El fortalecimiento de las
instituciones escolares publicas
como eje de la politica educativa

I. Introduccion

En los tltimos 30 afos ha habido una dramética
expansiéndelacoberturaenlaeducacién primaria
y secundaria en Colombia. La expansion educa-
tiva fue jalonada por una mayor intervencion del
Estado en la educacion y un aumento importan-
te, aunque insuficiente, en los fondos que el
gobierno central transfiere a las regiones para
educacion. A pesar de los esfuerzos realizados,
las carencias educativas del pais son inmensas: 20
de cada 100 nifios entre 6 y 11 afios estan por fuera
de la escuela primaria y la mitad de los nifios y
jovenes entre 12 y 17 afos no asisten a la secun-
daria. De otra parte, nuestro sistema educativo es
ineficiente y genera altos niveles de desercion y
repitencia. De cada 100ninos que entrana primero
de primaria solo 30 terminan el noveno grado de
educacion basica, y solo siete lo hacen sin repetir
ningdn grado*

Jestis Duarte!

A los problemas de cobertura, que reflejan la
inequidad enladistribucién delas oportunidades
educativas, en cuanto las menores coberturas
afectan a los pobres de los centros urbanos y las
zonas rurales, se suman los problemas de calidad
de la educacion, especialmente de la ofrecida en
las escuelas y colegios publicos, las deficiencias
de administracion de la educacién publica, y la
politizacién-del manejo de los recursos humanos
y financieros del sector.

En este articulo, presentaremos algunas ideas
respectoalrol central que debe tenerla institucion
escolar para el mejoramiento de la calidad de la
educacion’.

A. Calidad delaEducaciény Estructura
de las Escuelas Publicas

La deficiente calidad de la educacién impartida
por las escuelas y colegios ptiblicos en Colombia

' Doctor en Ciencias Politicas de la Universidad de Oxford. Actualmente jefe de la Unidad de Desarrollo Social del

Departamento Nacional de Planeacién.

2 Ver DNP-MEN, "Salto Educativo", mimeo, Bogota, 1994.

colegio como sinénimos.
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tal vez ha sido uno de los temas mas debatidos en
los dltimos anos en el pais. Sin embargo, solo
hasta ahora, con el Salto Educativo, se han
empezado a disefar estrategias orientadas a
resolver a fondo este problema que en nuestra
opinidn esta intimamente (aunque no dnica-
mente) ligado a la organizacién y manejo de
las instituciones escolares.

Segun algunos estudios sobre calidad de
la educacién en Colombia, en la primaria pt-
blicarural, por ejemplo, los nifos estdn apren-
diendo menos de la mitad de lo que deberian
aprender de acuerdo con el curriculo vigente*.
En educacién secundaria, las pruebas reali-
zadas por el programa SABER indican que en
los colegios publicos una cuarta parte de los
estudiantes nologran superar el nivel minimo
de las pruebas de lenguaje en 70 grado, y
menos del 20% alcanzan un nivel éptimo en
70 y 90 grado®. De otra parte, las investiga-
ciones realizadas por el proyecto Atlantida
muestran que la calidad de la educacién co-
lombiana esta relacionada con la crisis de la
institucion escolar. La escuela no esté funcio-
nando como transmisora de conocimiento
relevante para los nifios, ni est4 generando en
ellos el interés por conocer, aprender e inves-
tigar. Tampoco estd cumpliendo con su papel
de formar ciudadanos para una sociedad
democrética, y su caracter autoritario impide

la formacion de ciudadanos tolerantes que
resuelvan los conflictos por medios legales y
pacificos®. Asi, la escuela esta fallando en sus
dos principales funciones: educacion y
socializacion.

En el pasado, las politicas y planes educa-
tivos se centraron mucho mas en aspectos
cuantitativos y organizativos como la expan-
sién de la cobertura y la descentralizacion de
laadministracién, que enlos aspectos cualita-
tivos, y se le otorg6 poca importancia al rol y
caracteristicas de las escuelas. S6lo recien-
temente, los planes y programas de desarrollo
educativo en Colombia han empezado a
destacar el papel de la institucion escolar en
la calidad de la educacién. La Ley General de
Educacién menciona la importancia de los
proyectos educativos institucionales de las
escuelas. El informe de la Mision de Ciencia y
Educacion propuso reformar las escuelas
incorporandoles técnicas avanzadas de
gestién y proyectos de desarrollo escolar, y
recomendd identificar y difundir experien-
cias escolares exitosas de organizacién escolar.
Una de las mas importantes innovaciones
presentadas en el Salto Educativo fue estable-
cer, como estrategia para universalizar y me-
jorar la educacién bésica, un nuevo modelo
de organizacién administrativa del sector
centrado en la institucion escolar. Conello, se

+  VerPsacharopoulos, G., Velez, E. y Rojas, C. "Achievement Evaluation of Colombia’s Escuela Nueva: Is Multigrade

the Answer", mimeo, Marzo de 1992, p. 9.

5 Ver Servicio Nacional de Pruebas y SABER, “Pruebas de Logro de Matematicas y Lenguaje”, Documento 83,

mimeo, sin fecha.

¢  FES-Colciencias (eds.), “ La Cultura Fracturada, Ensayos sobre la Adolescencia Colombiana”, Proyecto Atlantida,
tomo 1, FES, Tercer Mundo, Bogot4, 1995. Véanse también los estudios de Rodrigo Parra Sandoval sobre la escuela
y los maestros colombianos: Pedagogia de la Desesperanza (Plaza y Janes, Bogotd, 1989) y Los Maestros

Colombianos (Plaza y Janes, Bogota, 1986).
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reconoce que no es posible ampliar y mejorar
la educacién colombiana ofreciendo mas de
lo mismo con instituciones escolares tradicio-
nales, sino que es necesario reestructurar la
escuela para ofrecer una educacién mas rele-
vante y de mayor calidad.

B. Reestructuracion de las escuelas en
las reformas educativas de otros
paises

Cabe destacar que el énfasis puesto por el
Salto Educativo en la institucion escolar esta
muy a tono con las reformas educativas desa-
rrolladas en los paises industrializados en los
altimos 15 anos. En esos paises, los cambios
se han centrado en quién y cémo se controlan
y administran las escuelas. Las reformas han
convertido la escuela en el elemento central
del sistema educativo. De esta forma, la orga-
nizacién administrativa y pedagdgica de la
escuela, su sistema interno de gobierno, asi
como la logistica financiera, fisica y de re-
cursos humanos a su disposicién, han sido
los principales objetos de las reformas.

Buena parte de las reformas a las escuelas
en los paises en desarrollo han sido influen-
ciadas por investigaciones empiricas sobre el
efecto de la escuela en el rendimiento aca-
démico de los ninos, y en su comportamiento
dentro y fuera de la escuela. La siguiente
seccién consta de tres partes: en la primera se
presentara brevemente el resultado de dos
estudios que han llamado la atencién de los
investigadores y disefiadores de politicas. En
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la segunda se incluye un resumen de los prin-
cipales elementos de las reformas a las escue-
las en varios paises industrializados, y en la
tercera se sefialan los resultados de diferentes
estudios sobre escuelas exitosas en paises en
desarrollo.

a. Estudios empiricos sobre escuelas y
calidad de la educacién en paises
industrializados

En los altimos decenios se han realizado un
gran numero de estudios en los paises desa-
rrollados acerca de la relacién entre las carac-
teristicas de las escuelas y el rendimiento
escolar de los nifios. Este no es el lugar para
hacer una revision bibliogréfica de esos estu-
dios. Sin embargo vale la pena senalar los
resultados de dos estudios que desde su apa-
ricién han concentrado la atencién de los
investigadores en educaciény los disefiadores
de politicas educativas.

El primero es un estudio realizado en
Inglaterra a finales de los anos 70, llamado
"Fifteen Thousand Hours" (lo cual es el prome-
dio de horas de escuela que un nifio inglés
recibia en esa época entre los 5y los 16 anos),
ahora considerado un clasico en la literatura
sobre el tema, porque abrié metodoldgica-
mente el camino para muchos estudios pos-
teriores sobre calidad educativaenlas escuelas
en los paises industrializados’. Este y otros
estudios criticaron fuertemente algunas muy
influyentes investigaciones de los anos 60 y
principios de los 70 sobre los alcances de los

7 Vease Rutter, M., Maughan, B., Mortimer P. y J. Ouston, "Fifteen Thousand Hours (Secondary Schools and Their

Effects on Children)", Open Books, Londres, 1980.
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sistemas educativos, en las que se concluia
que los resultados académicos de los nifos
dependian ante todo de las caracteristicas
socioecondmicas de sus hogares y muy poco
de la educacion recibida por los nifos en las
escuelas; es decir, desde el punto de vista de
esas investigaciones, la escuela no podia
compensar las carencias de la sociedad®.

Los resultados de "Fifteen Thousand
Hours", y de otros estudios posteriores, indica-
ron claramente que el tipo de escuela ala que
los ninos asisten siimporta. Después de aislar
aspectos como los antecedentes socioeco-
némicos de los nifios y otros elementos ex-
traescolares que afectan el desempeno y ren-
dimiento académico, estos estudios encon-
traron primero, que la escuela tiene una gran
influencia en el comportamiento y resultados
académicos de los ninos; segundo, que la
asociacion entre caracteristicas de las escuelas
y los resultados académicos de los nifios es
una relacion causal; y tercero, que si bien las
variables tradicionales como las caracte-
risticas fisicas del edificio o el gasto por alum-
no son importantes, mas definitivas en térmi-
nos de logros académicos de los nifos, asis-
tencia escolar y comportamiento de los nifios
adentro y fuera de la escuela, son aquellas

variables relacionadas con el ethos particular
de las escuelas, con los valores, actitudes y
comportamientos orientadores de la vida
escolar: el grado de énfasis académico, la
organizacion de la ensefianza dentro de los
salones de clase, el sistema de premios (o cas-
tigos) alos alumnos por su desempeno escolar,
y las normas formales o informales de la
organizacion interna de la escuela (por ejem-
plo, disciplina), entre otros. Lo importante de
este estudio es que mostr6 que la mayoria de
los factores que parecen tener mas impacto en
la calidad de la educacién de los nifios, son
susceptibles de ser modificados por los
mismos rectores, maestros o directivos de las
escuelas. Dependen mucho mas de ellos que
de fuerzas externas a la institucion escolar’.

El segundo estudio constituye uno de los
trabajos empiricos mas amplios realizados
en los Estados Unidos: utilizé6 una muestra
representativa a nivel nacional de 20 mil
estudiantes de escuelas secundarias publicas
y privadas. Este estudio comparé el rendi-
miento académico de los estudiantes con la
estructura organizativa de susrespectivas es-
cuelas. Se encontré que las escuelas mas
efectivas, en términos de alumnos con maés
altos rendimientos en las pruebas académi-
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Ejemplos de estos estudios "pesimistas" sobre el rol de la educacién y la escuela son: Coleman, J. S., Equality of
Educacional Opportunity, Washington, 1966; o Jencks, Ch. et al, Inequality: A Reassesment of the Effect of Family
and Schooling in America, Basic Books, N. Y., 1972. Las principales criticas que se hicieron a estos estudios fueron:
a) sus resultados dependian inicamente de una variable de logro de los nifios (habilidad verbal) y descuidaban el
logro en otras dreas mas propias de ser ensefiadas en las escuelas como ciencias y matematicas, por ejemplo; b)
examinaban sélo un rango muy reducido de variables de la escuela, como gasto por nifio, numero de libros en la
biblioteca, o relacién alumno docente, mientras descuidaban otros aspectos de la escuela mas susceptibles de
afectar los resultados de los nifios como calidad y estilos de ensefanza, tipo de interaccién entre alumnos y
profesores en el aula, el clima social de la escuela y las caracteristicas de la escuela como una organizacion social;
estos estudios no tenian en cuenta las caracteristicas de los nifios al entrar a la escuela, y por esa via eran incapaces
de medir cual era la contribucién neta de la escuela a la formacién de los nifios. Mas detalles sobre estas criticas
en Rutter et al, Fifteen Thousand, capitulo 1.

Ver Rutter et al, Fifteen Thousand, capitulo 10.



cas (controlado por nivel socioeconémico de
los ninos y aislados otros factores extraes-
colares que afectan el rendimiento acadé-
mico), eran aquellas en las que el objetivo de
excelencia académica era una de las primeras
prioridades de la escuela, habia un fuerte
liderazgo de los rectores en el campo admi-
nistrativo y académico, y los profesores tenian
calificaciones académicas altas y presentaban
un alto grado de compromiso con sus carreras
docentes. Pero sobre todo este estudio encon-
tré que el prerequisito mas importante para
que los estudiantes obtuvieran altos puntajes
en las pruebas académicas era la autonomia
escolar, entendida como la mayor libertad de
la escuela para decidir sobre su propia orga-
nizacién, sobre la administracién de los re-
cursos financieros y humanos, y el cum-
plimiento del curriculo. En otras palabras,
una minima interferencia de las autoridades
educativas locales o regionales en los asuntos
de manejo interno de la escuela’.

b. Reestructuracion de las escuelas en
las reformas educativas de algunos
paises industrializados

Aunque las reformas en los paises desa-
rrollados han sido variadas, el elemento
comun ha sido la intencién explicita de cam-
biar la forma en la que las escuelas son
manejadas: lareestructuracion delas escuelas
esta asociada con una mayor autonomia en su
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manejo administrativo, financiero y peda-
gogico, y con el establecimiento de consejos
locales para el manejo de las escuelas en los
cuales los padres de familia, los representantes
locales de la comunidad y del sector produc-
tivo o comercial tienen mayoria''.

En los Estados Unidos desde finales de la
década de los 70, se han dado varios periodos
de reformas. Primero, el movimiento de
"Escuelas Efectivas" hizo énfasis en la exce-
lencia académica, los planes de mejoramien-
to de las escuelas, y los proyectos escolares
para aumentar la eficiencia y efectividad de
la vida académica escolar. El resultado del
movimiento de Escuelas Efectivas fue una
revaluacién del papel de la escuela en la
calidad académica. El reporte "Nation at Risk"
de la Comisién Nacional de Excelencia de la
Educacién en 1983 generé un debate nacional
en E.U. acerca de la baja calidad de la edu-
cacién con respecto a los paises europeos y
Jap6n. De alli surgieron politicas orientadas a
mejorar la ensefianza de las matematicas y las
ciencias, incrementar los salarios de los
docentes al tiempo que se aumentaban los
requerimientos para la certificacion de los
maestros, ampliar la jornada escolar, y hacer
més exigentes los requisitos para obtener los
certificados de educacién secundaria. Hacia
finales de la década de los 80, una nueva ola
de reformas fueron puestas en marcha en las
que se puso més atencién a la reestructuracion

10 Vease Chubb, John y Terry M. Moe, Politics, "Markets and America’s Schools", The Brookings Institution,

Washington D. C., 1990.

I Para un resumen de las reformas educativas en los paises industrializados en los Gltimos 15 afios véase Beare, H.,
and W. Lowe Boyd (eds.), "Restructuring Schools (an International Perspective on the Movement to Transform the
Control and Performance of Schools", Falmer Press, Londres, 1993.
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en la administracién de las escuelas: ya no se
trataba s6lo de mejorar los insumos del proceso
educativo (mejores maestros, mas horas declase,
mayores requisitos para graduarse, etc.) sino
que se introdujo una reforma que comenzaba
enlainstitucién escolar: reestructuracién de los
procesos de decisiones en el sistema educativo
para darle mas autonomia a las escuelas, mas
poder a los padres y a los rectores, y un mayor
control de la comunidad en sus.escuelas. Asi
mismo se debilité el poder de las burocracias
del sistema educativo en las decisiones
administrativas y financieras de las escuelas, y
se le otorgd mas poder a los padres para elegir
las escuelas de su preferencia para sus hijos'2.

En la Gran Bretafa la administracién de la
educacion ha estado descentralizada a nivel de
los cantones desde hace varios decenios y ha
habido consejos directivos en las escuelas con
participacion de padres y maestros desde hace
muchos anos. Sin embargo las autoridades
cantonales de educacién tenian un gran poder
e influencia sobre la mayoria de las decisiones
administrativas, pedagégicas y financieras de
las escuelas. En 1984 una comision sugiri6 que
las escuelas deberian manejar auténomamente
al menos 25% de su presupuesto. La reforma
educativa de 1988 asigné una participacién
mayoritaria de los padres de familia y de los
representantes del comerciolocal enlos consejos
directivos de las escuelas, y les otorgé amplios
poderes en su manejo financiero y la admi-

nistracion de los docentes. En efecto, hubo una
delegacién del control administrativo, finan-
cieroyacadémicodelasautoridades cantonales
alas escuelas. Los mayores poderes de los con-
sejos directivos de las escuelas pueden ser dele-
gadosenlosrectores, conlo cual se ha fortalecido
el papel del rector y éste ha pasado a desem-
penar un rol de liderazgo en la escuela como
hasta ahora sélo se observaba en escuelas pri-
vadas de buena calidad. La responsabilidad
global del manejo de la escuela estd, sin embar-
g0, en los consejos directivos, quienes son res-
ponsables del fracaso o el éxito de las escuelas.
Asimismo, se reestructuré la asignacién de los
recursos financieros a las escuelas: 80% del pre-
supuesto escolar, incluyendo pago de los do-
centes, debe ser calculado segin el nimero de
alumnos matriculados. A estas medidas se sumo
una ampliacién del derecho de los padres a
matricular a sus hijos en la escuela de su pre-
ferencia, introduciendo elementos de mercado
y competencia por alumnos entre las escuelas.
Finalmente, los consejos directivos de las es-
cuelas pueden independizarse de las autori-
dades cantonales de educacién y manejar los
recursos financieros transferidos de manera
completamente auténoma. Hasta la fecha cerca
de una quinta parte de las escuelas han optado
por esta alternativa®.

En otros paises industrializados las refor-
mas han estado orientadas por los mismos
principios y estrategias. En Australia, Japén,

Véase Koppich, J. E. y . W. Guthie, "Examining Contemporary Education-Reform Efforts in the United States", en

Beare y Lowe Boyd, Restructuring Schools, pp. 51-68; y Chubb, J. E., y T. M. Moe, Politics, Markets and American

Schools, The Brooking Institution, Washington, 1990.

¥ VéaseDavis, B. y L. Ellison, "Delegated School Finance in the English Education System: an Era of Radical Change",
en Journal of Educational Administration, vol. 30, no. 1, 1992; Thomas, H., "The Educational Reform Movement in
England and Wales", en Beare y Lowe Boyd, Restructuring Schools, pp. 30-50; y Department of Education and
Science, "Choice and Diversity: a New Framework for Schools", DES, Londres, 1992.

124



Nueva Zelandia y Canad4, por ejemplo, las
medidas se han dirigido a avanzar en la
delegacién de funciones a las escuelas y en
darle mds poder a los padres de familia y los
rectores en el manejo de los recursos finan-
cieros y los docentes.

c¢. Estudios sobre escuelas efectivas en
paises en desarrollo

En los paises en desarrollo los temas de las
reformas han sido diferentes de aquellos en
los paises industrializados. En los primeros
la preocupacién ha sido cémo ampliar cober-
turas y cémo conseguir los dineros para finan-
ciar la expansién, mientras en los segundos el
interés central ha sido la excelencia académi-
ca. En el altimo periodo, en los paises en
desarrollo ha habido un creciente énfasis en
la descentralizacién de algunas funciones,
especialmente administrativas, y en menor
medida financieras, hacia los municipios. En
estos paises también ha habido casos de
reformas orientadas a delegar mas funciones
enlaescuelay enhacer de esta el centro de los
programas para el mejoramiento de la co-
berturay sobre todo dela calidad. En algunos
paises en desarrollo, desde hace afios se vie-
nen ejecutando programas y proyectos orien-
tados especificamente a fortalecer la insti-
tucién escolar y centrados en la reforma de
las escuelas tradicionales. Tal es el caso del
Programa Escuela Nueva en nuestro pais.
Experiencias similares se han desarrollado
con éxito en otros paises, si bien atn no han
logrado convertirse en el centro de las politi-
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cas nacionales, como ocurrié con el movi-
miento reformista en los paises industria-
lizados.

Una estudio reciente de caracter empirico
y comparativo en 31 escuelas rurales en Co-
lombia, Etiopia y Bangladesh encontré que
las escuelas exitosas compartian las siguien-
tes caracteristicas'*: i) las escuelas tenian a su
disposicion los recursos necesarios ya sea del
gobierno central o local, o de la comunidad;
ii) habia un clima positivo respecto a las
reformas por parte de los rectores, los profe-
sores y los estudiantes, y también un com-
promiso activo de la comunidad; iii) en el
desarrollo del curriculo las escuelas adap-
taban los métodos y materiales a las condi-
ciones locales; iv) los rectores estaban moti-
vados y jugaban un rol activo en la coordi-
nacion de la escuela, apoyaban a los docentes
y trabajaban en equipo con ellos; v) las
calificaciones académicas de los docentes
fueron un area clave para el éxito de las escue-
las, al tiempo que la capacitacion fue relevante
y estuvo facilmente a disposicion de los
docentes; y vi)la supervision e inspeccion fue
permanente y regular y combiné simul-
taneamente estimulos y presiones a las es-
cuelas para alcanzarlos fines de los proyectos.

El estudio recomienda una mayor dele-
gacion de funciones y responsabilidades a las
escuelas, acompanada con mayores instru-
mentos para que las escuelas asuman sus
nuevas responsabilidades. Igualmente desta-
ca el papel positivo y decisivo de la partici-

4 Véase Dalin, Per y otros, "How Schools Improve (An International Report)", Cassell, Londres, 1994. Véase

especialmente los capitulos 9 y 10.
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pacion de la comunidad en la vida escolar: la
cooperacién de la comunidad, contribuye a
los mejores logros académicos de los nifnos, a
la institucionalizacién de los proyectos esco-
lares, ayuda a generar recursos adicionales
para las escuelas, y es clave en el manejo
administrativo de la institucién.

El estudio, sin embargo, sefiala que la
descentralizacion de funciones en las escuelas
debe ser sistemdtica y debe combinarse con la
definicién de roles claros en los demads nive-
les del gobierno en términos del estableci-
miento de estdndares minimos que deben
cumplir todas las escuelas, la provisiéon de
materiales educativos, la asesoria pedagégica
y administrativa, los programas de capa-
citacion en el trabajo a los maestros y la
adecuada supervision e inspeccion. Este
altimo aspecto, la supervisién e inspeccion,
cuando se di6 de manera regular y estricta,
tuvo un impacto muy positivo en el éxito de
las escuelas. La delegacion de funciones es a
la vez un reto y una oportunidad para las
escuelas. Pero las escuelas aisladamente no
pueden, por buenas que sean y por activos
que sean sus directivos y docentes, sacar
provecho de sumayor autonomia, sino tienen
elapoyodelasautoridadeslocales educativas,
y estas a su vez de las autoridades regionales
y nacionales.

Otros estudios recientes han llegado a
conclusiones parecidas. Por ejemplo, un estu-
dio coordinado por Leviny Lockheed, reporta
experiencias de Brasil, Burundi, Colombia,

Ghana, Nepal, Sri Lanka y Tailandia'. Otro
trabajo coordinado por Lookheed y Verspoor,
sintetiza experiencias y estrategias exitosas
en Asia, Africa y Latinoamérica’®. Aunque los
proyectos son variados y fueron disefiados
para enfrentar situaciones y problemas espe-
cificos en cada pais, todas estas experiencias
presentan estrategias comunes que pueden
ser ttiles para el caso colombiano.

En primer lugar, los proyectos escolares
exitosos en los paises en desarrollo més que
ser una mera lista de insumos para mejorar
elementos particulares de la escuela, estan
basados en una filosofia global que articula e
imprime cohesién a todos los elementos que
conforman la estrategia. Asi, las propuestas
curriculares estan intimamente articuladas a
los materiales educativos, a la capacitacion, y
a la organizacién administrativa de las
escuelas. No es posible introducir elementos
aislados de la estrategia porque se perderian
los beneficios de la estrategia global. En una
palabra, no se trata de mas de lo mismo, sino
de una reorganizacién de los insumos tradi-
cionales de la escuela y de la adicién de nue-
vos elementos, sin los cuales los proyectos no
tienen efectividad.

En segundo lugar, si bien los proyectos
tienen una filosofia central estan disefiados
para permitir y alentar adaptacioneslocalesy
ajustes para responder a las necesidades
locales.

Entercerlugar, la participacién dela comu-
nidad es un punto central en todas las estra-

3 Véase Levin, H. y M. Lockheed, "Effective Schools in Developing Countries", The Falmer Press, Londres, 1993.

'*  Lockheed, M.y A. M. Verspoor, "Improving Primary Education in Developing Countries", OUP, New York, 1991.
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tegias. Las comunidades contribuyen con.

recursos propios al mejoramiento fisico de
sus escuelas y sirven de agentes en la educa-
cién delos ninos, y ala vez, la escuela se cons-
tituye en centro de lacomunidad y contribuye
a la solucién de sus problemas. La escuela es
patrimonio de la comunidad y éstaasuvezes
patrimonio de la escuela.

En cuarto lugar, los proyectos de escuelas
efectivas en paises en desarrollo le han otor-
gadoamplios poderesalos padres, profesores,
estudiantes y a las comunidades en el manejo
de la vida escolar. Padres, docentes y alum-
nos sonlos responsables dela escuelay deben
tener una participacién activa en el disefio de
los proyectos de mejoramiento dela escuelay
en sus principales decisiones administrati-
vas, pedagdgicas y financieras.

Estos proyectos de mejoramiento escolar
ademas hacen énfasis en pedagogias activas,
en contraposicién alos métodos de ensenanza
magistral, en la adaptacion de los curriculos
nacionales alos contextoslocales, y presentan
altas expectativas de éxito académico de los
estudiantes. Finalmente, estos proyectos edu-
cativos se centran en pocos, pero muy concre-
tos, objetivos, en lugar de una lista larga y
etérea de metas, con el fin de focalizar esfuer-
zos y maximizar resultados’.

C. (Qué tipo de escuelas queremos
en Colombia para el siglo XXI?

Una vez presentadas las principales con-
clusiones de los estudios sobre el efecto de la
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organizacién de las escuelas en la calidad de
la educacién, los puntos centrales de las re-
formas a las escuelas en los paises indus-
trializados, y losresultados de las experiencias
exitosas en escuelas de paises en desarrollo,
podemos pasar a delinear los elementos
centrales que deben tener las escuelas que
queremos construir, o reconstruir, en los pro-
ximos 10 anos, si queremos transformar la
educacion de los colombianos.

Se debe partir del reconocimiento de que
la crisis de calidad y de administracion de la
educacién publica colombiana estd rela-
cionada conla crisis de sus escuelas y colegios
publicos. Las politicas educativas estatales
nunca (o s6lo muy recientemente) han tenido
en cuenta el papel central que juegan las
escuelas publicas y éstas por consiguiente,
con contadas excepciones, han sido histéri-
camente elementos olvidados del sistema. Las
escuelas han dependido completamente,
incluso en los aspectos administrativos mas
triviales, de la voluntad de las burocracias de
las secretarias de educaciéon departamentales,
o en el caso de aquellas dependientes del
nivel central, de la burocracia del Ministerio
de Educacion Nacional (MEN) en Bogota. Los
rectores, quienes han sido nombrados no por
su desempefio académico o fruto de un
proceso de seleccién por méritos sino por
palancas politicas o antigiiedad, han cumplido
un papel mas bien decorativo y han carecido
de medios efectivos para cumplir sus muy
menguadas funciones. Los padres de familia
y la comunidad han tenido una representa-
cién minoritaria y sin poderes en la admi-

7 El movimiento de Escuelas Efectivas en los USA enfatizaba el slogan: "menos es mas", véase Levin y Lockheed,

Effective Schools, p. 16.
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nistracion de las escuelas, cuando la han te-
nido. Las escuelas, en su gran mayoria, carecen
de identidad alguna, de proyectos parti-
culares, y de mistica propia, y tanto docentes
como alumnos tienden a no tener ninguna
relacion organica con las instituciones
educativas en las que trabajan o estudian. Su
relacion respecto a las escuelas tiende a ser
pasajera o accidental.

Debe senalarse que la situacién actual de
las escuelas es en menor medida producto de
sus rectores y docentes, que de la ubicacién
institucional de las escuelas en la estructura
administrativa de la educacion publica en el
pais, de la manera como estan organizadas
internamente, de las caracteristicas de las
funciones otorgadasa sus principales actores,
de los medios disenados para cumplir esas
funciones, y de lamanera como se seleccionan
los agentes educativos.

La legislacién aprobada en los ultimos
anos, la Ley General de Educacién y la Ley 60
de 1993, le asigné un papel méas importante a
los establecimientos escolares publicos en la
gestion educativa, peronole dio instrumentos
suficientes para ejercer las funciones. La
escuela no tiene control sobre los recursos
financieros ni tiene instrumentos para afectar
las decisiones de asignacién presupuestal a
nivel municipal, mucho menos a nivel depar-
tamental o nacional. La autoridad otorgada a
las escuelas por la legislacién es puramente
nominal. La Ley General de Educacién buscé
fortalecerlas escuelas a través de los Proyectos
EducativosInstitucionales (PEI) definidos por

18

128

la comunidad educativa y los padres, pero no
cred mecanismos formales para que la escuela
pueda acceder directamente a recursos
municipales o de cofinanciacién para financiar
los PEI. No es obligatorio que los PEI se
articulen alos planes educativos municipales,
ni que estos sean fundamentales para la
asignacion final de los recursos financieros.
De esta forma, estos tienden a convertirse en
meros ejercicios tedricos. Lalegislaciénigual-
mente creo los consejos directivos en los esta-
blecimientos escolares, pero estos no tienen
ninguna autoridad real sobre los rectores, el
manejo de los docentes-y la administracion
escolar. La participacion de la comunidad en
los consejos escolares, las JUME y las JUDE™
es segln la legislacién, un mecanismo fun-
damental de controly fiscalizacién. Pero estos
organismos no cuentan con instrumentos para
ejercer dichas funciones quedando, en el mejor
de los casos, como entes de caracter mera-
mente asesor. La falta de mecanismos para
que los consejos y juntas educativas ejerzan
un papel fiscalizador, desestimula la forma-
ciény el funcionamiento de estos organismos.
Finalmente, los padres y demas miembros de
la comunidad no cuentan con la informacién
necesaria para ejercer control sobre la marcha
académica de las escuelas: no hay pruebas de
rendimiento académico de los alumnos, ni
tienen informacién sobre el desempeno de
los docentes y directivos, ni mucho menos
informacién sobre la asignacién de recursos a
nivel de la escuela y el municipio.

Los nuevos establecimientos educativos
publicos, o los que se reestructuren, deben

Junta Municipal de Educacién y Junta Departamental de Educacién.



corregir estas deficiencias. Ahora, si bien
existen experiencias exitosas y se han iden-
tificado elementos que contribuyen al éxito,
es preciso que las escuelas sean reconstruidas
o rees-tructuradas desde abajo por sus
principalesactores: rectores, maestros, padres
y alumnos, y que sus caracteristicas sean el
resultado de necesidades y decisiones locales.
Aqui sencillamente sefalaremos los princi-
pios que deben guiar la reestructuracién, o
mejor, la reconstrucciéon de las escuelas
publicas en Colombia:

® Asignar una mayor autonomia a las
escuelas en su manejo administrativo, finan-
ciero y pedagégico.

e Otorgar mas amplios poderes a los
padres, representantes de la comunidad local,
y comunidad docente en las decisiones inter-
nas de la escuela.

e Fortalecer el papel del rector como lider
pedagdgico de las escuelas y administrador
de los recursos fisicos y humanos del estable-
cimiento.

e Fortalecer el peso de los PEI en la forma-
lizaciéon de los planes municipales y vincu-
larlos con la asignacién real de los recursos
financieros a nivel municipal.

Estas estrategias deben ser complemen-
tadas con programas de mejoramiento de los
insumos de las escuelas (materiales educa-
tivos, mejores y mas cualificados docentes),
cambios en el papel de las autoridades educa-
tivas municipales y departamentales, y con la
reestructuracion de algunas funciones asig-
nadas al nivel central, tales como el disefio de
normas minimas que todas las escuelas deben
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cumplir, la inspeccién escolar y la evaluacion
del logro académico de los alumnos a través
de pruebas nacionales.

Mayor autonomia de las escuelas

Las escuelas puiblicas no pueden seguir depen-
diendo de las decisiones tomadas (o de la
falta de decisién y atencién) por funcionarios
ensecretarias de educacion lejanas. El objetivo
final de la descentralizacion de la educacién
debe ser la delegacion de la administracion
delosrecursos humanos, fisicos y financieros
a las escuelas, otorgandoles la maxima auto-
nomia posible dentro de normas y politicas
nacionales claramente definidas. Mdas auto-
nomia escolar significa que los directivos y
docentes puedan hacer un mejor uso de los
recursos disponibles y adecuarse mas rapida-
mente y mejor a las condiciones locales. Mas
autonomia facilita que los establecimientos
escolares establezcan sus propias prioridades
y metas de acuerdo con las necesidades loca-
les, aprovechando las ventajas comparativas
de los miembros de la institucién o de la
comunidad alaquesirven, y creando escuelas
con personalidad propia que generen la
identidad de directivos, maestros y alumnos
con su escuela. De esta forma se estimula la
experimentaciéon y la innovacién en la
organizacioén interna de la escuela y en la
administracion y métodos de aplicacién del
curriculo. Igualmente permite la adopcién y
adaptacién de experiencias exitosas de orga-
nizacién escolar en otras partes del pais, y por
qué no, del mundo.

Hasta el momento, la autonomia reside,
enel casodelos colegios publicos, en el manejo
de los fondos de servicios docentes, y en el
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caso de las escuelas de primaria, en el manejo
de las contribuciones voluntarias de la comu-
nidad, cuya participacién en el presupuesto
total de la escuela (incluyendo los costos de
los docentes), en ambos casos, es insignifi-
cante. Una primera manera de aumentar la
autonomia de la escuela en la administracién
de sus recursos financieros es entregandoles
el manejo de todos los recursos para manteni-
miento de los edificios, para la ampliacién o
reparacion dela planta fisica, parala dotacién
delossalones, paralaadquisicién del material
educativo requerido, y para la operacion dia-
ria de la escuela (teléfono, luz, agua etc.).
Estos recursos, sin embargo, suman en el
momento actual mucho menos del 10% de los
recursos totales de las escuelas.

Un segundo paso debera ser la entrega a
las escuelas de los recursos para la contra-
tacién de docentes por periodos cortos (para
llenar los vacios de aquellos docentes en
licencia por enfermedad, estudio, o mater-
nidad) en 4reas de especial interés para la
comunidad local (profesores de miisica, danza
u otras artes, cuya intensidad horaria no
amerite un docente de tiempo completo, por
ejemplo), o a tiempo parcial para cubrir areas
requeridas por la escuela (un profesor extra
en matematicas, debido a que hay bajo
rendimiento en esa drea). El personal docente
por horas o por periodos cortos contratado
porlas escuelas deberd cumplir, por supuesto,
estdndares minimos establecidos por el MEN.
(Tanto el manejo auténomo de los recursos
para mantenimiento de los recursos fisicos de
la escuela, como el manejo de los recursos
para los docentes por hora o por contrato
deberan estar incluidos en los PEI).
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En el mediano plazo, la escuela deberia
recibir una mayor parte de su presupuesto
conbase en una férmula enla que el elemento
principal (si bien no tinico) sea el nimero de
alumnos delainstitucion, dela misma manera
como se distribuyen los recursos a los depar-
tamentos y municipios. Asi, la escuela tendria
control auténomo de su presupuesto, si-
guiendo obviamente normas y parametros
generales definidos por las autoridades
educativas nacionales.

La escuela también deberia tener mayor
autonomia en el manejo de sus propios do-
centes y personal administrativo. Como
minimo, la escuela deberia tener amplios
poderes para sansionar a los docentes que no
cumplen con los horarios, o que incurran en
faltas disciplinarias, o para suspender o in-
cluso despedir a aquellos que demuestren
incapacidad para cumplir con sus funciones.
En el caso de descentralizacion total de fun-
ciones en la escuela, ésta deberia contratar
auténomamente a sus docentes y adminis-
tradores, acogiéndose a las normas y estan-
dares establecidos por las autoridades nacio-
nales para tal fin. Entre el caso minimo y el de
descentralizacién total hay muchas posi-
bilidades intermedias, pero el principio que
deberia mantenerse es el de darle a la escuela
un mayor manejo en su personal docente y
mayor flexibilidad para adecuar el recurso
humano a sus propias necesidades. El prin-
cipal objetivo de la escuela debe ser el de
satisfacer las necesidades educativas de los
ninos con altos niveles de calidad, y ese fin
debe estar por encima de la garantia de
estabilidad laboral a maestros mediocres que
no cumplen bien sus funciones.



Estas propuestas significan cambios en las
normas sobre descentralizacién vigentes
(mayor delegacion de funciones en los estable-
cimientos educativos), y, ante todo, cambios
en las normas sobre administracién de los
docentes (reformas a ciertas normas del Esta-
tuto Docente).

Mds amplios poderes a padres, representantes
de la comunidad local, rectores y docentes

La Ley 115 y el decreto 1860 de 1994 crearon
y reglamentaron los consejos directivos en
los establecimientos escolares, pero estos no
tienen ninguna autoridad sobre la marcha
real de las escuelas. Tal como estan en la
legislacion vigente, estos organismos tienen,
en el mejor de los casos, funciones asesoras,
en ningan caso directivas. Para otorgar mas
amplios poderes a estos consejos, es decir,
para que realmente sean los organismos
directivos de las escuelas hay que cambiar su
composicién, ampliar sus funciones y otor-
garles mecanismos para que las puedan ejercer
a cabalidad.

En primer lugar debe darsele una mayor
participacion a los padres de familia y a los
representantes de los sectores productivos o
comerciales en los consejos directivos de las
escuelas: cualquiera que sea su composicion,
ellos deben ser la mayoria dentro de esos
organismos. Esa es la inica manera de otor-
garlealacomunidadlocal un verdadero poder
en el manejo de las escuelas. En segundo
lugar deben reformarse sus funciones con el
objetivo de que alli se tomen las decisiones
madsimportantes para la marcha delaescuela,
es decir aquellas que tienen que ver con el
manejo de los recursos fisicos, humanos y

EL FORTALECIMIENTO DE LAS INSTITUCIONES ESCOLARES

financieros. La mejor manera de darle poder
a los consejos es otorgarles poder de decision
sobre el presupuesto de la escuela. El consejo
debe ser el responsable por el manejo de
todos los recursos financieros a disposicion
de la escuela. El consejo debe decidir sobre el
uso de los recursos para mantenimiento y
operacion de la institucién. Asi mismo, debe
ser responsable de los planes para mejora-
miento y expansion de la escuela. El consejo
debe no solo participar en el disenio del PEI,
sino aprobarlo antes de enviarlo al municipio,
y ser el responsable de dirigir y supervisar su
desarrollo. El consejo deberia ser elorganismo
que seleccione el rector entre un grupo de
candidatos escogidos por concurso con base
en sus méritos, no en palancas politicas o
namero de anos de servicio, como se ha hecho
hasta ahora. El consejo también deberia tener
una mayor participacion en la aprobacién de
las decisiones del rector sobre el manejo de la
planta docente (nombramientos de docentes
por hora o por contrato, por ejemplo, sancio-
nes o premios a los docentes, etc.). La parti-
cipacién de los docentes en los consejos di-
rectivos hace que sus inquietudes y pro-
puestas sean tenidas en cuenta y que tengan
una influencia real en la organizacion de la
vida escolar. Finalmente, debe asegurarse una
mayor participacion de los padres y repre-
sentantes del sector productivo, comercial y
otros organismos de la sociedad civil en las
JUME y JUDE. La rﬁayor participacién de la
comunidad en estos organismos garantiza
ademas una mas efectiva fiscalizacion de la
administracion de la educacién por parte de
la comunidad.

La ampliacién de las funciones de los
consejos directivos tiene que darse paralela
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con una ampliacion de sus responsabilidades
frente a las autoridades educativas locales y
regionales, y frente a la comunidad. Los con-
sejos, responsables de lamarcha dela escuela,
son responsables de sus éxitos o sus fracasos,
y sus miembros son al mismo tiempo res-
ponsables individuaimente tanto por el buen
manejo de la escuela como por las irregu-
laridades que se deriven de decisiones equi-
vocadas adoptadas en los consejos.

Fortalecer el papel del rector como lider
pedagdgico de las escuelas y administrador
de los recursos fisicos y humanos del esta-
blecimiento

El rector debe ser el ejecutor de las deci-
siones tomadas por el consejo directivo de la
escuela. En cierto sentido, el rector debe ser el
"gerente" de la escuela: debe garantizar que
tanto los aspectos pedagdgicos como admi-
nistrativos de la escuela se orienten a facilitar
y asegurar una educacién de calidad. Tiene
que tener altas cualidades como docente y
habilidades como administrador. Este tipo de
rector es escaso en las escuelas ptblicas colom-
bianas, porque, entre otras razones, COmo ya
se anotd, no se les ha asignado funciones de
importancia, ni mecanismos para cumplirlas.
Elnuevorector debera tener, en primer lugar,
mayores funciones: manejar los recursos
fisicos, humanos y financieros dela escuela; y
ensegundo, debera tener poderes mas amplios
paramanejar dichos recursos, bajola direccion
de los consejos directivos de las escuelas: mas
autonomia sobre el manejo del presupuesto
delaescuela, mayor poder en el manejo delos
docentes a su cargo, y mds libertad para la
organizacién de los aspectos académicos de
la institucion.
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En esta drea hay mucho por hacer: es
necesario crear un programa de capacitacion
de los rectores para que cumplan las nuevas
funciones y crear o reorientar los programas
de postgrado en las universidades para la
formacién de los nuevos rectores. Asi mismo,
debe reestructurarse todo el proceso de selec-
cién de los rectores: los consejos directivos de
las escuelas deberian, al final del proceso de
descentralizacién, contratar directamente los
rectores, de grupos seleccionados por el mu-
nicipio o los departamentos por medio de
concursos, realizados con base exclusiva-
mente en calificaciones y méritos. Los rectores
actuales deberian ser reentrenados y exami-
nados de nuevo para seleccionar sélo aquellos
que cumplan con los nuevos requerimientos.
Los actuales rectores que tengan mas perfil
de docentes que de administradores, deberian
ser removidos de esta funcién y obligados a
asumir funciones exclusivamente docentes.

Parallegar alli, es necesario desarrollar los
articulos pertinentes al rector en la Ley 115,
ampliar las funciones previstas en el articulo
25 del decreto 1860, y hacer los ajustes
necesarios en el Estatuto Docente.

Fortalecerel peso de los PEI en la formulacion
de los planes municipales y vincularlos con
la asignacion real de los recursos financieros
a nivel municipal

Los PEI son un pieza clave en la reestruc-
turacién delas escuelas publicas. Sin embargo,
no obstante el lugar destacado que ocupan
tanto en la Ley 115, como en los decretos
reglamentarios y en el Salto Educativo, los
PEI pueden convertirse en un ejercicio pura-
mente tedrico si no se articulan con la for-



mulacién de los planes municipales edu-
cativos y con la asignacién de recursos finan-
cieros a nivel del municipio. Los PEI deben
ser la carta de navegacién de las instituciones
educativas. Su diseno debe ser participativo
para que refleje las necesidades y deseos de la
comunidad y los docentes, sibien su contenido
debe estar articulado también a las priorida-
des municipales, departamentales y naciona-
les. Los PEI son el principal instrumento para
el mejoramiento de las escuelas en el mediano
plazoy para que las escuelas se reestructuren
de acuerdo con las necesidades y el perfil de
las comunidades alas que sirven. Las escuelas
no pueden reclamar autonomia, ni las
comunidades mas poder sobre sus escuelas,
sino tienen claro cudles son sus necesidades,
qué tipo de escuela quieren y cudles son sus
prioridades.

Hay varias formas de fortalecer los PEI en
la asignacién real de recursos financieros.
Los PEI deberian ser aprobados por las
autoridades educativas municipales y ser
parte del soporte técnico para el disefio de los
presupuestos municipales anuales, los cuales
deberfan ser aprobados por las JUME. Los
PEI, una vez estudiados, ajustados y apro-
bados por los municipios, deberian por un
lado, ser la base de los presupuestos tanto
municipal como de cada escuela, y por otro,
sus metas deberian ser criterio obligado para
laevaluacién anual de sus consejos directivos
como de los rectores. Otra manera de hacer
los PEI mas efectivos en la asignaciéon de
recursos es que las escuelas tengan acceso
auténomo a los recursos de cofinanciacién
con base en sus planes individuales.
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Las transformaciones propuestas para
fortalecer las instituciones escolares del sector
publico deben ir acompafnadas de otras
acciones a nivel municipal, departamental y
nacional. Por ejemplo, una mayor autonomia
en las escuelas no se puede dar sin que el
nivel central establezca claramente estdndares
minimos para las escuelas, los rectores y los
docentes. El mayor rol de los rectores en la
administracién escolar requiere programas
nacionales para su capacitacién y formacion.
La mayor participacién de los docentes en la
marcha de la escuela, la jornada tnica, y la
mayor autonomia de los docentes en el disefio
de las estrategias pedagogicas de las escuelas
requiere una capacitacién de los docentes en
ejercicio, y reestructurar los programas uni-
versitarios de pedagogia para que cumplan
los nuevos estandares de calidad. La mayor
autonomia de las escuelas requiere un for-
talecimiento de la asistencia técnica por parte
de las autoridades municipales, departamen-
tales y nacionales. Asi mismo, la mayor di-
versidad de modelos escolares creada por la
mayor autonomia de las escuelas sélo puede
ser monitoreada con programas nacionales
deinvestigacién orientados a tal fin, los cuales
ademas pueden facilitar el intercambio de
experiencias exitosas entre regiones y entre
escuelas.

I.adelegacion de funcionesalas escuelasy
consejos directivos s6lo puede darse con una
mayor capacidad de supervisién e inspeccion
por parte del MEN y de las Secretarias de
Educacién departamentales o municipales.
Finalmente, el pais s6lo podra conocer las
propuestas en la calidad de la educacion si se
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crea un sistema nacional de evaluacién de los
logros académicos de los nifios, con base en
examenes universales realizados anualmente®,
para los diferentes grupos de edad.

II. Conclusiones

En este trabajo defendemos la propuesta de que
el eje de las politicas educativas en Colombia
debe ser el fortalecimiento de sus instituciones
escolares publicas como una estrategia para
aumentarla cantidad yla calidad delaeducacién
El pais tiene que aumentar los recursos finan-
cieros orientados a la educacién para mejorar
sustancialmente los insumos de las escuelas
ptiblicas enlos proximos afios. En especial debe
hacerse un esfuerzo por mejorar tanto el nivel
académico de los docentes, como su remu-
neracién de acuerdo con sus calificaciones y
desempeiio.

Pero los retos de cobertura y calidad en la
educacién colombiana no se superaran si no se
transforman las escuelas publicas de manera
radical. Ese cambio no puede ser originado s6lo
con transformaciones desde arriba, sino ante
todo con un proceso de cambio desde las
escuelas mismas. Ese cambio solo se dara si se

otorga mas autonomia a las escuelas trans-
firiéndoles el manejo de sus recursos fisicos,
financieros y humanos; otorgandole mayores
poderes a los padres de familia, los repre-
sentantes del sector productivo y otros orga-
nismos sociales a nivel local en los 6rganos
directivos de las escuelas; fortaleciendo el rol
delos rectores en la administracién y liderazgo
académico de las instituciones; y asignandole
un papel mas importante alos planes educativos
institucionales en la distribucién de los recur-
sos financieros parala educacion ptiblicaa nivel
municipal.

Estos cambios tienen que ver con quién
controla y administra la escuela, e implican
reformas en el proceso de descentralizacién de
la educacién, y reformas en la legislacion sobre
la administracién de los docentes y rectores.
Estos cambios, igualmente implican un forta-
lecimiento de los niveles municipales y de-
partamentales en su papel de planeacién y
asesoria a las escuelas, y del nivel central en su
funcién de establecimiento de estdndares
minimos para las escuelas y la contratacion de
docentes y rectores, y en sus funciones de
supervision e inspeccion de las escuelas y de
evaluacion de la calidad de la educacion.

Un sistema nacional de evaluacién del rendimiento académico de los nifios que permita comparar resultados entre

escuelas y regiones, e informar a los padres sobre la marcha de las escuelas, y sobre las mejores escuelas para
matricular sus hijos, solo se puede establecer si existe un curriculo unificado a nivel nacional. En ese sentido, en
mi opinién, deben rechazarse las propuestas de descentralizacién del curriculo, que harian imposible este tipo de
comparaciones. De otra parte, la tendencia que se observa a nivel internacional es que el curriculo debe ser cada
ves més universal, no regional o local. El cumplimiento del curriculo, es decir los métodos utilizados para
desarrollarlo, lo cual es otro asunto, si puede ajustarse segiin las condiciones regionales o incluso locales de cada

escuela.
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