidades locales, se presentan a continuacion
algunos ejes de reflexion sobre el debate académico respecto de la descentralizacion
educativa.

La literatura sobre el estudio de la descentralizacion educativa identifica dos
principales enfoques analiticos. En primer lugar, se encuentra el enfoque dominante o
funcionalista que tiene una perspectiva de “evaluacion de politica”. En segundo lugar, se
presenta el enfoque critico o alternativo que se caracteriza por su perspectiva de “analisis

politico”.

El enfoque funcionalista

El enfoque dominante o funcionalista utiliza como su herramienta analitica principal la
perspectiva de evaluacion de politicas. Este compara los objetivos y los resultados de una
politica identificando el desfase entre éstos como objeto de explicacion, y cuestiona el
porqué los objetivos planteados no coinciden con los resultados obtenidos o por qué ha
fracasado la politica de la descentralizacion (Street, 1989, citado en Miranda 1991).

El enfoque funcionalista define a la descentralizacion como el proceso de
delegacion (o disolucién) de decisiones del gobierno central a los gobiernos locales,
organizaciones comunitarias o individuos particulares. En este enfoque la descentralizacion
se evalia en funcion de su capacidad para cumplir ciertos objetivos, los mismos que se
vinculan con las fallas del gobierno para identificar obstaculos, problemas de su
implementacién y tensiones entre actividades estatales y actividades privadas (Fierro y
Tapia, 1999).

La mayor parte de los trabajos realizados por los organismos internacionales como
el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, argumentan que la descentralizacién

es un mecanismo que auxilia a superar las limitaciones de la planificacion central mediante
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la delegacion de autoridad para los funcionarios y administradores del desarrollo donde la
reasignacion de funciones, puede aumentar el conocimiento y la sensibilidad de los
funcionarios hacia los problemas y necesidades locales, ademds de permitir una mayor
cobertura en las 4reas marginadas aumentando la eficiencia del gobierno central
(Rondinelli, et al., 1983).

Dentro de este enfoque, es posible identificar una perspectiva de resposabilizacion
que analiza las reformas de descentralizacion como un medio para fortalecer la rendicion de
cuentas al transferir autoridad a las agencias de niveles bajos o locales. Esto mejora la
forma en que los servicios se ofrecen al hacer directamente responsables a quienes los
ofertan (Gershberg y Jacobs, 1998: 1). Asimismo, este enfoque ofrece un marco de
referencia analitico con siete criterios' que responden a las cuestiones de quién es el
responsable de la provision de los servicios, como los incentivos animan para hacerse
responsable de la provision de los servicios, y si funciona o no la provision de servicios
bajo este esquema. Se subraya ademas, que aun cuando los funcionarios demuestren su
capacidad de administrar los sistemas educativos, es necesario proveerles de dos elementos:
entrenamiento, y de un ambiente de incentivos intergubernamentales efectivos (Gershberg
y Jacobs, 1998).

El enfoque funcionalista enfatiza de manera positiva la vinculacion entre educacion
y desarrollo con la equidad, donde la descentralizacion es una responsabilidad compartida
de los diferentes actores implicados en el marco del mejoramiento de la calidad de los
servicios. Se afirma que el Estado debe fortalecer las unidades de gestion local con recursos
humanos, sistemas de gestion y de financiamiento para garantizar la calidad educativa, asi
como contar con medios eficaces para evaluar el cumplimiento de las metas. En conclusion,
“el Estado debe fortalecer sus capacidades institucionales para el disefio de politicas, de
planificacion de ejecucion y la produccion de informacion 4gil y pertinente para establecer

un sistema de evaluacion periodica” (Margiotta, 1995).

"'El marco analitico de Gershberg y Jacobs se compone de las siguientes variables: finanzas, auditoria
evaluacion, regulacion y desarrollo de politicas, mecanismos orientados a la demanda, mecanismos
democraticos, eleccion o combinacion de proveedores de servicios (publicos, privados, ongs) y servicio civil
de carrera (pag. 5).
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El enfoque critico

La descentralizacion educativa bajo este enfoque, estd estrechamente relacionada con el
control politico, el conflicto y la legitimidad. Entre los autores que introdujeron algunos de
estos elementos al debate de la descentralizacion se encuentran Street (1989) con su

(13

enfoque del conflicto, el cual asume que los gobiernos son “...sistemas complejos de
grupos que compiten o facciones cuyos miembros estan tanto en el gobierno como fuera de
¢l...la descentralizacion se considera no como algo que aumenta la participacion de los
individuos en general, sino como un proceso que aumenta la participacion de ciertos
individuos (o grupos). En algunos casos, esto puede lograrse desplazando el poder del
gobierno central hacia los gobiernos locales; en otros casos, de una institucion centralizada

a otra, y todavia en otros, del gobierno al sector ‘privado’. Lo que cambia no es la

reparticion del poder sino su ubicacion” (citado en Miranda, 1991:13).

En estrecha vinculacion con este enfoque, pero incorporando otros elementos e
informacion se encuentran los trabajo de Francisco Miranda, Alberto Arnaut y Hans
Weiler. El primero de estos expertos ha planteado un conjunto de hipotesis, en donde la
descentralizacion ha generado el reacomodo de los nucleos politicos tecnocraticos en el
seno del Estado. Desarrolla “una linea de innovacidon educativa en la SEP que se lleva a
cabo mediante politicas selectivas y pragmaticas con capacidad para distender y rearticular
nucleos problematicos de enfrentamiento en el marco de las opciones de modernizacion
educativa, la cual se legitima al referirla a los imperativos de integracién econdmica

comercial y financiera del pais en la orbita de la globalizaciéon” (Miranda, 1992: 21).

Alberto Arnaut, por su parte, ha desarrollado una recuperacion historiografica sobre
el debate centralizacion-descentralizacion educativa que abarca desde el siglo XIX hasta la
firma de ANMEB en 1992. Sus hallazgos describen a la descentralizacion como el
resultado de la conjuncion de varios elementos, entre los que se encuentran la voluntad
politica y la accion sindical, que estaba pasando por un proceso similar y que veian en
ANMEB “una tabla de salvacion frente a los reacomodos y la depuracion emprendida por

el nuevo ascenso de la direccion nacional” (Arnaut, 1999: 278).

Hans Weiler, expone un enfoque de la descentralizacion educativa centrado en tres
conceptos: control, conflicto y legitimidad. La hipotesis principal de su enfoque es “...que

el Estado, en el ejercicio de su poder, tiene un doble interés; mantener el control

26




asegurando su efectividad, por un lado, mientras que, a la vez, mejora y sustenta la base
normativa de su autoridad (su legitimidad), [y] la descentralizaciéon debe utilizar como
doble atractivo, los mecanismos de presentarse como instrumento de gestion para resolver
conflictos y, también, como una forma de ‘legitimidad compensatoria’”’ (Weiler, 1996: 209-
210).

También existen otros enfoques que relacionan la descentralizacion con procesos de
innovacion y con la agenda pendiente de una descentralizacion de “segunda generacion”.
Pardo (1999) define la descentralizacion educativa como un instrumento para el desarrollo
de proyectos estatales de innovacion para resolver problemas de calidad y la equidad de los
servicios educativos, debido a que “la descentralizacion educativa estd asociada a la idea de
que es una herramienta que permite hacer frente de una manera distinta a la accién
educativa publica y que esto ofrece, entonces, mayores y mejores posibilidades para la
innovacion” (Pardo, 1999: 19).

Desde el punto de vista de David Goémez (2001), la descentralizacidon es un proceso
de reintegracion de los sistemas estatales de educacion; que implica la transferencia de la
educacion basica y normal a los estados y la integracion del sistema educativo federal y
estatal en uno solo. La trasferencia se concretd con el traspaso de la responsabilidad del
sistema educativo a los estados, sin embargo, la integracion no se ha iniciado. De acuerdo
con Gomez, “s6lo completando la integracion de los sistemas en el ambito local, se podra
tener una integracion nacional de todo el sistema educativo, donde en cada entidad exista
un Unico sistema estatal de educacion, que se inscriba dentro de un gran sistema educativo
nacional” (Gomez, 2001: 10). Lo anterior implica que ambos niveles gubernamentales
completen una fase que requiere la construccion de una nueva relacion de didlogo con las
nuevas dindmicas intergubernamentales de responsabilidades compartidas.

Por ultimo, Braslavsky hace referencia a la construccion de una descentralizacion de
“segunda generacion”, -relativa al fortalecimiento técnico-pedagogico de las entidades y de
las capacidades locales de innovacion y desarrollo educativo- y la necesidad de reactivar las
autonomias locales con nuevas atribuciones, apoyos, funciones y responsabilidades. Esto
significa una modificacion profunda de los arreglos politico-institucionales que permitan y

lo hagan visible (citado en Miranda, 2004: 110).
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En conclusion, el enfoque critico de la descentralizacion educativa hace hincapié en la
complejidad de la implementacion de las politicas publicas, introduciendo el conflicto entre
los diferentes actores directamente involucrados en la educacion bésica primaria que
buscan el control politico a través de la legitimacion de sus acciones, haciendo uso de sus
capacidades institucionales para imponer sus intereses por encima de otros. En este sentido,
el estudio de las acciones gubernamentales orientado a la eficacia educativa frente a dicha

complejidad nos orienta al analisis de las capacidades locales.

4.2 Las capacidades locales

La cuestion de las capacidades del Estado es un tema de la gestion publica que ha adquirido
relevancia a partir de la introduccion de las reformas realizadas al Estado, cuando se
reconoce que ni los mercados ni las democracias pueden funcionar bien, a menos que los
gobiernos sean capaces de disefiar y poner en marcha politicas publicas apropiadas, asi
como la administracioén de los recursos equitativamente con mas transparencia y eficiencia,
y responder efectivamente a las demandas ciudadanas para el bienestar social (Rosas,
2008).

Lo anterior se asocia en parte al “regreso” del Estado a los primeros planos de las
propuestas para el desarrollo (incluyendo el desarrollo social) tras recuperar cierto terreno
con relacidon a las posturas hasta afios atras, cuando se proponia la extrema reduccion del
mismo con la promesa de que el mercado generaria por si solo las condiciones de
crecimiento e incluso la integracion social (Repetto, 2004).

En este marco surge el concepto de capacidad institucional la cual, ofrece un marco
analitico general que abarca multiples enfoques. Estos permiten analizar la capacidad de
cada Estado para:

a) Mejorar las funciones y resolver problemas publicos;
b) Movilizar o adaptar sus instituciones para dar respuesta a los problemas publicos; y
¢) Formular, aplicar, coordinar, monitorear, evaluar y rendir cuentas en el marco de un

sistema de gestion publica (Rosas, 2008: 21).

Sobre la nocion de capacidad institucional se pueden identificar tres enfoques: el primero,
de corte organizacional instrumental; el segundo, percibe a la capacidad institucional como

un proceso, y el tercero, suscribe la vision politico contextual.
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4.2.1 El enfoque organizacional instrumental

El enfoque organizacional instrumental hace un andlisis practico y funcional equiparando la
capacidad con el desarrollo (Rosas, 2008), limitandose al desarrollo de habilidades y
competencias en los recursos humanos. Asimismo, se caracteriza por ser descriptivo con
pasos y etapas claras del desarrollo organizacional generando herramientas de intervencion.

Entre los organismos internacionales que introdujeron la visidon organizacional
instrumental dentro de sus agendas se encuentran el Banco Mundial y la UNICEF. Estos
desarrollan el fortalecimiento de la capacidad institucional identificada como “capacity
building”, destacando aspectos técnicos de las capacidades. El Banco Mundial identifica la
capacidad institucional de los gobiernos con la efectividad, siendo la variable determinante
para promover el desarrollo sustentable de los paises, y define la capacidad como "...the
combination of people, institutions and practices that permits countries to reach their
development goals... Capacity building is... investment in human capital, institutions and
practices" (World Bank, 1998 citado en Lusthaus et. al., 1995: 3).

En lo que respecta a los gobiernos locales “Fiszbein (1997) define el concepto de
capacidad local como un ‘factor posibilitante’ (enabling factor), es decir, como la
existencia de instrumentos que hacen posible que un gobierno local se desempefie
exitosamente. El autor clasifica a las capacidades en tres categorias: mano de obra, capital y
tecnologia, refiriéndose respectivamente, a la profesionalizacion de los servidores publicos,
a la infraestructura fisica a disposicion del gobierno local y al estilo de gestion interna de
sus agencias publicas, es decir, a sus funciones de gestion, planeacidn, control y evaluacion,
asi como a la obtencion, procesamiento y distribucion de la informacién gubernamental.”

(citado en Moreno, 2007: 134).

4.2.2 El enfoque de capacidad institucional como proceso

El segundo enfoque concibe a la capacidad institucional como un proceso para mejorar las
habilidades del gobierno. En esta linea se encuentran autores como Lusthaus (1995) quien
describe que el fortalecimiento de la capacidad es “an ongoing process by which people
and systems, operating within dynamic contexts, enhance their abilities to develop and
implement strategies in pursuit of their objectives for increased performance in a

sustainable way” (citado en Lusthaus, et. al., 1999: 4).
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Por su parte, Cohen (1993) entiende la capacidad institucional como “... any system, effort
or process... which includes among it’s major objectives strengthening the capability of
elected chief executive officers, chief administrative officers, department and agency heads
and programme managers in general purpose government to plan, implement, manage or
evaluate policies, strategies or programs designed to impact on social conditions in the
community” (citado en Lusthaus et. al., 1999: 3).

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD (1997) la define
como el proceso por el cual los individuos, grupos, organizaciones, instituciones y la
sociedad incrementan sus habilidades para desempefiar funciones orientadas a resolver
problemas y alcanzar objetivos para entender y enfrentar las necesidades de desarrollo, de

manera sustentable, en un contexto amplio (citado en Lusthaus et. al., 1999).

4.2.3 El enfoque politico contextual
El tercer enfoque comprende una nocion amplia e inclusiva de la capacidad institucional
que hace alusion al ambito politico. Es decir, a las reglas de juego formales e informales, a
los procesos o practicas que establecen los comportamientos de los actores y que restringen
sus actividades y expectativas. Es un enfoque interactivo y relacional que permite
reconocer elementos contextuales, asi como el vinculo entre ellos. La construcciéon o el
desarrollo de la capacidad institucional dependen no s6lo de los primeros, sino también de
la relacion que éstos tengan con los grupos sociales, el entorno y la ciudadania en general.

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) define la
capacidad institucional como “ambiente posibilitador mas amplio que forma las bases sobre
las cuales los individuos y organizaciones interactiian” (Willems y Baumert, 2003: 11). Es
decir, la capacidad institucional es un elemento necesario para que los gobiernos de los
paises puedan implementar politicas efectivas para resolver cuestiones problematicas
(Willems y Baumert, 2003). Con base a lo anterior, aunque cada pais define de manera
distinta las cuestiones problematicas es posible identificar algunas caracteristicas comunes
de la capacidad institucional, y que puede ser aplicada a escala trasnacional, entre las cuales
se encuentran:

1) Elindividuo (habilidades y desempeiio de los individuos);

2) La organizacion (capacidades gerenciales o0 management capacity);
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3) El sistema nacional (habilidades de cooperacion y formacion de redes con otras

organizaciones);

4) El marco regulatorio y el contexto politico (estabilidad politica), y

5) Las normas y practicas sociales (consenso en las politicas gubernamentales).

En otra vertiente de andlisis, la capacidad institucional se enfoca a la persecucion del "buen
gobierno" (Grindle, 1997). Para el enfoque de buen gobierno el concepto se centra en la
construccion de la capacidad sostenible definida como “la habilidad de desempefiar tareas
apropiadas con efectividad, eficiencia y sustentabilidad” (Grindle, 1997, en Rosas 2008).
Esta hace alusion a tres dimensiones:

a) El desarrollo del recurso humano (sistemas y procesos de personal);

b) El fortalecimiento organizacional (sistemas de gestion); y

¢) Lareforma institucional (instituciones y sistemas a nivel macro).

Grindle distingue cinco niveles de la capacidad institucional comenzando desde el nivel
micro hasta el macro. Estos son:

1) Los recursos humanos dentro de cada organizacion;

2) La organizacion misma;

3) El conjunto de organizaciones con las cuales se relaciona para funcionar

efectivamente;

4) El contexto institucional del sector ptblico, y finalmente;

5) El entorno econdmico, politico y social dentro del cual se enmarca el sector publico.
Por otro lado, Forss y Venson ubican la capacidad institucional en cinco niveles,
incluyendo otros elementos que dan cuenta de los valores y practicas dentro de una
organizacion publica (citado en Rosas, 2008). Estos niveles son: el individuo, la
organizacion, la red de organizaciones, la gobernacion publica, las normas, los valores y las
practicas sociales. Son dependientes, y permiten considerar que el "Estado no solo es el
aparato burocratico, sino también es una arena politica en la que se procesan intereses e
ideologias tanto internas como externas al entramado organizacional estatal" (Rosas, 2008).
En la figura 1.1 se puede identificar las dimensiones implicitas en el concepto de la

capacidad institucional.
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Figura 1.1
Dimensiones de la capacidad institucional de Willems y Baumert

Sociedad: normas,
valores y practicas

Gobernanza

Red de
organizaciones

La organizacién

El individuo

FUENTE: Willems y Baumert (2003: 11).

Autores como Rosas (2008) advierten que cualquier valoracidén que se efectie en torno a la
capacidad institucional deberd definir primero qué es lo que se entiende por dicha
capacidad. Esto es porque dependiendo de la definicion se evalua, y la decisién que se tome
no debe limitarse al aparato organizacional, sino también tiene que hacer alusion al
contexto institucional del sector publico y al entorno econdémico, politico y social dentro del
cual se enmarca.

Esta autora toma como referencia las aportaciones de Grindle, Fross y Venson, para
reagruparlos en tres niveles: micro (individuo), meso (organizacion) y macro (contexto
institucional). El nivel micro hace alusion al individuo, al recurso humano dentro de cada
organizacion y se centra en las habilidades y aptitudes de los individuos, las cuales
determinan la actuacion de €stos en sus funciones dentro de la organizacion. Por su parte, el
nivel meso se centra en la capacidad de gestion y se enfoca en el fortalecimiento
organizacional como area de intervencion para construir capacidad, en particular en los
sistemas de gestion para mejorar el desempefio de tareas y funciones especificas de la
organizacion misma y del conjunto de organizaciones con las cuales se relaciona para

funcionar efectivamente.
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El nivel macro representa el Gltimo nivel de la capacidad institucional y refiere a las
instituciones y al entorno econdémico, politico y social dentro del cual se enmarca el sector
publico. De acuerdo con la figura 1.2, la capacidad administrativa resalta en dos niveles: el
micro (recursos humanos) y el meso (la organizacion). El nivel macro estd presente no sélo
en la capacidad politica, sino también en la capacidad administrativa, ya que los recursos

humanos y las organizaciones estan insertos en un contexto institucional mas amplio.

Figura 1.2
Dimensiones de la capacidad institucional de Rosas

Nivel micro: el
individuo
Capacidad
administrativa
Nivel meso: la

Capacidad organizacion
institucional

Nivel macro: el
contexto
institucional

Capacidad
politica

FUENTE: Rosas (2008).

En la tabla 1.1 se presenta un esquema sintético sobre las visiones analiticas de la capacidad
institucional analizadas por los diversos autores. Se observa que la capacidad institucional
comprende desde un enfoque reduccionista que se limita a aspectos técnicos de
capacitacion de personal, hasta en los aspectos organizacionales de los gobiernos. Mientras,
las aproximaciones analiticas agrupadas en la vision politico contextual dan cuenta de la
agregacion de la capacidad institucional en diferentes niveles y cada una es representada
por una capacidad distinta, proporcionando un marco de analisis mas amplio. Sin embargo,
estas no desarrollan a profundidad la complejidad de la accion publica cuando se ubica en
un contexto local, el cual impone restricciones a los individuos, a las organizaciones y a la

sociedad en su conjunto.

33




FLACSO

mAEom oL

Tabla 1.1

Visiones analiticas de la capacidad institucional

Capacidad institucional Autores

Elementos analiticos

Instrumental organizacional Banco Mundial

UNICEF

Fiszbein

Capacidad como proceso Lusthaus

Cohen

PNUD

Politico contextual OCDE

Willems y Baumert

Grindle

Forss y Venson

Rosas

Combinacion de personas, instituciones y practicas orientadas a
la efectividad del desarrollo sustentable

Técnicas que mejoren las habilidades de la institucion para
implementar, disefiar y evaluar de forma efectiva y eficiente
actividades de desarrollo

Factores "posibilitantes" mano de obra, capital y tecnologia

Interaccion dinamica entre individuo y sistemas que mejora las
habilidades en implementacion y desarrollo de estrategias
Fortalecimiento de capacidades de los funcionarios que
administran las dependencias y programas de gobierno
Individuos, grupos, organizaciones, instituciones y la sociedad
incrementan sus habilidades para desempefiar funciones
orientadas a resolver problemas y alcanzar objetivos

“'ambiente posibilitador mas amplio' que forma las bases sobre
las cuales los individuos y organizaciones interactiian"
componente basicos: el individuo, la organizacion, el sistema
nacional, marco regulatorio y el contexto politico y normas y
practicas sociales

“la habilidad de desempenar tareas apropiadas con efectividad,
eficiencia y sustentabilidad” componentes: los recursos humanos,
la organizacion, conjunto de organizaciones, el contexto
institucional del sector publico y el entorno econémico, politico
y social.

el individuo, la organizacion, la red de organizaciones, la
gobernacion publica, y las normas, valores y practicas sociales.

Tres niveles el micro es el individuo; el meso es la organizacion;
y el macro es el amplio contexto institucional.

FUENTE: Elaboracion propia, con base en Lusthaus (1999) y Rosas (2008).

Desde nuestro punto de vista, siguiendo a Rosas (2008), el concepto de capacidad local es

una construccion analitica y critica. Por lo tanto, para los fines de la presente investigacion,

la capacidad local se entiende como el conjunto articulado de habilidades institucionales

que corresponden al ambito jurisdiccional del nivel estatal de gobierno, orientadas a

resolver restricciones internas y externas, a través del fortalecimiento o la innovacion

en los factores o variables considerados criticos para el cumplimiento de los objetivos

gubernamentales.

Para analizar la capacidad local, se pueden tomar algunas dimensiones basicas:

politica, organizacional y técnica, siendo cada una de ellas condicion necesaria pero no

suficiente de la capacidad local, debido a que sus expresiones y grados pueden variar segun
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las areas de accion publica y los distintos contextos locales. Estas dimensiones son

interdependientes y pueden esquematizarse como se muestra en la figura 1.3:

Figura 1.3
Dimensiones de las capacidades locales

Organizacional Técnica

FUENTE: elaboracion propia

Como puede observarse en el esquema anterior, el orden de las dimensiones de la
capacidad local pone en primer lugar el nivel de la capacidad politica, seguido de las
capacidades organizacional y técnica. En primera instancia se puede definir la capacidad
politica como la capacidad de tomar decisiones estratégicas orientadas a mejorar los
resultados del gobierno, que se manifiesta en la agenda de gobierno y en la movilizacion de
los recursos y actores. Esta definicion implica que debe existir liderazgo politico, pues el
éxito de una politica publica depende de su aceptacion por parte de los actores
involucrados, en un contexto de estabilidad politica.

Con respecto a la capacidad organizacional, ella se encuentra dirigida a los
objetivos, a la determinacion de funciones y responsabilidades de cada una de las areas que
integran la institucion, que van a la par con la disponibilidad de recursos financieros
necesarios para el logro de las metas de las instituciones educativas.

Por ultimo la capacidad técnica alude a rasgos vinculados con la capacitacion del personal
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en el uso de la tecnologia y modelos de gestion® en todas las areas de la organizacion, de tal
forma, que la preparacion de los recursos humanos permita llevar a cabo el desarrollo de las
actividades en un programa gubernamental.

En su conjunto, la capacidad local contribuye a resolver restricciones internas y
externas, las cuales son elementos que condicionan el adecuado funcionamiento
gubernamental y el logro efectivo de los resultados por razones de las particularidades
socioeconomicas, politicas, culturales y organizacionales del contexto y de los actores que
forman parte del escenario de la actuacion gubernamental.

En conclusion, la capacidad local es una forma que permite a los gobiernos estatales
hacer frente a los desafios que enfrenta la sociedad en su conjunto mediante determinados
instrumentos de politica publica. Ellos son el desarrollo de nuevas organizaciones eficientes
y eficaces, asi como la aplicacion de técnicas para la formaciéon de recursos humanos
capacitados en su ambito de accion para la toma de decisiones que permitan el logro de los

objetivos propuestos.

2 . . . .oy rae .
Se relaciona con el reclutamiento, la capacitacion y las politicas y normas a las que se encuentran sujetos los
individuos que permitan implementar mecanismos punitivos.
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11
El contexto educativo y los escenarios del Estado de Veracruz

Por razones de factibilidad de este trabajo nos centraremos solo en el sistema educativo a
nivel primaria del Estado de Veracruz. Los criterios que condujeron a elegir al Estado de
Veracruz como un caso de estudio para el trabajo de investigacion estan relacionados con
varios aspectos. El primero, es la factibilidad del proyecto vinculado con los plazos
oficiales para la elaboracion y conclusion de la investigacion. El segundo, estd relacionado
con las caracteristicas de la poblacion de Veracruz que de acuerdo con datos del Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), por el nimero de habitantes (7 millones 643
mil 194 de habitantes), es el segundo estado mas grande después del Estado de México.

El tercero, se vincula con los indicadores educativos, como el rezago educativo que ubica
a esta entidad federativa en cuarto lugar en analfabetismo y en personas sin primaria
(IVEA, 2010); asimismo, Veracruz ocupo el cuarto lugar en desercidon escolar de primaria,
ademas se encuentra entre los cuatro estados con mayor indice de marginacion que expone
de manera general las condiciones de precariedad en las que se encuentra la poblacion
(INEE, 2005; INEE, 2008).

Los indicadores anteriores nos muestran la particularidad y la complejidad del
estado de Veracruz y de su educacion basica primaria, haciendo a este estado un caso de
estudio plausible para analizar el alcance de las capacidades locales del sistema educativo
basico. Por lo tanto, un caso con las caracteristicas de Veracruz ofrece valiosa informacién
que nos permitird conocer como se lleva a cabo en el area operativa lo que se planea desde
el area central. También podremos analizar hasta qué punto es posible la eficacia de un
SRCE, dadas las caracteristicas particulares y complejas del sistema educativo de Veracruz
e incluso, determinar la institucionalizacion del sistema en contextos diferenciados.

Al conjunto de indicadores, se agrega la descentralizacion educativa que se dio a
partir de la firma del Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica y
Normal (ANMEB) entre el gobierno federal, las entidades federativas y el Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE), cuando se transfirié la responsabilidad
y la administracion de los servicios de educacion basica del nivel federal a los sistemas
educativos de cada entidad federativa, con el objetivo de resolver cuestiones de eficiencia y

calidad de la educacion basica. En este sentido, cada sistema educativo tiene algunos retos
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importantes a nivel basico: debe cumplir con los principios rectores de obligatoriedad y
equidad, ser capaz de incluir la participacion de multiples actores, generando espacios y
mecanismos de discusion respecto del logro académico de los alumnos y desarrollar

diferentes rutas de accion orientadas a la mejora continua de la educacion.

A pesar de la estrategia de descentralizacion, los sistemas educativos de nivel basico
enfrentan limitaciones, si bien ha habido un aumento en la cobertura educativa, existen
debilidades en la calidad educativa, pues de acuerdo a la evaluacidon internacional
Programme for International Student Assessment (PISA), México se encuentra entre los
paises con menor logro académico de sus estudiantes (OCDE, 2010); y retomando los
resultados de la prueba ENLACE 2010 a nivel primario, mas de 7 de cada 10 los alumnos
tienen un logro académico entre bueno y elemental, y s6lo 6 de cada 100 alumnos tienen un

logro académico excelente en espaiiol, y 7 de cada 100 en matematicas (SEP, 2010a).

Los resultados a nivel nacional, son poco alentadores frente a los retos de la
educacidon primaria; sin embargo, existen algunas entidades federativas cuyos sistemas
educativos estdn por encima de estos resultados como son: Sonora, Nuevo Leon, Distrito
Federal, Aguascalientes y Tlaxcala; mientras que otras entidades federativas se encuentran
por debajo como: Oaxaca, Chiapas San Luis Potosi, Guerrero, Tabasco, Nayarit y Veracruz

(SEP, 20104a).

Para el cumplimiento de los objetivo de este trabajo de analizar la implementacion
de un sistema de rendicion de cuentas (SRCE) como capacidad local de los sistemas
educativos, asi como exponer la forma en que se da la implementacién de un SRCE cuando
se enfrenta a contextos diferenciados, se determind como unidad de estudio al Estado de

Veracruz de Ignacio de la Llave.

Algunos datos adicionales de las caracteristicas de Veracruz es que cuenta con 212
municipios, 15 concentran el 40 por ciento de la poblacion estatal, entre los que destacan:
Ciudad de Veracruz con 550 mil habitantes, Xalapa con 423 mil y Coatzacoalcos y Poza
Rica de Hidalgo con mas de 200 mil habitantes cada uno (INEGI, 2009) y entre estos
municipios existen diferencias significativas. Un ejemplo, ilustrativo lo proporcionan los
municipios de Veracruz, Coatzacoalcos y Xalapa. Los tres municipios tienen un desarrollo
urbano significativo; sin embargo, los indices de la poblacion mayor de 15 afios que no ha

concluido su educacion basica son 70.1, 37.4 y 31.3 (IVEA, 2010) respectivamente, lo que
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implica que el perfil educativo de su poblacion no es alto. Esta situacion del contexto
educativo veracruzano evidencia la importancia de distinguir contextos diferenciados e
identificar las caracteristicas de éstos al momento de implementar politicas publicas

educativas.

1. La complejidad del sistema educativo del Estado de Veracruz a nivel primario

El sistema educativo del Estado de Veracruz a nivel de primaria presenta varias
caracteristicas que determinan su complejidad. En primer lugar, la estructura del sistema
educativo basico estd dividida en dos: una federal y otra estatal, es decir, que dentro de la
estructura de la Secretaria de Educacion del Estado de Veracruz (SEV), en la Subsecretaria
de Educacion Basica se encuentran la Direccion General de Educacion Basica Federal y la
Direccion General de Educacion Basica Estatal. Por lo que existe diferencia en el
financiamiento publico entre estas dos estructuras, debido a que el gasto educativo estatal
ejercido en 2009, fue de 10 mil 591 millones 176 mil pesos, mientras que el gasto federal
en educacion fue de 18 mil 220 millones 506 mil 600 pesos (Gobierno del Estado de
Veracruz, 2009: 142). Es decir, el gobierno estatal da menores recursos para ofrecer
servicios educativos a nivel primaria.

En segundo lugar, Veracruz es la segunda entidad federativa con mayor numero de
escuelas primarias multigrado, donde 54 de cada 100 escuelas, atienden en una misma aula
a alumnos de distintos grados. De éstas el 40 por ciento cuenta con un solo docente para dar
clases (INEE, 2005). La modalidad de multigrado es reflejo de la dispersion de la poblacion
pues casi el 40% de las localidades se componen de menos de 2 mil 500 habitantes (figura
2.1), y esto a su vez, implica un gran reto para el sistema educativo en el cumplimiento de
los principios rectores de la calidad y la equidad educativa.

Y en tercer lugar, en el ambito educativo y académico se vive una actividad politica
sindical compleja que se ve reflejada por la presencia de 16 sindicatos magisteriales, donde
las seccion 32, 46 y 56 del SNTE (Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién) y
el SETSE (Sindicato Estatal de Trabajadores al Servicio de la Educacion) son los que
concentran a la mayoria de los docentes.

En conclusion, la division del sistema de educacion basica en estatal y federal, el
financiamiento educativo, la dispersion poblacional y la presencia de varios sindicatos

magisteriales son elementos que pudieran condicionan la calidad educativa a nivel primaria.

39

FLACSO

mAEom oL



FLACSO

mAEom oL

2. La infraestructura institucional y el logro académico
Una vez expuestas la particularidad y la complejidad del Estado de Veracruz es pertinente
presentar las caracteristicas a nivel primario de la oferta y del logro académico. Con la
finalidad de describir a grandes rasgos la infraestructura institucional, se desglosara la

informacion de acuerdo con la division oficial del territorio veracruzano en 10 regiones”.

Tabla 2.1
Escuelas, docentes, grupos y alumnos a nivel primario de Veracruz, 2009-2010
Region Escuela Docente Grupos Alumnos
Capital 1,046 6,162 8,004 150,984
Huasteca Alta 364 3,564 5,767 64,990
Huasteca Baja 1,045 4,279 6,823 77,162
Las Montanas 1,754 8,113 12,058 196,704
Nautla 587 2,406 3,858 51,157
Olmeca 1,496 6,984 10,357 157,137
Papaloapan 906 3,593 5,827 71,462
Sotavento 820 4,587 6,137 108,845
Totonaca 757 4,525 5,671 91,613
Los Tuxtlas 384 1,827 2,579 43,800
Total 9,659 46,040 67,081 1,013,854

FUENTE: Elaboracion propia con datos del Anuario estadistico 2009-2010, Secretaria de
Educacion del Estado de Veracruz.

Como se puede observar en la Tabla 2.1, las regiones Capital, Las Montafias y Olmeca son
las que concentran el mayor nimero de escuelas. Representan el 44.5 por ciento del total de
las escuelas primarias. Algo similar sucede con el nimero de docentes, debido a que el 46.2
por ciento, de estos ofrecen sus servicios en estas regiones, y la atencidon escolar a nivel
primario coincide con lo anterior, dado que la mitad de los alumnos se agrupa en estas tres
regiones. Esto puede explicarse por la concentracion poblacional en las localidades
grandes.

De acuerdo con el INEGI, después de la década de los setenta se percibe en el
Estado de Veracruz, una tendencia creciente de la poblacion en localidades de mas de 2 mil

500 habitantes. Es decir, de acuerdo con la Figura 2.1 en el afio 2005, seis de cada diez

3 Véase Anexo Regional del Quinto Informe de Gobierno Veracruz 2009 para mayor referencia respecto de
las caracteristicas especificas de las regiones.
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veracruzanos habitaban en areas mayores de 2 mil 500 habitantes, mientras que los otros

cuatro restantes en localidades menos pobladas.

Figura 2.1
Porcentaje de la poblacion por tamaiio de localidad, 1950-2005 de Veracruz
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FUENTE: INEGI (2009: 3). Los datos provienen de INEGI. Censos Generales de
Poblacion y Vivienda, 1950-2000 y Conteos de Poblacién y Vivienda, 1995 y 2005.

Se puede concluir que la concentracion en localidades mas grandes tiene repercusiones en
la infraestructura y atencion educativa en el nivel basico primario, dado que estos rubros se
concentra en las ciudades de mayor poblacion.

En lo referente a la eficacia educativa del sistema educativo veracruzano a nivel
primario, medida a través del logro académico de los alumnos de este nivel, se presentan a
continuacion los resultados de la prueba ENLACE que nos ofrecen un panorama general de
los avances o retrocesos en la educacion primaria.

De manera general, los resultados obtenidos del logro académico colocan a
Veracruz por debajo de la media nacional como lo muestran la Figura 2.2 y 2.3. Sin
embargo, la distancia que hay entre los puntajes nacionales y estatales no refleja una brecha
amplia. Por ejemplo, la tendencia observada a través del tiempo muestra un crecimiento
sostenido, el cual estd alineado con el comportamiento nacional del logro académico.
Asimismo, se observa que a partir del afio 2008 el puntaje estatal comienza a acercarse a la

media nacional, particularmente en matematicas.
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Figura 2.2
Veracruz. Puntaje de ENLACE en espaiiol a nivel primario (2006-2010)
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FUENTE: Elaboracion propia. Datos de la SEP (2010a).
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Figura 2.3
Veracruz. Puntaje de ENLACE en matematicas a nivel primario (2006-2010)
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FUENTE: Elaboracion propia. Datos de la SEP (2010a).

Puntaje

Sin embargo, si s6lo tomamos en cuenta los puntajes de la prueba ENLACE podriamos

concluir que el Estado de Veracruz, en cuanto a resultados de logro académico, tiene un
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puntaje alto y podria mejorar en el largo plazo respecto de la media nacional. No obstante,
es necesario hacer un acercamiento mas puntual de la distribucion del logro académico de
los alumnos veracruzanos.

Como lo muestran las figuras 2.4 y 2.5, el panorama ya no es tan alentador, porque
la mitad de los estudiantes atendidos a nivel primario ha tenido un logro académico
elemental, mientras que so6lo el 5.6 y 7.4 por ciento, de los estudiantes mostro un logro
académico excelente en espafol y matemadticas, respectivamente. Sin embargo, es
pertinente sefalar que el logro académico bueno presenta un crecimiento paulatino, tanto en
espaiiol como en matematicas. Posiblemente el incremento de esta tendencia se deba a los

esfuerzos por implementar un SRCE, cuestion que se analizara mas adelante.

Figura 2.4
Distribucion de los alumnos de primaria de Veracruz por nivel de logro académico en
espaiiol (2006-2010)
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(=]
:t: 2008 B Elemental
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Porcentaje de alumnos

FUENTE: Elaboracion propia. Datos de la SEP (2010a).
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Figura 2.5
Distribucion de los alumnos de primaria de Veracruz por nivel de logro académico en
Matematicas (2006-2010)
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FUENTE: Elaboracion propia. Datos de la SEP (2010a).

Respecto de la distribucion de los alumnos de primaria Veracruz por nivel de logro
académico presenta un comportamiento mas o menos similar al nacional, si comparamos

los datos de ENLACE 2010.

Figura 2.6
Distribucion de los alumnos de primaria por nivel de logro académico ENLACE 2010
nacional y de Veracruz
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FUENTE: Elaboracion propia. Datos de la SEP (2010a).
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En conclusion, la evidencia presentada respecto a la infraestructura educativa, la
concentracion de la poblacion en localidades mas grandes y la distribucion del logro
académico de los alumnos a nivel primaria, ofrecen evidencia de las caracteristicas
particulares del Estado de Veracruz como caso de estudio para analizar el proceso de

implementacion de un SRCE.

3. Contextos diferenciados en el sistema educativo a nivel primario del Estado
Veracruz
Los contextos diferenciados escolares estan relacionados con el reconocimiento de la

heterogeneidad social y cultural como un punto de partida para la implementacion de las
politicas educativas orientadas a la mejora del logro académico. En otras palabras, los
contextos diferenciados escolares, cumplen un papel importante en la presente
investigacion; en primer lugar, nos permiten describir el contexto a partir del perfil
educativo, infraestructura y servicios e insercion laboral de la poblacion econémicamente
activa de determinadas zonas urbanas y rurales; en segundo lugar, es una forma de
aproximarse a las capacidades locales del sistema educativo a nivel primario, cuando se
implementa un SRCE.

Retomando el estudio de Lopez (2008) sobre los contextos diferenciados de las
escuelas primarias, se argumenta que “lograr practicas educativas exitosas requiere del
desarrollo de estrategias institucionales y pedagogicas disefiadas a partir de un profundo
conocimiento de las caracteristicas de cada comunidad en que las escuelas estan insertas,
del territorio en que se inscriben las practicas educativas. Una educacion de calidad apela a
un analisis de la escuela y el medio social, y de la relacién que entre ellos se establece”
(Lopez, 2008: 186). Su trabajo de investigacion se baso en la elaboracion de tipologias de
escenarios a partir de variables como: a) perfil educativo de la poblacion, b) infraestructura
y servicios disponibles de la vivienda particular, y c¢) la insercion laboral de la poblacion,
caracteristicas que permitieron hacer una clasificacion de los contextos sociales que va mas
alla de la tipica categoria urbana o rural.

Para fines de esta investigacion se tomaran como referencia las variables del estudio
de Lopez (2008), asi como los indices de desercion y reprobacion de la educacion primaria,
con la finalidad de contrastar dos escenarios y poder realizar un analisis comparativo de la

implementacion de un SRCE cuando se enfrenta a contextos educativos diferenciados. En
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la tabla 2.2 se presentan las variables de dos escenarios. El primer escenario corresponde al
municipio de Xalapa que comprende la zona escolar niimero 11, y el segundo escenario

corresponde al municipio de Teocelo que abarca la zona escolar nimero 38.

Tabla 2.2
Escenarios de las zonas escolares Xalapa y Teocelo

Variable Indicador Xalapa | Teocelo
Indice de analfabetismo 3.9% 10.9%

Educacion Indice de desercion de primaria 3.5% 3.1%
Indice de reprobacién de primaria 4.4% 7.9%

Infraestructura y Vivienda con drenaje . 91.1%| 96.0%
servicios Vivienda con energia eléctrica 99.4%| 98.2%
Vivienda con agua entubada 99.4%| 99.6%

Insercion laboral y | Tasa de ocupacion 96.7%| 97.4%
economica Tasa de participacion econdmica 56.5%| 55.0%

FUENTE: elaboracion propia con datos de la Secretaria de Finanzas y Planeacion del
Estado de Veracruz.

De acuerdo con la tabla 2.2, los dos escenarios tienen caracteristicas similares en lo que
respecta a la infraestructura y servicios y a la insercion laboral y econdmica, debido a que
la diferencia entre los indicadores no es significativa. Sin embargo, los indicadores de
educacidon nos muestran un panorama diferente. El indice de analfabetismo nos indica que,
entre los dos escenarios, la relacion de la poblacion que no ha concluido la educaciéon
basica es de 3 a 1 aproximadamente; mientras que el indice de reprobacion, nos muestra
que en las escuelas primarias de Teocelo reprueban el doble de alumnos que en las escuelas
primarias de Xalapa.

Ademas de las variables anteriores, se incluyd un criterio de seleccion a partir de la
modalidad de las escuelas, el cual es un rasgo distintivo del sistema educativo de primaria
de Veracruz. Como se menciono, el estado de Veracruz ocupa el segundo lugar en la
proporcion de escuelas primaria multigrado a nivel nacional, y esto se refleja en los dos
escenarios, debido a que el 70% de las escuelas primarias de la zona Teocelo son de
modalidad multigrado, en contraste con la zona Xalapa donde todas las escuelas primarias
son generales completas.

Los contextos de los escenarios, posiblemente inciden en el logro académico de los

alumnos de primaria a los que atiende cada una. De acuerdo con la informaciéon mas
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reciente de la prueba ENLACE 2010, de cada 100 alumnos de primaria en la zona Teocelo
57 tiene un logro académico elemental en espafiol; y solo 17 alumnos tienen un logro
académico bueno; en contraste con la zona Xalapa, donde 36 alumnos de cada 100 obtienen
un logro académico elemental, y casi 44 de cada 100 alcanzan un logro académico bueno.
Por otra parte, en relacion con la media estatal de porcentaje de alumnos con logro

académico excelente la zona Xalapa supera tanto a ésta como a la zona Teocelo.

Figura 2.7
Distribucion de los alumnos de primaria por nivel de logro académico en espaiiol.
ENLACE 2010

Teocelo

¥ Insuficiente
Xalapa E Elemental
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Estatal

Porcentaje de alumnos

FUENTE: Elaboracion propia. Datos de la SEV.

En cuanto al logro académico de los alumnos en matematicas se registra una situacion
similar al de espafiol, la zona Xalapa sobresale en el porcentaje de alumnos con logro
académico bueno, mientras que la zona Teocelo tiene un logro académico por debajo de la

media estatal.
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Figura 2.8
Distribucion de los alumnos de primaria por nivel de logro académico en
matematicas. ENLACE 2010
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FUENTE: Elaboracion propia. Datos de la SEV.

En conclusion, los datos de la prueba ENLACE 2010 de Xalapa y Teocelo parecen indicar
que los contextos diferenciados inciden en el logro académico de los alumnos a nivel
primario, sobre todo en los rubros de logro académico elemental y bueno, que es donde se
hace mas evidente la diferencia entre los escenarios; no obstante, es necesario analizar si la
calidad de un sistema educativo local, mejora sensiblemente en funcion del grado en que
dicho sistema sea capaz (capacidades locales) de implementar un SRCE para monitorear,

retroalimentar y sancionar el desempefio de los diversos actores educativos.
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Metodologia, conceptos y operacionalizacion

El presente estudio tiene el objetivo de analizar la implementacion de un sistema de
rendicién de cuentas como capacidad local de los sistemas educativos, orientado a la
mejora de la eficacia educativa, que se observa a través de la mejora en los niveles de logro
académico a nivel primario medido a través de la prueba ENLACE. Asimismo, con el fin
de responder a la pregunta de investigacion y sustentar la hipdtesis se presenta en este
capitulo la estrategia de trabajo metodoldgico. Este capitulo se compone de cinco apartados
donde se presenta, en primer lugar, la estrategia metodologica, en segundo el estudio de
caso del Estado de Veracruz, en tercer lugar se presentan los conceptos de las variables
dependiente e independiente, en cuarto lugar se describe la entrevista a profundidad y por

ultimo, se describen las etapas de la recoleccion de los datos.

1. Estrategia metodologica del trabajo

La estrategia de este trabajo utiliza diferentes recursos metodoldgicos para analizar la
implementacién de un sistema de rendicion de cuentas educativo (SRCE). Cabe sefialar que
parte de la estrategia desarrollada en este capitulo tiene como base el ciclo de las politicas
publicas denominado policy process, especificamente en la etapa de implementacion, la
cual tiene como propdsito analizar las variables que determinan que una politica publica
logre el efecto deseado. En ese sentido, se propone un esquema de analisis que comprende
en primera instancia, definir y analizar los elementos de un SRCE para determinar su nivel
de consolidacion en un sistema educativo; y en segunda instancia, describir la dinamica que
se genera entre los niveles de intervencion (central y operativo) al momento de ejecutar las
capacidades locales en el sistema educativo y finalmente, exponer la forma en que se da la
implementacion de un SRCE en contextos escolares diferenciados.

Como se menciono, en la estrategia metodoldgica del trabajo se utilizaron diferentes

recursos metodologicos, los cuales se desglosan a continuacion.
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2. El estudio de caso: Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave

El estudio de caso tiene la finalidad de llevar a cabo un trabajo de investigacion a
profundidad sobre un problema de investigacion que contemple la particularidad y la
complejidad de un determinado caso (Stake 1998, en Balcazar et. al., 2007). El valor
metodoldgico del estudio de caso radica en su riqueza analitica, porque los hallazgos
arrojan luz sobre las condiciones contextuales, formales y no formales de un problema
publico.

La informacién que se recopila de un estudio de caso tiene la propiedad de describir,
explicar y realizar vinculos causales de determinadas situaciones donde la intervenciones
gubernamentales no han tenido los resultados esperados (Pérez-Serrano 1994, en Balcazar

et. al., 2007).

2.1 Muestra seleccionada

La muestra se ubica en los niveles de intervencién gubernamental, central y operativo. En
el nivel central estdn los funcionarios de nivel superior de la Secretaria de Educacion del
Estado de Veracruz, responsables de la administracion del sistema de rendicion de cuentas.
En el nivel operativo, como su nombre lo indica, esta el personal operativo del sistema de
rendicion de cuentas a nivel de zona escolar.

La muestra seleccionada a nivel central esta compuesta por: 1) Secretario de
Educacion de Veracruz; 2) Subsecretaria de Educacion Basica y 3) Titular de la Unidad de
Planeacion, Evaluacién y Control Educativo. La razén por la que se escogieron estos
actores educativos responde a la funcion oficial que desempefian en relacion con la gestion
de un SRCE.

En segundo lugar, como se sefiald en el capitulo anterior se tomarad como punto de
partida el estudio de Lopez y otros (2008), donde nos muestra las variables (perfil
educativo, infraestructura y servicios e insercion laboral y econdmica) para analizar
diferentes contextos escolares. De esta manera, a nivel operativo el universo de datos se
compone de dos escenarios que corresponden a dos zonas escolares, con la finalidad de
analizar la implementacion de un SRCE cuando se enfrenta a contextos educativos
diferenciados. El primer escenario corresponde a la zona escolar nimero 11 en donde se

estudia a dos escuelas del municipio de Xalapa, y el segundo escenario es la zona escolar
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numero 38 que comprende dos escuelas del municipio de Teocelo. Asimismo, en cada
escenario se contd con la participacion de dos actores operativos: director del plantel
escolar y un docente. A continuacion, se presenta la Tabla 3.1 que resume la muestra

seleccionada.

Tabla 3.1 Muestra seleccionada

Nivel I Participante I Funciones

Central
Funcionarios de nivel superior :Secretario de Educacion del Estado :Evaluar el sistema educativo estatal.
de la Secretaria de Educacion 'de Veracruz !

del Estado de Veracruz, |Subsecretario de Educacion Basica |Evaluar permanentemente los programas de educacion
responsables de la . ibasica.

administracién del sistema de . Titular de la Unidad de Planeacién, :Organiza y controla la evaluacién de alumnos y
rendicion de cuentas. |Evaluacion y Control Educativo |docentes.

Operativo Contexto 1 | Contexto 2 1Generar procesos de evaluacion en las escuelas que

Personal operativo del sistema
de rendicion de cuentas a nivel
de zona escolar.

. +doten a maestros y docentes de insumos para distinguir
«los factores que inciden en los resultados educativos y
jcontribuir a que los colectivos docentes tomen las
:decisiones mas oportunas y pertinentes en la busqueda
:de mejorar la calidad del aprendizaje.

Supervisor de zona

Escuela 1 ILlevar a cabo la planeacion estratégica en los procesos

Director jescolares que implica la evaluacion de todos los

Docente ‘procesos, las actuaciones, el disefio de la planeacion, las
lestrategias, su ejecucion y la propia evaluacion;

Escuela 2 jestableciendo referentes que permitan identificar los

Director raspectos que hay que dejar de hacer, modificar o

Docente Irealizarlos de manera diferente en un proceso
jininterrumpido.

FUENTE: Elaboracion propia con informacion de la Gaceta Oficial del Estado de Veracruz
publicada el 24 de mayo del 2006; Plan estratégico de transformacion escolar (2006:12) y
Orientaciones técnicas para fortalecer la accion académica del supervisor (2006) de la
Direccion General de General de Desarrollo de la Gestion e Innovacion Educativa de la
Subsecretaria de Educacion Basica.

3. Conceptos y definicion de variables
3.1 Variable dependiente: calidad educativa
Para fines de esta investigacion nos centraremos en la eficacia educativa interna orientada a
que la mas alta proporcion de destinatarios alcancen los objetivos de aprendizaje
establecidos en los tiempos previstos, que se medira a través del logro académico obtenido
en espafol y matematicas de los alumnos a nivel primario en la prueba ENLACE de los

afios 2006-2010.

51



3.2 Variables independientes

Accountability o rendicion de cuentas

El término accountability, gira en torno a dos expresiones “rendiciéon de cuentas” y
“responsabilizacion” (Corvalan, 2006). En primer lugar, en lo referente a la rendicion de
cuentas se considera como el proceso mediante el cual los actores informan o exigen
informacion por el uso de los recursos para alcanzar determinado objetivo; y en segundo
lugar, el sentido de “responsabilizacion” se refiere al hecho en donde al exigir el
rendimiento de cuentas, implica asumir o demandar responsabilidades (Corvalan, 2006). En
ese sentido, un sistema de rendicion de cuentas en educacion involucra: a) la informacion
proveniente de un conjunto de instrumentos de medicion, de clasificacion de resultados y la
valoraciéon de los mismos; b) la identificacion de problemas y responsabilidades que
retroalimenten la toma de decisiones y, ¢) la definicion de distintas rutas de accion
orientadas a una mejora continua (Corvalan, 2006; Gajardo y Puryear, 2006; McMeekin,
2006; Patrinos, 2002). Finalmente, la operacionalizacion de un SRCE se hara a partir de la
presencia de sus cuatro elementos: informacion que involucran instrumentos de evaluacion
del logro académico a nivel primario, estandares que proporcionen referentes respecto del
nivel de logro académico alcanzado por los alumnos, autoridad como la capacidad de los
actores involucrados para participar en la toma de decisiones y consecuencias para asignar

responsabilidades por los resultados obtenidos.

Capacidades locales

El concepto de capacidades locales se entiende como el conjunto articulado de habilidades
institucionales que corresponden al &mbito jurisdiccional del nivel estatal de gobierno,
orientadas a resolver restricciones internas y externas, a través del fortalecimiento o la
innovacion en los factores o variables considerados criticos para el cumplimiento de los
objetivos gubernamentales.

Cabe sefialar que para un mejor analisis de las capacidades locales, es menester
tomar tres dimensiones bésicas: politica, organizacional y técnica. La primera dimension es
la politica que esta relacionada con la capacidad de tomar decisiones estratégicas, y para
observarla se toman en cuenta la agenda de gobierno y la movilizacién de recursos y

actores orientadas a mejorar los logros académicos. Asimismo, la capacidad politica se
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manifiesta en la existencia de liderazgo politico para movilizar recursos y actores
operativos hacia la implementaciéon de un SRCE; también, las resistencias de los actores
involucrados y la manera de solucionarlas dan indicios de capacidad politica.

En lo referente a la capacidad organizacional, ésta se observa en los objetivos, la
determinacion de funciones y responsabilidades de cada una de las areas que integran la
Secretaria de Educacion del Estado de Veracruz (SEV) orientadas a la rendicion de cuentas,
y que van a la par con la asignacion de los recursos financieros. Asimismo, se observa la
capacidad organizacional en los elementos que puedan condicionar el cumplimiento de los
objetivos establecidos y la manera en que se ha hecho frente a ellos.

Finalmente, la capacidad técnica se observa a través de la capacitacion del personal
en el uso de la tecnologia y modelos de gestion en todas las areas de la organizacion, para
la implementacion de un SRCE, de tal manera que la preparacion de los recursos humanos
permita llevar a cabo el desarrollo de las actividades programadas. Asi como en las
capacidades politica y organizacional, también se observa la capacidad técnica en los

elementos que condicionan la capacidad técnica y la forma en que fueron enfrentados.

4. FEl diseiio del instrumento para la recoleccion de datos
El instrumento que se disend para la recoleccion de los datos esta basado en la entrevista a
profundidad, en la que de acuerdo con Rodriguez “...el entrevistador desea obtener
informacion sobre determinado problema y a partir de ¢l establece una lista de temas, en
relacion con los que se focaliza la entrevista, quedando ésta a la libre discrecion del
entrevistado, quien podra sondear razones y motivos,...pero sin sujetarse a una estructura
formalizada de antemano” (Rodriguez et. al., 1999: 168).

La entrevista a profundidad ofrece la oportunidad de establecer un vinculo de
confianza entre el entrevistado y el entrevistador, debido a que se basa en la comunicacion
verbal cara a cara. Ademas, permite al entrevistador obtener la mayor informacion posible
y profundizar en el problema a estudiar. Durante el proceso de la entrevista existe una
mayor libertad para que el entrevistador pueda ir anadiendo preguntas que no se
contemplaron con anterioridad.

Asimismo, el entrevistador puede apoyarse en un guidén con preguntas o, si asi lo

desea, con temas relevantes. Para el caso particular de este trabajo de investigacion, se
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elabor6 una guia de preguntas que contempla la tematica de la rendicion de cuentas en el
ambito de la educacion basica de nivel primario.

La estructura de la guia que utilizamos para el presente estudio estd conformada por
tres apartados. Cada uno tiene el proposito de identificar las dimensiones de analisis de la
rendicién de cuentas como capacidad local del Estado de Veracruz. El primero estd
destinado al proceso técnico-institucional, en el cual se identifican los elementos de la
rendiciéon de cuentas (informacion, estandares, autoridad y consecuencias). El segundo
apartado, estd disefiado para identificar los recursos que se utilizaron para la puesta en
marcha del sistema. Asimismo, dentro de este bloque se pueden identificar las capacidades
locales de la rendicion de cuentas orientadas a la mejora del logro académico. Y el tercer
apartado, ubica las restricciones en la implementacion del sistema de rendicidon de cuentas,
donde es posible identificar las capacidades locales que se utilizaron para resolverlas. En la

Tabla 3.2 se presenta la guia de la entrevista a profundidad.
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Tabla 3.2
Guia de la entrevista a profundidad

Apartado

I Preguntas

Proceso técnico-
institucional

«;La evaluacion ha permitido la rendicion de cuentas?

1, Qué ventajas y desventajas ha tenido la evaluacion en la mejora continua de la
seducacion de los estudiantes de primaria?

Informacion

: {Mediante qué mecanismos se lleva a cado la organizacién y control de la
levaluacion de alumnos y docentes?

1 ,Como se da seguimiento y evalian permanentemente los planes y programas en
«el nivel de educacion primaria?

1;,Qué valor y uso tienen las evaluaciones a nivel nacional como ENLACE,
'EXCALE e internacionales como PISA?

;gJSe elaboran y aplican pruebas estandarizadas para la evaluacion o qué tipo de
Ipruebas usa?

1 ,Coémo se difunden los logros educativos de los alumnos y docentes?

: ,Qué proyectos, investigaciones y estudios de educacion primaria se ha elaborado
. . -y
ly que informacion se usa para elaborarlos?

Estandares

Ez,Qué se mide con las pruebas estandarizadas?

., Cuales son los estandares que permiten conocer que un estudiantes de primaria
lesta aprendiendo?

+;Los estandares son compartidos y entendidos por los actores involucrados en la
educacion?

1;,Quienes participan en la elaboracion de éstos?

Autoridad

:/Qué acciones se ejecutan en las escuelas con bajos resultados?

!(;Qué papel juegan lf)s. trabajos de investigacion, evaluacion e innovacion
leducativa en las decisiones?

1;Quiénes son responsables por los resultados de los alumnos? (de abajo hacia
:anriba, padres de familia, maestro, director, supervisor, inspector, direccion de
Ibasica, subsecretaria, secretario.)

1 ,Coémo se asigna la responsabilidad de los actores involucrados?

Consecuencias

: . Se aplican mecanismos de consecuencias para los responsables, tanto para los que
. . .
Ireportan altos resultados como para los que tiene bajos resultados?

Recursos

+;,Qué recursos financieros, humanos y materiales estan designados
Ipara:Evaluaciones, pruebas, difusion, estandares, autoridad, consecuencias.

'De acuerdo con el decreto del gobernador que establece que el 2010 es el afio del
:desempeiio escolar,

I;Qué se estd haciendo para cumplir con esta disposicién?

', Qué recursos se han destinado?

+.Se ha llevado a cabo una restructuracién de la Subsecretaria?

IEn su opinion ¢cual ha sido la contribucion de la Especialidad en Politica y
1Gestion Educativa impartida por FLACSO-México, en sus funciones?

+,Coémo ha contribuido en la rendicién de cuentas?

Resistencias

1.,Qué resistencias ha enfrentado el proceso de evaluacién?

1/ Qué actores se han resistido? La participacion de los sindicatos.

I, Cémo han resuelto estas resistencias?

1 Por ejemplo:

:En la aplicacién de las pruebas estandarizadas, la difusion y uso de la informacion.

IEn la definicion de los estandares.

1En la ejecucion de las acciones en las escuelas con bajos resultados

'En la aplicacién de un mecanismo de consecuencias

FUENTE: Elaboracion propia
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4.1 La informacion de fuentes secundarias

Para la recopilacion de la informacion de fuentes secundarias se consultd informacion
bibliografica y hemerografica. Por una parte, se utilizd para construir el capitulo tedrico
donde se plasmaron las aportaciones de cientificas en torno a los temas centrales de esta
investigacion. Y por otra parte, con el proposito de ofrecer un panorama de la educacion a
nivel primaria en relacion a su estructura, operacion y logros académicos, se recurrié a la
informacion educativa de diferentes organismos gubernamentales y no gubernamentales.

En primer lugar, se consultaron los resultados del logro académico de los alumnos
de ENLACE y PISA. En segundo lugar, se consultaron los informes educativos del
Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE). En tercer lugar, del sitio
oficial de la Secretaria de Educacion Publica (SEP) se consulto lo referente a los estatutos y
reglamentos de la operacion de las escuelas primarias y disposiciones oficiales sobre la
acreditacion de nivel educativo. En cuarto lugar, y con la finalidad de conocer el contexto
escolar de la educacion primaria, se recurri6 tanto a la informacion poblacional del Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), como a la informacion de la Secretaria de
Finanza y Planeacion (SEFIPLAN) del Estado de Veracruz.

Y por ultimo, también se consultdé la pagina electronica de la SEV, donde se
encontrd informacion de las caracteristicas del sistema educativo de Veracruz, los estatutos
y reglamentos internos de la SEV para conocer las responsabilidades de los actores
educativos involucrados, los resultados de logro académico de los estudiantes por zona y

por centro escolar.

5. Larecopilacion de los datos
Conviene sefialar que el proceso de la recoleccion de los datos del trabajo de campo se
llevo a cabo en tres etapas. En la primera, se aplico el instrumento de recoleccion de datos a
los funcionarios del area central de SEV. Un primer avance se dio en los meses de marzo y
abril del 2010, al llevarse a cabo las entrevistas con las Maestras Laura Martinez, Titular de
la Unidad de Planeacion, Evaluacion y Control Educativo, y Xochitl Adela Osorio
Martinez, Subsecretaria de Educacién Basica, con la participacion del Psicologo Carlos

Cueva, Coordinador de Asesores.
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La segunda etapa, se llevo a cabo en el mes de mayo cuando se entrevistd a los actores
operativos. Se selecciond a la supervision de zona Xalapa como escenario uno, con la
participacion de la Maestra Adriana Elizabeth Alfaro. Las escuelas participantes de este
escenario fueron:
a) Escuela 1 “Profesora Acela Servin” clave 30EPR3062X. Directora, Maestra Teresa
Lourdes Mendoza; y docente de sexto grado, Maestro Andrés Estévez Camacho.
b) Escuela 2 “Gilberto Valenzuela Vera” clave 30EPR3444D. Directora comisionada,
Maestra Doménica Dorantes Lopez; y docente de segundo grado, Maestra Regina
Ivone Valenzuela.

La tercera etapa, se realizd en el mes de junio en la supervision de zona Teocelo
como escenario dos. Se entrevistdo al Apoyo Técnico Pedagdgico (ATP) de la supervision
de zona, Maestra Mallelhy Jasso. Se eligio al ATP por su experiencia laboral dentro de la
supervision y por sugerencia propia del supervisor de zona, quien tenia pocos meses en este
puesto. Las escuelas participantes de este escenario fueron:

a) Escuela 1 “Adolfo L. Sosa” clave 30EPR0355Q. Directora y maestra de cuarto
grado, Delia Margarita Revistoa; y docente de segundo y quinto grado, Maestra
Dulce Maria Martinez.

b) Escuela 2 “Licenciado Benito Judrez” clave 30EPR0353S. Directora, Maestra
Eréndira Rowena Armenta; y docente de sexto grado, Maestra Rubi Sandoval
Utrera.

La entrevista con el Secretario de Educacion de Veracruz no se pudo llevar a cabo,
debido a su agenda de trabajo, que ademads coincidio con el proceso electoral del Estado de

Veracruz para elegir a gobernador y a legisladores.
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v

Analisis de los datos y resultados

En este capitulo se presenta el analisis empirico de un sistema de rendicion de cuentas
educativo (SRCE), asi como el de las capacidades locales orientadas a la eficacia educativa
a nivel primario en el estado de Veracruz. La propuesta analitica de esta investigacion
establece que la eficacia educativa medida a través del logro académico de los alumnos de
primaria mejora cuando se implementa un SRCE y del conjunto de capacidades locales -de
acuerdo con su planteamiento, son tres dimensiones de analisis: a) capacidades politicas, b)
capacidades organizacionales, y, c) capacidades técnicas- que se despliegan para la
operacion de dicho sistema.

Para presentar el analisis de los datos, este capitulo estd organizado de la siguiente
manera: 1) la implementacion de un SRCE y la descripcion de sus elementos (informacion,
estandares, autoridad y consecuencias) tanto a nivel central y como operativo, donde uno de
los hallazgos es que en la educacion primaria se desarrollé una estrategia para elevar los
niveles de logro académico de los alumnos, pero no se implementd un SRCE, 2) recursos y
restricciones en la implementacion un SRCE en los niveles central y operativo, donde el
recurso politico se observé en la implementacion de la estrategia y las resistencias de parte
de los actores involucrados se resolvieron a través de la sensibilizacion acerca de como
aprovechar los resultados de la prueba ENLACE para mejorar y no para castigar o reprobar
a los actores involucrados, 3) descripcion de las tres dimensiones de las capacidades locales
de ambos niveles de intervencion, se observo que el sistema educativo a nivel primario de
Veracruz tiene capacidades politicas, organizacionales y técnicas para la implementacion
de la estrategia orientada a mejorar el logro académico de los alumnos pero falta avanzar en
la implementacién de estdndares y consecuencias para lograr contar con un SRCE vy

finalmente 4) se da un corolario general.

1. Resultados de la investigacion e interpretacion de la implementacion del SRCE a
nivel central y operativo

Se puede afirmar a partir de los datos obtenidos, que el sistema de educacion primaria de

Veracruz no desarrolléo un SRCE, sino una estrategia orientada a elevar los niveles de
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logro académico de los alumnos de primaria. No obstante, la estrategia implementada
por el nivel central de la entidad, incluyé el desarrollo de dos elementos de un SRCE:
la informacion y la autoridad. En primer lugar, el nivel central elabor6 un sistema de
informacion para la difusion y el seguimiento del logro académico. En segundo lugar,
promovid la autoridad de los actores operativos a través de la capacidad para influir en la
toma de decisiones sobre la gestion de las acciones orientadas a mejorar la eficacia

educativa.

Retomando el elemento de informacion, cabe mencionar que el Sistema Unico de
Informacion (SUI), desarrollado por la Unidad de Planeacion, Evaluacion y Control
Educativo (UPECE), de la Secretaria de Educacion de Veracruz, concentra la informaciéon
de evaluaciones estandarizadas nacionales y de evaluaciones bimestrales. Asi la
informacion es usada por los actores centrales y operativos con el objetivo de contribuir en
la toma de decisiones de los actores operativos sobre la base de datos oficiales y confiables.
Se puede afirmar que el sistema de informacion educativa del Estado de Veracruz cumple
en parte con la rendicion de cuentas, al hacer publica la informacion. Por ejemplo, de
acuerdo con la Maestra Laura Martinez Titular de UPECE, el SUI, “permite a todos los
actores e incluso a la sociedad , saber cdmo estan las escuelas, como estan los maestros,

(...) y como estan los alumnos”.

Sin embargo, aunque el SUI esta disponible en la pagina oficial de la Secretaria de
Educacion de Veracruz (SEV), el acceso a la informacion esta restringido, debido a que es
necesario contar con un nombre de usuario y clave, por lo que no se le puede considerar
publico. Por lo tanto, la tnica informacién publica disponible se encuentra en el “Anuario
Estadistico” de la SEV (visto 20/03/2010). Esta base estadistica desglosa la oferta educativa
del Estado de Veracruz por municipio, zona escolar y modalidad educativa, asimismo
incluye los siguientes indicadores: matricula de alumnos, planta docente, numero de

escuelas y grupos (SEV, 2010).

El SUI es considerado como fuente oficial de informacion de la educacion primaria
estatal de Veracruz. Asi lo expreso la titular de la UPECE al referir que “dentro de la
instruccion, que a partir del Secretario se da y, queda explicitamente escrita en el sectorial y
en los lineamientos, es que la informacion se debe ocupar. La fuente de informacion

siempre debera ser la que da esta Unidad y a partir del sistema”. Ademas del SUI, la
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UPECE celabora informes de los resultados de ENLACE por municipio y por escuela
primaria, con el objetivo de difundir y retroalimentar a los actores operativos sobre su

desempefio.

El SUI y los informes estan a disposicion de los actores educativos, que de acuerdo
con la titular de la UPECE, son capaces de reconocer y utilizar la informacion; ademas
sefiald “lo que hemos hecho es ensenarles a explotar cualquier fuente de informacion y
ensefarlos a reconocer la informacion que realmente le va a sustentar la informaciéon
primaria de cualquier otra informacion, de tal manera que ellos tengan la certeza de que lo
que estan planeando, lo estan planeando sobre un piso so6lido, no sobre una inferencia o

sobre alguna situacion desde su posicion .

Asimismo, la Subsecretaria de Educacion Basica realiza anualmente reuniones para
presentar los resultados del desempefio de las zonas escolares por cada uno de los
programas educativos a nivel primaria, como por ejemplo: Escuela Segura, Escuela
Siempre Abierta, Escuela de Tiempo Completo, Programa de Inglés, Escuelas de Calidad,
entre otros, con el propdsito de monitorear y retroalimentar a los actores operativos sobre
los avances o retrocesos que hayan tenido. Al respecto la Maestra X6chitl Osorio encargada
de la Subsecretaria refirid “nosotros concentramos y presentamos, en reuniones regionales
que preside el secretario, el comportamiento de cada una de las supervisiones en
comparacion con las demas. De tal modo que ellos [supervisores de zona] ven que se esta
reflejando que nosotros no nada mas recibimos y guardamos, pues el sistema fue disefiado
para que rapidamente nos transformen los datos en informacion estadistica y graficada, y
cada uno de los programas: escuela segura, escuela siempre abierta, escuela de tiempo

completo, el programa de inglés, escuelas de calidad...”.

Sin embargo, podemos afirmar que, ademas de la fuente de informacién empleada
por el nivel central, en el nivel operativo, los actores no utilizan unicamente el SUI o los
informes de ENLACE. Por un lado, la supervision de zona de Xalapa recurre a dos fuentes
de informacion diferentes, la primera es el Sistema Integral de Control Escolar (SINCE) de
evaluacion federal, que utiliza para realizar un diagnostico del desempeiio de las escuelas
bajo su responsabilidad, y permite hacer “un monitoreo de las calificaciones o de la
estadistica anual que cada maestro reporta...Este historial se manejé aproximadamente

hace dos afos que se empezd a pedir que se ingresaran cudles eran las evaluaciones
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anteriores que el alumno habia tenido para ir formando esta parte que nos faltaba, ir viendo
no solamente en el presente, sino en el pasado; y para poder accionar en el futuro, para
mejorar la calidad del desempeiio escolar de estos alumnos”.

La segunda fuente de informacioén corresponde a un proceso de evaluacion que
realiza la propia supervision. Al respecto la supervisora seiald que “a través de pruebas a
nivel de zona, en algunas zonas he manejado tres tiempos de evaluacion que son: el
diagnostico, pues ese es de cajon, hicimos uno de medio ciclo escolar y una prueba final.
Esto nos permiti6 en primer lugar (sic.), como recibiamos a los alumnos pero también como
iban y como los entregdbamos al siguiente ciclo escolar”.

El proceso de evaluacidon que realiza la supervision consiste en: a) la aplicacion de
pruebas estandarizadas adquiridas en casas editoriales, b) sistematizacién de los resultados
de estas pruebas, y c) devolucion de los resultados a las escuelas, junto con algunas
estrategias didacticas. La supervisora de Xalapa explicd que “...ahorita, a nivel de zona, les
pusimos un examen que se llam6 pre-ENLACE...y de éste algunos maestros, algunas
escuelas nos mandaron qué era lo que habian detectado, qué mayores debilidades habian
detectado y nosotros nos dimos a la tarea de mandarles como un banco de estrategias donde
ellos pudieran jalar mas rapidamente (sic)...”.

Por otra parte, la supervision de la zona Teocelo lleva a cabo un proceso similar de
evaluacion que desde hace dos afios estd operando. En este sentido, el Apoyo Técnico
Pedagbgico sefiald “lo que hacemos es aplicar un examen a nivel de zona, que es un
diagnostico que nos sirve como referente para ver durante el ciclo escolar el avance del
desempefio... Entonces se les pidié un plan de mejora donde tenian que aplicar estrategias
para aplicar en los contenidos donde salieron mas bajos...”.

Haciendo una comparacion entre las zonas Xalapa y Teocelo, es posible observar
que la gestion de la estrategia orientada a elevar los niveles de logro académico de los
alumnos de primaria no presenta diferencias importantes, a pesar de localizarse en
contextos educativos diferentes, como se planted en el apartado de los contextos de
Veracruz. Sin embargo, a nivel de escuela existen ciertas similitudes y divergencias
respecto de la gestion en la organizacion de las actividades y en las estrategias

implementadas para mejorar el logro académico.
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Los directores y docentes de las escuelas seleccionadas en ambas zonas, al ser cuestionados
respecto de la fuente de informacion que utilizan para mejorar el logro académico de los
alumnos coinciden en que primero, recurren a la observacion diaria y continua del alumno,
al curriculum y las pruebas diagnostico que realizan al inicio del ciclo escolar.
Posteriormente, conforme va avanzando el ciclo escolar, utilizan las evaluaciones
bimestrales y el plan de mejora que realizan a partir de la prueba ENLACE vy la pre-
ENLACE de la supervision de zona. Esto les permite modificar su planeacion inicial y
abordar los contenidos de mayor dificultad para los alumnos.

La organizacién de estas actividades varia de escuela a escuela. Los actores
operativos mostraron capacidad para la toma de decisiones al momento de gestionar el
sistema de informacion. La escuela 1 y la escuela 2 en Xalapa, participaron en el programa
Escuelas de Calidad donde la gestion se organiza a partir del Plan Estratégico de
Transformacion Escolar (PETE)'. La escuela 1 mantiene el uso del PETE como lo
menciono la directora, “desde que empezamos a trabajar con el programa Escuelas de
Calidad...nosotros ya terminamos el ciclo del programa y ya nos ensefiaron, ahora lo
hacemos solos. Para eso, nosotros siempre tenemos que hacer una planeacion, y nosotros
trabajamos con nuestro Plan Estratégico de Transformacioén Escolar...”. Mientras que la
escuela 2 dejo de usar el PETE y retomo las reuniones mensuales de los consejos técnicos.

Por su parte, en la zona Teocelo, la escuela 1 y la escuela 2 gestionan el sistema de
informacion de diferente manera. La docente de la escuela 1 comentd que la forma de
organizarse es mediante las reuniones mensuales de consejo técnico, y sefiald que “en caso
particular, cada una [de las docentes] tenemos la libertad de organizarnos, aqui si tenemos
la sugerencia de tener una planeacion anual que te permita servirte por lo menos de guia
para ver los contenidos que vas a abordar durante todo el ciclo escolar. Por ejemplo, yo me

identifico con la planeacion diaria, mis compaiieras la llevan semanalmente y asi”. Mientras

* El PETE es una herramienta del Programa de Escuelas de Calidad, mediante el cual se organizan “los
contenidos de la planeacion que realizan las escuelas van enfocados al fortalecimiento de la practica
pedagbgica en funciéon de las necesidades educativas de los alumnos, a la mejora de la organizacion,
administracion y formas de vinculacion de la escuela con la comunidad...”; asimismo, “el PETE permite a los
actores educativos contar con un panorama general de las grandes lineas de trabajo y los resultados por
alcanzar en el mediano plazo, establece el referente estratégico base para la escuela, en términos del alcance
maximo de los propdsitos y compromisos bajo su responsabilidad, considerando su propia programacion y
presupuestacion; éste concreta su operacion en el corto plazo en un Programa Anual de Trabajo que especifica
las acciones a realizar en un ciclo escolar.” (SEP, 2010b:14)
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que en la escuela 2, la directora realiza la gestion mediante reuniones trimestrales con el

(13

personal docente. Expresd que los docentes “...tienen que entregarme unas graficas de

como salieron los nifios en su evaluacion diagnostica”.

La evidencia presentada nos mostrd que el sistema educativo de primaria de
Veracruz cuenta con un sistema de informacion oficial del que hacen uso los actores
educativos tanto a nivel central como a nivel operativo, con el proposito de retroalimentar
la toma de decisiones sobre los avances y retrocesos de la educacion primaria, y les permite
orientar sus acciones a la mejora continua del logro académico de los alumnos. El SUI, el
SINCE, los informes de ENLACE, las evaluaciones a nivel de zona y a nivel de escuela,

forman parte del sistema de informacion.

En este sentido, las fuentes de informacion cumplen distintas funciones pero éstas
son complementarias. En primer lugar, a nivel central cumple como instrumento de
rendicion de cuentas donde la situacion de la educacion primaria esté al alcance del publico
en general, como el “Anuario Estadistico” y los informes de ENLACE. En segundo lugar, a
nivel operativo, los informes de ENLACE, las evaluaciones de la supervision zona y las
evaluaciones bimestrales tienen la funcién de retroalimentar a los actores operativos,
respecto al logro académico de los alumnos, y sobre esto realizar un diagnostico que les

permita planear y organizar sus actividades orientadas a la mejora continua.

Conviene mencionar que los informes de ENLACE generados tanto a nivel federal
como a nivel estatal son la fuente de informacion disponible al publico en general, y que
ademads, conocen y utilizan tanto los actores centrales como los operativos. Asimismo,
constituyen la base sobre la cual se han desplegado las acciones de retroalimentacion,
monitoreo y seguimiento del logro académico a nivel primario. Aunado a lo anterior, esta
informacion es un elemento importante en la evaluacion del desempefio de directivos y
docentes como lo expres6 la Subsecretaria de Educacion Basica ““...ENLACE viene a ser
una formula importante que dice mucho del desempefio docente...ha venido a ser un
detonador, en sensibilizar a directivos y docentes en que su desempefio se va a ver reflejado
en el aprendizaje de los nifios y el aprendizaje de los nifios se va a ver reflejado en esta

evaluacion censal”.

Como podemos observar, la estrategia implementada por la SEV, desarrollé los

elementos de informacion y autoridad de un SRCE. Sin embargo, no llevd a cabo la
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definiciéon de estandares de desempefio ni la implementacion de un mecanismo de
consecuencias. Es menester sefialar en primer lugar, que los estdndares son un tema
recientemente abordado a nivel nacional, y tienen el proposito de evaluar el desempefio de
los directivos escolares -supervisor de zona y directores de escuela- y docentes como lo
menciond la Subsecretaria de Educacion Basica. En este aspecto, la Subsecretaria de
Educacion Bésica menciond que “no hay estandares a nivel nacional, actualmente la
Secretaria [SEP] los estd elaborando, nosotros estamos participando...con el Reino Unido
la elaboracion de estandares de desempefio de directivos, ese es un proceso muy

complicado, no es tan facil”.

Ante esta situacion, el nivel central optd por usar los resultados de la prueba
ENLACE como parametros de desempefio, que funcionan como referentes para determinar
el avance del logro académico, pero varian de escuela a escuela. Asi lo expres6 la
Subsecretaria de Educacion Basica, “...los estandares especificos estatales ENLACE nos
han ayudado un poco, por lo menos para ver que deberiamos estar arriba de la media,
podemos considerarlo como estandar pero tampoco es valido. Lo que nos ha ayudado a
establecer ciertos estdndares, que no se los dictamos a ellos [los docentes], es que la
informacion de cualquier resultado se los damos por zona y cada zona con sus escuelas, ven

las diferencias”.

En este sentido, cada escuela establece sus propias metas y acciones a realizar de
acuerdo con sus resultados, lo que refuerza la autoridad de las escuelas. Por lo tanto, cada
docente establece su propio estandar respecto de lo que desea alcanzar partiendo de los
resultados que le arroja ENLACE. Sobre el tema, la Subsecretaria de Educacion Bésica
refiri6 que “entonces, lo que se busca fundamentalmente aqui es de que nos sirva la prueba
ENLACE: una para que el maestro frente a grupo haga una deteccion de lo que esta
pasando con sus alumnos, que se compare consigo mismo y busque tener una meta y €so a
final de cuentas es el parametro que nos permita decir ‘yo voy a despegar de aqui a acd o
cuanto creci’, porque a través de los resultados que sus alumnos obtuvieron en los afios
anteriores ¢l puede detectar en qué contenidos...estdn bajos sus alumnos y puede trabajar

sobre eso”.

En el nivel de la escuela, conviene mencionar, por otra parte, que no existe

uniformidad en los criterios que componen la calificacion del alumno. Cada escuela, en
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reuniones de consejo técnico, determina los criterios que se utilizaran en la evaluacion y el
peso que tendran en la calificacion final del alumno. Lo anterior, se replica para los grados
de primero y sexto que a pesar de utilizar rabricas especificas por cada contenido
educativo, son los docentes quienes determinan los criterios de observacion para evaluar el
desempefio en clase y el peso de los tres tipos de evaluacion (autoevaluacion, co-evaluacion

y hetero-evaluacidon) que compone la calificacion final del alumno.

Los parametros de desempefio que se manejan en el nivel de primaria, estan basados
en la autocritica y en la determinacion de metas individuales que coadyuvan, en cierta
medida, a que los actores operativos se responsabilicen del logro académico de los
alumnos. Los actores operativos apoyan estos parametros y replican esta estrategia en su
gestion escolar. Al respecto, la supervisora de zona Xalapa sefiald que “cuando trabajan
ellos [docentes] en colegiados, en consejos técnicos y todo eso, ellos mismos son los que
van creando sus estrategias y van revisando sus propios resultados. Esa autoevaluacion a
nivel personal, a nivel grupal y de grado ha sido lo que realmente se ha visto que se

requiere un cambio”.

Por su parte, la directora de la escuela 1 de Xalapa corrobora lo anterior y sefal6
que “entre nosotros mismos nos apoyamos, y si por ejemplo, vemos que un maestro se esta
rezagando, no vemos que realiza material, no vemos que saca a sus niflos a hacer
actividades que tiene que cumplir, vemos que estd llegando tarde, que estd fallando,
entonces -aqui estd mi mano ;te podemos ayudar en algo? tenemos estas sugerencias ;qué
te parece esto?- La compafiera de grado con material que le dio buenos resultados, y viene
otro compaiiero, invitando a participar en una actividad. Y de esa manera, no le queda de
otra al maestro que ir caminando al ritmo que los demas. Pero si te das cuenta no de una
manera obligada, sino de una manera comprometida”.

En este mismo sentido, la directora de la escuela 1 de Teocelo coment6 que “lo que
hacemos es de manera informal, ya cuando estamos de regreso para nuestras casa vamos
comentando sobre los contenidos que se nos hicieron dificiles de abordar y nos damos
consejos y estrategias, a veces anotamos que sobre un evento nos vamos retroalimentando
con ideas para mejorar el proximo”.

Retomando la evidencia presentada, es posible afirmar que no existe uniformidad en

los criterios para establecer estdndares de desempefio que permita crear un mecanismo de
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consecuencias para premiar o sancionar a los actores educativos. En segundo lugar, la
estrategia implementada para elevar los niveles de logro académico de los alumnos de
primaria, no desarroll6 el elemento de consecuencias que un SRCE debe tener, para que a
través de un mecanismo oficial, los actores educativos se responsabilicen del logro
académico de los alumnos. No obstante, un dispositivo que pudiera considerarse como
elemento de consecuencias del sistema educativo primario, pero que tiene una orientacion
de reforzamiento positivo, es el mecanismo federal que otorgd un reconocimiento
econdmico directo a los docentes que lograron elevar los resultados de ENLACE de la
escuela y/o del grupo en los tltimos cinco afios. Aunado a lo anterior, existe un nuevo
esquema federal de evaluacion a los docentes que participan en el programa Carrera
Magisterial, el cual otorga 50 puntos de un total de 100 a los maestros que alcancen los
mejores resultados en ENLACE (Poy, 2011).

Al respecto, la supervisora de Xalapa sefialé que “[el] gobierno federal va a dar un
estimulo general a los maestros, que son unos listados que ya estan corriendo, donde viene
por dos motivos, uno que dice por desempeiio escolar y otro que viene por elevar el
resultado [desempefio de la escuela]. Son cantidades que se les van a dar estimulos
econodmicos a los maestros”.

Una vez realizado el andlisis de la estrategia, se puede concluir que el sistema
educativo de primaria de Veracruz fue capaz de poner en marcha elementos de un SRCE
que, sobre la produccion y difusion permanente de resultados de evaluaciones, permitio
retroalimentar a los diversos actores sobre el logro académico, para que, con base en la
capacidad para la toma de decisiones de los actores operativos, se llevaron a cabo acciones

orientadas a la mejora continua.

2. Identificacion de recursos y restricciones en la implementacion del SRCE
En cuanto a la implementacion de la estrategia, ésta se llevo a cabo con apoyos y
restricciones que mostraron las capacidades locales del sistema educativo de primaria de
Veracruz. En primer lugar, los apoyos consistieron en recursos que los actores utilizaron a
lo largo del proceso de implementacion.
Entre los apoyos se encuentran los recursos politicos que permitieron una situacion

de estabilidad entre los actores centrales y operativos. Con relacion a este punto, la titular
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de la UPECE mencion6é “muy buen trato y didlogo con los sindicatos, Veracruz es un
problema en el sentido, que mas que problemas es un reto, porque pues en basica hay mas
de 10 sindicatos, ademds del SNTE que tiene dos secciones en Veracruz, la estatal y la
federal. Pero el didlogo continuo entre toda la estructura, este acercamiento, yo creo que ha
sido fundamental”.

También se identifico la capacidad para movilizar actores y recursos orientados hacia la
eficacia educativa. Asi lo expreso la titular de la UPECE al referir que “el secretario es un
especialista en educacion que conoce muy bien esto y que ademas, dentro de su actuar,
dentro de todos estos afios que lleva en la educacion, ha ido muy cerca de la gente en el
sentido de transmitirle lo que se quiere hacer y para qué se quiere hacer”.

Por otra parte, se identificaron los informes de ENLACE como un recurso que
permite unificar criterios para la evaluacion, monitoreo de resultados y para la
retroalimentacion a los actores operativos sobre el logro académico de los alumnos. La
Subsecretaria de Educacion Bésica menciono que “tuvimos talleres de analisis de esos
resultados, por zona escolar, porque lo importante es que se vean a si mismos, no en
comparacion con los demas, sino a si mismos para comenzar a definir metas unitarias por
escuela y por grupo... en las ultimas reuniones regionales, maestros frente a grupo fueron a
dar fe del éxito de su plan de mejora, como funcion6 su plan de mejora, maestros frente a
grupo”.

En lo referente a las restricciones a las que se enfrentd la estrategia, se encontrd en
primer momento, la renuencia de los supervisores de zona a la evaluacion del logro
académico de los alumnos a través de pruebas estandarizadas. La principal oposicion fue
que la informacion de la prueba ENLACE se hiciera publica y mostrara resultados
comparativos. La Subsecretaria de Educacion Basica al ser requerida al respecto menciond
que “entonces cada supervisor se da cuenta como esta en relacion de la otra zona, porque
ahi se presentan los resultados en vivo y a todo color...cuando ti les devuelves los
resultados y los pones frente al espejo... les tienes que explicar por qué”. Esto lo confirmé
la titular de la UPECE quien manifestd que la oposicion se debio “... a falta de costumbre a
que los resultados se hicieran publicos, el temor a que los demas puedan saber como

estamos y que lo sienta como un instrumento de castigo en un momento dado”.
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La forma en que se resolvid esta restriccion estuvo relacionada con un proceso de
sensibilizacion que involucro a los actores del nivel operativo. Al respecto, la Subsecretaria
de Educacion Bésica refirid que “cualquiera evaluacion que se haga al maestro, no nos va a
funcionar si antes no seguimos un proceso de profesionalizacion y de sensibilizacion de la
cadena de autoridad, si la cadena de autoridad no est4 sensibilizada de lo que el maestro
tiene que hacer, de los espacios que necesita para hacerlo y que por qué lo hace de
determinada manera, los maestros se ven presionados a tener un desempefio distinto,
cumplir con el director, con el jefe de sector y con el padre de familia. Aqui hemos entrado
a procesos hasta de como explicarle al padre que tiene todo el derecho de saber por qué su
hijo aprende o no aprende o de por qué saca una equis calificacion en su boleta de
calificaciones, eso era muy dificil, ahora el maestro ya tiene respuestas técnicas, que en

lenguaje sencillo, pueda darle a los supervisores”.

La estrategia que se utilizd para resolver la oposicion de los supervisores fue la
autocritica, debido a que permitio a los actores operativos dejar a un lado la comparaciéon y
fijar metas individuales. En este sentido, la Subsecretaria de Educacion Basica afirmo al
respecto que ‘“‘entonces se estd dando un fendmeno distinto. Lo importante en cualquier
proceso que tenga que ver como se encuentran las escuelas, es generar en ellos autocritica y
deseos de superarse, pero superarse en qué, eso lo saben ellos”. Lo anterior, se vio
reforzado porque, de acuerdo con la titular de la UPECE, no se parti6 del uso de los
resultados para la sancion. Sefiald que “se insistio en que éste no era el caso, sino que
precisamente la necesidad de usar los resultados era la mejora nunca se partié de la sancion,

pues esto nos ha ayudado”.

A pesar de esta estrategia de no sancionar a los actores operativos por los resultados
obtenidos, los docentes no apoyan el uso de evaluaciones estandarizadas, porque
consideran que estan mal elaboradas, y por lo tanto, no pueden evaluar correctamente el
logro académico de los alumnos. Con relacion al tema, la Subsecretaria de Educacion
Basica sefiald que “...los maestros se resistian mucho a que sus alumnos si sabian -es que

la prueba estaba mal-".

Lo anterior se refleja en los comentarios de los docentes cuando fueron consultados
al respecto. Por ejemplo, la docente de la escuela 1 en Xalapa comentd que “en cuanto a la

evaluaciéon de ENLACE lo que pretende es demostrar que todos los conocimientos que ha
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adquirido [el alumno] los pueda aplicar en una situacion dada. Luego los términos, la
terminologia que se emplea a la hora de elaborar los exdmenes les presenta una lectura muy
extensa o la forma de presentar o plantear los problemas implica que se les confunde un
poco ...”. Por su lado, la docente de la escuela 2 en Xalapa mencioné que ENLACE evalua
solo conocimientos que, ademas, estan descontextualizados. “Ahora esos conocimientos no
estan adaptados a cada contexto, porque por ejemplo, aqui podemos manejar el concepto de
semaforo, pero vamos a una comunidad no lo tienen... no se contextualiza”.

De acuerdo con la Subsecretaria de Educacion Bésica esta resistencia se resolvio a
través del analisis de la prueba ENLACE, la cual se llevo a cabo de manera conjunta con
los docentes y se identifico que no desarrollaban en clase el enfoque metodologico de la
asignatura, asimismo menciond que “...entonces resolvemos las pruebas con ellos. Se los
fuimos diciendo con los reactivos de ENLACE -y eso que ustedes dijeron que era dificil
porque ustedes se brincan el enfoque metodologico de la asignatura-. La asignatura los
lleva de la mano -vean aqui pueden hacer esto ;qué dice matematicas en enfoque? dice: ‘el
conocimiento convencional es el Gltimo que se da’- .

Los actores operativos apoyaron los criterios para mejorar el logro académico de los
alumnos, y el analisis de los resultados y el uso de estrategias son practicas sistematizadas y
continuas de las escuelas primarias, sin importar su contexto educativo. En ese sentido, se
generd una dindmica de evaluacion-retroalimentacion-redefinicion de estrategias donde los
actores centrales evalian y retroalimentan a los actores operativos mediante la informacion
de los resultados de las evaluaciones. Estos a su vez, analizan los resultados y llevan a cabo
la planeacion y definicion de estrategias que aplicaran dentro de las aulas escolares para
mejorar el logro académico de los alumnos.

Esta situacion se pudo constatar a través de los planes de mejora que han elaborado
las escuelas durante 6 afos. Al respecto, la supervisora de zona Xalapa mencion6 que “son
libros de sugerencias para los docentes, donde en primera, se les ensefia a detectar cudles
son los contenidos de mayor indice de rezago, si o donde el nifo, los alumnos salieron mas
mal. Entonces a partir de ahi, lo que hacemos es decirles que ellos van a hacer un plan de
mejora, ese plan de mejora tendra que ser acorde a lo que ellos detectan en razon de los
contenidos o de los aprendizajes esperados de los alumnos y lo que los maestros proponen

para cubrir esa debilidad”.
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Asimismo, la docente de la escuela 1 de Xalapa senal6 que “...en base a las actividades que
tenemos, vemos algunas de las sugerencias que tiene [plan de mejora] y las metemos ahi,
tratando de que se entrelacen con lo que nosotros tenemos que trabajar...”. Por su parte, la
docente de la escuela 1 de Teocelo comentd que “lo que podemos hacer es ya una vez
conociendo nuestros resultados, reestructurar nuestra planeacion, es decir, ya los contenidos
de mas dificultad en los alumnos los chequeas y de alguna manera los utilizamos”.

Ademas del apoyo de los actores operativos, el sistema educativo bésico de
Veracruz contd con el liderazgo politico del Secretario de Educacién quien encabez6 la
estrategia. En torno a esto, la titular de la UPECE coment6 que “dentro de la resistencia se
ha tenido la gran ventaja que siempre ha habido voluntad politica y el apoyo. El trabajo
conjunto, el liderazgo del Secretario y las reuniones que tenemos continuamente”.
Asimismo, se contd con el apoyo de otro actor educativo como la Universidad Veracruzana
para el aspecto tecnologico. Al respecto, la titular de la UPECE manifesto que “la
universidad nos apoya mucho, por ejemplo la conectividad y muchas cosas en las que nos
estamos apoyando ahora. Otra cosa es que estamos trabajando siempre junto con la
universidad, entonces, educacion superior en la universidad, en los tecnologicos siempre
nos ayudan mucho, se suman al esfuerzo”.

Por otra parte, en la estrategia se consideraron dos recursos que, si bien no fueron
utilizados en todo su potencial, fueron un apoyo pedagdgico para los docentes. El primero
es el blog educativo’, y el segundo son las practicas pedagogicas. El blog es un recurso
sencillo creado para los docentes, lo expreso el Asesor de la Subsecretaria de Educacion
Basica. “Si tl se lo presentas a un gran pedagogo, te puede decir, pues es muy simple, pero
es un maestro que por primera vez en mucho tiempo encuentra un mecanismo que abre su
concha donde dentro del aula hace lo que quiere. Aqui ese maestro te estd diciendo de
manera publica como trabajo determinado contenido donde sus alumnos salieron bajos. Es
decir, en el sentido de comunicacion dentro del propio sistema, donde los maestros entre
ellos mismos se entienden en lenguaje propio es un gran logro™.

El blog contiene experiencias exitosas de practicas pedagodgicas como lo mencion6

el Asesor de la Subsecretaria de Educacion Basica ...funciona como un indicador

> La liga del blog es veracruzenlace.blogspot.com
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importantisimo, porque ahi vas a encontrar, parte de las experiencias exitosas, con la
sencillez que un maestro te plantea una experiencia exitosa en un contenido”. Ademas, el
blog es usado por los actores centrales como un recurso valioso que identifica las
inquietudes y necesidades de los docentes.

Al respecto, el Asesor de la Subsecretaria de Educacion Basica refiere que “hay un
foro permanente, ademas te da el pulso del sector, te dice donde andan los maestros, es
decir, ya se aplico ENLACE, pero hace 15 dias eso se reflejaba en el foro, preguntaban,
(qué hay con la prueba pre-ENLACE? Al parecer los resultados dicen que los alumnos
salieron bajos en fracciones ;qué puedo aplicar para que mejoren? Ahora estan hablando de
las olimpiadas del conocimiento, del parlamento de los nifios y nifias, de broncas de
examenes internos para la olimpiada del conocimiento. Al leer el foro te das cuenta, a
grandes rasgos, de lo que esta pasando”.

Este recurso requiere ser promocionado entre los actores del nivel operativo, sobre
todo con directores y docentes, pues es una fuente importante de informacion para
enriquecer el trabajo pedagdgico que realizan los docentes en las aulas. Ademads, puede
constituir un medio propicio para demostrar que el uso de la informacion y la planeacion de
estrategias tienen un efecto positivo en el logro académico de los alumnos y de esta manera,
contener las resistencias de aquellos docentes renuentes ante la aplicacion de evaluaciones
estandarizadas.

Por otro lado, las practicas pedagdgicas, como otro elemento de apoyo, son un
aspecto relevante en la relacion entre la estrategia de elevar los niveles de logro académico
de los alumnos de primaria y la eficacia educativa a nivel primario. En este sentido, los
actores centrales y operativos reconocen que el trabajo pedagdgico de los docentes en las
aulas escolares es donde se concretan las estrategias orientadas a mejorar el logro
académico, asi lo expresé el Asesor de la Subsecretaria de Educacion Basica. “Tu puedes
darle al maestro su programa, capacitarlo, pero al final ¢l hace lo que quiere dentro de su
aula, utiliza el método que quiere”. Esta version la confirmo la supervisora de Xalapa al
mencionar que en cuanto al proceso de evaluacion “... como autoridades es lo que mas
podemos hacer, porque la parte operativa directa la realizan ellos [los docentes], que son los
unicos que pueden aterrizar todo lo que en paginas, en teoria pudiéramos ver, ellos son los

que tienen que hacer esa parte operativa que impacte al alumno™.
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Sin embargo, las précticas pedagogicas se mantuvieron como un asunto circunstancial en el
proceso de implementacion de la estrategia, a pesar de que se llevaron a cabo una serie de
actividades orientadas a apoyar el trabajo de los docentes. Las actividades estuvieron
orientadas a reforzar el desempefio de los docentes frente a grupo como lo menciond la
Subsecretaria de Educacion Basica. “Nosotros hemos desarrollado una serie de actividades
de caracter técnico-pedagogico para fortalecer, apoyar el desempefio profesional de los

maestros frente a grupo y de los propios directores de escuela”.

También expresd que para el analisis de la prueba ENLACE “un equipo que nos esta
coordinando a los que estan haciendo este trabajo y les dio [a los docentes] algo que yo
estudie en los ochenta la taxonomia de Bloom para establecer la habilidad de pensamiento
en que se ubica el reactivo -esto se los vamos a dar a los maestros-. Entonces ellos
entendieron porque estamos en conocimientos, en comprension y nuestras pruebas, las que
nosotros elaboramos y nuestro desarrollo de clase estd en razon de esas dos habilidades.
Llega ENLACE y mete aplicacion y andlisis y algunos hasta de sintesis, y los nifios ya no
dan una. Entonces el maestro piensa el reactivo esta dificil. Ahora nosotros analizamos

cada una de estas habilidades del pensamiento y al maestro le pareci6 maravilloso...”.

En este sentido, se elaboraron recursos didactico-pedagogicos, que complementan el
programa Carrera Magisterial, para orientar las practicas pedagogicas de los docentes frente
a grupo. Por ejemplo, las sugerencias didécticas, las cuales identifican los contenidos de
mayor indice de rezago en las pruebas ENLACE y ofrecen algunos recursos didacticos y

pedagogicos.

Sin embargo, la aplicacion eficaz de estos elementos depende de la iniciativa del
docente, de su capacidad de innovacion y de su experiencia laboral. No obstante, los
recursos pedagdgicos que se han desarrollado se centran en identificar los contenidos que
tienen mayor incidencia de error y en algunas recomendaciones didacticas, mas que
pedagogicas. Por lo tanto, las practicas pedagogicas o los “métodos” o la “parte operativa”

como las describen los actores, no son un proceso sistematizado en la estrategia.

Los recursos pedagogicos, que requiere el docente, pudieran reforzarse mediante el
uso de las experiencias exitosas dentro del blog educativo, el andlisis de estas practicas

educativas y la promocion de las mismas (pues sélo los actores centrales mencionaron el
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blog), y de esta manera, impactar con un mayor grado de sensibilidad en el logro

académico.

Otro recurso con el que contaron los actores del nivel operativo para organizar y
utilizar la informacion fue la autonomia de las escuelas. En este sentido, debido a que no
existié un formato predisefiado para el uso de los resultados, esto permitié que cada docente
realizara su propio plan de mejora de acuerdo con su contexto estableciendo sus propias
metas y estdndares, lo que facilitd la implementacion de estrategias para mejorar la eficacia

educativa.

Sin embargo, este recurso se modificod en el ciclo escolar 2008-2009 al elaborarse
un formato electrénico para introducir los resultados de la prueba pre-enlace estatal. De
acuerdo con la docente de la escuela 2 de Xalapa esta modificacion no fue de utilidad. “Ahi
nos dan un formato que hay que llenar y aunque no sea algo que a nosotros nos sirve para
resolver nuestros problemas, tenemos que hacerlo. Pero lo hacemos administrativamente,
porque haz de cuenta -Para la proxima semana entreguen su planeacion- y en quince dias -
ahora aqui esté el formato, entreguen resultados-, cuando apenas estoy captando lo que hice
en el formato, lo que me hicieron poner ahora en quince dias -Entreguen resultados-, bueno
lo hacen, pero yo le digo a la directora hacemos un acta y decimos que no lo hicimos

porque estd todo desfasado, es absurdo que lo podamos hacer”.

Esta forma de organizar el andlisis de los resultados de pre-Enlace produjo un efecto
de rechazo a las evaluaciones estandarizadas, debido a que dejo de manejarse la estrategia
de la autocritica y se limit6 la autonomia de los actores a nivel operativo al elaborar el plan
de mejora con base al contexto de cada escuela y cada grupo. Con la nueva estrategia, los
actores perciben las evaluaciones estandarizadas como un tramite administrativo con el cual
deben cumplir y que no tiene una finalidad préctica para su desempeiio, segun lo
mencionado por el Apoyo Técnico de Teocelo. Desde su perspectiva, las pruebas
estandarizadas deben “...buscar mecanismos diferentes de motivar a los maestros porque

ellos ven el pre-Enlace como un requisito”.

Por otra parte, el recurso presupuestal asignado para la estrategia estuvo restringido.
En primer lugar, a nivel central hay un rubro financiero para la aplicacion de pruebas a
nivel nacional como ENLACE, pero no existe un recurso especifico para la rendicion de

cuentas, lo expreso la titular de la UPECE. Asegura que “no hay un presupuesto, ni te lo
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podria yo decir a ciencia cierta, porque el presupuesto que se ocupa, en primera instancia
para todas esas aplicaciones, sobre todo de corte tan amplio se hacen apoyadas por la propia
SEP que da un recurso y otro que da la Secretaria”. Ademas, el recurso destinado a las
evaluaciones se ocup0 en la logistica de este proceso, de acuerdo con lo mencionado por la
titular de la UPECE. La misma refiere que “si yo te dijera que dedicamos a la aplicacion de
la evaluacion un millén y medio al afio, que més o menos es el extra que son bodegas, que
son camiones, que son fletes y el presupuesto de la Secretaria son 27 mil millones, pues te
das cuenta de que eso ni siquiera es un presupuesto que se use para lo sustantivo de la
evaluacion, porque es para la logistica de aplicacion”.

En este sentido, para enfrentar la falta de presupuesto para la organizacion y la
administracion de la estrategia se llevd a cabo la redesignacion de funciones y
responsabilidades al interior de las areas de la SEV involucradas en la implementacion de la
estrategia. Al respecto, la titular de la UPECE expres6 que “a nivel de presupuesto de la
Secretaria, para contratar personas son muy, muy limitados, porque aunque se manejan
presupuestos muy grandes, basicamente estan ya etiquetados. Entonces el personal que esté
aqui es el que ha estado siempre y lo que hicimos nosotros, al llegar pues es con base a la
experiencia que hemos tenido en otras areas, te digo con la guia y la experiencia del
Secretario, pues implementar todo esto y enseflar a las personas que estan aqui, pero
basicamente recae la decision pues en mi persona en estas dreas”. Asimismo, el recurso
presupuestal a nivel operativo también fue limitado.

Los actores de nivel operativo al ser consultados al respecto, comentaron que no
existia un recurso financiero para organizar e implementar la estrategia orientada a elevar
los niveles de logro académico de los alumnos de primaria, y que so6lo contaban con las
aportaciones que reciben de la SEV. La supervisora de Xalapa sefialo, “nosotros como
supervision escolar no contamos con recursos de ninguna indole, lo unico que a veces nos
van ayudando son con quinientos pesos y eso de vez en cuando, cuando hay recursos”. Por
otra parte, la directora de la escuela 1 de Xalapa coment6 que el recurso viene del trabajo
continuo de docentes y padres de familia que participan en concursos y programas. ... si
quieres ganarte algo tienes que participar tienes que trabajar, como les digo a los papas -No
nos dan, no nos vamos a quedar cruzados de brazos, vamos a trabajar para conseguirlo- y a

las autoridades les digo -No me quieren dar, pues voy a tocar otras puertas-".
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En el mismo sentido, la directora de la escuela 2 de Xalapa solamente cuenta con la ayuda
voluntaria que ofrecen los padres de familia y afirmo “lo que recibe la escuela son las
aportaciones de los padres de familia”. Asimismo, en la zona Teocelo los directivos de las
escuelas entrevistadas manifestaron que los recursos econdomicos que reciben provienen del
programa estatal Apoyo a la Gestion Escolar (AGE), que es el fondo destinado a la mejora
del inmueble escolar y a la compra de materiales didacticos y de uso diario para las
actividades que realizan los alumnos, dependiendo de las necesidades que detecten los
padres de familia y docentes.

Al respecto, la directora de la escuela 1 de Teocelo expresé que “afortunadamente la
escuela cuenta con el programa de AGE, viene siendo un apoyo para la gestion
escolar...por ejemplo en nuestra escuela se le otorgaron siete mil pesos, de esos siete mil
pesos t los puedes destinar en dos rubros que pueden ser de mantenimiento del edificio
escolar o pueden ser compra de material didactico”. De la misma manera, la directora de la
escuela 2 de Teocelo refiridé que “en cuestion econdmica la llevan los padres de familia, yo
nada mas hago sugerencia, por ejemplo de lo necesita la escuela, podriamos requerir algin
material y ya ellos, en sus sesiones, tomaran la decisiéon de comprarlo o no, se supone que
ellos deben llevar la contabilidad de todo pero yo tengo que asesorarlos...”.

Como podemos observar la estrategia implementada por el sistema educativo de
primaria de Veracruz para la mejora del logro académico de los alumnos, asi como los
diversos recursos asignados (fuentes de informacion, talleres y documentos de apoyo
pedagogico, la autocritica, entre otros ) a la estrategia y la forma en que resolvieron los
obstaculos (restricciones), constituyen evidencias que permiten identificar las capacidades
locales del sistema educativo en sus tres dimensiones: politica, organizacional y técnica.

Las cuales se analizaran a continuacion.

3. Analisis de las capacidades locales del sistema educativo primario de Veracruz
La capacidad politica
La capacidad politica se relaciona con el liderazgo, por lo que la experiencia de los actores
a nivel centrales en el area de educacion y en la evaluacion educativa, asi como la
capacidad para coordinar y movilizar recursos y actores a nivel operativo, permitieron

implementar la estrategia educativa para elevar el logro académico de los alumno de
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primaria. En primer lugar, es importante mencionar que la trayectoria profesional del
Secretario de Educacién del Estado de Veracruz en el area de las politicas publicas
educativas se orienta a la planeacidén, administracion y calidad educativa con una fuerte

orientacion hacia la evaluacion de los procesos educativos (SEV, 2010).

En segundo lugar, es preciso mencionar que la capacidad de coordinar y movilizar
recursos y actores requiere de un ambiente politico estable, que facilite la implementacion
de un SRCE o de cualquier politica publica. La estrategia en Veracruz se ha desarrollado en
un ambiente con dichas caracteristicas debido a que actores con poder de decision
directamente involucrados en la educacion primaria se han incorporado a las acciones
emprendidas por la SEV, segun lo expresa la titular de UPECE al sefalar que existe “muy
buen trato y didlogo con los sindicatos”. Asimismo, la Subsecretaria de Educacion Bésica,
cuando se le consultd respecto de las resistencias de algunos grupos afirma que “los
sindicatos no se metieron”. Sin embargo, como se menciond anteriormente, hubo
resistencia por parte de los supervisores educativos; estos actores operativos fueron los mas
renuentes en aceptar la publicacion de la informacion del logro académico de la prueba

ENLACE.

Los actores del nivel central llevaron a cabo un trabajo de sensibilizacion y
responsabilizacion por los resultados obtenidos para que los supervisores escolares
aceptaran la difusion de la informacion del logro académico de sus zonas, segun lo expreso
la Subsecretaria de Educacion Basica. “[...] todo estd en razéon de vernos a nosotros
mismos y ponernos metas, metas a superar, no meta en comparacion de otro. Un
compromiso personal en cuanto a mi desempefio, no me voy a comparar con el de enfrente
para saber si otro avanza, porque me puedo frustrar, porque los nifios son otros, el medio es
otro. El aprendizaje de los alumnos tiene que ver con muchos factores: el desempeio
docente, las condiciones de organizacion y funcionamiento de la escuela, la llegada
oportuna de los materiales de apoyo para los nifios, libros de texto, materiales educativos, la
propia gestion escolar. En fin, entonces cada maestro hiciera su ‘Plan de Mejora’ y nos

diera a conocer sus experiencias exitosas”.

Asimismo, los actores a nivel central utilizaron los recursos de la informacion y la
autonomia de las escuelas para la implementacion de la estrategia, al promover que

docentes fueran quienes fijaran metas y estrategias a través de la elaboracion de un “plan de
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mejora”. Asi lo menciond la Subsecretaria de Educacion Basica al referir que “el plan de
mejora no lo hacemos nosotros, lo hace el maestro, ¢l se va a medir, ¢l va revisar donde
estan mal sus nifios, el de las particulares igual y el de la urbana igual, y van a establecer
sus propios mecanismos de mejora, no se los damos nosotros. Nosotros les damos las

herramientas de mejora”.

Por su parte, actores del nivel operativo como los supervisores de zona y directores
de las escuelas, demostraron tener capacidad politica al retomar la forma de trabajo de los
actores del nivel central, frente a la renuencia de directores y docentes a aceptar la
elaboracion del “plan de mejora”. Por lo que la estrategia se desarrolld como trabajo
colegiado en los consejos técnicos de cada escuela, donde director y docentes ven sus
resultados y determinan las propuestas para mejorarlos. Al respecto, la supervisora de zona
Xalapa menciond que “los maestros han analizado [los resultados] a través de los

colegiados, ha funcionado mucho el trabajo colectivo”.

La estrategia implementada en los consejos técnicos pudiera considerarse como un
mecanismo de consecuencias indirecto, pues si uno o dos profesores no se incorporan al
desarrollo del “plan de mejora”, se ven presionados por sus demds compaiieros que en lugar
de criticarlos, les ofrecen propuestas para mejorar el logro académico de su grupo.
También, los incentivos discursivos constituyen un mecanismo al que recurren los actores

operativos tanto de la zona Xalapa como de la zona Teocelo para fomentar la participacion.

En este sentido, la directora de la escuela 1 Xalapa sefialo, “y bueno mi manera de
consentir a los maestros y de apapacharlos o de estimularlos casi siempre es de manera
general cuando pasa algo bueno ya sea por un festival o las calificaciones o las juntas o lo
que sea, hago la felicitacion extensiva para todos y siempre manifestando lo orgullosa que
estoy de mi equipo, de mi personal y manifestando que los buenos resultados de la escuela
o el buen prestigio que tiene el plantel es gracias a la labor que desempefian cada uno de los
miembros del plantel desde el intendente hasta el director pasando por todos y cada uno de
los maestros. Gracias a ellos es el resultado, uno solo no podria haber nadado

contracorriente y es la manera de estimularlos”.

Asimismo, la directora de la escuela 1 Teocelo menciond que “lo que hacemos es de

manera informal, ya cuando estamos de regreso para nuestras casa... pues aprovechar para
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agradecerles su trabajo y el apoyo que me dan, y a los nifios la responsabilidad que tienen y
estarlas motivando y felicitando”.

A pesar del apoyo de los supervisores y docentes, algunos actores del nivel
operativo continiian cuestionando la utilidad de la prueba ENLACE, el uso de parametros y
el trabajo colegiado que se lleva a cabo para determinar estrategias, ya que lo consideran
como una imposicion oficial con fines politicos. Asumen que la evaluacidon es un proceso
complicado y de observacion diaria, pero que por cuestiones politicas y gubernamentales, el
desempefio de los docentes es evaluado tnicamente con base en contenidos curriculares.
Asi lo manifest6 la docente de la escuela 2 de Xalapa al sefialar que “lo que podemos hacer
nosotros como docentes es mucho, pero comparado con lo que hace la sociedad, es poco.
Entonces es la evaluacion, retomando lo anterior, es algo muy complicado, porque por
cuestiones politicas, gubernamentales dentro de nuestro Estado en cualquier contexto, se
nos esta evaluando o se nos esta calificando nada mas de una evaluacion de contenidos

mediante el examen de ENLACE, mediante el examen de PISA .”

La percepcion anterior se vio reforzada por una serie de acciones, particularmente
sustantivas, destinadas a mejorar la eficacia educativa a través de la aplicacion de pruebas
preparatorias en el ciclo escolar 2008-2009. Durante el mes de abril, las escuelas primarias
de todo el estado tuvieron que aplicar varias pruebas destinadas a la evaluacion del logro
académico de los alumnos. En el lapso de un mes, las escuelas primarias tuvieron un
periodo de evaluacion que constd de tres pruebas distintas, y en el caso de las supervisiones

de zona Xalapa y Teocelo este nimero ascendio a cuatro.

En primera instancia, por normativa oficial, de conformidad con el acuerdo 200 que
establece los periodos de evaluacion de la educacion baésica, el mes de abril estd marcado
para entrega de calificaciones parciales. Seguido del periodo de evaluacion oficial, se aplicod
la prueba pre-Enlace de la SEV destinada a identificar contenidos de mayor dificultad y las
estrategias para aplicarlas en clase con la finalidad de preparar a los alumnos para la prueba
ENLACE 2010.

La prueba pre-Enlace generd disconformidad entre los docentes por considerarla
trabajo extra, porque cada uno ya habia realizado su planeacion atendiendo al plan de
mejora ENLACE 2009, como lo confirman los siguientes testimonios. La supervisora de

Xalapa coment6 que “ellos ya hicieron su planeacion y luego... viene que tiene que hacer
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un plan de mejora y dicen -Es que ahora otra vez tengo que hacer un plan de mejora- . Por
su parte, la directora de la escuela 2 de Xalapa menciondé que “evaluando con los
compaiieros de cada grupo, ellos me hacen los comentarios que estos examenes vienen a
destiempo. En abril apenas estdn manejando el de ENLACE vy se satura la informacion con
lo que ya se tiene, o sea, que si se diera en forma y tiempo para cada ENLACE, para que
cada maestro tuviera un tiempo o un lapso para ir chequeando en qué contenidos salieron
bajos. Imaginate en estos tiempos ya estamos finalizando el ciclo. Entonces, no tiene una
validez oficial para nosotros como maestros de grupo porque todo viene a destiempo,
apresurado y no nos da tiempo para organizarnos y ver qué podemos avanzar en los

siguientes meses”.

También, la docente de la escuela 2 de Xalapa manifestd que “ahora ;cudl es el
problema? Que en ENLACE nada mas se ven contenidos -estdn mal sus nifios en suma y
resta ;qué actividades van a hacer para mejorar suma-resta? Pero entreguen su respuesta
para la proxima semana-. Entonces realizar todo ese seguimiento y ver qué actividades y
qué contenidos del programa se van a llevar a cabo con eso, es destinar tiempo y quitar a lo

que realmente tenemos...que atender ”.

A pesar de la inconformidad, los docentes realizaron un nuevo plan de mejora de
acuerdo con el formato electronico que les fue enviado por la Subsecretaria de Educacion
Bésica. Aunado a lo anterior, las zonas escolares Xalapa y Teocelo aplicaron la prueba pre-
Enlace de zona, cuyas actividades de analisis de los resultados y elaboracidon de estrategias
se vieron interrumpidas por la prueba de la SEV. Y finalmente, se aplicd la prueba

ENLACE 2010 a escala nacional.

Aunque el proposito de estas pruebas es mejorar la eficacia educativa hubo algunas
consecuencias negativas. En primer lugar, los actores del nivel operativo conciben la
prueba ENLACE como un asunto politico y oficial, que no tiene el objetivo de ser una
herramienta para mejorar el logro académico de los alumnos. Asi lo manifestdo el Apoyo
Pedagbgico de Teocelo al referirse a la prueba pre-Enlace de la Subsecretaria, “el pre-
Enlace oficial, desde mi punto de vista, fueron como patadas de ahogado para saber de qué

forma le hacian para subsanar muchas deficiencias que tiene el sistema educativo”.

También, el docente de la escuela 1 de Xalapa expresoé que “se pretendia mejorar el

nivel en que estamos a nivel nacional, pero yo siento que fue un poco contraproducente el
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hecho de saturarlos [a los alumnos], porque cuando llego el examen ENLACE, ellos ya
estaban hartos, chocados, aunque era el bueno . En segundo lugar, el trabajo colaborativo
de las escuelas que se lleva a cabo en las reuniones de consejo técnico que tiene el
proposito de abordar asuntos pedagogicos y administrativos de la gestion escolar se ve
restringido por los procesos prolongados de evaluaciones. De acuerdo con la experiencia de
la docente de la escuela 2 de Xalapa, los consejos técnicos “practicamente no funcionaron”,
debido a que los asuntos que se trataron en ellos estuvieron relacionados con la
organizacion de la aplicacion de las pruebas previas a ENLACE 2010.

En tercer lugar, se interrumpe el proceso de ensefianza-aprendizaje para dar espacio
a la aplicacion de pruebas estandarizadas que evaluan el logro académico del alumno. La
docente de la escuela 2 de Teocelo menciond que los alumnos adoptaron una actitud de
tedio frente a los exadmenes, ademas de que el trabajo en clase se vio interrumpido, y no se
pudieron abordar apropiadamente los contenidos curriculares contemplados para el ciclo
escolar.

En cuarto lugar, los resultados de las pruebas aplicadas pueden no ser significativos,
debido a la actitud apatica de parte de los alumnos hacia la prueba al momento de responder
el examen. Durante la aplicacion de la prueba ENLACE 2010 en la zona Teocelo, la
directora de la escuela 2 explicd que los alumnos no contestaban las pruebas de manera
apropiada. La funcionaria detectd que ni siquiera leian las instrucciones que les indicaban el
modo en que debian contestar en la hoja de respuestas.

Finalmente, los testimonios anteriores pueden usarse para la retroalimentacion entre
los actores involucrados. Permiten construir un dialogo que refuerce la capacidad de toma
de decisiones de los actores a nivel operativo para revisar el proceso de implementacion de
la estrategia y resolver restricciones en los procesos de evaluacion del logro académico.

A pesar de las desventajas, el sistema educativo primario mostr6 capacidad politica
para construir las bases de una metodologia para el uso de los resultados, tomando en
cuenta la capacidad de toma de decision de los actores a nivel operativo y de los contextos
educativos. Por otra parte, los actores a nivel central han sido capaces de dar herramientas
para reforzar la eficacia educativa a nivel de escuela, haciendo que los directores y docentes
se fijan metas, parametros y estrategias a desarrollar. En este sentido, terminan

responsabilizandose por los resultados obtenidos.
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En conclusion, la capacidad politica ha permitido involucrar en la implementacion de la
estrategia a actores claves como supervisores escolares, directores, maestros, asesores
técnico-pedagodgicos (ATP’s) y a otros actores como los sindicatos de maestros, asi como a
la Universidad Veracruzana y a los Institutos Tecnoldgicos Superiores, con el objetivo de la

mejora continua.

La capacidad organizacional

La implementacion de la estrategia implico la determinacion de objetivos, funciones y
responsabilidades tanto a nivel central como a nivel operativo, asi como la disponibilidad
de recursos financieros. En este sentido, el Secretario de Educacion de Veracruz, establecio
como objetivo principal mejorar el aprendizaje de los alumnos a nivel basico y colocar a
Veracruz entre las primeras diez entidades del pais con mejor logro académico de la prueba
ENLACE como lo menciondé el Apoyo Técnico Pedagogico de Teocelo “El Secretario tiene
planteado que Veracruz llegue a estar entre los diez primeros lugares en ENLACE”. Por lo
que, las funciones y responsabilidades de la Subsecretaria de Educacion Basica y de las
areas que la componen se enfocaron sobre este objetivo.

Las funciones y responsabilidades se dirigieron, en primer lugar, a la
sistematizacion de la informacion, a cargo de la UPECE. Consistio en unificar los datos que
alimentan el sistema de informacion para que la estrategia contara con una sola fuente de
informacion confiable y publica dando como resultado el SUI.

Por otra parte, la capacidad organizacional de los actores a nivel central se observo
en la sistematizacion de la informacién que se extendio a la evaluacion de los distintos
programas de educacion basica que ofrece la SEV, con el objetivo de simplificar el proceso
de rendicién de cuentas. Esta acciéon permite al supervisor de zona concentrar la
informacion que los directores reportan de manera electronica, y a las autoridades centrales
les permite obtener informacion sobre el grado de avance de cada uno de los programas de
educacién primaria.

Esto se utiliza como base para determinar el desempefio de las zonas escolares y
ofrecer un panorama general de la situacion estatal de la educacion primaria. Aunado a lo
anterior, las autoridades centrales dan seguimiento técnico y pedagdgico mediante

diferentes actividades. La primera es de manera documental, con reportes de avances, la
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segunda es de forma presencial durante las reuniones regionales anuales, y la tercera, es de

manera virtual a través del sitio oficial de la SEV y del blog de los docentes.

La capacidad organizacional del sistema educativo, también se observo en la
administracion de las funciones y responsabilidades de cada una de las areas de la SEV
involucradas en la implementacion de la estrategia. Los actores a nivel central contaron con
habilidades de comunicacion, coordinacién y negociacion para unificar esfuerzos y
multiplicar resultados. Un ejemplo de esto fue la colaboracion de la Subsecretaria de
Educacion Basica, la UPECE, la Direccion General de Educacion Basica Federal y la
Estatal, asi como la Direccion de Educacion Indigena y la Subdireccion de Informatica para
realizar documentos con la finalidad de difundir los resultados de las evaluaciones y las
estrategias dirigidas a la mejora del logro académico, como son las “Sugerencias didacticas.
ENLACE 2008”. Otro ejemplo, fue la aplicacion de la prueba pre-Enlace del ciclo escolar
2008-2009. En ésta se requirid de la colaboracion de varias areas para elaborar el examen
estandarizado y el disefio de un formato electronico que registrara los resultados de la
prueba que automdaticamente arroja los contenidos de mayor rezago para ser abordados en

clase y preparar a los estudiantes para la prueba ENLACE 2010.

En cuanto a la capacidad organizacional a nivel operativo, la gestion de la estrategia
varia entre las zonas y las escuelas. A nivel de supervision de zona se llevo a cabo un
proceso de evaluacion de manera paralela a la SEV. El propdsito de realizar este proceso es
contar con informacion previa a ENLACE que sirva para reforzar los contenidos de mayor
rezago educativo. Las supervisiones de zona devuelven la informacion a las escuelas,
aunque el proceso es diferente para cada una. Por ejemplo, la supervision de zona Xalapa
proporciona a los directores, bibliografia que pueden consultar de manera electronica,
mientras que las escuelas en la supervision de zona Teocelo llevan a cabo la elaboracion de
un plan de mejora, sin un formato uniforme, alimentado por la informacion que les

proporciona la supervision.

Ademas, la supervision de zona Teocelo cuenta con estdndares para determinar el
desempefio de los alumnos, elaborados a partir del porcentaje de reactivos correctamente
respondidos por los alumnos, identificandolos por colores verde, amarillo y rojo. Estos
estandares son del conocimiento de las escuelas, las cuales reciben los resultados de la

evaluacion para realizar su “plan de mejora”. Sin embargo, es posible identificar dentro del
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proceso de evaluacion, ciertas caracteristicas que comparten las zonas, entre las que se
encuentran las siguientes:
* Informaciéon que proviene de pruebas estandarizadas que se adquieren en casas
editoriales.
* Autoridad de las escuelas para elaborar sus propios planes de mejora y determinar
sus estrategias para abordar los contenidos de mayor rezago.
* Inexistencia de un mecanismo de consecuencias.
* Financiamiento de la evaluacion mediante donaciones de los padres de familia que
se destina a la adquisicion de pruebas, logistica y papeleria.
Por otra parte, la capacidad organizacional de las escuelas que participaron en esta
investigacion muestra diferentes formas de implementar la estrategia. La escuela 1 de
Xalapa utiliz6 el Plan Estratégico de Transformacion Escolar (PETE). La gestién escolar
que se llevd a cabo en esta escuela es compleja. En primer lugar, se elaboré de manera
conjunta un PETE, el cual sigue las pautas de la metodologia de marco 16gico y afio con
afno se va modificando segiin se vayan cumpliendo las metas propuestas. A final del ciclo
escolar, se exponen de manera publica los resultados del PETE mediante un periodico
mural.

La distribucion de las actividades de evaluacidon y seguimiento implicaron reuniones
diarias de una hora cada una, y la participacion de los padres de familia quienes mediante
una encuesta evaltian el desempefio de docentes y director. Asi lo explico la directora de la
escuela 1 de Xalapa al sefialar que “como en nuestra planeacion tenemos que reunirnos 4
dias porque el jueves esta destinado a padres de familia, ese dia hay comunicacion del
docente con ellos. Pero los demas dias son dias destinados para academia, es muy rico tener
reuniones de academia general, pero también a veces es necesario que el maestro tenga
contacto con su compaiiero de grado. Entonces nosotros tomamos dos dias para academia
de grado y dos dias para academia general... Pero ahi no termina el trabajo, como a fin de
afo se tiene que hacer un pizarrén de rendicion de cuentas para los padres de familia... en
esas encuestas, los alumnos dan sus puntos de vista sobre las eficiencias o deficiencias de la
escuela y de los docentes, los padres de familia también™.

Por otra parte, la escuela 1 de Xalapa participé en numerosos programas federales y

estatales, como Escuelas de Calidad, Tiempo Completo, AGE (Ayuda para la Gestion
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Escolar), y los docentes participan en concursos estatales y en actividades educativas como
foros de discusion. Todos estos programas y actividades aportaron recursos financieros a la
escuela con los que se ha podido mejorar y ampliar la infraestructura de la misma, la cual
cuenta con dos salones de usos multiples y un area de computo donde se imparten clases.

Por su parte, la escuela 2 de Xalapa se organizdé de manera mensual. Dedica un dia
laboral a los consejos técnicos estableciendo al inicio del ciclo escolar el calendario de las
reuniones. Durante las sesiones de los consejos se establecieron los criterios de evaluacion
para conformar la calificacion de los alumnos, se trataron asuntos administrativos y
pedagogicos. Conviene sefialar que a pesar de que la escuela participé en el programa
Escuelas de Calidad, la gestion escolar no se realizé conforme al PETE.

En la zona Teocelo, la escuela 1 llevo a cabo la implementacién de la estrategia de
manera formal e informal. La planeacion de las clases la realizd cada docente anotando en
una libreta los contenidos que se van a abordar diariamente. Sin embargo, cuando se
obtuvieron los resultados de ENLACE se reestructur6 la planeacion inicial que
generalmente, coincide con la informacion del examen diagndstico. Las actividades de
analisis y elaboracion del plan de mejora y reestructuracion de la planeacion se llevaron a
cabo en reuniones formales que se celebran de manera extraordinaria. Es importante
mencionar que, la planeacion que se realizd en la escuela se hace de manera que los
programas en los que participa se incorporen a los contenidos que abarca el curriculum, se
puede observar que existe una estrategia de alineacion de programas.

Las actividades de seguimiento de la directora de la escuela 1 de Teocelo se llevaron
a cabo en los consejos técnicos y también en reuniones informales al final de las clases
cuando ella y el personal docente realizan el trayecto de regreso a sus lugares de residencia.
También se llevaron a cabo reuniones bimestrales con padres de familia para mostrar el
avance educativo de sus hijos, utilizando la carpeta de evidencias que recoge trabajos y
evaluaciones de los alumnos.

La escuela 2 de Teocelo se organizd de manera formal a través de reuniones
mensuales en consejo técnico y trimestral para el seguimiento del avance en el logro
académico de los alumnos. También se celebraron reuniones informales con la asociacion
de padres de familia para la administracion del dinero que proviene de sus aportaciones y

del programa AGE, y para organizar platicas sobre temas de salud e higiene.
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Se puede concluir que la escuela 1 de Xalapa es la que mas ha desarrollado actividades
sistematicas de evaluacion, retroalimentacion, seguimiento y monitoreo, en comparacion
con el resto de las escuelas. Esto debiera reflejarse en el logro académico de sus alumnos,
sin embargo, no es asi. De acuerdo con la prueba ENLACE 2010, el porcentaje de alumnos
con un logro académico bueno es mayor en la escuela 2 de Xalapa, ademas que de que ésta
no presenta alumnos con desempeiio insuficiente (véanse figuras 4.2 y 4.3). Por otra parte,
es importante sefialar que la escuela 1 de Xalapa aproximadamente 17 de cada 100 alumnos
tiene in desempefio excelente en espafiol y 9 de cada 100 en matematicas.

Por su parte, las escuelas de la zona Teocelo tienen niveles de logro académico mas
bajos en comparacion con la zona Xalapa, posiblemente asociados a su contexto. Los
docentes de la zona Teocelo asumen que el contexto escolar es una desventaja “... los nifios
estan en cierta desventaja porque practicamente nosotros somos el unico medio de
informacion que tienen los alumnos. Porque la mayoria de los padres son analfabetas o un
poquito saben leer y escribir, entonces obviamente no hay Internet, el unico medio de
comunicacion es la radio, entonces son cosas que en un contexto urbano, que no hay en el
contexto rural”, “Lo que he observado es que ellos [los docentes] sienten mucha frustracion
cuando el nifio no puede, alla es bien dificil, yo les digo -miren maestros no se sientan mal
se ha visto que hemos subido y no se sientan mal porque el trabajo es totalmente de usted
aqui no hay papito ni mamita que apoyen a los nifios como en las ciudades, que si el nifio
va mal en matematicas anda uno como loco viendo maestro particular para que apoye al
nifo, nosotros no podemos hacer eso porque las mamas nos dicen -no pues yo no s¢ leer, yo
no sé hacer cuentas ;como le ayudo?-".

La escuela 1 de Teocelo, a pesar de tener la modalidad de multigrado pentadocente,
tienen una mayor proporcion de alumnos con desempefio bueno, que en la escuela 2 de
modalidad completa, donde solo 5 de cada 100 alumnos muestra un desempefio bueno. Si
bien la escuela 2 lleva a cabo la implementacion de la estrategia para elevar el logro
académico de manera formal a través de graficas estadisticas, no se observa una relacion
directa con sus resultados. Por lo tanto, no se puede concluir que el seguimiento sistematico

del logro académico produjo mejores resultados en la zona Teocelo.
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Figura 4.1

Distribucion de los alumnos de primaria de las escuelas de Xalapa y Teocelo por nivel
de logro académico en espaiiol. ENLACE 2010

Xalapa Escuela 1

Xalapa Escuela 2

Teocelo Escuela 1

Teocelo Escuela 2
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H Excelente

FUENTE: Elaboracion propia. Datos de la SEV (2010a).

Figura 4.2

Distribucion de los alumnos de primaria de las escuelas de Xalapa y Teocelo por nivel
de logro académico en matematicas. ENLACE 2010

Xalapa Escuela 1

Xalapa Escuela 2

Teocelo Escuela 1

Teocelo Escuela 2
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FUENTE: Elaboracion propia. Datos de la SEV (2010a).
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Como conclusion podemos observar que la capacidad organizacional de los actores a nivel
central y a nivel operativo permiti6 aprovechar la informacién de la estrategia como base de
la planeacion educativa de las escuelas primarias, siendo una caracteristica comun de ellas,
debido a que la planeacion se basa en el “plan de mejora” que se construye a partir de los
resultados de la prueba ENLACE, la informacion del examen diagndstico que realizan al
inicio de clases, el curriculum y en el caso de las zonas Xalapa y Teocelo, en los resultados
de su prueba estandarizada pre-Enlace. Asimismo, reforz6 la responsabilizacion y autoridad

de los actores a nivel operativo por el logro académico de los alumnos.

La capacidad técnica

Se identifico la capacidad técnica a través del uso de tecnologia, la capacitacion y gestion
del personal para la operacion de la estrategia. Para la implementacion de la ésta, la SEV
cuenta con una plataforma de comunicacion via Internet, la cual permite tener acceso al
Sistema Unico de Informacién (SUI). Dicho sistema, concentra, analiza la informacién y es
la fuente primaria de los actores a nivel central para realizar estrategias y programas de
trabajo. El nivel de desagregacion de los datos permite hacer un seguimiento individual del
alumno, y resuelve la restriccion de posibles cambios de residencia.

La capacitacion de los actores a nivel operativo para el acceso, la captura de los
datos y uso de la informacion que alimenta el SUI se llevé a cabo mediante una dindmica
de efecto cascada, donde los supervisores de zona fueron los primeros en capacitarse.
Posteriormente, hicieron lo propio con los directores de sus zonas, y finalmente, los
directores capacitaron a los maestros. Esta dindmica tiene la ventaja de incorporar a los
actores fundamentales en la implementacion de la estrategia que contribuye a la
institucionalizacion del sistema.

También existe una dinamica de focalizacion de las responsabilidades de los actores
educativos, de tal forma que las autoridades centrales se enfocan en el seguimiento y la
evaluacion de las supervisiones de zona. Las supervisiones de zona lo hacen a nivel de
escuela, los directores se centran en el logro académico de los grupos y por ultimo, los
docentes realizan este trabajo por cada alumno. La Subsecretaria de Educacion Bésica
menciond “Ya todo es en linea, la captura de la informacion estadistica, también el area

correspondiente hace una evaluacion del cumplimiento de cada zona escolar”. Esta
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dinamica de focalizacion y el uso de la tecnologia permiten que se impartan cursos de
actualizacion docente a distancia, mediante el programa “Instituto Consorcio Clavijero”,

para cubrir las necesidades de actualizacion de cada supervision de zona.

Por otra parte, la autoridad como elemento de participacion de los actores operativos
en la toma de decision, se observa en la comunicacion y retroalimentacion de ideas y
estrategias que los docentes realizaron a través de los consejos escolares, reuniones
informales, reuniones con autoridades centrales y en el uso del portal oficial para los
docentes. Asimismo, el programa Teleclases de la SEV que imparte clases televisadas, es
otro ejemplo de autoridad, debido a la dinamica de colaboracion de las autoridades
centrales con actores operativos para disefiar, evaluar y mejorar el trabajo que realizan los
docentes que participan en el programa. Asi lo mencion6 la Subsecretaria de Educacion
Basica al referir que “en todas las clases hay dos, tres minutos para recordarle al maestro el
enfoque de la asignatura, eso es muy importante. Entonces, los talleristas lo que hacen es
ver la teleclase y comenzar a comentar si el maestro cumplio6 el enfoque, hacer preguntas, y
hacer comentarios: como que el maestro le daba la espalda a los nifios... si sabemos que es
un error -;nosotros lo hacemos?-. Entonces esto te permite que los maestros hagan una
reflexion personal, sin que tu les digas que estan mal, ellos las hacen y de esos errores que
ustedes plantearon sacamos provecho de las teleclases y eso nos ayuddé muchisimo en los
talleres, porque maestros frente a clase, por un lado tenemos la reflexion del enfoque, y

después veiamos el desempeiio docente frente al grupo™.

Por su parte, los directores de escuela demostraron capacidad técnica para llevar a
cabo sus responsabilidades de gestion administrativa, debido a que no recibieron
capacitacion para orientarlos sobre las funciones directivas. Los directores de escuela como
cualquier miembro académico de la escuela tienen una formacion profesional de docentes,
por lo que debieron aprender sobre la marcha el trabajo de gestion administrativa de la
escuela, refieren tanto la directora de la escuela 1 de Xalapa como la directora de la escuela

1 de Teocelo.

Finalmente, lo referente a la asignacion de consecuencias en las escuelas primarias
se realizd6 de manera informal. La direccion escolar tiene platicas individuales con los
docentes, y exponen los casos de los alumnos que no muestran un avance de su logro

académico. Asi, hay un intercambio de ideas para aplicar diferentes estrategias que ayuden
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a mejorar el avance académico del alumno. Asimismo, la direccion escolar se retine de
manera informal con los docentes para reconocer el trabajo y la dedicacion de €stos cuando
se obtienen resultados favorables en el logro académico de los alumnos. Lo anterior nos
muestra que a nivel operativo, todavia no existe un mecanismo de consecuencias punitivo

que pueda sancionar el desempefio de los actores involucrados.

4. Corolario

Los resultados indican que en los Ultimos seis afios, el sistema de educacion primaria del
estado de Veracruz, no implement6 un SRCE, sino una estrategia orientada a mejorar la
eficacia educativa, como parte de una politica estatal marcada por la agenda gubernamental
con el objetivo de elevar el logro académico de Veracruz a nivel nacional. Esta estrategia
fue planeada desde el nivel central para ser implementada a nivel operativo, por lo que es
una politica publica top down. Cabe senalar que el sistema educativo estatal desarrolld en
su estrategia dos elementos de un SRCE: la informacion y la autoridad. En primer lugar, el
nivel central elabord un sistema de informacion para la difusion y el seguimiento del logro
académico. En segundo lugar, promovid la autoridad de los actores a nivel operativo a
través de la capacidad para influir en la toma de decisiones sobre la gestion de las acciones
orientadas a mejorar la eficacia educativa.

De esta forma, es posible afirmar que el impacto de la estrategia implementada por
el sistema educativo de Veracruz a nivel de primaria, ha sido positivo; si bien, la relacion
entre la estrategia y la tendencia del logro académico a nivel primario no es lineal, podria

contribuir a explicar el avance sistematico de los resultados de ENLACE.
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Figura 4.3
Puntaje de ENLACE en Veracruz (2006-2010). Alumnos de primaria, espafol y
matematicas
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El sistema educativo primario de Veracruz demostré tener capacidades locales para
implementar la estrategia de mejora de la eficacia educativa, al usar los recursos
disponibles y resolver restricciones. Los recursos disponibles incluyen las diversas fuentes
de informacion, los talleres y reuniones regionales, los documentos de apoyo pedagogico y
la autocritica. En lo referente a las restricciones, es importante sefialar que la principal fue
la renuencia de los actores a nivel operativo a aceptar los resultados de la evaluacién
estandarizada del logro académico de los alumnos y hacia la publicacion de los resultados
para definir rutas de accidén orientadas a mejorar la eficacia educativa. Por su parte, la
asignacion presupuestal para la implementacion de la estrategia, también fue una
restriccion, debido a que ésta fue muy limitada ya que Unicamente se cubrio el aspecto
logistico de la aplicacion de las pruebas estandarizadas.

La estrategia cuenta con cierto grado de consolidacion, sin embargo se requiere que
las capacidades locales del sistema educativo del nivel de primaria se enfoquen en la
construccion de estandares, de un mecanismo de consecuencias y en la sistematizacion de
practicas pedagogicas que fortalezcan la eficiencia del sistema educativo a nivel primario.

En primer lugar, al no desarrollar los estandares, los actores involucrados en el sistema
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educativo probablemente no sepan de qué se hacen responsables. En segundo lugar, al no
generar mecanismos de consecuencias, no existe presion hacia los actores que tienen un
desempefio insatisfactorio, tanto a nivel central como a nivel operativo; y en ese sentido, es
necesario establecer premios o galardones a los buenos actores de ambos niveles para

identificar y reproducir sus acciones.

Respecto al tema de las capacidades locales, en el sistema educativo de primaria de
Veracruz, podemos decir que la capacidad politica de los actores a nivel central, permitid
implementar la estrategia para elevar el logro académico, al promover que los docentes del
nivel operativo fueran quienes fijaran metas y acciones a partir de los resultados de la
prueba ENLACE. Asimismo, los supervisores de zona y directores de las escuelas,
demostraron tener capacidad politica al retomar la estrategia de sensibilizacion de los
actores del nivel central, para conciliar la opinion de directores y docentes frente a la

renuencia de la publicacion y el manejo de los resultados de la prueba ENLACE.

La capacidad organizacional de los actores a nivel central se observo en el trabajo
coordinado entre diferentes areas de la SEV para organizar la estrategia y elaborar
documentos de apoyo dirigidos a los actores de nivel operativo. Estos fueron capaces de
organizarse a partir de los documentos elaborados por el nivel central, donde se
identificaron los errores de mayor incidencia de la prueba ENLACE. Asimismo, las
capacidades organizacionales de escuelas participantes se manifestaron de distintas
maneras, desde las mas complejas, hasta las mas sencillas y rutinarias; sin embargo, no se
observd una relacion directa entre capacidad organizacional compleja y mejores logros
académicos, incluso para ambos contextos educativos considerados. Es importante sefialar,
que la organizacion de la estrategia como fue concebida, ocup6 el tiempo que los docentes
requieren para abordar apropiadamente los contenidos curriculares contemplados para el
ciclo escolar 2008-2009, lo que finalmente afecta negativamente los logros académicos del

alumno.

La capacidad técnica se identifico a través del uso de tecnologia, la capacitacion y
gestion del personal para la operacion de la estrategia. A nivel central, se cuenta con una
plataforma de comunicacion via Internet, la cual permite tener acceso al Sistema Unico de

Informacion (SUI). A nivel operativo, los directores de escuela demostraron capacidad
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técnica para llevar a cabo sus responsabilidades de gestion administrativa, debido a que no
recibieron capacitacion para orientarlos sobre las funciones directivas.

En conclusion, la estrategia para elevar el logro académico de los alumnos a nivel
primario de Veracruz, se presenta como una politica publica fop down debido a que fue
concebida y organizada desde el nivel central. Los actores de este nivel, bajo un clima de
estabilidad politica encabezado por el Secretario de Educacion de Veracruz, fueron capaces
de alinear a los actores a nivel operativo para aceptar los criterios de la mejora del logro
académico de los alumnos; haciendo del analisis de los resultados y el uso de las
herramientas pedagogicas, practicas sistematizadas y continuas de las escuelas primarias en
los contextos educativos. En este sentido, se gener6 una dinamica de evaluacion-
retroalimentacion-redefinicion de estrategias donde los actores a nivel central evaluan y
retroalimentan a los actores a nivel operativo mediante la informacion de los resultados de
las evaluaciones, y a su vez, analizan los resultados y llevan a cabo la planeacion y
definicion de estrategias que aplicardn dentro de las aulas escolares para mejorar el logro

académico de los alumnos, de acuerdo a su contexto educativo.
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Conclusiones y recomendaciones

La politica publica de descentralizacion educativa llevada a cabo a partir de la firma de
ANMEB, hizo responsables a las entidades federativas de los servicios de educacion bésica
que proporcionan dentro de su jurisdiccion estatal y éstas deben hacerlo de acuerdo con los
lineamientos generales impuestos por los programas nacionales de educacion. No obstante,
la descentralizacion no ha sido integral, debido a que el campo de accioén de los sistemas
estatales educativos se ha visto reducido por las restricciones que enfrentan al responder a
los lineamientos nacionales. Sin embargo, los sistemas educativos estatales han
desarrollado capacidades locales para ofrecer los servicios de educacion basica.

En este trabajo se ofrecidé una definicion de capacidades locales, como el conjunto
articulado de habilidades institucionales que corresponden al ambito jurisdiccional del nivel
estatal de gobierno, orientadas a resolver restricciones internas y externas, a través del
fortalecimiento o la innovacion en los factores o variables considerados criticos para el
cumplimiento de los objetivos gubernamentales.

Se ofrecieron tres enfoques del concepto de capacidades locales. El primero es el
enfoque organizacional instrumental que hace un analisis practico funcional, limitandose al
desarrollo de habilidades y competencias de los recursos humanos (Rosas, 2008). El
segundo enfoque es la capacidad institucional como proceso dindmico que mejora las
habilidades de los funcionarios ejecutivos y administrativos de alto mando (Cohen, 1993
citado en Lusthaus et. al. 1999). Y el tercer enfoque es el politico contextual, que
comprende una nociéon amplia e inclusiva que hace alusion al ambito politico, es un
enfoque interactivo y relacional que permite reconocer elementos contextuales, asi como el
vinculo entre ellos, dada la definicion que establecimos de capacidades locales, se retomd
el enfoque politico contextual para el andlisis del problema de estudio. Es necesario
puntualizar que este enfoque comprende tres dimensiones analiticas: politico,
organizacional y técnico.

De esta forma, la presente investigacion produjo evidencia de las capacidades
locales tanto politicas como organizacionales y técnicas, del sistema educativo de Veracruz

para implementar una estrategia con el objetivo de elevar el logro académico de nivel de
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primaria de dicha entidad federativa, dando resultados positivos, que si bien no hubo
aumento sensible en los logros académicos, se presentd un crecimiento continuo de los

mismos.

Dentro del ciclo de las politicas publicas uno de los grandes retos de la
implementacion es conseguir el cambio en formas de trabajo de una institucion para
cumplir con el objetivo planteado. Pudimos observar que, en el proceso de implementacion
de la estrategia de elevar el logro académico a nivel primario, los actores a nivel central del
sistema educativo tuvieron la capacidad politica de sensibilizar a los actores a nivel
operativo sobre la evaluacion estandarizada y el uso de la informacion para definir rutas de
accion orientadas a la eficacia educativa. Asimismo, los actores a nivel central tuvieron la
capacidad politica para generar un ambiente de estabilidad y cooperacion en relacion con la
operacion de la estrategia orientada a elevar el logro académico de los alumnos entre los
diversos actores educativos como los sindicatos de maestros a nivel primario. La
implementacién de la estrategia recurrio a la capacidad técnica para capacitar a los
supervisores de zona sobre los aspectos administrativos, técnicos y de gestion escolar en el
uso de las herramientas pedagogicas, y estos a su vez lo hicieron con los directores

escolares, quienes finalmente hicieron lo propio con los docentes.

El sistema educativo de Veracruz desarrolld la capacidad organizacional para definir
funciones y responsabilidades, retomando la planeacién participativa, donde los actores a
nivel operativo formaron parte del proceso de toma de decision, aunque éste se centrd
unicamente en la definicién de metas y estrategias para mejorar el logro académico de los

alumnos.

Dadas las caracteristicas particulares y complejas del sistema educativo de Veracruz
pudimos analizar la eficacia de la implementacion de la estrategia en contextos educativos
diferenciados. Comparando a las zonas de Xalapa y Teocelo, es evidente que la primera
tiene mejores resultados de eficacia educativa que la segunda. Sin embargo, al hacer un
acercamiento y comparar a las escuelas participantes, se observd que la operacion de la
estrategia tiene mejores resultados de los logros académicos de los alumnos, en las escuelas
donde se realiza un seguimiento mensual y sistematico de la evaluacion de los alumnos,

dando preferencia a las actividades pedagdgicas para cubrir el curriculum, que en aquellos
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planteles con una organizacion mas compleja donde se destinan mas tiempo para la

planeacion y seguimiento de la estrategia.

Recomendaciones

Es importante mencionar algunos aspectos de la evaluacion educativa que pudieran
constituir retos para las capacidades locales y para la estrategia. El primero es la autoridad
de los actores operativos para utilizar pruebas estandarizadas que aplican a los alumnos.
Las supervisiones de zona y los docentes, al utilizan pruebas estandarizadas de casas
editoriales, esto pudiera influir en los resultados, debido a que estas pruebas son accesibles
al publico y pueden ser adquiridas previamente a su aplicaciéon. Sin embargo, este riesgo
varia dependiendo del contexto educativo de las escuelas primarias.

Tomando como referencia la supervision de zona Xalapa y Teocelo, este riesgo
aumenta para el caso de la primera porque la accesibilidad de padres y alumnos a las
pruebas es mayor, dadas sus caracteristicas educativas y laborales del contexto educativo de
las escuelas primarias de esta zona. Por lo tanto, la supervision de zona Xalapa debe
realizar negociaciones con las casas editoriales para que las mismas pruebas estandarizadas
que hayan comprado para el proceso de evaluacion, no se encuentren a la venta, al menos
durante el periodo previo a su aplicacion. Lo anterior no implica que no se puedan realizar
ejercicios con pruebas estandarizadas para que los alumnos se familiaricen con este tipo de
examenes. En el caso de la zona Teocelo, el riesgo es menor. La posibilidad de que los
alumnos puedan adquirir los mismo exdmenes estandarizados se reduce, debido a ciertos
factores relacionados con su contexto, porque la mayoria de las localidades de la zona son
aisladas, donde el unico medio de comunicacion masiva es la radio, ademas el poder
adquisitivo de algunos padres de familia es reducido, lo que reduce el riesgo de adquirir las
pruebas estandarizadas previamente a su aplicacion.

El segundo aspecto que podria afectar a las capacidades locales y a la estrategia son
los criterios para promover a los alumnos de grado escolar. Los criterios nacionales de
promocion consideran lo siguiente:

“PROMOVIDO: Si el alumno obtiene Calificacion Final aprobatoria en Espanol y
Matematicas y si, ademas, su Promedio General Anual es mayor o igual a 6.0. De

igual forma, debera promoverse al alumno que obtenga calificaciones finales
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menores que 6.0 en algunas de las asignaturas que no sean Espariol ni Matematicas,

v su Promedio General Anual sea de 6.0 o mas.

NO PROMOVIDO: El alumno no sera promovido si reprueba Espariol o

Matematicas; o si aprueba esas dos asignaturas, pero su Promedio General Anual es

menor de 6.0” (SEP, 2008: 32)
De acuerdo con esta disposicion oficial, la promocion de un alumno no coincide con los
criterios de eficacia educativa, debido a que ENLACE ademas de evaluar esas dos materias,
cada afo introduce un contenido curricular diferente en su evaluacion. Resulta
contradictorio que las autoridades educativas federales solo tomen en cuenta la promocion
de los alumnos de primaria con base a dos materias, mientras que se promueve un
curriculum integral que contiene asignaturas como ciencias naturales, geografia, historia,
formacion civica y ética.

Lo anterior podria tener consecuencias negativas en las capacidades locales para la
implementacién de la estrategia. En primer lugar, a nivel operativo habria consecuencias
dentro del proceso ensefianza-aprendizaje, porque los docentes dedicarian menos tiempo en
clase para abarcar todos los contenidos del curriculum, concentrandose en las materias de
espaiol y matematicas. Esto podria incrementarse debido al mecanismo de consecuencias
federal que sélo se basa en los resultados de espafol y matematicas de la prueba ENLACE
como criterio para otorgar el estimulo econdmico, asi como 50 puntos en Carrera
Magisterial para los docentes con mejores resultados.

En segundo lugar, podrian existir repercusiones en la capacidad docente para ejercer
su autoridad. La formacion docente, en instituciones de educacion superior, prepara a los
futuros maestros en el manejo de asignaturas y contenidos que abarcan todo el curriculum
de primaria. Sin embargo, resulta discordante que al salir al campo laboral, estos se
enfrenten a las normas escolares que dictan focalizar su desempefio educativo a dos
materias, lo cual reduce su capacidad para abarcar un curriculum mas amplio. En el caso
del sistema educativo primario de Veracruz, esto podria limitar el avance obtenido en la
autoridad de las escuelas para determinar sus metas, estrategias y estandares de desempefio,
que finalmente los lleva a hacerse responsables por los avances y retrocesos en la educacion

de los alumnos de primaria.
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En conclusion, estas reflexiones nos llevan a cuestionar algunas politicas del sistema
educativo mexicano, por lo que las autoridades educativas de todos los niveles deben abrir
un espacio de discusion para revisar las normas de promocion y modificarlas para aplicar
criterios que den el mismo peso a todo el curriculum de primaria para promover de grado a
los alumnos.

Se reserva una recomendacion final a la ampliacion del estudio de las capacidades
locales y la rendicion de cuentas a nivel nacional. En primer lugar, enriqueceria el
conocimiento respecto de las acciones orientadas a mejorar el logro académico de los
alumnos de primaria que llevan a cabo los sistemas educativos estatales de las entidades del
pais. Y en segundo lugar, aportaria mas evidencia empirica sobre la gestion de la rendicion
de cuentas a nivel primario en contextos diferenciados, que amplien la informacion de las
capacidades locales que los actores centrales y operativos despliegan para mejorar el logro

académico de los alumnos.
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