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1. INTRODUCCION

El presente articulo presenta los resultados de un estudio sobre la implementacion del
programa para mejorar la calidad de la educacion llamado: Programa de Escuelas de Calidad (Pec).!
El estudio se enfoca a evaluar los grados de transparencia, rendicion de cuentas y participacion social
generados por ese programa. Los resultados del estudio muestran que la rendicion de cuentas y
transparencia son promovidas por los actores méas activos de las comunidades escolares con el
propdsito de promover la participacion social.

El PEC inici6 en 2001 y entre sus propositos se encuentran promover en las escuelas las
relaciones horizontales donde se compartan responsabilidades entre los directores de las escuelas, los
docentes y los padres para mejorar la educacion de los nifios y las condiciones de las escuelas. Esto
implica modificar la cultura burocratica en el sector.

El PEC promueve la participacion de la comunidad a través de la formulacion e
implementacion, en cada comunidad escolar, de un proyecto escolar el cual debe promover la calidad
en la educacion y el mejoramiento del ambiente en donde los nifios reciben educacion. Para lograr
esos propdésitos el PEC asigna recursos financieros a cada escuela participante. Estos recursos
financieros son administrados directamente por las comunidades escolares. En consecuencia, para el
PEC es importante que los miembros de las comunidades escolares exijan transparencia y rendicién de
cuentas en relacién con los objetivos de su proyecto escolar y el uso de los recursos financieros. Estos
pueden ser medios para promover la eficiencia y eficacia en el desarrollo del PEC. Ademas, la
supervision del uso de los recursos en las comunidades escolares puede prevenir posibles practicas de
corrupcion.

El presente articulo introduce los resultados del analisis de la implementacion del PEC para
subrayar que los mecanismos sociales de supervision pueden prevenir practicas corruptas en las
escuelas, sin eliminar la posibilidad de introducir otros mecanismos formales para auditar la
asignacion de recursos publicos.

La estrategia de implementacion del PEC tiene como base la construccion de redes de politica
incluyentes o ampliadas donde los actores, o las comunidades escolares, toman decisiones basadas en
la negociacion. Esto permite mejorar la rendicion de cuentas y establecer mecanismos para promover

1 Se agradece el apoyo institucional proporcionado por el Lic. Jests Alvarez Gutiérrez, Coordinador Nacional del Pec, al momento de
llevar a cabo esta investigacion. Los resultados de la misma son responsabilidad de los autores.
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la transparencia en la gerencia publica. En consecuencia, los principios del PEC pueden derivar en una
lucha en contra de la corrupcion desde la unidad bésica en el sistema educativo: la escuela. También,
la propuesta de organizacion del PEC se fundamenta en principios de la nueva gerencia publica donde
las relaciones de poder, en las escuelas, se definen a través de la participacién de la comunidad, con lo
cual se establecen pesos y contrapesos entre sus miembros.

Para este estudio, la Coordinacion Nacional del PEC financio el analisis de 25 escuelas en
cinco estados Mexicanos el cual se llevo cabo desde julio hasta septiembre del 2003. Los resultados
del estudio y las posibilidades de éxito en la ejecucién de este programa son discutidos en este
articulo.

2. DISENO DEL PROGRAMA ESCUELAS DE CALIDAD

El PEC promueve la participacion de la comunidad escolar a través de la elaboracion y
ejecucidn de un proyecto escolar que debe mejorar la calidad de la educacion y el ambiente en el que
aprenden los nifios. Eso implica que el proyecto debe ser el producto de negociaciones, entre los
miembros de la comunidad escolar, para definir las necesidades prioritarias en las escuelas. Por esta
razon, en las escuelas que participan en el PEC se estan desarrollando relaciones de dependencia mutua
entre los miembros de la comunidad escolar, lo cual los obliga a negociar y a establecer acuerdos para
alcanzar los objetivos educativos propuestos en su proyecto escolar.

En cada escuela participante en el PEC se forma un Consejo Escolar de Participacion Social
(en adelante, Consejo Escolar) el cual se encarga de formular y ejecutar un proyecto propio. Cada
Consejo Escolar esta integrado por: el Director de la escuela que es el presidente del Consejo Escolar,
el Presidente de la Asociacion de Padres de Familia que es el Vicepresidente del Consejo Escolar, y un
representante de los docentes que es al mismo tiempo el representante del Sindicato Nacional de
Docentes en una determinada escuela.

Tres grupos de estructuras administrativas se involucran en la implementacion del pPec. El
primero esta integrado los Consejos Escolares que son los encargados de la implementacion del PEC en
las escuelas. Un segundo grupo comprende la Coordinacion Nacional y las Coordinaciones Estatales
del PEC integradas, ambas, por autoridades educativas. En este segundo grupo se encuentran los
enlaces o vinculos del sector educativo, quienes mantienen contacto entre las Coordinaciones Estatales
del PEC y las escuelas, entre ellos se encuentran: los Jefes de Sector, los Supervisores Escolares y sus
respectivos Asistentes Técnico Pedagdgicos. Finalmente, en un tercer grupo se encuentran los
Consejos de Participacién Social Estatales y Municipales. Su principal funcién es apoyar las
actividades de desarrollo del Programa mediante la asignacidn de recursos financieros, o en es PEC ie,
para las escuelas.

Los Consejos Escolares tienen relacion directa, a través de informes y evaluaciones, con la
Coordinacion Estatal del PEC. En un segundo nivel, los Consejos Escolares se relacionan con los jefes
de sector, supervisores y sus respectivos asistentes técnico-pedagdgicos; estos ultimos son el vinculo
entre las escuelas y las autoridades educativas estatales en el PEC. Finalmente, las reglas de operacién
del PEC crearon un tercer tipo de relaciones, que son indirectas, entre los Consejos Escolares y los
Consejos Estatales y Municipales de Participacion Social.

Las reglas de operacién del PEC establecen que serd el Consejo Estatal de Participacién Social
el que seleccione a las escuelas que se integraran al PEC cada afio. También, Los Consejos Municipales
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de Participacion Social promoveran la integracion de escuelas al PEC. Ambos Consejos, estatal y
municipal, son responsables de promover la asignacion de recursos adicionales para los proyectos
escolares los cuales pueden ser provistos por el sector social y privado en la comunidad. Estos
Consejos también deben conocer las evaluaciones del proyecto y dar seguimiento al desarrollo del
proyecto escolar en cada escuela.

Los jefes de sector, supervisores y sus respectivos asistentes técnico-pedagogicos ademas de
vincular a las escuelas con las autoridades deben validar la integracidn de los Consejos Escolares y
promover y apoyar la participacion de las escuelas en el PEC. Ellos también deberian promover la
creacion de una red de escuelas de calidad para el intercambio de experiencias.

Otras instancias relacionadas con la operacion del PEC no se incluyen en la investigacion de
campo. Sin embargo, su participacién se refleja en las reglas de operacion del PEC las cuales son el
marco institucional de referencia. Estas instancias relacionadas son los Comités Técnicos de los
Fideicomisos Estatales del PEC, los Comités de Dictaminadores del PEC y las Autoridades Estatales de
Educacion.

3. ASIGNACION DE RECURSOS DEL PEC

Los recursos financieros para el PEC provienen de los gobiernos federal y estatales, y
complementan los recursos financieros que cada Consejo Escolar logra reunir. Los recursos
gubernamentales son administrados por la Coordinacién Estatal del PEC la cual deposita los recursos
asignados a cada proyecto escolar en cuentas mancomunadas cuyos titulares son: cada director de
escuela y un representante de la asociacion de padres de familia.

En cada escuela, su Consejo Escolar debe supervisar el uso de los recursos financieros del
proyecto escolar. Entre las funciones de los Consejos Escolares se encuentran las siguientes: el
aprobar el proyecto escolar, la administracion de los recursos financieros del proyecto, y la supervision
del cumplimiento de los objetivos del proyecto®. Estas funciones se encuentran en las Reglas de
Operacion del PeEc, ademéas en cada estado la Coordinacién Estatal del PEC distribuye folletos
informativos explicando las funciones de los Consejos Escolares y las responsabilidades de cada uno
de sus miembros®.

El monto de recursos que se logra reunir para los proyectos escolares muestra el grado de
compromiso de los actores involucrados con la ejecucion del PEc. El esquema financiero del PEC
establece un sistema de rendicion de cuentas horizontal y vertical. Los Consejos Escolares deben
rendir cuentas, de manera vertical, al gobierno federal y estatal con lo cual se busca promover el uso
transparente y eficiente de los recursos financieros. Los Consejos Escolares también deben rendir
cuentas de manera horizontal sobre el impacto y el uso de todo tipo de recursos en las escuelas a la
comunidad escolar y a los donadores.

2 os Consejos Escolares para la participacion social fueron creados desde 1993 por la Ley General de Educacion (ver Articulos 68 a 73).
Cuando se cre6 el PEc, en el 2001, se les dieron funciones concretas en el programa.

3 En la practica, cada una de las Coordinaciones Estatales del Pec en los estados analizados distribuy6 folletos de diversa extension,
publicados por las autoridades educativas estatales. Por ejemplo, en Aguascalientes es una sola pagina, en Baja California son 39, y en
Zacatecas son 8 paginas.
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También los donadores del sector privado que colaboran con la ejecucién del proyecto escolar
tendrian derecho a pedir informes para conocer el impacto de los recursos en la calidad de la
educacion, aungue las reglas del PEC no lo establecen. Los principios de la nueva gestion publica,
como los que cultiva la administracion del PEc, favorecen la mutua rendicién de cuentas (como lo
sugiere Behn, 2003*) entre los miembros de las escuelas de educacion basica.

Tanto la descentralizacién como la Ilamada “nueva gerencia publica” enfatizan la necesidad de
gue los actores realicen negociaciones y establezcan acuerdos para llevar a cabo la implementacién de
las politicas publicas. Esto constituye una nueva forma de gobernabilidad que va mas alla, o se
diferencia, de las relaciones jerarquicas y burocraticas tradicionales. Estas formas de gobernabilidad
son analizadas por la teoria de redes de politica pablica (Marsh, 1998; Marsh y Smith, 1996, 2000;
Nunan, 1998; Rhodes y Marsh, 1992a, 1992b; Santizo, 2002).

El analisis de las redes de politica enfatiza las interacciones entre actores (negociaciones) y el
intercambio de recursos que tiene como justificacion una situacién de interdependencia (Benson,
1982). Las interdependencias pueden surgir en relacion a recursos materiales, financieros y politicos o
debido a la posesion de informacion y conocimiento por parte de algunos de los actores que se
encuentran interactuando.

Para analizar la rendicion de cuentas (o0 accountability) entendida ésta como la obligacion de
informar, explicar o justificar algo, es decir, de ser responsable ante alguien®, se necesita considerar
algunos supuestos sobre los intereses y objetivos de los actores gubernamentales. Un supuesto es que
los actores gubernamentales tienen como interés y objetivo propio la promocion del interés publico
(Laffont, 2000).

Este supuesto ha sido cuestionado en diferentes formas (Simon, 1957, 1997; Tsebelis, 1990;
Williamson, 1996). En la practica, los actores poseen informacién privada y pueden obtener beneficios
de ello. Este es un problema importante en el sector puablico porque en el mejor de los escenarios
provoca decisiones que no son eficientes ni efectivas y, en el peor de los escenarios, facilitan el
surgimiento de la corrupcién, entendida como procesos decisorios que promueven el beneficio
personal®. Hay muchos factores que afectan las decisiones en las redes de politica, y como
consecuencia afectan los grados de transparencia y rendicion de cuentas, que son relevantes para
prevenir practicas que pueden involucrar la corrupcion o la busqueda de beneficios personales.

4 Robert D. Behn (2003) promueve la idea de crear redes de responsabilidad mutua y colectiva en el sector educativo. De manera que
“cada uno de nosotros acepte su responsabilidad en la tarea de mejorar la educacion” (2003:43). El enfatiza que cada uno de nosotros
quiere ser el supervisor de los demas, es decir que solo le rindan cuentas a uno, pero propone que pensemos en nosotros como
responsables ante los demas y que en cualquier momento podemos ser supervisados (2003:56). Su propuesta es terminar con el
concepto tradicional de rendir cuentas de manera jerarquica y dejar de pensar en sistemas de rendicion de cuentas unidireccionales. Esto
es importante en particular en los sistemas educativos en donde cada quien piensa en términos de supervisar solo a los educadores
(2003:55-56), 0 en términos de supervisar a alguien mas sin pensar que nosotros podemos ser supervisados. Una situacion diferente se
presenta en las redes de responsabilidad mutua en donde los padres de familia no son concebidos como clientes, o consumidores, ni
como los que sélo pueden supervisar a otros. Ellos son concebidos como corresponsables (partners) de la educacion que reciben sus
hijos (2003:62).

5 Segun The Random House Dictionary of the English Language, 1987.

6 \Véase la pagina electronica de Transparency International en www.transparency.org.
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4. RESULTADOS DE LA INVESTIGACION DE CAMPO

Los resultados de la investigacién de campo se presentan en esta seccién. Se realizaron 25
estudios de caso que corresponden a 25 escuelas, que participan en el PEC desde el 2001, ubicadas en
cinco estados del pais. El supuesto basico que guia esta investigacion es que la intensidad y
dinamismo de las negociaciones en las comunidades escolares dependen del grado de participacion o
involucramiento de los actores. En algunos casos no es extrafio que dominen los liderazgos de algunos
de los actores, particularmente de aquellos que tienen algun tipo de autoridad lo cual puede implicar
que las decisiones sean tomadas por esos lideres y aceptadas pasivamente por los otros miembros de la
comunidad.

Otro factor que condiciona el nivel de participacion social es la informacién y el conocimiento
de los actores sobre una situacion determinada. La informacion abarca diversos aspectos como el
conocimiento de las reglas formales del PEC; sus objetivos, el conocimiento de los derechos y
obligaciones adquiridas al formar parte del PEC; la participacion durante la formulacion del proyecto; y
el conocimiento de como se selecciona a los proveedores de servicios y de materiales de construccion.
Estos y otros tipos de asuntos se discuten en las sesiones de los Consejos Escolares. EI conocimiento y
la informacion de cada uno de estos elementos mostrarian el grado de participacion de los actores y la
calidad de las decisiones que estan siendo tomadas.

El dominio de ciertos intereses sobre otros en los Consejos Escolares tendra un efecto en los
objetivos de transparencia, rendicion de cuentas y efectividad que se propone el PEC. EI dominio de un
interés particular tiene que explicarse tomando en cuenta el efecto que tendrd en los objetivos del
proyecto escolar, sin embargo, este es un asunto que va mas alla del cumplimiento de las reglas de
operacion de PEC y se relaciona con la esfera de relaciones politicas dentro de cada comunidad escolar.
Considerando esto, el presente analisis no estd centrado en los mecanismos formales o legales del
funcionamiento del PEC, sino en la manera en que éstos son interpretados por los actores, la manera en
que ellos los perciben y utilizan durante el proceso de hechura de decisiones.

5. ENFOQUE METODOLOGICO DE LA INVESTIGACION

La presente investigacion utilizO métodos cualitativos como son: entrevistas semi-
estructuradas y andlisis documental. En las entrevistas semi-estructuradas el investigador debe cubrir
los temas incluidos en la guia de entrevistas, al mismo tiempo permitir que el entrevistado exprese su
punto de vista sobre los asuntos en cuestion y amplié las respuestas guiado por los intereses del
investigador. El investigador debe buscar que las respuestas sean claras y que el entrevistado haga méas
amplias sus respuestas en aquellos asuntos que interesan para la investigacion, principalmente cuando
los significados y las opiniones no son claras para el investigador o el entrevistador (May, 1997). Al
seguir esta técnica el investigador tiene que interpretar el contenido de las respuestas en relacion a las
caracteristicas del contexto en el cual la entrevista tuvo lugar. En este tipo de entrevistas es importante
tomar nota de los términos utilizados por los entrevistados pues es parte de la informaciéon que
permitira el entendimiento de los puntos de vista de los entrevistados y de sus intereses en asuntos
especificos.
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6. SELECCION DE CASOS Y ACTORES

La Coordinacion Nacional del PEC selecciond cinco estados del pais, de los cuales tres fueron
estados en donde el funcionamiento del Programa es considerado exitoso de acuerdo al
funcionamiento de los Consejos Escolares y la capacidad de las Coordinaciones Estatales para hacerse
cargo del programa. El resto de los estados se caracteriza por presentar algunas dificultades para lograr
el funcionamiento de los Consejos Escolares o para ejecutar el Programa desde las Coordinaciones
Estatales.

En cada estado el método de seleccion de escuelas fue el siguiente: La coordinacion nacional
solicitd a los titulares de las Coordinaciones estatales del PEC que seleccionaran cinco escuelas de las
cuales tres deberian mostrar un funcionamiento aceptable de los Consejos Escolares, y dos que
mostraran dificultades en la operacién de sus Consejos Escolares. En cada escuela, se identifico a
cuatro actores que deberian estar al tanto de las actividades de los Consejos. Ellos son: el supervisor
escolar, el director de la escuela, un docente y un padre de familia. Las entrevistas se hicieron por
separado para crear un ambiente donde los entrevistados se sintieran libres de expresar su opinién y
percepcion del PEC. Ademas se les prometi6 resguardar su identidad.

Los cinco estados seleccionados fueron: Aguascalientes y Estado de México, como estados en
donde el programa no estaba teniendo los resultados esperados; y Baja California, Campeche y
Zacatecas como estados en donde el programa estaba mostrando resultados satisfactorios. El total de
entrevistas realizadas fue de 118.

7. VARIABLES ANALIZADAS

Las variables analizadas corresponden a participacion social, transparencia y rendicion de
cuentas en los Consejos Escolares. En el estudio de campo, se obtuvo informacion para otorgar una
calificaciéon a cada una de esas variables de andlisis de acuerdo a los resultados observados en la
ejecucion del PEC. Las entrevistas realizadas en las escuelas buscan obtener informacién en aspectos
tales como: ¢Quiénes toman decisiones en la comunidad escolar? ;Quiénes son mas activos o
predominan en esas decisiones? ¢Quiénes son actores pasivos o activos? ¢Coémo fluye la informacion
en las comunidades escolares? ;Cémo se informa a las comunidades escolares de las decisiones que se
relacionan con el proyecto escolar y del impacto de esas decisiones en los resultados de los proyectos
escolares?

Las variables de andlisis son al mismo tiempo resultados (outcomes) relevantes del proceso de
negociaciones que se establecen durante la ejecucion del PEC en las redes de politica en cada escuela.
Estas variables presentan un diferente grado de desempefio, por ejemplo el mayor o menor grado de
participacion social o bien, el mayor o menor grado de transparencia. Para obtener una calificacion del
grado de desempefio de esas variables, se califica a cada de las respuestas relacionadas con cada una
de las variables analizadas con la siguiente escala:

0 = bajo desempefio,
1 = desempefio apegado a las reglas del PEC,
2 = desempefio alto.

De esta manera se obtiene una calificacion promedio que mide el grado de desempefio de cada
escuela analizada con relacion a cada una de las variables estudiadas.
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8. RESULTADOS DE LA INVESTIGACION

8.1 Participacion social: intensidad de las negociaciones en las redes de politica para la
implementacion

La participacion social es una variable relevante para medir, por un lado, el grado de
compromiso asumido por la comunidad escolar y, por otro, la capacidad de establecer los pesos y
contrapesos necesarios para garantizar un uso eficiente de los recursos y, como consecuencia de ello,
limitar la realizacién de précticas de corrupcién. La participacion social es entonces la variable que
mide la intensidad con la cual se realizan negociaciones en las redes de politica de las escuelas del PEC
gue aqui se analizan.

La participacion social se relaciona con la actividad de los actores en la comunidad escolar, ya
sea en la eleccidn de representantes de maestros y padres de familia de los consejos escolares; la
participacion de los actores en la elaboracion, aprobacion e implementacién del proyecto escolar; o en
las decisiones de como gastar los recursos. La participacion social de los padres de familia se observa
cuando son organizados eventos especiales para recolectar fondos para el proyecto escolar. Todas esas
actividades implican la realizacion de negociaciones intensas entre el director, los docentes y los
padres de familia.

En la grafica 1 se presenta el resultado del estudio referente a los niveles de participacion
social y rendicién de cuentas que cada escuela analizada logré establecer. En la grafica 1 se observa
que en la mayor parte de las escuelas analizadas la participacion social se encuentra por debajo de la
unidad, o el valor de uno, lo cual indica que la participacién social de la comunidad escolar, en
promedio, es menor a la establecida por las reglas de operacion del PEC.

Gréfica 1. Niveles de Rendicion de Cuentasy Participacion Social en cinco estados
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Lo anterior se debe en parte, a los siguientes factores: apatia de los padres de familia para
involucrarse en los asuntos de la escuela y la apatia de algunos docentes para comprometerse
dedicando horas extra de trabajo al proyecto. Esta situacion se detect6 en las escuelas: E4, E6, E7, E9,
Elly E12.

No es de extrafiar que se obtengan estos resultados considerando que, en ocasiones, el PEC se
ejecuta en escuelas ubicadas en zonas marginadas donde los padres de familia no disponen facilmente
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de recursos econdmicos para cubrir la contrapartida. Por ejemplo, las reglas de operacion del PEC
durante el 2001, requerian que las escuelas reunieran 66,666.00 pesos para recibir un monto maximo
de 300,000 pesos para desarrollar su proyecto escolar; y durante 2002 y 2003 cada escuela debia
contribuir con 75,000.00 pesos para recibir una cantidad maxima de 200,000 pesos para su proyecto
escolar anual. En la préactica, cada una de las escuelas enfrentd diferentes niveles de dificultad para
reunir esos recursos.

Ademas, la ausencia de una amplia participacion social en México es producto de la excesiva
centralizacién del sistema politico en donde el acceso a las politicas era restringido en todos los
niveles y en cada etapa del proceso de las politicas publicas. El sistema politico mexicano cultivé la
exclusién social durante varias décadas. A pesar de este hecho, la participacion social ha aumentado
en las politicas mexicanas, aunque es cierto que en el ambito escolar la participacién esta teniendo un
crecimiento lento, como lo muestra la grafica 1.

La situacién descrita no implica la ausencia de redes de politica, por el contrario éstas
emergieron desde que el PEC empez6. Aunque en varios casos diferentes tipos de liderazgos, como los
de padres de familia o lideres de la comunidad, han activado junto con las autoridades educativas
(directores, docentes y supervisores) a las redes que estan latentes. Esto puede explicar los altos
niveles en las medidas de rendicién de cuentas en la mayoria de las escuelas analizadas, los cuales
estan por arriba de los estandares establecidos por las reglas de operacion del PEC. Se puede concluir
que, como resultado de las actividades observadas en las escuelas analizadas, las negociaciones en las
redes dependen fundamentalmente de las relaciones preexistentes en las escuelas, las cuales
determinan la intensidad de las negociaciones en los Consejos Escolares, asi como el nivel de la
participacion de los actores y sus relaciones con los miembros de la comunidad social o el entorno
escolar.

La ejecucion del PeEC esta reflejando la instalacion de redes de politica, en la mayoria de los
casos con una membresia limitada, aun cuando la intencion del PEC es que las redes se vuelvan méas
inclusivas. El hecho de que las redes de politica sean estrechas, o de membresia limitada, no significa
gue no haya pluralidad, apertura y practicas democraticas entre sus miembros.

8.2. Rendicion de cuentas y transparencia

Anteriormente se discutio el significado de la variable Participacion Social como un indicador
de la intensidad o frecuencia de las negociaciones en las redes de politica para la ejecucion del
proyecto escolar. Una baja participacion social no necesariamente afecta en la misma direccion a los
indicadores de las variables de rendicion de cuentas y transparencia; es decir, una menor participacion
social no necesariamente conduce a una menor transparencia o bien a una menor rendicion de cuentas.

Esto se puede explicar por el papel que juegan los miembros de la comunidad escolar que son
mas activos y que generalmente van a participar en los Consejos Escolares. Lo mismo puede decirse
de la rendicion de cuentas, ya que los padres de familia activos también demandan informes de lo que
se hace en la escuela. Por ello, el director y los docentes se ven en la necesidad de contar con el apoyo
y la participacion de otros actores como son los padres de familia.

Las variables de transparencia y rendicion de cuentas son, entonces, el resultado del
comportamiento de los actores més activos en la comunidad escolar, es decir, del comportamiento de
los miembros de los Consejos Escolares. El resultado obtenido de las entrevistas realizadas en cada
una de las 25 escuelas se presenta en la grafica 2.
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Créfica 2. Niveles de Rendicidn de Cuentas, Participacion Social y Transparencia
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Como se observa en la gréfica 2, la transparencia y la rendicion de cuentas presentan, en
general, valores mayores que los observados en la participacion social. Esto indicaria que estas
variables se comportarian hasta este momento de manera independiente a la participacion social por
las razones expuestas anteriormente, es decir, Gnicamente los actores mas activos estarian ejecutando
el PEC.

Niveles o calificaciones mayores fueron encontrados para las variables de transparencia y
rendicion de cuentas durante la ejecucion del PEC, siendo menos elevada la participacion social. Esta
Gltima fue medida de acuerdo al grado de involucramiento de los docentes y padres de familia en los
Consejos Escolares. En una encuesta de opinién que realiz6 la Secretaria de la Funcién Puablica, en el
2003, se menciona el mayor conocimiento de los padres de familia y docentes sobre la ejecucion del
PEC cuando se le compara con su conocimiento sobre quiénes son sus representantes en los Consejos
Escolares y con su nivel de participacion directa en los Consejos Escolares. Estos resultados respaldan
los encontrados en la presente investigacion para las variables de rendicion de cuentas y transparencia
cuya calificacidn fue mayor que la de la participacién social en los Consejos Escolares.

8.3. Desempefio por escuela

La mayoria de las escuelas analizadas han seguido las reglas de operacion del PEC, como
consecuencia, los requerimientos de las Coordinaciones Nacional y Estatales del PEC. Las diferencias
entre las escuelas se encuentran en la manera en que las reglas son percibidas y ejecutadas. Las
variaciones en la ejecucion de las reglas estan determinando los tipos de interaccion que se observaron
en las redes de politica de cada una de las escuelas durante la ejecucion de su proyecto escolar. La
grafica 3 muestra todos los estudios de caso analizados segun su calificacién promedio de desempefio
(tal como se midio en este analisis) en cuanto a las variables de rendicion de cuentas y transparencia.
Como resultado, las escuelas fueron agrupadas en las siguientes tres categorias: desempefio alto,
desempefio segun las reglas, y desempefio bajo. Esta clasificacion tuvo el propdésito de asistir en la
explicacion de las caracteristicas de las escuelas en cada grupo.

Aquellas escuelas en la categoria de desempefio segln las reglas cumplen con la mayoria de
las reglas de operacion del PEC, aunque algunas reglas no sean observadas, este grupo de escuelas esta
maés cerca del desempefio alto que del desempefio bajo y tienen como caracteristicas principales las
siguientes:
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= Existe el conocimiento en la comunidad escolar de que la escuela estd participando en el
PEC.

= Existe la comunicacion entre los docentes, algunos padres de familia activos y el director
de la escuela.

= El director de la escuela, y en algunos casos el supervisor escolar, estan interesados en
mejorar las condiciones de la escuela a través de su participacion en el PEC.

Por otro lado, aquellas escuelas en los grupos de alto y bajo desempefio se distinguen por las
siguientes caracteristicas:

Las escuelas en el grupo de alto desempefio y aquellas en el de bajo desempefio constituyen
los extremos opuestos de los parametros con los cuales, en el presente analisis, se califico a las
actividades relacionadas con la ejecucion del proyecto escolar tal como lo conciben las reglas de
operacion del PEC. En este sentido, las escuelas con alto desempefio en el desarrollo de su proyecto
escolar al mismo tiempo que cumplen con las reglas fortalecen los mecanismos de transparencia y
rendicion de cuentas. Los miembros de las escuelas con alto desempefio podrian compartir sus
experiencias con los miembros de escuelas que tienen, segln las reglas, un desempefio bajo.

Las escuelas con alto desempefio se caracterizan por desarrollar su trabajo de manera
colegiada. También existe participacion activa de los integrantes del Consejo Escolar y, en algunos
casos, los Consejos Escolares se dividen en comisiones para cumplir con los distintos requisitos del
proyecto escolar. En estas escuelas, se informa a la comunidad escolar constantemente sobre el grado
de cumplimiento de los objetivos del proyecto.

Grafica 3 Promedio de los niveles de Rendicién de cuentasy Transparencia
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En general, aquellas escuelas clasificadas como de alto desempefio proveen informacion
regularmente a los consejos escolares y a la comunidad escolar y, también, tienen mecanismos para
obtener sus puntos de vista. Mientras que en las escuelas de bajo desempefio, aln cuando organizan
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reuniones al principio y al final del ciclo escolar, la informacién proporcionada por padres de familia'y
docentes presenta contradicciones. Las escuelas en estos dos grupos no presentan informes escritos a
los donadores, como son presidentes municipales y empresarios locales, sobre la utilizacion de los
recursos financieros que fueron donados.

En relacion a las adquisiciones, las escuelas con alto desempefio comparan precios y la calidad
de los productos para evaluar sus opciones antes de comprar. En esta actividad tanto los docentes
como los padres de familia comparten responsabilidades, es decir se turnan para buscar precios, y las
decisiones se hacen en las reuniones de consejo escolar y en las reuniones de la asociacion de padres
de familia. En estas reuniones también se informa sobre el trabajo realizado y el que aln falta por
realizar. En contraste, en algunas de las escuelas de bajo desempefio los docentes y los padres de
familia no saben quién o quiénes fueron los responsables de las decisiones y como fueron las
decisiones tomadas. Ejemplos de algunas decisiones importantes que no se tomaron de manera
colegiada en los consejos escolares fueron: la lista de adquisiciones consideradas prioritarias, la
elaboracién de diagnosticos acerca de las necesidades de las escuelas y la formulacion del proyecto
escolar.

Es importante mencionar que las variables que se analizan integran elementos derivados del
proceso de formulacion, ejecucion y evaluacion de los proyectos escolares. Como consecuencia,
aspectos positivos y negativos de cada una de estas variables se encontraron en cada una de las
escuelas pero las diferencias (para otorgar calificaciones) entre las variables fueron posibles por el
predominio de algunos factores sobre otros. Como resultado, algunas de las escuelas con mejor
desempefio obtuvieron en promedio una calificacién superior al valor de 1 en la rendicion de cuentas,
asi como en transparencia. En otras palabras, estas escuelas mostraron niveles de desempefio
superiores al esperado cuando se cumple con las reglas del PEC. Por otro lado, aquellas escuelas con
bajo desempefio, como las escuelas E4, E12, E16 y E17 obtuvieron calificaciones por debajo de uno.
Dadas las diferencias entre los grupos seria posible transformar a las escuelas de bajo desempefio en
escuelas de desempefio alto al aumentar la cantidad de informacién que las Coordinaciones Estatales
del PEC les brindan a las escuelas, y a través del intercambio de experiencias entre escuelas en
diferentes niveles de desempefio que comparten el mismo territorio, es decir, el mismo municipio o la
misma zona escolar.

9. CONCLUSIONES

El disefio del PEC promueve la formacion de redes de politica en cada escuela para la
ejecucion de su proyecto escolar. Su formacion depende, en cada escuela, no de los mecanismos
establecidos por el PEC sino, en buena medida, de las condiciones locales y la cultura o las
convenciones sociales de participacion de la comunidad, asi como de la legitimidad de los liderazgos
en las comunidades escolares.

En este estudio se mostraron como determinantes para que el PEC origine una verdadera red de
politica publica el grado de convergencia de tres componentes: supervisores sensibles y motivados por
el programa, directores y docentes preocupados y capacitados en gestion escolar, y algunos liderazgos
de padres de familia activos. Cuando estas condiciones se retnen el PEC es ejecutado exitosamente, la
transparencia de su gestion es creciente, y los mecanismos de rendicion de cuentas se perfeccionan
cotidianamente.
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El estudio identific6 un desempefio alto en seis de los 25 casos analizados. Sin embargo, la
mayor parte de las escuelas muestran niveles de desempefio que cumplen con los requerimientos o las
reglas del PEC. Se identificaron cinco casos en donde la situacion encontrada aun dista de la deseada
por el PEC, lo cual se debe a la falta de compromiso con el proyecto escolar de algunos de los actores.
Por ejemplo, supervisores que no se interesan y comprometen con los proyectos escolares, directores y
docentes que no son sensibles, 0 no tienen la capacitacion necesaria para desempefiar un papel mas
abierto y eficaz en el programa, o padres de familia que no estan interesados o informados sobre el
nuevo papel que deben desempefiar en los Consejos Escolares.

Conviene destacar las principales dificultades observadas en la ejecucién del PEC, entre éstas
se encuentran:

A. La planeacién requiere de la construccion de acuerdos entre los miembros de las escuelas
en asuntos como: el establecimiento de metas. Por lo tanto, los requisitos del PEC implican
un creciente monto de negociaciones para llevar a cabo el plan de accion acordado o
aceptado por los integrantes de los Consejos Escolares. Las negociaciones, sin embargo,
requieren de una inversion de tiempo para explicar y convencer a los otros sobre lo que
cada integrante del Consejo Escolar debe hacer. Por esta razon es aconsejable
institucionalizar la responsabilidad mutua al proveer informacién sobre los beneficios de
la misma.

B. En la préctica, la basqueda de financiamiento requiere tiempo del director, los docentes y
los padres de familia en las escuelas. Esto no es del agrado de los directores y docentes los
cuales tienen una agenda educativa que cumplir, establecida por la autoridad educativa
federal y estatal, y la bisqueda de financiamiento reduce su tiempo para cumplir con el
programa académico. En algunos estados, la Coordinacion Estatal del PEC est4 ayudando a
las escuelas al promoverlas en sus municipalidades. Las Coordinaciones Estatales del PEC
deberian tener una estrategia para informar a todos los posibles donadores y acercarlos a
las escuelas. El reconocimiento social de las acciones de los donadores, por parte de los
sistemas educativos estatales, podria motivarlos a acercase a las escuelas. También es un
asunto importante el hacer las donaciones deducibles de impuestos mediante la emision de
comprobantes fiscales por medio de la Coordinacion Estatal del PEC.

C. Elinvolucramiento de los padres de familia no ha sido facil porque tradicionalmente ellos
no eran tomados en cuenta en las actividades escolares. En algunas escuelas, los docentes
han dedicado tiempo para explicar a los padres de familia como pueden ayudar en casa
con la educacion de sus hijos.

D. La mayoria de los docentes solia tener “salones de puertas cerradas”. Lo que el PEC esta
haciendo, es abrir el didlogo en las escuelas pues los docentes tienen que explicar a otros
docentes, y a los padres de familia, qué desean lograr con el plan de estudios y como lo
estan llevando a cabo. Las Coordinaciones Estatales del PEC podrian proveer incentivos
para estimular una politica de “salones de puertas abiertas” al reconocer (mediante un
diploma) a aquellos docentes que estan promoviendo cambios.

Si consideramos el contexto en el cual ha evolucionado el sector educativo en México, el PEC
es un programa innovador y que presenta retos para el sistema. Los resultados del estudio muestran
como un grupo de escuelas reaccionaron con eficiencia, y otro grupo han ido mas alla de las
expectativas, ya que la participacion intensa caracterizé a varios de los actores de las comunidades
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escolares. Los directores de las escuelas estan interactuando con su contexto inmediato, y los docentes
abandonan su hermetismo al abrir canales para intercambiar experiencias con otros actores y lograr
acuerdos. En estos dos grupos de escuelas, la rendicién de cuentas mutua y los mecanismos de
transparencia se estan adoptando. En ese sentido es importante la consolidacion de las experiencias en
las escuelas en donde esas practicas han mejorado y donde las redes de politica han encontrado su
camino. Para alcanzar este propoésito el PEC podria identificar las mejores practicas, apoyarlas y
hacerlas del dominio publico.
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