
Derechos reservados



 

Dilemas de las Políticas 

Públicas en latinoamérica

bracho.indd   1 14/10/09   12:31 p.m.

© Flacso México



Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales,
Sede México

Directora General: 
	 Giovanna Valenti Nigrini 
Secretaria Académica: 
	 Gloria del Castillo Alemán
Coordinación de Fomento Editorial: 
	 Gisela González Guerra

Comité Editorial de la Flacso-México: 
	 Carlos Alba, Cecilia Bobes, Gloria del Castillo, 
	 Silvia Dutrénit, Víctor Godínez, Fernando Saavedra, 
	 Benjamín Temkin, Francisco Valdés y Giovanna Valenti

bracho.indd   2 14/10/09   12:31 p.m.

Derechos reservados



Escuelas de Calidad

Innovación en política educativa

bracho.indd   3 14/10/09   12:31 p.m.

© Flacso México



bracho.indd   4 14/10/09   12:31 p.m.

Derechos reservados



Teresa Bracho González

Innovación en política educativa

Escuelas de Calidad

bracho.indd   5 14/10/09   12:31 p.m.

© Flacso México



Dilemas de las Políticas Públicas en Latinoamérica 
Innovación en política educativa 
Escuelas de Calidad

México. Primera edición, noviembre de 2009
ISBN 978-607-7629-16-0

D.R. © Editado por la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales,
Sede México, Carretera al Ajusco núm. 377
col. Héroes de Padierna, del. Tlalpan 14200
México, D.F.
www.flacso.edu.mx

Esta publicación fue sometida a un proceso de dictaminación por académicos externos a la Flacso 
México, en concordancia con las normas establecidas por la política y comité editorial de esta misma 
institución.

Queda prohibida la reproducción parcial o total, directa o indirecta del contenido de la presente 
obra, sin contar previamente con la autorización por escrito de los editores, en términos de la Ley 
Federal del Derecho de Autor y, en su caso, de los tratados internacionales aplicables.

Impreso en México. Printed in Mexico.

379.1540972
B796i Bracho González, Teresa

Innovación en política educativa: Escuelas de Calidad / Teresa Bracho 
González – México : Flacso México, 2009. 

154 pp. : il.; 17 x 23 cm. (Dilemas de las Políticas Públicas en Latinoamérica)

ISBN: 978-607-7629-16-0

1. Programa Escuelas de Calidad (PEC) – México – Evaluación. 2. Evaluación Educativa
– México. 3. Escuelas de Calidad – México. 4. Innovaciones Educativas. 5. Política
Educativa – México. 6. Administración Escolar – México. 7. – Educación y Estado –
México.  I.t  II. ser.

bracho.indd   6 14/10/09   12:31 p.m.

Derechos reservados



Contenido

	 9	 Presentación

	 13	I ntroducción

	 17	C apítulo I
		I  mpactos de la gestión escolar e institucional
	 18		  Desarrollo de la gestión educativa

	 20		  Administración centrada en la escuela

	 27		  Escuelas como organizaciones que aprenden

	 34		  La experiencia nacional en propuestas de gestión

	 37		  ¿Qué dice la propuesta del pec?

	 41		  ¿Qué encontró la evaluación externa?

	 44		  Reflexión final

	 47	C apítulo II
		I  mpactos en la “calidad” y la “equidad”
	 48		  ¿Qué se entiende por calidad educativa?

	 53		  ¿Qué se entiende por equidad educativa?

	 57		  ¿Qué se ha hecho en México para incidir en la calidad y equidad educativas?

	 59		  Los conceptos de calidad y equidad educativas en el pec

	 64		  Los efectos en materia de calidad educativa

	 73		  Los impactos del pec en materia de equidad educativa

	 78		  Reflexión final

bracho.indd   7 14/10/09   12:31 p.m.

© Flacso México



	 81	C apítulo III
		  Participación social y rendición de cuentas
	 81		  Los conceptos de participación social y rendición de cuentas

	 90		  Diagnóstico sobre la participación social y la rendición de cuentas educativa

	 93		  Participación social y rendición de cuentas en el pec

	109		  Reflexión final	

	111	C apítulo IV
		E  l pec como una política basada en evidencia
	112		  ¿Qué son las políticas basadas en evidencia?

	120		  El pec: ¿una política basada en evidencia?

	127		  Instancias políticas de negociación y requerimientos de evidencia

	137		  Reflexión final

	139	C onclusiones

	143	B ibliografía

bracho.indd   8 14/10/09   12:31 p.m.

Derechos reservados



[9]

Presentación

¿Cuáles son algunas aportaciones del Programa Escuelas de Calidad (pec), más allá 

de la evaluación de sus resultados anuales? Éste es el objetivo del presente libro: 

busca rastrear las herencias del programa más relevantes en la discusión de la polí-

tica educativa nacional, así como una discusión sobre esos aspectos. Es por ello que 

destaco las temáticas que a mi juicio logró incorporar el pec en la agenda educativa 

nacional o a las que dio una respuesta original en el contexto de las políticas educa-

tivas. Entre ellas identifico de manera destacada haber reconocido en su forma de 

diseño e instrumentación la coparticipación entre entidades federativas y autoridad 

nacional en la responsabilidad de la impartición de los servicios educativos; la ca-

pacidad de decisión de las escuelas sobre sus proyectos de mejora; la preocupación 

conjunta sobre la calidad y equidad educativas; la participación social y la relevancia 

de atender el tema de rendición de cuentas en educación; así como la relevancia 

que se otorgó a la evaluación y el uso de la información para el diseño e instrumen-

tación de las políticas. 

El presente libro contiene algunas preocupaciones de orden académico más 

generales, derivadas de las evaluaciones realizadas sobre el Programa Escuelas de 

Calidad, durante 2001 al 2007. A lo largo de esos seis años, junto con un calificado 

equipo de trabajo que fue participando en estas evaluaciones externas, respondí a 

la solicitud expresada por la Secretaría de Educación Pública (sep) de contribuir en la 

evaluación de su diseño y gestión, así como a analizar los resultados del programa 

para ser presentados al Congreso de la Unión. Se trató, por tanto, de una evaluación 

de carácter formativa para efectos de la instrumentación del programa, así como de 

una evaluación de resultados intermedios.

Dichas evaluaciones buscaron, además, proporcionar la información que los 

coordinadores del programa juzgaban relevante como insumo para su planeación 

y rediseño a futuro. Así, la primera evaluación abundó en el diseño del programa, 
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10 n Innovación en política educativa. Escuelas de Calidad

sus componentes, interacciones propuestas y sustento tanto teórico como empírico 

en la literatura internacional. La segunda evaluación abordó el problema del diseño 

institucional, las relaciones intergubernamentales implicadas en el diseño del pro-

grama y las posibilidades de desarrollo en el nivel estatal. La tercera avanzó hacia los 

actores en las estructuras estatales y su participación durante los primeros tres años 

del programa y su potencial de mayor involucramiento; se desarrolló de manera 

especial el tema de los usos de la información y su importancia para la operación 

institucional, así como en los resultados en la focalización de las escuelas. Las eva-

luaciones cuarta y quinta retomaron el tema de relaciones intergubernamentales y 

el desarrollo de las Coordinaciones Generales Estatales del Programa, mientras que 

la sexta se centró en el tema de la participación social. La séptima evaluación se en-

marcó en el nuevo contexto propuesto por el Consejo Nacional para la Evaluación 

de la Política Social de análisis de marco lógico y matriz de indicadores. En todos los 

casos, se evaluaron los principales resultados del programa conforme a los cambios 

en sus indicadores institucionales, permitiendo dar un seguimiento informativo a su 

evolución en sus primeros siete años.

Los resultados de evaluación están disponibles en la página web del pec y han 

sido ampliamente usados por estudiantes, administradores públicos, y académicos. 

Sin embargo, por su carácter, no incorporaron todas las discusiones teóricas soste-

nidas por el equipo de trabajo en cada uno de los documentos presentados ni re-

flejan las preocupaciones de carácter más general a la política educativa que juzgo 

relevantes. El presente libro trata de expresar, de una manera sintética y didáctica, 

esas preocupaciones generales.

La evaluación externa del pec no habría sido posible sin la invaluable confianza 

de Jesús Álvarez en las aportaciones del sector académico a las políticas educativas, 

quien ideó el programa y lo desarrolló durante sus primeros tres años. Sin el equipo 

de trabajo bajo el liderazgo del Lic. Álvarez, el programa sería a mi juicio inconcebi-

ble, y la apertura y respeto a la evaluación externa difícilmente se hubiesen podido 

realizar y continuar, incluso después del retiro de la Coordinación Nacional del Pro-

grama en su tercera emisión. Las discusiones con él y la observación del sistema de 

trabajo que propuso al programa cambiaron indudablemente no sólo mi forma de 

ver la política educativa, sino la forma de diseñar políticas educativas desde la fede-

ración. Al Profesor Ernesto Castellano, coordinador entre 2003 y 2006, agradezco 

la confianza reiterada y su reconocimiento al valor de la información en el proceso 

de la política. 
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11 Presentación n

El trabajo es producto de las ideas y discusiones colectivas con muchas perso-

nas, así como de siete años de trabajo, realizado en la División de Administración Pú-

blica del cide, y con un magnífico grupo de investigadores formado para realizar esta 

tarea, que agregaron calidez a esos años de trabajo e inteligencia a sus productos. 

Se presenta bajo mi autoría, como coordinadora de todo el proceso de evaluación, 

estímulo a estas discusiones y responsable de todos los productos de la evaluación 

externa del pec, pero reconozco y agradezco en este producto final la compañía de 

los siguientes investigadores de proyecto, quienes alimentaron y enriquecieron mi 

forma de analizar el sistema educativo y los procesos de evaluación de políticas pú-

blicas. De manera muy especial a Adriana Aragón, durante los dos primeros años, 

Giulianna Mendieta, entre el tercero y sexto años y a Marianela Núñez y Arcelia 

Martínez Bordón en el quinto y sexto años. 

Otros colaboradores a quienes agradezco su colaboración son José Manuel del 

Río Zolezzi, Lorena Archundia, Mónica Jacobo, Araceli Camacho y Osiris Martínez. 

Sin el apoyo, entusiasmo y enriquecedoras conversaciones con todos ellos, el traba-

jo durante tantos años difícilmente habría sido realizado. Reitero a todos mi amistad 

y reconocimiento. Agradezco también a los colaboradores de la última evaluación 

realizada sobre el pec en su ciclo 2007-2008, que leyeron y comentaron el primer 

borrador de este libro: a Mariana Castro, Teresa Gutiérrez y Jimena Hernández. 

Por último, y no menos importante, agradezco el interés de la Facultad Lati-

noamericana de Ciencias Sociales por conocer este trabajo y publicarlo, así como 

el apoyo de su grupo editorial. Del mismo modo, reconozco y agradezco a los dic-

taminadores anónimos que leyeron el documento y aportaron importantes ideas 

para su versión final. El interés y apoyo de la sede México de la Flacso al trabajo de 

investigación en el área educativa son sin duda un incentivo más para continuar en 

la exploración de mejores formas de interpretación y de intervención para la mejora 

de nuestros sistemas educativos. Hacerlo desde la Flacso es para mí una distinción 

y un deleite.

Reconocer las múltiples influencias y apoyos en este trabajo, no sobra decirlo, 

no minimizan la responsabilidad del producto final expresado en este libro. En todo 

caso, sus errores u omisiones no son más que atribuibles a mí. n

México, D. F.

Teresa Bracho González
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Introducción

 

El pec es una iniciativa del gobierno federal originada en el año 2001, cuyo pro-

pósito general es mejorar la calidad de la educación que se imparte en las escuelas 

públicas de educación básica, especialmente en las que atienden a poblaciones en 

condición de marginalidad urbana, mediante la construcción de nuevos modelos de 

gestión escolar, práctica docente y participación social, que permitan transformar 

la cultura organizacional y el funcionamiento de las escuelas públicas que volunta-

riamente se incorporen al programa. Si bien no fue su misión al inicio, muy pronto, 

en su implementación, incorporó como eje central de sus actividades el tema de 

fortalecimiento, articulación y alineación de los programas federales, estatales y 

municipales enfocados hacia ese nivel educativo, así como la prioridad por la aten-

ción a la equidad educativa. Se buscó con ello transformar el diseño de la política 

educativa, de una formulación central que concentra todas las decisiones acerca de 

las prioridades, las estrategias, los recursos y su distribución, hacia un esquema que 

permita generar proyectos desde la escuela y las administraciones estatales hacia 

todo el sistema educativo. Se trata de un programa de relativamente reciente crea-

ción, que inicia sus operaciones en el ciclo escolar 2001-2002.

El libro que aquí se presenta busca ampliar el análisis del programa a aquellos 

aprendizajes que a mi juicio han sido poco discutidos en la amplia producción aca-

démica y de evaluación que generó el propio programa, o a aquellos en los que la 

contribución del programa no ha sido resaltada, pero que han tenido un impacto 

en el quehacer de la política educativa y la gestión escolar.

¿Por qué hablar de innovación en política? A continuación se destacan algu-

nos de los elementos que fueron novedosos en la concepción del programa y que 

lograron incorporarse en la agenda educativa nacional. 

	 Para la operación del programa se crea un fideicomiso nacional que reci-

be los fondos de la federación y los transfiere a los estados. Este fideicomiso no 
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14 n Innovación en política educativa. Escuelas de Calidad

puede retener más del 5 por ciento para gastos de administración, evaluación, 

difusión, etc. Asimismo, en las entidades federativas se crean fideicomisos simila-

res, que reciben fondos de la federación y del estado, en una relación de 3 a 1, y 

con reglas similares en cuanto a gastos de administración, capacitación, difusión, 

etc. Los recursos asignados a las escuelas como aportación inicial han variado a 

lo largo de los años: de aproximadamente cien mil hasta cincuenta mil pesos. La 

transferencia de recursos directos a las escuelas, así como la creación de un fidei-

comiso que permitiese la transferencia de recursos excedentes de un ciclo a otro 

fueron algunos de los aspectos innovadores en el Fideicomiso del pec. Otro más, no 

de menor importancia, es que se estableció una regla para el gasto administrativo 

que no superara inicialmente el 6 por ciento del total del fondo del fideicomiso y 

el 4 por ciento a partir del tercer año. 

Para que las escuelas ingresen al programa, cada gobierno estatal emite una 

convocatoria en la cual se establecen los criterios de incorporación. Las que deseen 

participar presentan una planeación estratégica escolar a cinco años y un plan anual 

de trabajo elaborado por la comunidad escolar (director, maestros y padres de fami-

lia). El proceso final de selección se lleva a cabo en cada estado, es responsabilidad 

compartida del Consejo Escolar de Participación Social en la Educación y del comité 

dictaminador, e implica la capacitación de directores y docentes, el apoyo para la 

elaboración del proyecto, el dictamen sobre solicitudes y la selección de las escue-

las. Asignar una tarea específica a los Consejos de Participación, tanto estatal como 

escolares, fue una innovación más, que buscaba activar dichos consejos, la mayor 

parte de las veces no creados o sin funcionar.

En la planeación estratégica escolar se debe expresar la misión, la visión, esta-

blecer metas mensurables, determinar acciones pertinentes y firmar un convenio de 

desempeño. La estrategia del pec es apoyar estos proyectos ofreciendo a las escue-

las asesoría técnica especializada y recursos financieros para su ejercicio directo. El 

programa prevé que al término del ciclo escolar la escuela incorporada presente a 

la coordinación estatal un reporte técnico en el que se describa qué actividades se 

han desarrollado, y otro financiero que dé cuenta sobre en qué se han invertido los 

recursos; con base en ellos, se puede solicitar la reincorporación para el siguiente 

año, bajo restricción de elaborar los ajustes sugeridos por las evaluaciones. Aun 

cuando el antecedente inmediato del pec puede rastrearse al programa de Gestión 

Escolar, este último operaba en un número muy reducido de escuelas y sin recursos 

o asesoría específica y evaluación. 
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15Introducción n

1	 Dicha evaluación presenta una sistematización de las evaluaciones realizadas de 2001 a 2007, en 

donde se recogen los niveles de avance en el logro de metas y rediseño de procesos a nivel nacional, 

estatal y municipal.

Así, el pec articuló los tres grandes ejes de política educativa del Programa Na-

cional de Educación (pne 2002-2006): equidad, calidad y mejora de la gestión. Se 

trata, por tanto, de un programa que busca tener impactos en la calidad, atendien-

do de manera particular la problemática de la equidad en el acceso a una educación 

relevante y por medio de una propuesta programática que impacte sobre la gestión 

educativa, tanto en el nivel de la política central como en los estados y, fundamen-

talmente, en los procesos de gestión escolar.

En este sentido, tanto el pne como el pec apostaron a un cambio en la cultura 

institucional y en las formas de gestión, planeación y control de la administración en 

su relación con las escuelas, además de buscar propiciar un cambio en las propias 

escuelas y en su relación con el entorno. Es a partir de lo anterior que la propuesta 

para iniciar el programa fue lograr cambios relevantes en las formas de hacer la po-

lítica educativa y de instrumentarla en todo el país, cambios en la forma de definir 

la información pertinente para el diseño y seguimiento del sistema educativo y de 

usar esa información para la mejora del sistema, de hacer un uso eficiente de los re-

cursos que se asignan a la educación, de incentivar y aceptar la crítica para mejorar.

Como veremos más adelante, al igual que en las evaluaciones externas anuales 

presentadas al Congreso de la Unión y coordinadas por Bracho (2001-2007), las eva-

luaciones más recientes también señalan que el pec está contribuyendo a reducir la 

deserción y reprobación, a transparentar el ejercicio del gasto educativo, a fortalecer las 

relaciones intergubernamentales, a mejorar las condiciones de operación de las escue-

las públicas incorporadas en el programa y a incentivar la participación de los padres 

en el proceso de gestión escolar, promoviendo procesos de rendición de cuentas cla-

ros (Heurística Educativa, 2003; 2005; Secretaría de la Función Pública (sfp), 2003; 

2004; Murnane, Willet y Cárdenas, 2006; Shapiro y Skoufias, 2006; Universidad 

Pedagógica Nacional, 2006b).

Pese a ello y a los grandes logros del programa en términos de cobertura —la 

Evaluación Externa del Programa Escuelas de Calidad 2006-2007 (Bracho, coord., 

2007) señala que para el ciclo escolar 2006-2007 el pec ya atendía a un total de 37 

892 escuelas, lo que superaba la meta estipulada durante el diseño del programa 

que preveía para el final del ciclo escolar 2006-2007 la participación de 35 000 es-
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16 n Innovación en política educativa. Escuelas de Calidad

cuelas—,1 también debe reconocerse que cualquier cambio en la política educativa, 

como los que propone el pec, requiere de un periodo de maduración; es decir, no es 

posible esperar resultados de mejoramiento en el aprendizaje de los estudiantes de 

manera inmediata cuando las propuestas y apuestas iniciales del programa se orientan 

a la modificación de la cultura escolar, una que facilite en el mediano plazo el mejor 

rendimiento de los estudiantes.

En este libro se documentan y analizan los alcances y aprendizajes del pec en seis 

años de operación con base principalmente en sus evaluaciones externas relativas 

a la gestión del programa y a sus resultados como política pública (Bracho, 2001-

2007), a fin de resaltar no sólo algunos de sus logros, sino de detectar los posibles 

nudos problemáticos en el proceso de diseño e implementación del programa que 

pudiesen obstaculizar el cumplimiento de los objetivos a mediano y largo plazos. 

Para ello, se pone especial atención en los aspectos relativos a la gestión escolar e 

institucional, así como en los avances de distintos indicadores de resultados, inclui-

dos los de “calidad” y “equidad”. Para el análisis de estos dos indicadores se utiliza 

evidencia de algunas de las evaluaciones realizadas por Harvard, el Instituto Nacional 

para la Evaluación de la Educación (inee) y las propias, así como algunas de las eva-

luaciones coordinadas por Loera, bajo la firma de Heurística Educativa. Asimismo, se 

estudian los impactos que el programa ha tenido en materia de participación y ren-

dición de cuentas, y en la evolución misma del programa, para ver hasta qué punto 

se puede ver al pec como una política basada en evidencia. 

El trabajo se divide en cuatro capítulos. En el capítulo 1 se presentan los im-

pactos que ha tenido el programa en materia de gestión escolar e institucional. En 

el capítulo 2, se analizan cuáles han sido los efectos del pec en los distintos indica-

dores que miden “calidad” y equidad”. En el capítulo 3, se analiza hasta qué punto 

el programa ha logrado incidir tanto en la participación social de distintos actores 

en el ámbito educativo como en la rendición de cuentas de la escuela y del propio 

sistema educativo. En el capítulo 4, por su parte, se analiza si el pec puede verse 

como una política basada en evidencia. Finalmente, se presenta un breve apartado 

de conclusiones y recomendaciones. n
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Capítulo I

Impactos de la gestión escolar e institucional

Hablar del pec implica identificar en primera instancia su semejanza con el nuevo 

movimiento de gestión escolar conocido como “administración centrada en la es-

cuela”. El pec comparte con esta corriente el principio de considerar la importancia 

de factores adicionales en las escuelas tales como la necesidad de flexibilizar gestión 

escolar, de involucrar redes de participación ciudadana y la rendición de cuentas. 

Este enfoque implica recuperar dichos factores de incidencia escolar para generar 

valor agregado y que la escuela pueda elevar sus logros a partir de los procesos ge-

nerados en su interior. Hablar de gestión en el pec implica también abordar dos ám-

bitos diferentes. Por un lado, la gestión del propio programa, que conlleva observar 

el entramado institucional que vincula verticalmente a diversos niveles de gobierno 

en un esquema descentralizado y flexible (relaciones intergubernamentales), así co-

mo la apertura horizontal a la participación de diversos actores en un esquema de 

participación social, cofinanciamiento y rendición de cuentas (relaciones interinstitu-

cionales). Por otro lado, el modelo de gestión que el pec introduce la idea (novedosa 

en la política nacional) de que las escuelas puedan ser beneficiadas con los recursos 

económicos directos del programa. Este modelo presenta una visión de planeación 

estratégica, trabajo colegiado liderado por el director del plantel, participación social 

expresada en la posibilidad de toma de decisiones, el cofinanciamiento de acciones 

y el ejercicio de la contraloría social para la rendición de cuentas.

En este capítulo se describe en primera instancia las características del modelo 

de administración centrada en la escuela como parte de un nuevo modelo de ges-

tión educativa. En segunda instancia, se aborda éste y su impacto en gestión esco-

lar; así como los retos a los que conlleva su implementación en los centros escolares; 

en tercer lugar, a las instituciones educativas como organizaciones que aprenden 

con base en el concepto de “escuelas eficaces”. En cuarto lugar, se analiza la ex-

periencia nacional en el desarrollo de gestión escolar y sus coincidencias con los 
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18 n Innovación en política educativa. Escuelas de Calidad

valores propuestos por el enfoque de administración centrada en la escuela y la 

experiencia del pec a nivel de gestión. Por último, se analizan los impactos del pec a 

nivel de gestión escolar e institucional con base en los hallazgos de las seis evalua-

ciones externas realizadas por Bracho (2001-2006).

Desarrollo de la gestión educativa

Desde finales de los años setenta, en Gran Bretaña, Rutter et al. (1979, cit. por Al-

variño et al., 2000: 4-8) propician un movimiento de revisión de la corriente de 

estudios norteamericanos iniciados con Coleman (1969) y Jencks (1972) (cit. por 

Alvariño et al., 2000), que insistían en el peso de las variables de origen socioeco-

nómico en el rendimiento de las escuelas y los alumnos. El nuevo enfoque implicaba 

recuperar los factores de incidencia escolar que pudieran generar valor agregado 

para que la escuela pudiese elevar sus logros a partir de los procesos y fenómenos 

generados en su interior. Entre las más importantes conclusiones de Rutter y sus 

colegas destacan el hecho de que efectivamente existen diferencias de logro entre 

las escuelas, pero que no pueden atribuirse únicamente a la incidencia de variables 

iniciales, o a características del contexto socioeconómico o de las familias y los es-

tudiantes, sino que están sistemáticamente asociadas con las características de los 

procesos educativos y los climas organizacionales.

De estas revisiones surgen varias corrientes que intentan dar un giro a la educa-

ción, tomando en cuenta como determinantes algunos factores hasta ese momento 

poco estudiados. En los años ochenta distintos programas, como Escuelas Eficaces y 

Mejora de la Escuela pretendieron difundir la idea de que el sistema educativo, y por 

tanto, los centros de enseñanza escolar, eran capaces de influir en las condiciones 

culturales de los alumnos y otorgar un valor agregado a la sociedad. Valga reiterar 

el supuesto central: los resultados de los estudiantes no están predeterminados de 

manera absoluta por condiciones socioeconómicas previas (sobre las que la escuela 

tiene poco que hacer directamente), sino que se parte de la idea de que el centro 

escolar es capaz de incidir de manera significativa sobre el resultado final del pro-

ceso escolar, es decir, sobre el rendimiento del estudiante.

Por otro lado, también se reconoce que el progreso de un centro escolar se 

deriva del propio personal de la escuela, quien determina sus prioridades y desa-

rrolla sus planes de acción. En este sentido, se identifican ciertos procesos como 
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19Capítulo I. Impactos de la gestión escolar e institucional n

base de la mejora: el desarrollo cooperativo del profesorado, el grado en el que se 

involucran en las decisiones del centro, estrategias de coordinación, planificación 

con trabajo colegiado, etcétera.

En los años noventa, surge una línea de renovación escolar denominada “ges-

tión basada en el centro” o “la administración centrada en la escuela”. Este mo-

vimiento pone énfasis en la capacidad de decisión en el centro escolar, con una 

consecuente minimización de su dependencia respecto del exterior. Bajo este mo-

vimiento aparecen temas como la autonomía de las escuelas, gestión local de los 

currícula, racionalización y optimización de los recursos, cambio de las estructuras 

de gobierno de los centros —liderazgo, nuevos roles de los docentes—, capaci-

tación y formación continua propuesta por los miembros de la escuela, planes de 

trabajo desarrollados en colaboración con agentes externos, centros más peque-

ños, apelación a nuevos modos de gestión de calidad, etcétera (Bolívar, 2000). Para 

Casassus (2000), como producto de la descentralización se genera un proceso de 

cambio organizacional, es decir, profundas modificaciones en los modos habituales 

de pensar y actuar, lo cual produce mejorías en la calidad de la educación.

La base de la discusión sobre las variables de gestión escolar se centra, pues, en 

que los centros educativos pueden alterar las variables asociadas a los resultados a 

partir de sus propias propuestas y el desempeño de sus miembros. En este sentido, 

es posible identificar en la literatura tres tipos de variables que inciden en el logro 

educativo (Alvariño et al., 2000: 12-13):

	 1.	Variables de origen o iniciales: son las relacionadas con el nivel socioeconó-

mico de los alumnos, su capital social o cultural. Son modificables a partir 

de políticas de índole macrosocial que aumentan el crecimiento económico 

y alteran la distribución de la riqueza social (Banco Mundial, cit. por Alvariño 

et al., 2000, 12-13).

	 2.	Variables de naturaleza curricular: se refiere a las formas en que se estructura 

el conocimiento escolar y las distintas maneras como se transmite ese cono-

cimiento. En esta perspectiva, se considera que su efecto es secundario en el 

corto plazo, mientras que en el mediano y largo plazos la organización, plani-

ficación y prácticas curriculares podrían tener un efecto apreciable (Gardner, 

1995 y Bruner, 1996, cit. por Alvariño et al., 2000: 13).

	 3.	Variables de organización y gestión escolares: un manejo adecuado de la 

coordinación y estructura del trabajo al interior del centro, la forma en que 
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se deciden las prácticas de planeación escolar, etc., podrían producir efectos 

en el corto plazo, en periodos de cuatro a seis años (Murmane y Levy, 1996, 

cit. por Alvariño et al., 2000: 13).

			  Es en este último grupo de variables donde los movimientos de gestión 

escolar han puesto una mayor atención. Revisemos de manera sucinta lo que 

plantean los tres exponentes más conocidos de este grupo: “la administra-

ción centrada en la escuela”, “escuelas como organizaciones que aprenden” 

y “escuelas efectivas”, para darnos una idea del estado de la discusión al 

momento del surgimiento del Programa Escuelas de Calidad.

Administración centrada en la escuela

La administración centrada en la escuela encuentra su fundamento al interior de la 

teoría de las organizaciones y de la economía. Así pues, los teóricos de la organiza-

ción asumen que un ambiente descentralizado “es óptimo para la eficiencia en ope-

raciones, ya que los empleados al estar facultados para tomar decisiones tienen más 

control sobre su trabajo y son más responsables por sus decisiones” (Walker, 2002: 3). 

La premisa sobre la que se basa este argumento indica que la escuela, al tener 

más contacto con sus usuarios,2 en este caso los alumnos y la comunidad, puede 

atender adecuadamente sus necesidades e identificar de mejor forma al responsa-

ble de la puesta en marcha del programa. Bajo esta perspectiva, la descentralización 

sirve de mecanismo legitimador de las acciones públicas al acercar al beneficiario di-

recto al proceso de toma de decisiones, dando por supuesto que las organizaciones 

y los servidores públicos son sensibles a las necesidades locales, o de sus usuarios. 

Pero también puede crear el fenómeno de simulación de política, esto es, cuando 

no se hace ninguna modificación real a los procesos educativos en el centro escolar, 

aunque formalmente o en papel parezca que sí se ha hecho; no obstante, se debe 

tomar en cuenta que ninguna reforma escolar puede lograrse por un cambio simple 

de normatividad.

2	 Es común en la literatura encontrar la palabra “clientes” para referirse a los usuarios. Sin embargo, 

en mi opinión, la noción de cliente no se ajusta a la acción educativa en estricto sentido, por lo que 

utilizo siempre el término de usuarios del sistema, o beneficiarios del sistema. 
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Una parte importante de las lecciones que pueden obtenerse de este movi-

miento de reforma, pero que no deja de ser una conjetura obvia, es que no existe 

un modelo único que pudiese ajustarse a las muy diversas realidades nacionales. 

Parte del aprendizaje logrado se refiere a la importancia de reconocer las caracterís-

ticas específicas, no sólo de cada país, sino incluso de cada comunidad y escuela; a 

ello hay que agregar que las reformas deben incorporar en su estrategia los objeti-

vos perseguidos. También, se puede reconocer que las propuestas de transferencia 

de decisiones a la escuela se han sustentado sobre la idea de que es ahí donde 

tienen lugar los procesos de enseñanza-aprendizaje y es, por tanto, el espacio don-

de las reformas deben ser instrumentadas, aunque los argumentos centrales que 

buscan dar sustento a dichas propuestas son de diversa índole.

Desde la perspectiva económica, se argumenta que la cercanía de la toma de 

decisión a la acción conduce a una mayor eficiencia económica. Así, en la medida 

en que las decisiones sobre la acción educacional se acerquen más al centro escolar, 

el uso de los recursos involucrados será más eficiente.

Desde el punto de vista de la actividad escolar, los profesionales de la escuela, 

es decir, directores y profesores, tienen no sólo mayor información sobre las caracte-

rísticas propias del centro escolar, sino que poseen también una mayor experiencia 

en la toma de decisiones relevantes para la escuela. Al mismo tiempo, el estar 

involucrados en la administración escolar puede conducir a un aumento de su com-

promiso frente a las decisiones.

Desde el punto de vista político, la reforma de descentralización promueve la 

participación democrática y una estabilidad política en tanto se logre formar a una 

ciudadanía mejor preparada y más participativa en los asuntos que le incumben. En 

el mismo tenor, la escuela fortalece los valores cívicos y políticos para el desarrollo 

de la democracia.

Desde la perspectiva de la eficiencia administrativa, la escuela está en mejor 

posición para asignar recursos eficientemente, de manera que se ajuste a las nece-

sidades reales de los estudiantes. Es de esperar que la experiencia administrativa de 

las escuelas incremente con el tiempo su eficiencia, así como la participación de los 

actores involucrados en la tarea local.

Desde la racionalidad financiera, se asume que la mayor participación de los 

agentes locales y de los padres de familia en la toma de decisiones sobre la acción 

escolar del centro educativo otorgará, en el mediano plazo, una mayor posibilidad 

de generación local de recursos. En este sentido, se busca aumentar la calidad en 
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la educación por medio de “la participación de los padres, los incentivos personales 

dados a los maestros y un marco institucional que permita el desarrollo de inno-

vaciones en el uso de los limitados recursos humanos y monetarios” (Arcia y Belli, 

2001: 19).

Aumentar el logro escolar de los estudiantes ha sido la principal razón sobre la 

que se justifican las reformas de la administración centrada en la escuela. Conforme 

al argumento general, padres y maestros tienen autoridad para tomar decisiones 

en beneficio de la escuela y con ello el clima de la escuela apoyará el aumento del 

logro. Sin embargo, no hay aún evidencia empírica suficiente, ni con el rigor desea-

ble, para sustentar este argumento. 

La responsabilidad (accountability) también es producto del aumento de la 

participación en la toma de decisiones. Los sistemas de rendición de cuentas han 

tendido a modificarse, pasando de modelos basados en los insumos obtenidos, ha-

cia un sistema que “se enfoca en el desempeño, utilizando datos de impacto, tales 

como puntajes obtenidos en exámenes y tasas de reprobación” (Elmore, Abelmann 

y Fuhrman 1996: 66).

Modelos de administración centrada en la escuela

Es posible distinguir tres modelos generales bajo los cuales se organiza y/o analiza 

la gestión escolar, dependiendo tanto del centro administrativo como de la raciona-

lidad, metas y tipo de modelo de decisión (Banco Mundial, 2001):

	 1)	Modelo de control administrativo: en este tipo de modelo, la toma de de-

cisiones está centrada en el director, pues supone que el control de éste 

conducirá a una mayor responsabilidad frente a las demandas de los padres 

y del sistema educativo, lo que resultaría, por su parte, en un mayor benefi-

cio a los estudiantes. El objetivo buscado en este modelo es incrementar la 

responsabilidad de la autoridad del plantel educativo frente a padres y frente 

al sistema central. 

	 2)	Modelo de control profesional: en estos casos la toma de decisiones se centra 

en el conjunto de docentes, organizados en consejos. El modelo se susten-

ta en dos supuestos: por una parte, los profesores mismos, quienes tienen 

un mayor conocimiento de la información relevante al proceso educativo 

y por la otra, su participación en el proceso de toma de decisiones incre-
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mentará su compromiso con la enseñanza y con las reformas que asuman 

como propias. Con ello, se busca aumentar el uso eficiente del conocimien-

to profesional de los docentes en las decisiones relevantes al proceso de 

enseñanza-aprendizaje. 

	 3)	Modelo de control comunitario: el modelo centra la toma de decisiones en 

los consejos o asociaciones de padres. En la búsqueda de una mayor satis-

facción de los beneficiarios de la escuela, se asume que la mayor responsabi-

lidad de los padres y la comunidad en el proceso educativo llevará a reflejar 

de manera más adecuada las preferencias y necesidades locales y, por esta 

vía, la mayor eficiencia escolar. Por otra parte, supone un aumento de la sen-

sibilidad de los responsables escolares (directivos y docentes) en relación con 

las demandas locales para la educación.

Si bien la diferenciación anterior ayuda a comprender las distintas racionalida-

des, en la práctica la mayoría de los diseños de reforma pueden caracterizarse como 

experiencias mixtas, aunque con un mayor énfasis en que alguno de los componen-

tes de decisión en el plantel sean directivos, profesores o comunitarios.

Consecuencias sobre distintos aspectos de la escuela

Es evidente que las políticas de administración centrada en la escuela no garantizan 

por sí mismas una mejoría en los procesos de enseñanza ni en el aprendizaje de los 

estudiantes. En este sentido, Fiske (2000) sugiere que hay límites a lo que puede 

lograr la descentralización administrativa, y no hay razón para esperar que el redi-

seño del marco gubernamental del sistema educativo, por sí mismo, pueda llevar a 

la eficiencia administrativa y financiera o a mejores procesos de enseñanza o a un 

mayor aprovechamiento de los estudiantes. A pesar de lo anterior, se esperarían 

consecuencias positivas en la medida en que un nuevo diseño administrativo lograse 

modificar las variables que puedan afectar el aprendizaje en la escuela. El proyecto 

de “School Based Management” (sbm) (Banco Mundial, 2001) resume los impac-

tos de esta política en distintos grupos de personas y ámbitos: los estudiantes, los 

maestros y la innovación escolar, la eficiencia administrativa, la equidad, las relacio-

nes padres-escuela o participación social, la rendición de cuentas o responsabilidad, 

el financiamiento y ampliación de recursos y la evaluación.
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a) Los estudiantes

Uno de los efectos que puede identificarse sobre los estudiantes es el que se refiere 

a la asistencia escolar. En el caso de las políticas de administración centrada en la 

escuela, pueden reportarse condiciones favorables para incrementar la asistencia 

regular de los estudiantes a la escuela. 

b) Los maestros y la innovación escolar

Una de las condiciones que puede llegar a afectarse con los proyectos de adminis-

tración centrada en la escuela es la asistencia regular de los docentes a su trabajo, 

el mejoramiento de las prácticas docentes y el grado en el que se involucran en las 

tareas comunes de la escuela. Otra consecuencia importante tiene que ver con el uso 

del tiempo de los agentes escolares para que la administración tenga que ver más con 

procesos escolares que con controles administrativos. 

c) Eficiencia administrativa

La descentralización de las decisiones administrativas hacia la escuela haría esperable 

una disminución de las presiones sobre la estructura burocrática central, y con ello una 

posibilidad de redefinir ésta hacia oficinas regionales o áreas de apoyo estratégico 

a la administración escolar. Debiera implicar un cambio en el diseño y manejo de la 

información administrativa, de manera que dicha información fuese de utilidad, en 

primera instancia, a los centros educativos en sus tareas de diseños de proyectos 

escolares y planes de trabajo y a la administración central, como información para 

el monitoreo general de los procesos. Además, al acercar las decisiones al centro 

escolar debería producirse una mayor eficiencia en la asignación de recursos a nivel 

del plantel, la maximización de su eficacia y una mayor claridad sobre la utilidad de 

los distintos recursos administrativos e informativos.

d) Equidad

Los procesos de descentralización, cualesquiera que sea su carácter, pueden pro-

vocar una mayor desigualdad en la distribución de los recursos entre las distintas 

regiones y entre las escuelas. Por ello, es importante que ante cualquier política de 

descentralización se generen las estrategias de atención prioritaria a los segmentos 

de la sociedad más vulnerables, ya sea buscando mecanismos que equiparen los re-

cursos, diseñando programas compensatorios especiales o atendiendo a la equidad 

en todos los aspectos y niveles del diseño de las políticas.

bracho.indd   24 14/10/09   12:31 p.m.

Derechos reservados



25Capítulo I. Impactos de la gestión escolar e institucional n

e) Participación social

Una estrategia implicada en los proyectos de administración centrada en la escuela 

es incentivar la participación social. Además de ser una estrategia para profundi-

zar la descentralización, lo que se busca es aumentar la participación social en el 

proceso educativo, transfiriendo parte de las decisiones y responsabilidades a las 

comunidades en las propias escuelas. En el ámbito internacional se ha señalado 

que los padres tienden a ver su participación en los consejos escolares como un 

ejercicio pasivo mediante el cual obtienen información de la escuela y no como 

una oportunidad de participar en la definición-evaluación-diseño de las políticas 

del plantel. Mi posición en este punto fue siempre de duda en relación con la 

capacidad de movilizar esta participación desde las escuelas; por ello, se sugirió 

desde el inicio, desde la evaluación externa de la gestión, que se buscara generar 

los mecanismos específicos que otorgasen misión, sentido y contenido relevante 

a esta participación. 

f) Responsabilidad

La noción de responsabilidad (accountability) involucra al menos las siguientes di-

mensiones: estándares claramente establecidos, medición del progreso de los estu-

diantes, desarrollo profesional docente paralelo a estándares y resultados. Además, 

los resultados deben ser conocidos públicamente, y deben conducir a sistemas de 

sanciones, recompensas y programas de compensación en donde se identifiquen 

problemas (Lashway, 1999).

g) Financiamiento y ampliación de recursos

El aumento del gasto educativo no mejorará por sí mismo el desempeño educativo; 

habrán de buscarse mecanismos específicos de asignación del presupuesto que se 

orienten a incentivar su mejoría y que identifiquen los focos de atención priorita-

rios para ello. El apoyo financiero a la educación debe ser un estímulo de manera 

directa a los esfuerzos de la comunidad para elevar la calidad de la educación. Ello 

implica acercar la toma de decisiones sobre el uso de los recursos a la propia co-

munidad educativa.

h) Evaluación

La existencia de sistemas de información objetivos y confiables sobre el desempeño 

del sistema educativo, incluido el de la evaluación de rendimiento de los estudian-
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tes, es una condición fundamental para los proyectos de administración centrada 

en la escuela. Debe distinguirse claramente que la evaluación no se refiere sólo al 

aprendizaje efectivo de los estudiantes, sino también a la calidad de los procesos 

escolares y el desempeño de las variables que lo condicionan en el nivel escolar. 

La evaluación es fundamental en tanto que no sólo es un elemento clave para la 

rendición de cuentas, sino también es el insumo fundamental para el diseño de las 

propuestas de mejora escolar. Sin embargo, no hay consensos claros acerca de qué 

y cómo evaluar. Pero, cualquiera que sea el sistema de evaluación que se utilice, la 

recomendación de Lin (2001) parece ser fundamental: hay que poner más énfasis 

en el mejoramiento de la escuela que en su desempeño actual. Si bien la compara-

ción y ubicación de cada escuela en su contexto regional o en estándares naciona-

les es importante, la utilidad de la evaluación y la constatación del desempeño de 

la escuela como institución sólo pueden medirse contra sí misma.

Obstáculos en las reformas de administración 
centrada en la escuela

El entusiasmo internacional por las reformas que buscan orientar la administración 

del sistema educativo hacia la atención más directa de las escuelas no ha dejado de 

señalar algunas dificultades para lograr cambios sustantivos en el proceso. Gajardo 

(1999) sintetiza los principales obstáculos que enfrentan las reformas al ámbito 

institucional de la escuela en los siguientes puntos: a) la falta de competencias hu-

manas e instituciones capaces; b) ausencia de redes de comunicación e información 

para facilitar la relación entre actores e involucrar al conjunto de la sociedad en el 

proceso de reforma; y c) oposición política, sea por razones institucionales o intere

ses corporativos, o bien por los efectos que las transformaciones pueden tener 

sobre las conquistas laborales o por el hecho de enfrentarse a estilos de gestión 

arraigados.

Conforme a la síntesis del Banco Mundial, además de las luchas de poder y 

conflicto político al interior de la escuela, los principales obstáculos que pueden 

enfrentar las reformas de administración centrada en la escuela se refieren a la parti-

cipación de los padres, entre los que destacan los siguientes: a) la falta de definición 

de las funciones de los consejos de participación de los padres; b) la dificultad para 

reclutar padres para la conformación de los consejos; c) la falta de entrenamiento 

para realizar las funciones del consejo; d) el tradicionalismo de los padres en relación 
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con la práctica escolar; e) la falta de interés de los padres en los asuntos escolares, 

más allá de sus propios hijos; f ) las demandas excesivas de la escuela hacia los padres 

en términos de tiempo y recursos; y g) el conservadurismo de los padres frente a 

la innovación educativa (Leithwood y Aitken, 1995). A ello se agrega la necesidad de 

reconocer que el interés de los padres en la escuela suele estar acotado temporal-

mente a la estancia de sus hijos en ella y a su beneficio directo, lo que hace que la 

participación tenga un carácter frugal.

Los mismos autores sugieren que para evitar estos obstáculos, se diseñen po-

líticas y estrategias orientadas a atender los siguientes aspectos: a) la capacitación 

a los padres sobre sus metas y roles en el consejo de participación; b) la asesoría y 

apoyo por parte de los maestros a los consejos de padres; c) generar incentivos para 

involucrarse en las tareas de la escuela; d) promover una estructura clara de funcio-

nes de los consejos; e) generar flujos de información pertinente hacia los consejos; 

y f ) incentivar procedimientos para la autoevaluación de los consejos.

Por otro lado, la participación de los padres se juzga como una vía para incre-

mentar su colaboración en la búsqueda de recursos adicionales para la escuela y/o 

para contribuir directamente con recursos. 

Escuelas como organizaciones que aprenden

Existe una corriente que parte de la premisa de que no hay evidencia empírica su-

ficiente para afirmar una relación directa entre descentralización de la gestión edu-

cativa y mejoras en la calidad de la educación. Esta corriente, denominada como el 

enfoque de las “escuelas como organizaciones que aprenden”, sostiene que como 

producto de la descentralización se genera un proceso de cambio organizacional 

—modificaciones en los modos habituales de pensar y actuar—, lo cual ciertamen-

te produce mejorías en la calidad de la educación.

Las “organizaciones que aprenden” son aquellas que miran hacia el futuro en re-

lación con el presente, que tienen institucionalizados procesos de reflexión en acción, 

y que además planifican y evalúan su acción como una oportunidad para aprender 

de ellas mismas a lo largo de su desarrollo, es decir, aprenden cómo aprender (Bolí-

var, 2000). Desde una postura normativa, en el siguiente cuadro se enlistan algunos 

de los principios necesarios para que una organización aprenda.
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Cuadro 1
Principios comunes de las organizaciones que aprenden

Compromiso activo por la continua mejora

Grupos coordinados que se esfuerzan por compartir metas

Desarrollo de visiones comunes sobre los objetivos de la organización

Difusión de las mejoras prácticas en toda la organización

Aprendizaje y desarrollo profesional del personal

Examen crítico de las prácticas habituales

Experimentación de nuevas prácticas

Disposición para cambiar los marcos habituales de pensar

Desarrollo de un espíritu de empresa comprometida con la mejora

Redes horizontales de flujos de información hacia adentro y con el exterior

Empleo de sistemas dinámicos de funcionamiento

Fuente: elaboración propia con base en Bolívar (2000).

Concebir los centros educativos como organizaciones que aprenden implica 

aceptar que los cambios no serán producto de reformas gestionadas externamente, 

sino que se realizarán a medida que la comunidad escolar sea capaz de adquirir, 

analizar, comprender y planificar la vida de la escuela de acuerdo con la informa-

ción que toma del entorno y de sus propias demandas. Por tanto, el aprendizaje 

organizativo en las escuelas se sitúa en una perspectiva mucho más amplia que la 

propuesta de cambio planificado propugnada por los movimientos de reforma de 

Escuelas Eficaces o Mejora de la Escuela, pues de lo que se trata es de crear una 

organización escolar apta para responder productivamente al conjunto de nuevas 

iniciativas que les presentará el futuro. En el cuadro 2 se enlistan las principales 

características de las escuelas que se acercan a ser organizaciones que aprenden.

Para Dalin y Rolff (1993), un centro educativo aprende porque tiene desarrolla-

das las destrezas suficientes para organizar sus propios procesos de mejora y mo-

vilizar su conocimiento interno para responder con creatividad a lo que le plantea 

su entorno. Bolívar (2000) retoma a estos autores para configurar un interesante 

esquema que resume las condiciones y procesos claves en la formación de un cen-

tro educativo como organización que aprende.
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Procesos clave de una escuela como organización que aprende

Existen cuatro condiciones para fomentar el aprendizaje organizativo de un centro 

escolar. Las referidas a los cambios en el entorno y en la política educativa repre-

sentan los factores externos, mientras que las referidas a la experiencia anterior de 

desarrollo e historia y cultura escolar representan los factores intraorganizacionales. 

Tales condiciones deberán fomentar, en el mejor de los casos —o al menos no 

impedir— el desarrollo de la organización educativa. El proceso inicia cuando el 

centro educativo está inmerso en programas integrados y compartidos, por lo que 

se genera un cambio inicial en la cultura escolar. 

Cuadro 2
Características de las escuelas como organizaciones que aprenden

Visión y misión de la escuela

Clara y accesible a la mayoría del personal

Compartida

Percibida como significativa

Presente en las conversaciones y toma de decisiones

Cultura escolar

Colaborativa

Creencias compartidas sobre la importancia del desarrollo profesional continuo

Normas de apoyo mutuo

Actitudes para mantener intercambios francos y sinceros entre colegas

Compartir de modo informal ideas y materiales

Respeto por las ideas de los colegas

Apoyo en las decisiones arriesgadas

Estímulo para la discusión abierta de las dificultades

Todos los alumnos son valorados según sus necesidades

Compromiso por ayudar a los alumnos

Estructura escolar

Procesos de toma de decisiones abiertos e inclusivos

Distribución de la autoridad en la toma de decisiones a los órganos colegiados
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Estructura escolar

Decisiones por consenso

Dimensión pequeña de la escuela

Organización del trabajo por equipos

Reuniones semanales breves de planificación

Sesiones frecuentes de resolución de problemas entre los subgrupos del profesorado

Tiempo establecido regularmente para el desarrollo profesional

Disposición del espacio físico para facilitar el trabajo en equipo

Libertad para experimentar nuevas estrategias en la propia aula

Periodos comunes dedicados para que los profesores trabajen juntos

Departamentos interdisciplinarios de los profesores

Estrategias escolares

Empleo de una estrategia sistemática para establecer los objetivos de la escuela, implicando a los alumnos, padres 

y profesorado

Existencia de planes de desarrollo institucional

Contar con planes de desarrollo individual, reflejados en los planes institucionales

Establecimiento de un número restringido y manejable de prioridades de acción

Revisiones periódicas de las metas y prioridades de la escuela

Estímulos para observar las prácticas de aula de otros

Procesos determinados para implementar iniciativas de programas específicos, incluyendo procesos para asegurar 

su seguimiento

Política y recursos

Recursos suficientes que apoyen al desarrollo profesional

Emplear a colegas de la propia escuela como recursos para el desarrollo profesional

Disponibilidad de una biblioteca profesional, circulando lecturas profesionales entre el profesorado

Disponibilidad de materiales curriculares y facilidades de ordenadores

Acceso de asistencia técnica para implementar nuevas prácticas

Acceso de facilidades de la comunidad

Fuente: Bolívar (2000: 187).

Cuadro 2
(Continuación)
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Sin embargo, frente a la realidad de escasez que viven las escuelas, el modelo 

de organizaciones que aprenden es una visión deseable por muchos, pero difícil de 

alcanzar completamente. Esta conclusión sobre la viabilidad de las organizaciones 

que aprenden es compartida por funcionarios públicos de educación, expertos, inves-

tigadores, estudiantes y un pequeño grupo de hombres de negocios de 24 países, 

quienes reunidos en la Conferencia de Rotterdam de la ocde, fueron interrogados so-

bre seis escenarios acerca de la educación del futuro. Dicho estudio de la ocde plan-

tea dos problemas básicos para transformar el escenario de centros educativos como 

organizaciones que aprenden, de lo deseable a lo probable. Por un lado, afirma que 

este modelo no guarda similitud con las prácticas típicas actuales de las escuelas, 

por lo que la realización del escenario propuesto implicaría quiebres radicales en las 

prácticas de actores resistentes al cambio. Por otro lado, la formulación del modelo 

trae consigo la necesidad de generar apoyos —económicos y políticos— para el sis-

tema educativo, los cuales son escasos o inexistentes en la mayoría de los países. Sin 

embargo, estos dos componentes esenciales para generar un ambiente propicio al 

aprendizaje de una organización son asumidos en el diseño del pec.

Escuelas eficaces

Si bien es difícil definir qué es una escuela eficaz o de calidad, parece haber un 

consenso en la literatura internacional con respecto a algunas de sus características 

(Báez de la Fe, 1994; Winkler y Gershberg, 2000; Banco Mundial, 2001; Solesbury, 

2001; ceri 2003; preal, 2001), entre las que destacan las siguientes: liderazgo, capa-

citación y compromiso docente, trabajo colegiado, atmósfera estimulante, atención 

en y responsabilidad por los resultados.

a) Liderazgo

Buena parte de la literatura reciente se dedica a identificar el tema del liderazgo 

en el centro escolar, a veces, haciendo referencia a la capacidad de gestión, y en 

otros casos al liderazgo académico. A nuestro juicio, el liderazgo en la escuela de-

be ser visto más que como un objetivo, como un medio para el logro de la misión 

de la escuela, principalmente el aprendizaje efectivo de los estudiantes. Por ello, la 

temática enmarcada en el rubro de liderazgo habrá de atender tanto al que refiere 

a la conducción académica como a la capacidad de gestión y conducción de los 

proyectos escolares.
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Es probable que en algunos casos estas dos características se identifiquen en 

la misma persona, o bien, en actores escolares distintos, sea el director del plantel 

o algún maestro (o maestros). Sin duda, el liderazgo como capacidad de gestión es 

fundamental para la conducción efectiva de los proyectos, para el uso eficiente de 

los recursos y para asumir la responsabilidad de los resultados. Algunos autores 

agregan como condición que los directores sean —o hayan sido antes— profesores 

en el ejercicio de la profesión.

b) Capacitación y compromiso docente

La conducción efectiva de la escuela depende en una importante medida de los 

profesores. En tanto que los maestros son el centro de la actividad escolar, deben 

tener la capacidad para identificar y llevar a buen término los proyectos escolares de 

mejoría del rendimiento. Reconocer su compromiso frente a los resultados educati-

vos es uno de los elementos más importantes de los modelos de escuelas eficientes. 

No sobra recordar que ante todo los maestros deben tener una expectativa alta en 

relación con las posibilidades de todos los alumnos (Báez de la Fe, 1994), de sus pro-

pias capacidades y las que de manera conjunta agregan en los proyectos escolares.

c) Trabajo colegiado

Los programas de trabajo colegiado diseñados por los maestros y en conjunción con los 

directivos, los proyectos escolares que expresan metas de rendimiento, planes de me-

joramiento y evaluación de resultados parecen ser el centro de las acciones escolares 

según los distintos modelos propuestos. El nivel de participación, responsabilidad y 

capacidad de acción de los distintos actores escolares varía de un modelo a otro.

d) Atmósfera facilitadora y estimulante para la enseñanza y el aprendizaje

En este caso, se trata de uno de los factores para los que es más difícil precisar 

estándares o parámetros generales, por lo que las especificidades de cada escuela 

y sus actores son fundamentales en su definición. Sin embargo, no cabe duda de 

que un ambiente favorable que incentive el desempeño adecuado de todos los 

actores es un factor que puede facilitar el logro de las misiones compartidas.

e) Atención en los resultados y la responsabilidad que implican

El énfasis de los modelos de mejora escolar que buscan facilitar el aprendizaje de los 

alumnos, junto con mejoras en la efectividad del centro escolar (como son la reducción 
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de deserción y de repetición) son características fundamentales que permiten orientar 

todas las acciones en la escuela hacia la consecución de sus objetivos. Es común en-

contrar estas características como el centro de atención en los modelos recientes de 

administración escolar, como una reacción al conjunto de indicadores que se refieren a 

la contabilidad de insumos y al cumplimiento formal de procesos, sin atender al des-

empeño en los resultados.

La responsabilidad por los resultados conduce al compromiso explícito con la 

evaluación y con el logro de las metas y objetivos expresados en los planes de tra-

bajo escolares. Pero dicha evaluación ha de ser vista como un insumo fundamental 

para el diseño de planes de mejora escolar. A estas características, puede agregár-

sele la participación de la comunidad y/o de los padres de familia en las labores de 

la escuela; sin embargo, esta participación no es común a todos los modelos.

Una particularidad de los modelos de administración centrada en la escuela 

es que esperan contribuir a los objetivos de mejora de la calidad de la enseñanza 

al desarrollar localmente planes o proyectos escolares, asignando o transfirien-

do los recursos a las escuelas para la implementación de planes, dando autoridad 

a los maestros para tomar decisiones pedagógicas y curriculares, es decir, trans-

firiendo parte de —o toda— la responsabilidad sobre los planes escolares a los 

docentes.

Al mismo tiempo, los modelos suponen autoridad de los directores en la 

evaluación del desempeño de los docentes, así como autoridad y recursos a nivel 

del centro escolar para decidir el tipo de capacitación de los mismos. El énfasis 

en los resultados de aprendizaje se expresa en las metas de los planes escolares y 

con compromisos específicos en esos proyectos vinculados con dichos resultados. 

En concordancia con lo anterior, es necesario un sistema transparente de infor-

mación sobre el rendimiento de los estudiantes y de los avances de la escuela en 

el logro de sus misiones generales.

En resumen, una escuela eficaz es aquella que promueve el progreso de todos 

los alumnos, más allá de lo que cabría esperar de acuerdo con su rendimiento inicial y 

su entorno socioeconómico. Además, es aquella escuela que año con año mejora 

y asegura que cada alumno alcance su máximo nivel posible y mejora todos los 

aspectos relativos al conocimiento y desarrollo de los alumnos (Stoll y Fink, 1999). 

Por todo lo anterior, una escuela eficaz es aquella que promueve la equidad entre 

sus estudiantes. Todos estos modelos buscan cambiar la gestión de la escuela para 

lograr mejoras en la calidad educativa mediante la afectación de distintas variables; 
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las reformas educativas puestas en marcha en países latinoamericanos y específica-

mente en México han tenido como objetivo brindar servicios educativos de calidad 

a la población y con ello formar ciudadanos capaces de insertarse con éxito en el 

mundo globalizado. El acceso dejó de ser planteado como el principal problema en 

la educación básica, y la oferta de calidad para formar a ciudadanos competentes 

pasó a ocupar el lugar privilegiado de la atención en las políticas.

La experiencia nacional en propuestas de gestión

Hasta antes de la década de los años ochenta, la tradición de las administraciones 

públicas en México había estado marcada por una fuerte centralización. En el ám-

bito educativo, dicho esquema se modifica de manera significativa en los años no-

venta, gracias, entre otras, a la firma del Acuerdo para la Modernización Educativa, 

que traspasa a los estados la gestión del subsistema de educación básica y pone los 

cimientos para una nueva Ley General de Educación. No obstante, esta descentra-

lización fue limitada, pues el nivel central mantuvo el poder de decisión en ciertas 

materias (como el currículum), dejando a los otros niveles la operación del sistema 

bajo criterios de homogeneidad emanados siempre del nivel superior.

Las críticas al centralismo le atribuyen características como el que la toma de decisiones 

carece de la información necesaria sobre las peculiaridades de cada zona y opta por 

soluciones homogéneas generando ineficiencias en la asignación de los recursos; que 

favorece a un grupo dominante instalado en la capital; que somete a las regiones y pro-

vincias a una burocracia insensible y distante; y finalmente que inhibiría la participación 

porque el ámbito en donde se toman estas decisiones hace difícil que los ciudadanos 

influyan en ellas (Cohen y Franco, 2005).

Por su parte, las defensas a la descentralización incluyen argumentos como el 

que puede generar un mayor consenso social derivado de la participación, así co-

mo un mayor control sobre la burocracia y una mejora en la capacidad de calcular 

costos y beneficios, derivada de la reducción del ámbito territorial y demográfico, 

ampliando inclusive las posibilidades de innovación (Cohen y Franco, 2005). La 

descentralización educativa implica que:
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habrá una mayor participación de los actores locales en la determinación de los ser-

vicios que recibe —y, por ende, redundará en un mayor bienestar—, y en la eficien-

cia técnica debido a que las autoridades locales decidirán sobre los recursos para la 

adquisición de insumos aprovechando su mayor conocimiento sobre los precios y 

procesos de su región. Del mismo modo, las autoridades locales tendrán un mayor 

poder de supervisión sobre el desempeño escolar, dada la cercanía y el conocimiento 

de la población. Todo ello, aunado a la participación de los actores locales en el finan-

ciamiento de los centros escolares, incrementa el interés sobre el desempeño escolar 

(Bracho, 2003: 17).

En la década de los noventa, en México, se dieron debates en torno a la rele-

vancia de la política educativa; resultado de ello fueron las reformas sobre factores 

estructurales del sistema educativo: la integración del ciclo básico obligatorio, la 

federalización educativa y la creación de la Carrera Magisterial. Otras más incidieron 

en la consolidación y reforma de la reorganización curricular de la primaria, los libros 

de texto nacionales y los sistemas de capacitación del magisterio. Por último, fue 

muy notable el papel de la federación en los programas compensatorios para grupos 

vulnerables en términos educacionales, como la creación de programas de incentivo 

a la demanda educativa en condiciones de pobreza (Programa de Educación, Salud 

y Alimentación, Progresa), los programas de atención al rezago educativo (Programa 

para Abatir el Rezago Educativo, pare; Programa para Abatir el Rezago en la Educa-

ción Básica, pareb; Programa para Abatir el Rezago en la Educación Inicial y Básica, 

pareib), la ampliación de los servicios del Consejo Nacional de Fomento Educativo 

(Conafe), entre otros. Esto último, por mencionar sólo algunos de los ejes de refor-

ma que el sistema educativo mexicano puso a prueba y resolvió con algún grado de 

éxito en los últimos años (Bracho, 2003).

Un antecedente importante para algunas de las propuestas del pec es el proyec-

to conocido como gestión escolar, denominado La Gestión en la Escuela Primaria. 

Este proyecto surge en la Dirección General de Investigación Educativa (dgie) de 

la Subsecretaría de Educación Básica y Normal de la sep. Si bien en la primera for-

mulación del pec no estaba incorporada la experiencia derivada de este proyecto, 

como producto de la línea estratégica de coordinación interinstitucional propuesta 

por el pec se trabajó en su primer año de manera cercana a él en lo que refiere a su 

herramienta técnico-pedagógica de planeación y a su sistema de capacitación de 

asesores en el ámbito estatal. 
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Se trata de un proyecto de innovación e investigación aplicada que se puso en 

marcha en 1997, originalmente en cinco entidades del país, con la colaboración del 

Fondo Mixto de Cooperación Técnica y Científica México-España. El proyecto se en-

focó en recopilar experiencias útiles que contribuyeran a diseñar políticas educativas 

que se orientaran al mejoramiento de la organización y el funcionamiento diario de 

las escuelas primarias. Este programa parte del reconocimiento de que la calidad 

educativa se integra por diversos componentes. Al respecto, el Programa de Desa-

rrollo Educativo 1995-2000 señalaba que “La calidad de la educación básica de-

pende de factores de distinta naturaleza: el monto de los recursos y la racionalidad 

en su utilización; la organización de los estudios y el aprovechamiento del tiempo; la 

pertinencia de los medios didácticos; y, de manera destacada, el desempeño de los 

educadores” (Ramírez, 2000).

Se reconoce que ninguno de estos factores, si actúa de forma aislada, puede 

mejorar por sí mismo la calidad educativa. Y que para el logro de los objetivos del pro-

yecto, es necesaria la reorientación de las funciones de agentes como los directores 

y los supervisores, el impulso a la evaluación de todos los aspectos que comprenden 

el proceso educativo (no sólo los aprendizajes de los estudiantes), y la promoción a 

la preparación de proyectos escolares que susciten una colaboración más estrecha 

entre directivos, profesores, padres de familia y sociedad en general, encaminados al 

mejoramiento de los resultados educativos.

El proyecto se propone vincular a los docentes y directivos de cada plantel 

para trabajar de forma colegiada, de tal manera que asuman como propios y de 

la colectividad los propósitos esenciales establecidos en los planes de estudios, 

se responsabilicen por los resultados del proceso educativo, involucren de forma 

adecuada a los padres de familia y se comprometan a rendirles cuentas, hagan un 

uso más eficiente de los recursos didácticos de que disponen y confieran priori-

dad, por sobre las actividades escolares restantes, a la enseñanza y al trabajo frente 

al grupo. El centro de este proceso se ubica en el proyecto escolar como plan 

de acción elaborado a partir de un diagnóstico de las necesidades, carencias y 

posibilidades, que sólo puede construirse por quienes mejor conocen el entorno, 

el clima y las potencialidades de la escuela: los profesores y los directivos. Entre 

los obstáculos para alcanzar los propósitos del proyecto de gestión escolar, se 

identifican: interrupciones del calendario escolar, apoyo insuficiente por parte de 

supervisores y directores, carga administrativa excesiva, movilidad de profesores, 

falta de coordinación entre las diversas instancias que desarrollan proyectos de 
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apoyo a las escuelas, entre otros. A esto, además, se agrega la falta de mecanis-

mos específicos de rendición de cuentas, la falta de incentivos para el desarrollo 

de los proyectos escolares, así como la ausencia de mecanismos de evaluación 

externa. Con este antecedente es que surge el Programa Escuelas de Calidad en 

el año 2001.

El pec se ubica entre los avances en la descentralización educativa. El programa 

pretende articular en un esquema descentralizado y flexible tanto las relaciones 

intergubernamentales como las interinstitucionales. Esto implica combinar tanto los 

diversos niveles de gobierno que, en un sentido vertical, están implicados en la ope-

ración del programa (nacional, estatal, municipal y escolar); como el abrir espacios, 

en un sentido horizontal, para la participación de nuevos actores de los sectores 

privado y social, mediante la reactivación de los órganos de participación ciudada-

na previstos en la Ley de Educación de 1993 (Consejos de Participación Social en 

la Educación), así como la recepción de aportaciones económicas por parte de los 

padres y organizaciones privadas en un esquema de cofinanciamiento.

¿Qué dice la propuesta del pec?

El Programa Escuelas de Calidad es uno de los elementos de la política nacional 

orientada a la reforma de la gestión educativa; desde su creación en el año 2001 

se impuso como reto lograr una amplia reforma educativa basada en el reconoci-

miento de la singularidad de cada comunidad escolar y en la escuela como centro 

de atención del sistema educativo en su conjunto, estableciendo como objetivo 

principal el “transformar la organización y el funcionamiento de las escuelas incor-

poradas al programa, institucionalizando la cultura y el ejercicio de la planeación y 

la evaluación mediante la reflexión colectiva”. El producto esperado del pec es una 

“escuela de calidad”, entendida como aquella que se responsabiliza de los resul-

tados del aprendizaje de sus alumnos y garantiza que éstos adquieran los conoci-

mientos y desarrollen las habilidades, actitudes y valores necesarios para alcanzar 

una vida personal y familiar plena, ejercer una ciudadanía competente, activa y 

comprometida, participar en el trabajo productivo y continuar aprendiendo a lo lar-

go de la vida (Evaluación externa pec vi, 2006). Dicho de otro modo, el propósito del 

pec es avanzar en la construcción de nuevos modelos de gestión escolar, práctica 

docente y participación social que permitan transformar la cultura organizacional 
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y el funcionamiento de las escuelas públicas que voluntariamente se incorporen al 

programa en varios aspectos que se enuncian a continuación.

Autonomía para la administración de recursos

La oferta más visible del pec, o tal vez la de más inmediato reconocimiento por parte de 

los beneficiarios (entendidos como las escuelas inscritas en el programa), es la posibili-

dad de contar con un volumen de recursos que serán administrados por el plantel. Los 

recursos provienen de una bolsa común conformada por los aportes de la federación 

y los estados principalmente, pero en la que también intervienen los municipios, 

padres de familia y algunas instituciones privadas. Para poder acceder a los recursos 

la escuela debe entrar a un concurso, y los montos asignados serán definidos por 

una combinación de las Reglas de Operación de cada año y las normas particulares 

de cada coordinación estatal. Sin embargo, la escuela tiene la posibilidad de decidir 

en qué invertirá el recurso antes de entrar al concurso, aunque esa libertad no es 

completa, ya que debe ajustarse a los porcentajes de asignación de gasto fijados por 

las Reglas de Operación, mismos que han variado a través del tiempo.

El pec incluye mecanismos de financiamiento orientados en este sentido, como 

estrategias fundamentales que contribuyen a replantear el rol y función del Estado 

en la educación. Entre ellos cabe destacar: la búsqueda de recursos adicionales para 

la educación y la búsqueda de mejores mecanismos de asignación de recursos.

Planeación estratégica

Las escuelas que reciben los apoyos del pec deben presentar un Plan Estratégico 

de Transformación Escolar (pete, anteriormente denominado Proyecto Escolar) y 

un Plan Anual de Trabajo (pat) que supone la colaboración del director, maestros 

y padres de familia. El trabajo colegiado se da para definir la visión, misión, ob-

jetivos, metas y gastos de la escuela. Uno de los efectos positivos esperados de 

este esfuerzo es introducir a los actores en una dinámica que les permita visuali-

zar objetivos y metas en el mediano plazo, con objeto de articular las acciones del 

centro escolar en esta dirección y sentar las bases para un proceso de rendición de 

cuentas, pues se espera que los actores, al sentirse corresponsables, generen una 

exigencia recíproca de información para conocer el grado de avance en el cumpli-

miento de sus metas.
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Liderazgo efectivo

Es de los elementos intangibles más difíciles de medir, pero que de acuerdo con la 

literatura, resulta esencial para alcanzar altos grados de logro en las escuelas. Sucede 

que para que las escuelas puedan entrar en esta dinámica de planeación estratégica, 

el pec le apuesta a el ejercicio de un liderazgo efectivo por parte de los directivos. 

Esto implica trascender el modelo clásico de dirección técnico-burocrático, basado 

en los formalismos, comunicaciones escritas, órdenes no consensuadas ni discutidas 

en ningún nivel y controles de procesos. Implica por tanto, el ejercicio de una con-

ducción que sepa acompañar los esfuerzos de los integrantes de la escuela, motivar 

procesos de mejora o innovación y al mismo tiempo que exija de manera eficiente el 

cumplimiento de resultados, administrando incentivos formales e informales para la 

consecución de metas.

Trabajo colegiado

Para que las escuelas puedan entrar en el proceso de planeación estratégica, se pre-

cisa que ésta no ocurra como un nuevo ejercicio burocrático, resumido en formas, 

planillas o documentos y que culmine en la elaboración de informes que se queden 

en letra muerta. Con el fin de involucrar a los actores, fomentar la corresponsabili-

dad por los resultados y potenciar las capacidades del centro, el pec propone como 

una de las líneas más fuertes de acción el que se instaure una dinámica de trabajo 

colegiado en las escuelas, de manera que los objetivos, metas, estrategias y accio-

nes sean consensuados. Esto aspira a que los actores, por propio convencimiento al 

sentirse parte del proceso de decisión, se apliquen con un alto grado de motivación 

al logro de las metas del conjunto.

Participación social

Finalmente, el pec invita a que la escuela se abra a la participación de la comunidad 

mediante los Consejos de Participación Escolares. El pec da a éstos nuevas atribucio-

nes relacionadas con el funcionamiento del programa, permitiendo que los padres 

de familia no sólo sean convocados para participar con dinero o con trabajo en las 

acciones de mantenimiento del centro escolar, sino que también los invita a ser 

tomados en cuenta en el diagnóstico escolar, en la constitución y validación del pete 
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y el pat y en una lógica de rendición de cuentas por parte de la escuela, supervisando 

el manejo de los recursos y conociendo y opinando sobre los resultados de apren-

dizaje y evaluaciones externas.

En resumen, el diseño del pec sostiene que para lograr dicha transformación es-

tructural desde la escuela hacia el sistema educativo son necesarios: 1) el liderazgo 

del director para dotar de capacidad de decisión a la escuela, tomando en cuenta 

sus propios objetivos y los de la comunidad que la alberga; 2) el compromiso de 

los maestros con la misión educativa de su centro escolar; 3) el compromiso de los 

alumnos con el aprendizaje; y 4) la participación de los padres de familia en las de-

cisiones de la escuela. A continuación veremos cuáles han sido los alcances y apren-

dizajes del pec de acuerdo con los resultados de las distintas evaluaciones externas.

Gestión y relaciones intergubernamentales en el pec: 
articulación vertical

En el diseño del pec se pueden identificar los tres niveles de operación mencionados 

en la literatura relacionada con la gestión social (Cohen y Franco, 2005): 1) nivel estra-

tégico, 2) nivel táctico y 3) nivel operativo. El nivel estratégico está representado por 

la Coordinación Nacional del pec y el Fideicomiso “Fondo Nacional para Escuelas de 

Calidad”, que se encargan de la definición de las estrategias generales de operación, 

incluyendo la administración de los recursos. Asimismo, asumen las labores de apoyo 

a los niveles subnacionales, de seguimiento global y la evaluación de los diversos com-

ponentes y ámbitos del proceso. El nivel táctico está representado por las autorida-

des educativas estatales, las coordinaciones estatales y demás niveles de articulación 

intermedios entre la coordinación nacional y la escuela, que organizan la gestión del 

pec en los estados, decidiendo, por ejemplo, las modalidades de capacitación para los 

funcionarios que formarán parte de la iniciativa. Estos niveles normalmente se cen-

tran en el corto y mediano plazos, pero el pec introduce la innovación de asignarles la 

responsabilidad de definir un plan estratégico para la consolidación del programa en 

el estado, brindando libertad para que dicha tarea se realice sin patrones homogé-

neos con base en las necesidades y potencialidades de cada espacio, reconociendo 

y respetando así la diversidad que caracteriza al sistema educativo. Finalmente, en 

nivel operativo las escuelas son las encargadas de materializar las aspiraciones últi-

mas del pec, recibiendo para ello lineamientos generales del nivel estratégico (por 

ejemplo, sobre las cuotas de gasto permitidas por diferentes rubros o las formas de 
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administración). Sin embargo, nuevamente se evidencia la flexibilidad de la propuesta 

al ser la escuela, por medio de los actores facultados, la que decide, con base en sus 

necesidades, en qué invertir el recurso.

Gestión y relaciones interinstitucionales en el pec: 
articulación horizontal

En una dimensión horizontal, el pec prevé de manera explícita espacios y mecanismos 

de participación, tanto para el sector privado —por la vía del cofinanciamiento— 

como para el sector social —mediante la participación en la toma de decisiones, los 

aportes en el sistema de cofinanciamiento, el involucramiento en actividades de la 

comunidad educativa y la contraloría social— con miras a consolidar la transparencia 

mediante la rendición de cuentas. También hay que destacar que la estrategia es-

tablecida por la Coordinación Nacional tiende a instrumentar la participación social 

mediante la configuración y/o reactivación de los Consejos de Participación Social en la 

Educación, es decir, la idea de dichos consejos es que a través de ellos tanto docen-

tes, directores y supervisores como otros agentes externos a la escuela, tales como 

padres de familia, miembros de la sociedad civil y del sector privado, aporten sus 

ideas y conocimientos para mejorar el funcionamiento de la institución, y trabajen 

de manera conjunta para implementar las acciones, políticas y programas que se 

habrán de llevar a cabo en la escuela.

¿Qué encontró la evaluación externa?

En lo referente a la gestión institucional, es decir, a las relaciones intergubernamen-

tales o de articulación vertical y a las relaciones interinstitucionales o de articulación 

horizontal, las distintas evaluaciones externas señalan que efectivamente, a partir 

de la entrada en marcha del pec, ha habido cambios en estos ámbitos. En cuanto a 

la articulación vertical, el sistema de cofinanciamiento ha permitido que los distintos 

niveles de gobierno —estatal y municipal— participen de manera conjunta con 

los padres de familia y otros sectores de la sociedad civil para recaudar fondos al 

tiempo que ha propiciado, en mayor o menor grado, que por medio de las figuras 

de los Consejos de Participación Social en la Educación se detecte la problemática 

educativa del estado, municipio o escuela y se busquen soluciones factibles a dichos 
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problemas. En algunos casos esta nueva articulación de los distintos niveles de go-

bierno se da únicamente de manera formal como actos protocolarios; sin embargo, 

hay que destacar que en otros casos, como en el estado de Aguascalientes, sí se da 

una vinculación de varios de los actores clave en la educación de calidad, como son 

el coordinador estatal del pec con los asesores técnico-pedagógicos, supervisores y 

directores mediante reuniones periódicas.

De acuerdo con lo dicho por los coordinadores estatales en la Evaluación Ex-

terna pec v (Bracho, Mendieta y Camacho, 2005), se revela algo predecible en un 

esquema que otorga flexibilidad: en la dimensión de articulación vertical existe gran 

diversidad en lo que se refiere a las formas de organización y estilos de operación del 

programa, reflejados tanto en la focalización como en las maneras de involucrar a los 

niveles intermedios entre la autoridad educativa estatal y el plantel escolar —super-

visores, asesores técnico-pedagógicos y demás eslabones previos al plantel escolar. 

También, se evidencia que si bien es cierto que las coordinaciones estatales tienen 

margen de maniobra en la definición de sus estructuras y formas de operación, éstas 

no son suficientemente tomadas en cuenta para la definición de las reglas generales 

en todo el sistema educativo. Es decir, los efectos de la flexibilidad no necesariamen-

te tienen impactos cuando analizamos los flujos de abajo hacia arriba.

En lo que tiene que ver con la articulación horizontal o relaciones interinstitu-

cionales, se puede observar que por el diseño mismo del pec ha habido una intro-

ducción de dinámicas distintas dentro de algunas de las escuelas participantes en el 

programa. El esquema tripartita que plantea el pec —entre gobierno federal, auto-

ridades locales y padres de familia— ha impulsado a muchos directores a explicar a 

los padres las ventajas de brindar aportaciones económicas a la escuela, ya que por 

cada peso que ellos aporten la federación aportará otro tanto. Mediante la vincula-

ción de diversos niveles del programa con otras instancias u organizaciones, se ha 

operado exitosamente el sistema de cofinanciamiento, como lo revelan las cifras que 

dan cuenta de una expansión de los recursos financieros y de la cobertura gracias 

a las aportaciones económicas de los estados, municipios, padres de familia y orga-

nizaciones privadas. En otras palabras, las estadísticas dan cuenta de una creciente 

participación de los niveles subnacionales en el financiamiento de esta iniciativa den-

tro del sistema educativo.

En cuanto a los Consejos de Participación Social en la Educación (cpse), hay 

evidencias de la reactivación de algunos consejos estatales, municipales y escola-

res debido a que la conformación de dichas instancias es un requisito de carácter 
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obligatorio para entrar al programa; además, los pete y pat deben ser avalados por 

dichas figuras. En lo referente a la participación de los padres de familia en la edu-

cación, las encuestas aplicadas a los estudiantes de las escuelas pec en 2002 y 2004 

por la Dirección General de la Evaluación de la sep y el inee revelan que hay un mayor 

involucramiento de los padres de familia en actividades de la comunidad escolar. 

La Evaluación externa pec del 2006 muestra, de acuerdo con la percepción de los 

coordinadores, directores y docentes, que a partir de la entrada del pec ha habido 

cambios en la participación de los padres de familia en la educación de sus hijos, ya 

sea porque se involucran más en las actividades cotidianas de la escuela o porque 

se han generado nuevas actividades como los círculos de lectura de padres e hijos, 

además de mostrarse más interesados no sólo en aportar económicamente para 

lograr mejoras en la infraestructura de la escuela, sino también en informarse en 

qué se gastan los recursos que otorga el programa a la escuela de sus hijos (Bracho 

et al., 2006b).

Estos hallazgos se encuentran en el mismo sentido de los resultados de las en-

cuestas aplicadas en 2002 y 2004 a los estudiantes de escuelas pec por la Dirección 

General de la Evaluación de la sep y el inee. Asimismo, la mayoría de los entrevistados 

dijo que la decisión sobre cómo gastar los recursos del programa la habían tomado 

de forma colectiva el director, los docentes y otros actores, tal como lo señalan las 

Reglas de Operación.

Este esquema de corresponsabilidad también ha generado motivación entre 

los padres de familia quienes, al ver físicamente las mejoras en las escuelas de sus 

hijos, se sienten comprometidos a seguir participando en las tareas que los direc-

tores indiquen, como lo señalan los coordinadores estatales, directores y docentes 

entrevistados en la Evaluación externa pec v y vi.

En cuanto a la planeación y organización al interior de la escuela, también se 

pudo constatar que la inclusión de otros actores en el diseño del pete y del pat no es 

la esperada, pues en muchos casos sólo se toma en cuenta al director y a los pro-

fesores para el diseño de ambos programas. En algunas escuelas, sin embargo, los 

informantes dijeron que también se consideran las opiniones de los padres de familia 

para su diseño, aunque en su mayoría no es a través de los consejos escolares, sino 

de la Asociación de Padres de Familia, quienes son los encargados de validar el pete 

y el pat.

Por último, en cuanto a la rendición de cuentas, los resultados de la Evaluación 

externa pec vi muestran, de acuerdo con la percepción de los distintos actores invo-
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lucrados en la educación, que a partir de la entrada del pec hay un mayor interés por 

parte de los padres de familia por estar informados y atentos sobre en qué se gastan 

los recursos que la escuela recibe del pec; además, algunos de los directores entrevis-

tados dijeron informar periódicamente a los padres de familia y profesores sobre el 

nivel de cumplimiento del pete y del pat.

Reflexión final

Las diferentes evaluaciones externas de la gestión y resultados del pec muestran 

que efectivamente ha habido cambios en la gestión escolar, pues el programa ha 

incidido en la forma en que interactúan, por un lado, los distintos niveles de gobier-

no —estatal y municipal— y, por otro, los directivos, docentes, padres de familia y 

otros sectores de la sociedad civil para lograr impactos positivos en la calidad de la 

educación que se imparte en las escuelas pec.

No obstante, la interacción no ha sido del todo la esperada de acuerdo con las 

Reglas de Operación y se enfrenta también a ciertos aspectos de simulación, como 

es el caso del funcionamiento de los distintos Consejos de Participación Social. Pero 

sí ha logrado algunos avances en su papel de orientador hacia la calidad educativa 

a través de un cambio en la gestión escolar. Debe notarse también que los cambios 

más visibles en las escuelas pec son los que tienen que ver más con la infraestruc-

tura de las escuelas que con actividades propiamente vinculadas a la mejora de la 

calidad educativa, como la capacitación y actualización de los docentes. Esto quizá 

se deba a que las escuelas que se inscriben al programa son en su mayoría escuelas 

con muchas deficiencias físicas en sus instalaciones, por lo que cabe esperar que 

la prioridad de los recursos recibidos sea tener instalaciones dignas, adecuadas y 

seguras para los estudiantes; sin embargo, este aspecto ha sido uno de los que han 

originado mayor participación tanto de los directores, maestros y padres de familia 

y, al mismo tiempo, mayor interés en cuanto al uso transparente y eficaz de los 

recursos, entendiendo por esto su uso en aquellas actividades y/o rubros conside-

rados por la comunidad escolar como prioritarios.

Así pues, aunque persisten algunos problemas en cuanto a la gestión escolar, se 

puede decir que también se han logrado avances importantes en la interacción de 

los distintos actores que inciden en la educación; lo que resta es evaluar la incidencia 

que cada uno de los fenómenos que se han suscitado a partir de la entrada del pec 
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en términos de calidad y equidad, y hacer las reestructuraciones necesarias para la 

mejor ejecución del programa que redunde, a su vez, en una mejora de la calidad 

educativa que se imparte.

Es probable que uno de las innovaciones que el pec logró instalar en la política 

educativa nacional haya sido, curiosamente después de casi diez años de la fede-

ralización, el reconocimiento a la importancia de la capacidad de los estados para 

tomar decisiones y, sobre todo, la importancia y potencial que tienen las escuelas 

para tomar decisiones sobre sus acciones y sobre su capacidad de incidir en la cali-

dad de los resultados escolares.

En el siguiente capítulo refiero a los compentes que se juzga relevantes a ser 

previstos en los planes de mejora de las escuelas, en términos de la ampliación de las 

oportunidades de aprendizaje de todos los niños, a partir de las nociones de equidad 

y calidad educativas. n
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Capítulo II

Impactos en la “calidad“ y la “equidad”

El desafío más importante para las políticas educacionales en América Latina, 

desde la década de los noventa en adelante, ha sido la búsqueda incesante por la 

superación de un sistema que —pese a avances importantes en la cobertura— se 

mantiene con rasgos de inequidad en la oferta y de calidad deficiente. En este 

sentido, el planteamiento relacionado con la implementación de políticas que, 

desde su formulación, expliciten los principios de calidad y equidad, ha llevado 

a los gobiernos a experimentar un amplio rango de políticas educativas. Así, las 

grandes orientaciones de política pública implementadas en la región latinoame-

ricana en las últimas décadas han incluido cuestiones como la descentralización 

educativa; la introducción de pruebas de desempeño estandarizadas y de indi-

cadores de logro de los estudiantes; la introducción de incentivos a los diversos 

agentes involucrados en el sistema educativo; un incremento de la participación 

social, tanto de padres de familia como del sector privado y de instancias locales; 

la implementación de mecanismos innovadores que intentan favorecer el logro de 

una mayor equidad; y la búsqueda de factores educativos asociados a un mejor 

rendimiento escolar.

Todas estas innovaciones han tenido como denominador común la pretensión 

de contribuir a una mejora de la calidad y equidad educativas a través de canales y 

mecanismos diferentes. Sin embargo, la comprensión sobre a qué calidad educa

tiva se refieren y para quién, ha sido un tema ambiguo en algunos casos y hasta 

controversial en otros. En consecuencia, cualquier medida que pretenda mejorar la 

calidad y equidad de la educación debe empezar por definir explícitamente la pers-

pectiva de calidad que se adopta y los objetivos que se pretenden alcanzar para su 

mejoramiento (Candela, 1999).

Por ello, en este capítulo se considera relevante plantear un panorama ge-

neral de los principales componentes que se han incluido como parte de la defi
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nición de calidad y equidad educativas en la literatura y cuáles serían los que 

constituyen estas nociones en el caso del pec. Asimismo, se consideran aquellos 

factores que se han asociado a una mejora en el rendimiento de los estudiantes 

a nivel teórico, y los supuestos explícitos e implícitos que se estarían asumiendo 

en el pec.

¿Qué se entiende por calidad educativa?

La discusión sobre la calidad educativa ha estado presente durante décadas en el 

campo de la investigación y la política educativas con acepciones y formulaciones 

diferentes y ajustadas a las necesidades y coyunturas del momento. La secuencia 

de prioridades en las políticas educativas ha permitido que éstas transiten de un 

enfoque centrado en la cobertura y el acceso a la educación a otro preocupado por 

la retención de los estudiantes y la eficiencia terminal. Sólo una vez resueltos —o 

mejorados— los primeros es que las políticas educativas se centraron en la discu-

sión y la acción para mejorar los aprendizajes de los estudiantes.

A pesar del consenso generalizado sobre la necesidad de proporcionar acceso a 

una educación de calidad, existen discrepancias acerca de lo que este término sig-

nifica en la práctica. Es común que desde la perspectiva administrativa de la polí-

tica educativa, la calidad se defina en términos de índices que indiquen eficiencia 

terminal, cobertura, deserción, reprobación o rendimiento evaluado con exámenes 

universales, que en algunas ocasiones son poco adaptados a las condiciones locales, 

como las rurales o de sectores marginados. Así, por ejemplo, de acuerdo con el inee, 

la calidad educativa incluye el nivel de aprendizaje que alcanzan los alumnos, pero 

también la medida en que una escuela o sistema educativo consigue que los niños y 

jóvenes en edad escolar acudan a la escuela y permanezcan en ella, al menos hasta 

el final del trayecto obligatorio.

La cobertura y la eficiencia terminal son dimensiones de la calidad, al igual que 

el nivel de aprendizaje. La tendencia a identificar calidad educativa con el nivel de 

aprendizaje se explica porque esa dimensión estuvo ausente de la evaluación du-

rante mucho tiempo; sin embargo, un sistema de evaluación basado exclusivamen-

te en los resultados de pruebas de aprendizaje también es insuficiente, ya que deja 

fuera dimensiones de la calidad que son igualmente importantes. Al profundizar en 

el tema de la calidad educativa es necesario considerar las dimensiones de la cali-
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1	 En ellos pueden identificarse subconjuntos de variables que se agrupan en capas claramente dife-

renciadas.

dad que se pretenden evaluar, pues los sistemas educativos son un caso típico de 

realidades con niveles anidados.1

Además, habrá que tomar en cuenta que la calidad de la educación no significa 

lo mismo en todas partes: la mejor educación que se imparta en un lado puede 

ser la menos significativa y pertinente en otro (snte, 1994). Esta situación pasa 

necesariamente por una discusión de lo que sería deseable que los estudiantes de 

un determinado contexto aprendan y los niveles óptimos de aprendizaje esperados 

alrededor de estos objetivos preestablecidos.

Martínez Rizo (2003a) considera que un sistema proporciona una educación 

de alta calidad en la medida en que se establezcan objetivos altamente relevan-

tes y sean alcanzados en alto grado por la inmensa mayoría de los educandos 

—dentro de los márgenes de las diferencias individuales. En concordancia con 

esta definición de calidad, el inee establece las siguientes condiciones adicionales, 

para considerar que un sistema educativo es de calidad: 1) existe un currículo 

adecuado a las circunstancias de la vida de los alumnos (pertinencia) y a las nece-

sidades de la sociedad (relevancia); 2) logra que la más alta proporción de destina-

tarios 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); 3) consigue que los aprendizajes sean asimilados 

en forma duradera y se traduzcan en comportamientos sustentados en valores 

individuales y sociales, con lo que la educación será fructífera para la sociedad y el 

propio individuo (impacto); 4) cuenta con recursos humanos y materiales suficien-

tes, y los usa de la mejor manera posible, evitando derroches y gastos innecesa-

rios (eficiencia); y 5) toma en cuenta la desigual situación de alumnos y familias, 

las comunidades y las escuelas, y ofrece apoyos especiales a quienes lo requieren, 

para que los objetivos educativos sean alcanzados por el mayor número posible de 

estudiantes (equidad).

Resulta importante destacar que las actuales definiciones de calidad educativa 

responden a la pregunta de ¿calidad para quién?, pues incorporan el concepto de 

equidad e igualdad de oportunidades, tanto en la distribución de los logros educa-

tivos, como en la participación de la comunidad en los sistemas educativos y en su 

control. Es fundamental apuntar hacia el logro educativo de todos los estudiantes, 
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independientemente del sector socioeconómico de procedencia, para que accedan 

a mejores servicios educativos y obtengan resultados satisfactorios.

En esta línea, el Programa de Promoción de la Reforma Educativa en América 

Latina y el Caribe (preal) considera que cualquiera sea la noción de calidad que se 

plantee para la educación, ésta debe incluir la igualdad de oportunidades en el acce-

so a la educación, así como a la igualdad de logros en los aprendizajes de los estu-

diantes, los cuales deben relacionarse más con el desarrollo de sus talentos e intereses. 

Para acercarse al logro de estas finalidades deberá tenerse en cuenta la condición 

socioeconómica de los estudiantes, sus procedencias étnicas o culturales y cualquier 

otra variable que tenga un notorio poder discriminatorio. Así, los componentes clave 

que se consideran para definir calidad educativa incluyen: a) la relevancia de los ob-

jetivos educativos; b) el nivel en que se alcanzan estos objetivos; c) el impacto de los 

aprendizajes en la vida; y d) la equidad de acceso y de resultados.

Sin embargo, cuando se alude al término “calidad” es común hacer referencia 

a un conjunto de elementos básicos o factores que estarían influyendo en mayor o 

menor nivel en el logro de una mejora de la calidad educativa. En este sentido, inte-

resa no sólo cuantificar la influencia de los factores en el desempeño estudiantil, sino 

también conocer cómo opera e influyen cada uno de éstos para facilitar la formu-

lación de políticas educativas apropiadas. A continuación se presenta un panorama 

general del debate respecto a los factores que, de acuerdo con múltiples estudios, 

estarían fuerte o débilmente asociados con la noción de calidad educativa.

Factores que intervienen en el rendimiento escolar 
y la calidad educativa

Debe reconocerse que no están resueltas las controversias alrededor de los factores 

escolares que generan cambios relevantes en el desempeño educativo; mientras 

en algunos casos unos insumos resultan positivos y altamente significativos, en 

otros parecen tener un impacto menor.2 En general, la literatura tiende a sugerir 

2	 Las pruebas aplicadas en Argentina entre 1993-1998 indican que las variables escolares (infraestruc-

tura, equipamiento y características del docente) son menos importantes que las variables familiares 

para explicar los resultados de los alumnos. En Bolivia, la educación de los padres no es el único 

factor importante en los resultados escolares; otras variables significativas incluyen el origen indígena 

de muchos estudiantes, el cual refleja el contexto específico del país y las variables relacionadas con 
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que añadir más insumos escolares no garantiza necesariamente que los estudiantes 

lograrán mejores resultados de aprendizaje, pues los efectos parecen depender más 

de la situación específica del establecimiento escolar y del entorno familiar.

Los esquemas más usuales de los factores del rendimiento escolar, prevalecientes 

a partir de la segunda mitad del siglo xx, diferencian aquellos provenientes del medio 

social y familiar del alumno (demanda) y los que pertenecen al ámbito de la escuela 

(oferta). De acuerdo con Braslavsky y Cosse (2006), el primer grupo de factores que 

determinan el aprovechamiento escolar corresponde al origen social de los alumnos 

(ambiente cultural, educativo y social de las familias) y el segundo grupo de factores 

remite a las características organizacionales de las instituciones y sistemas educativos, 

las estrategias pedagógicas y las distintas respuestas que se dan a los problemas y di-

ficultades de diversos grupos de alumnos. Con respecto al primer grupo de factores, 

la importancia de las características socioeconómicas, culturales y familiares de los 

estudiantes en los resultados educativos es ampliamente reconocida como un factor 

que busca explicar los diferenciales en los resultados educativos y el aprovechamien-

to escolar.3 Estas desventajas de origen socioeconómico y lingüístico son también 

el más importante factor de inequidad educativa.4 Los resultados de logro escolar 

que el inee ha presentado muestran que, en conjunto, los resultados más bajos se 

la escuela como experiencia docente, infraestructura, asignación de tareas diarias y tamaño de la 

escuela. Los resultados en Colombia afirman que las instalaciones escolares, es decir, infraestructura 

como instalaciones deportivas, laboratorios de lenguaje y ciencia y sesiones escolares de día comple-

to, influyen positivamente en el desempeño académico de los estudiantes. 

3	 La probabilidad de estar en el cuartil inferior de comprensión escrita, para los alumnos cuya madre 

no ha terminado el nivel secundario, varía entre 1.5 en Polonia y 3.0 en Alemania, en una escala de 

0 a 4, en la cual 4 es la peor posición. En el caso de México, por ejemplo, es de 3.7. En la ocde, pisa 

2000, se reportó que 75 por ciento de las madres de los estudiantes que fueron evaluados no habían 

completado la educación secundaria.

4	 De acuerdo con el inee, los resultados de las diversas modalidades de los servicios de educación pri-

maria muestran que las escuelas indígenas obtienen resultados inferiores a todas las demás, incluso 

cuando las condiciones del contexto socioeconómico puedan ser similares, como seguramente ocurre 

en no pocas escuelas rurales y, sobre todo, en cursos comunitarios. Aun en circunstancias económicas 

similares, los niños cuya lengua materna no es el español se encuentran, sin duda, en posición des-

ventajosa respecto a aquellos que aprenden a comunicarse en la lengua utilizada en la escuela. Si se 

quiere que haya más igualdad, deberán redoblarse esfuerzos como los que se hacen para contar con 

libros de texto y materiales de apoyo en las lenguas indígenas del país, o con maestros que hablen la 

lengua materna de los alumnos.
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observan en las modalidades educativas que concentran estudiantes provenientes de 

familias con mayores carencias, donde el capital cultural de inicio y la infraestructura 

propia de los hogares ofrecen oportunidades de aprendizaje restringidas. De ahí que 

se justifique plenamente la decisión política de otorgar mayores recursos para apoyar 

la educación de los más pobres —tanto de los estudiantes como de sus familias—, 

si lo que se quiere es nivelar los resultados educativos de distintos grupos sociales y 

neutralizar los efectos negativos de la desigualdad social. Asimismo, son los esque-

mas de incentivos de desempeño otorgados al logro de resultados educativos los 

que podrían mostrar mayores mejoras en la calidad educativa de los establecimientos 

escolares.

En referencia al segundo grupo de factores relativos al ambiente escolar, los 

resultados muestran una mayor controversia con respecto al primer grupo. Así, 

por ejemplo, los datos del Informe de Seguimiento de la Educación para Todos en 

el Mundo 2005 (ept) indican que entre los principales elementos que deben estar 

presentes en la noción de calidad educativa se encuentran los siguientes: a) esta-

blecimiento de un tiempo de instrucción mínimo para cada estudiante; b) aumento 

de los recursos; c) lugares para aprender que reúnan condiciones adecuadas de 

seguridad y salubridad; d) acceso individual a los materiales de aprendizaje; y e) un 

cuerpo profesoral suficientemente formado y capaz de dominar los contenidos y 

la pedagogía. Con respecto a este componente, existen muchos estudios que se 

centran en la influencia de los maestros sobre el rendimiento de sus alumnos a tra-

vés del estudio de sus habilidades, conocimientos, experiencia laboral, sexo, edad, 

tiempo de traslado a la escuela, etc., aunque gran parte de la literatura concluye 

que estos insumos están pobremente relacionados con la calidad de la educación. 

Sin embargo, otros estudios como el de Manuel Ontiveros (1998), señalan que el 

esfuerzo del maestro resulta ser un insumo determinante en el proceso educativo, 

por lo que una política diseñada para mejorar la calidad de la educación debería 

incluir los incentivos apropiados para incrementar el esfuerzo de los profesores.

Al respecto, existen en la literatura múltiples cuestionamientos sobre la conve-

niencia del sistema de incentivos otorgados por parte de la estructura institucional 

burocrática hacia los docentes. Estos incentivos comúnmente se otorgan en función 

de la experiencia, antigüedad y educación de los maestros, lo cual estaría sugirien-

do serias imprecisiones sobre la medición del desempeño de los docentes, ineficien-

cia en la asignación de los recursos y escasos o nulos incentivos para que el docente 

mejore el rendimiento de los alumnos. De acuerdo con Ontiveros, un incremento en 
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el gasto educativo causará un efecto pequeño o nulo en la calidad de la educación 

si no se modifica al mismo tiempo el esquema de incentivos institucionales.

Por otro lado, de acuerdo con el Informe Nacional de Canadá-pisa 2000, han 

surgido nuevos estudios que desmitifican algunas variables explicativas tradiciona-

les de los logros académicos de los estudiantes; por ejemplo, se considera que el 

tiempo dedicado a las tareas en casa tiene un efecto débil. Sin embargo, en casi 

todos los países la lectura por placer y la asistencia frecuente a las bibliotecas orien-

tadas a este tipo de lectura tienen un efecto importante no sólo en comprensión 

lectora, sino en los logros en ciencias.

Para conciliar toda una serie de enfoques de la calidad, el informe ept 2005 pro-

pone un marco que toma en consideración cinco factores importantes que influyen 

en la calidad: 1) los educandos; 2) el contexto socioeconómico nacional; 3) los re-

cursos materiales y humanos; 4) el proceso de enseñanza y aprendizaje; y 5) los 

resultados y beneficios de la educación. Centrándose en estos aspectos, así como 

en su interacción, este informe considera que es posible efectuar una descripción 

de conjunto para entender qué es la calidad, efectuar su seguimiento y mejorarla. El 

cuadro 3 sintetiza este enfoque.

¿Qué se entiende por equidad educativa?

De acuerdo con Braslavsky y Cosse (2006), en el abordaje de la equidad educativa 

subsisten varias dificultades. Primero que nada, no abundan análisis comprehensi-

vos de la multiplicidad de factores explicativos de los déficit en la equidad educativa 

que den cuenta tanto de las condiciones de educabilidad que el entorno social 

impone al sistema educativo, como de las variables políticas que intervienen para 

operar sobre esa realidad, y de los factores propios de la esfera educativa, inclu-

yendo los programas desarrollados especialmente para combatir la inequidad. Los 

abordajes que se limitan a uno de estos factores son necesariamente parciales. 

Además de que hay pocas evaluaciones sistemáticas de las políticas y proyectos 

específicos implementados.

Estos autores afirman que la mayoría de estudios realizados parecen coincidir 

en señalar cuáles son los factores que explican la falta de equidad en el acceso, 

permanencia y logros de aprendizaje, entre los que se mencionan los siguientes: 

a) el producto bruto interno de cada país y los patrones de distribución del ingreso y 
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del empleo; b) la voluntad política de integrar y de construir cohesión social en aso-

ciación con la capacidad de crecimiento y modernización económica; c) el carácter 

rural o urbano del contexto; d) el carácter público o privado de los establecimientos 

y el tipo de política de reclutamiento que aplican los establecimientos privados; 

e) la estructura de los sistemas educativos; f ) el ambiente escolar; g) la cantidad de 

horas de escolarización en asociación con variables de atención familiar a la vida 

escolar y con la congruencia o incongruencia cultural del alumnado y del contexto 

de escolarización; h) el tipo de currículo en asociación con el grado de autonomía de 

los establecimientos educativos y con la preparación de los mismos para adaptar 

currículos flexibles; i) la existencia y la eficacia de las llamadas “políticas compen-

satorias” especialmente (pero no sólo) en las zonas rurales donde la deserción es 

Características de los 
educandos

•	 Aptitud
•	 Perseverancia
•	 Disposición para 
	 la escolarización
•	 Conocimientos anteriores
•	 Obstáculos para el aprendizaje

Resultados

•	 Competencias básicas en 
lectura, escritura, aritmética 
y aptitudes prácticas para 

	 la vida cotidiana
•	 Competencias creativas 
	 y afectivas
•	 Valores
•	 Ventajas sociales

Elementos facilitadores
Enseñanza y aprendizaje

•	 Materiales de enseñanza y aprendizaje
•	 Instalaciones e infraestructuras materiales
•	 Recursos humanos: profesores, directores 
	 de escuelas, inspectores, supervisores
	 y administradores
•	 Buena administración de las escuelas

•	 Situación económica 
	 y condiciones del mercado 

de trabajo en la comunidad
•	 Factores socioculturales 
	 y religiosos
•	 Estrategias de ayuda

•	 Conocimientos sobre la educación 
e infraestructuras de apoyo

•	 Recursos públicos a disposición 
	 de la educación
•	 Competitividad de la profesión 

docente en el mercado de trabajo
•	 Buena administración nacional
	 y estrategias de gestión

•	 Punto de vista filosófico 
	 del docente y del educando
•	 Efectos de los compañeros
•	 Apoyo de los padres
•	 Tiempo disponible para 

frecuentar la escuela y 
efectuar trabajos escolares 
en el hogar

•	 Normas nacionales
•	 Expectativas 
	 del público
•	 Exigencias 
	 del mercado 
	 de trabajo
•	 Globalización

•	Tiempo de aprendizaje
•	Métodos pedagógicos
•	Evaluación, información 
	 e incentivos
•	Tamaño de las clases

Contexto

Cuadro 3
Marco para entender qué es la calidad de la educación

Fuente: Informe de Seguimiento de la Educación Para Todos en el Mundo (ept) 2005.
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más alta; j) las características socioeconómicas del alumnado y el ambiente cultural 

de las familias; k) las diferentes características socioeconómicas de los docentes y el 

grado de profesionalización; l) el inicio de la escolarización antes de los seis años de 

edad; y m) la inversión educativa.

En términos generales, desde la década de los noventa hay cierto consenso 

en el entendimiento de la equidad como una provisión de recursos que discrimina 

en favor de los grupos más vulnerables. La solución más común ha sido la focali-

zación del gasto hacia los sectores pobres, por ejemplo, mediante la provisión de 

becas, en el entendido de que al redirigir el gasto público en educación hacia los 

más pobres se tendría la posibilidad de reducir la brecha de la calidad. En el caso 

mexicano, el Progresa y su reformulación en el Programa de Desarrollo Humano 

Oportunidades han utilizado esta concepción para superar la pobreza.

Recientemente, la noción de equidad en el caso de la educación ha implicado 

concebir una oferta educativa sensible a la diversidad y se espera con ello una oferta 

escolar que reconozca la variedad en el tratamiento pedagógico de calidad equiva-

lente. Existe una necesidad de ofertas educativas diferenciadas para la obtención de 

resultados de aprendizaje similares y/o comparables, pues una oferta homogénea 

planteada desde el centro para contextos y realidades heterogéneas sólo conduciría 

a no alterar las diferencias originarias. Por tanto, para toda la población se requie-

re una oferta educativa de calidad diversificada, que tome en cuenta la diversidad 

cultural de los distintos grupos, que permita a todos aprovechar sus habilidades al 

máximo; y para ello se necesita una oferta sintonizada con las distintas condiciones 

sociales y con el capital cultural que traen a la escuela, así como con las característi-

cas y el contexto de la escuela misma (Cox et al., 1995: 18).

Desde el punto de vista teórico, la equidad es un concepto complejo, mane-

jado en la literatura en diversos niveles de análisis. En el nivel sistémico, es posible 

diferenciar tres niveles: 1) equidad presistema, en tanto capacidad para absorber 

la demanda educativa de usuarios que se incorporan al sistema educacional, proce-

dentes de muy variadas condiciones ambientales, familiares y culturales; 2) equidad 

intrasistema, que alude a la homogeneidad en la calidad de la oferta educativa 

que debería existir entre establecimientos educacionales que atienden a niños de 

distintos estratos socioeconómicos y en diversos contextos espaciales; y 3) equidad 

postsistema, en referencia a la capacidad de inserción productiva y de desarrollo 

social y cultural que tienen alumnos de distintos orígenes socioeconómicos una vez 

que egresan del sistema educativo.
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Algunas propuestas para mejorar la equidad educativa

Una de las estrategias más comúnmente utilizadas para favorecer la equidad en la 

educación consiste en generar criterios para asignar los recursos disponibles, buscan-

do disminuir las desigualdades existentes en el sector. Sin embargo, surge el cuestio-

namiento sobre la efectividad del financiamiento sobre un incremento en la calidad 

y equidad de la educación; “quizás una cierta meta de financiamiento es esencial 

para la calidad, pero una vez alcanzado este nivel no es el factor más importante para 

alcanzar mejorías adicionales” (Cohen, 2002: 2).

A continuación se presentan algunas políticas y/o prácticas educativas que se 

considera podrían contribuir a crear la viabilidad técnica para fortalecer la equidad 

educativa,5 las cuales requerirán de un marco de decisiones sociales y políticas para 

favorecer su implementación. Las que podrían ser aplicables al caso mexicano son: 

a) oferta de oportunidades educativas extendidas a los primeros años de vida de los 

alumnos y para aquellos con un contexto social desfavorecido; b) diseños curricula-

res flexibles que se adapten a situaciones, dificultades y logros distintos; c) respon-

sabilidad institucional por los resultados, pues los bajos logros o la repetición se 

consideran fracaso de la institución y no del alumno; d) tratamiento personalizado 

de las dificultades de los alumnos en situación de riesgo debido a su origen so-

cioeconómico; e) formación para la solidaridad, mediante el involucramiento de los 

alumnos en las actividades de la institución y de ayuda a escuelas con carencias; 

f ) aplicación de políticas focalizadas de apoyo a escuelas situadas en zonas de 

pobreza, consistente en equipamiento pedagógico, textos, entrenamiento ad hoc 

a los maestros, etc.;6 g) inclusión de las nuevas tecnologías de la información y 

5	 Para más detalles, véase Braslavsky y Cosse, 2006.

6	 Es el caso del Plan Social en Argentina (1993-1999), que llegó a tener una cobertura de aproxima-

damente el 30 por ciento de las escuelas primarias; del Plan 900 escuelas de Chile (que luego fueron 

muchas más), que se inició a principios de los noventa y continúa; del Progresa en México, Escuela 

Nueva en Colombia y Bolsa Escola en Brasil y del plan actual de apoyo a liceos seleccionados en Uru-

guay. En este caso se agregó una compensación no despreciable en los sueldos, tratando de atraer a 

esos liceos profesores de alto nivel. Una estrategia parecida de estímulos a los docentes que alcan-

zan logros importantes en el desempeño de sus alumnos se aplica en Chile a través de la modalidad 

de comparar los avances en las evaluaciones anuales de calidad de escuelas homogéneas en cuanto 

a la situación social de los alumnos y conceder un plus salarial a los docentes de las que mejoran más 

(Braslavsky y Cosse, 2006).
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comunicación; h) deconstrucción de los guetos educativos, o escuelas cerradas a 

ciertos grupos de niños y jóvenes; i) establecimiento de programas de becas en la 

enseñanza media para estudiantes de bajos ingresos, para favorecer la retención; y, 

j) implementación de iniciativas dirigidas a dar alternativas a los jóvenes que no han 

terminado su escolarización.

Ahora bien, para maximizar el impacto de estas acciones e inversiones es ne-

cesario conocer las diferentes poblaciones destinatarias según su grado de “vul-

nerabilidad educativa” y conocer la incidencia de los distintos componentes que 

operan como determinantes en el proceso de aprendizaje para cada grupo relevan-

te, definido en el contexto particular donde se pretende implementar la política. 

Es imposible afirmar a priori cuál es el “paquete óptimo” para todas las realidades; 

en consecuencia, la flexibilidad del contenido del mismo resulta tanto o más im-

portante que la fijación y control de sus estándares. La hipótesis subyacente es que 

cada tipo de carencia requiere una combinación de insumos diferentes (Cohen, 

2002: 10-11).

¿Qué se ha hecho en México para incidir 
en la calidad y equidad educativas?

Con respecto al gasto nacional en educación en México, durante la década de 1995 

a 2004, éste se incrementó aproximadamente un 40 por ciento, siguiendo una 

tendencia continua de crecimiento, después de una reducción importante en 1995. 

En el país se destina una proporción muy importante del gasto educativo al gasto 

corriente (principalmente a salarios de maestros),7 mientras que sólo una pequeña 

proporción se destina a componentes como material didáctico, gastos de manteni-

miento, ampliación y mejora de la infraestructura de las escuelas; y mucho menor 

a investigación, innovación y evaluación; aunque, como se vio anteriormente, la 

diferencia la marca lo que sucede al interior de la escuela que se ve influido no sólo 

por la actuación de los maestros, sino también por las decisiones de las autoridades 

7	 Los salarios de los maestros, en términos absolutos, son inferiores a la media de la ocde; pero en 

relación con el pib per cápita de cada país los salarios de los maestros mexicanos son de los más altos 

de la ocde, sólo por detrás de los de Corea.
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educativas y por la participación de todos los grupos interesados: padres de familia, 

maestros, legisladores, sindicatos (Ramos, 2004: 4-5).

En México, el Conafe ha diseñado e implementado diversos programas com-

pensatorios para revertir el rezago educativo, especialmente en el medio rural e 

indígena, tales como el pare (1991-1996); el Proyecto para el Desarrollo de la Edu-

cación Inicial (Prodei, 1993-1997); el pareb (1994-1999); el Programa Integral para 

Abatir el Rezago Educativo (piare, 1995-2000); y el pareib (1998- 2006). La mayoría 

de estos programas han actuado a través de alguno o varios de los siguientes com-

ponentes: a) recursos didácticos, mediante la entrega de paquetes de útiles esco-

lares y textos; b) capacitación a docentes y directivos, a través de la promoción de 

textos y materiales, apoyo a planificación y diseño de actividades en forma conjunta 

entre maestros, y/o desarrollo y fortalecimiento del proyecto escolar; c) reconoci-

miento al desempeño docente con estímulos económicos a profesores y/o escuelas 

multigrado u otras según su localización, con el propósito de disminuir la rotación 

y ausentismo docente; d) apoyo a la supervisión escolar mediante estímulos eco-

nómicos y equipamiento para mejorar su función de asesoría técnico-pedagógica y 

administrativa; e) mejoramiento de infraestructura y equipamiento escolar; f ) par-

ticipación de los padres de familia en el apoyo a la gestión escolar; y, g) fortaleci-

miento institucional para incrementar la capacidad gerencial de las Secretarías de 

Educación estatales.

A partir de 1996, se realizó una revisión de la acción compensatoria en el sec-

tor, ante lo cual se centró la reorientación en dos elementos sustantivos; la gestión 

institucional y la calidad de la educación. Los programas son reorientados buscando 

una mayor focalización, una atención diferenciada e integral que atienda la diversi-

dad étnica y cultural y la participación comunitaria en la operación de los mismos. 

Conafe opera actualmente el pareib, que a partir del año 2002 integra a los pareb y 

el piare.8

Los rendimientos de los alumnos de las escuelas que participan en estos programas han 

resultado superiores a sus semejantes no atendidas. Así lo indican mediciones realiza-

das por la Dirección General de Evaluación en los Estados de Chiapas, Guerrero, Hidal-

8	 Los programas compensatorios dan apoyo al sistema regular de educación inicial y de educación de 

adultos. Asimismo, atienden los niveles de preescolar, primaria y secundaria; a las escuelas y docentes 

de educación indígena; y las escuelas rurales multigrado del sistema regular.
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go y Oaxaca en 4to. y 6to. grados, en las asignaturas de español y matemáticas, durante 

los ciclos escolares 1992/1993 y 1997/1998 (De Andraca, 2003: 140-141).

Asimismo, el Programa Oportunidades realiza acciones que buscan contrarres-

tar las causas que generan las condiciones en que viven las familias en pobreza 

extrema con el fin de potenciar las capacidades de sus miembros y ampliar sus opor-

tunidades para alcanzar mejores niveles de bienestar. Estas acciones se sustentan en 

los siguientes objetivos: a) mejorar sustancialmente las condiciones de educación, 

salud y alimentación de las familias, particularmente de sus miembros más vulne-

rables (niños y mujeres embarazadas y en periodo de lactancia), mediante servicios 

suficientes y de calidad; b) integrar las acciones de educación y salud para optimizar 

el aprovechamiento escolar, de manera que éste no se vea afectado por enfermeda-

des o desnutrición ni porque los niños y jóvenes se vean en la necesidad de realizar 

labores que dificulten su asistencia escolar; c) procurar que los padres de familia 

dispongan de medios y recursos suficientes para que sus hijos completen la educa-

ción básica; d) inducir la responsabilidad y la participación activa de los padres y de 

todos los integrantes de las familias en favor del beneficio que significa para los niños 

y jóvenes mejorar su educación, salud y alimentación; y, e) promover la participación y 

el respaldo comunitario en las acciones del programa para que los servicios educati-

vos y de salud beneficien al conjunto de las familias de las localidades donde opera, 

así como sumar los esfuerzos y las iniciativas de la comunidad en acciones afines o 

complementarias al programa.

Los conceptos de calidad y equidad educativas en el pec

El concepto de calidad en el pec ha estado centrado en dos direcciones: la mejora de 

la calidad del servicio educativo y la mejora de los aprendizajes de los estudiantes, 

entendiendo que ambos componentes están altamente relacionados. La estrategia 

principal que permitiría lograr ambos propósitos se centra en una reorientación de 

la gestión institucional, en el supuesto de que para ofrecer una educación de cali-

dad se requiere de una administración eficiente. Esta transformación de la gestión 

institucional se ubica en dos niveles: en las instancias burocráticas de educación y 

en las escuelas, para así lograr impactar —a mediano y largo plazos— en una me-

jora en el desempeño académico de los alumnos.
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Ello implicaría, por parte de los primeros, una concesión “guiada” de múltiples 

espacios de decisión hacia la escuela, lo cual trae tras de sí una entrega “condicio-

nada” de ciertos márgenes de confianza a la comunidad escolar. Esta ampliación 

de los espacios de decisión no sólo se circunscribe al trabajo en el aula, sino que se 

proyecta a la escuela como un todo, entiéndase a la comunidad escolar (directivos, 

docentes, personal de apoyo, alumnos, padres de familia e instituciones públicas 

o privadas de la zona circundante a la escuela). Por su parte, las escuelas se com-

prometen a asumir de manera responsable el liderazgo y logro de los proyectos de 

transformación gradual de sus escuelas —propuestos y diseñados por ellas mis-

mas—, así como el manejo y administración directa de los recursos económicos que 

obtienen —por parte de municipios, padres de familia y sector privado— y los que 

le otorgan las aportaciones estatales y federales.

En este sentido, el pec reconoce la importancia del centro escolar como el espa-

cio donde se conjugan las políticas, los programas y las estrategias de mejoramien-

to. Por lo tanto, la toma de decisiones sobre la ruta a seguir para lograr una mejoría 

sustantiva en la calidad educativa y una mayor corresponsabilidad en los resultados 

educativos, recae directamente en la escuela. El objetivo general que se propone el 

pec en sus Reglas de Operación 2006 es:

Instituir en las escuelas públicas de educación básica incorporadas al programa, un 

modelo de gestión con enfoque estratégico orientado a la mejora de los aprendizajes 

de los estudiantes y la práctica docente, que atienda con equidad a la diversidad, apo-

yándose en un esquema de participación social, de cofinanciamiento, de transparencia 

y rendición de cuentas.

Por lo tanto, la estrategia de mejora de la calidad de las escuelas que pro

pone el programa se encuentra sustentada en la construcción de un nuevo modelo  

de gestión escolar con enfoque estratégico, es decir, con una noción clara y respon

sable del presente y futuro escolar, en un marco de decisiones colectivas cen-

tradas en la escuela. Este nuevo modelo de gestión está dirigido a mejorar dos 

aspectos esenciales de la calidad: la práctica docente, y los aprendizajes de los 

estudiantes, en un marco de equidad. Además, dicho modelo, en teoría, se apo-

yará y fortalecerá a través de un sistema de acompañamiento y capacitación a 

la escuela mediante la provisión de herramientas de planeación y evaluación, así 

como del seguimiento periódico; de un esquema de participación social responsa-

bracho.indd   60 14/10/09   12:31 p.m.

Derechos reservados



61Capítulo II. Impactos en la “calidad y la “equidad” n

ble de transparencia y rendición de cuentas; y de un modelo de cofinanciamiento 

(federación, estados, municipios, comunidad escolar, sector privado) que otorga 

recursos directamente a las escuelas para que sean sus comunidades quienes to-

men las decisiones de inversión.9 En este marco de componentes generales del 

programa, las Reglas de Operación plantean un conjunto de estándares para la 

autoevaluación del proceso de transformación cualitativa de las escuelas, los cua-

les se ofrecen a la escuela como referencia para que sean adaptados a sus carac-

terísticas particulares. Estos estándares se subdividen en dos grandes bloques: los 

estándares de gestión, práctica docente y participación social; y los de eficacia 

externa y logro educativos. 

Asimismo, la definición de calidad ofrecida por las Reglas de Operación del 

programa sintetiza su misión en los siguientes términos:

Una Escuela de Calidad es aquella que asume de manera colectiva la responsabilidad 

por los resultados de aprendizaje de todos sus alumnos y se compromete con el mejora-

miento continuo del aprovechamiento escolar. Es una escuela que procura la operación 

basada en normas, compartiendo sus experiencias e impulsando procesos de autofor-

mación de sus actores. Una escuela de calidad es una comunidad educativa integrada 

y comprometida que promueve la equidad y garantiza que los educandos adquieran los 

conocimientos y desarrollen competencias, habilidades y valores necesarios para alcan-

zar una vida personal y familiar plena, participar en el trabajo productivo y continuar 

aprendiendo a lo largo de la vida.

Como se puede apreciar, el concepto de calidad educativa está centrado en el 

compromiso y corresponsabilidad de los miembros de la comunidad educativa hacia 

la instauración equitativa de procesos de mejora continua en la escuela. Se propone 

que estos procesos estén basados en sistemas de gestión estratégica en la escuela, 

perfeccionamiento docente, participación social, transparencia, rendición de cuen-

tas y cofinanciamiento entre los actores federal, estatal, municipal y comunitario. 

9	 Estos recursos adicionales que se obtienen al entrar al programa han de satisfacer la demanda es-

pecífica de las escuelas por infraestructura, mantenimiento, materiales escolares, equipamiento y 

capacitación, y en ningún caso para pago de servicios del personal de la escuela. Así, la propuesta es 

generar un mecanismo de incentivos organizacionales que impacte directamente sobre la comunidad 

escolar y su clima de trabajo. 
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Se esperaría que la estrategia de operación planteada por el programa tendiera a 

impactar —en el mediano plazo— en una mayor cobertura, retención y mejores 

aprendizajes de los estudiantes. La apuesta del programa apunta a que la atención 

en la mejora del servicio educativo, vista de manera integral y no como un conjun-

to de insumos aislados, podría incidir en el mejoramiento de los resultados de los 

educandos. Cabe resaltar que el simple hecho de ofrecer una noción integrada de 

lo que se entiende como la meta del programa desde su inicio, es de suyo una de sus 

virtudes importantes.

En términos de equidad, el pec plantea en sus Reglas de Operación que el pro-

grama se fundamenta en la necesidad de hacer efectiva la igualdad de oportunida-

des para el logro educativo de todos los educandos, esto es, busca la equidad en 

la calidad de la educación que se ofrece en las escuelas de enseñanza básica. En su 

fase inicial, el programa apoyó exclusivamente a escuelas primarias, dando prioridad 

a aquellas que se ubicaban en zonas urbanas marginadas, es decir, se priorizó la 

atención de una población urbana en situación de pobreza, que nunca antes había 

sido beneficiada por programa alguno. Sin embargo, la ambigüedad del concepto 

urbano marginal, el incremento de la cobertura a todas las escuelas de educación 

básica del país, la discrecionalidad otorgada a los estados para la selección de este 

grupo de escuelas, aunado todo al componente de voluntariedad en la participa-

ción de las escuelas en el programa, ocasionaron que se incorporaran escuelas de 

baja y muy baja marginación, principalmente durante las primeras convocatorias. 

Sin embargo, cabe destacar que el programa agregó a la discusión de las políticas 

educativas la problemática de las escuelas urbanas en condiciones de marginalidad, 

lo que condujo a la necesidad de definir técnicamente cuáles eran esas escuelas. 

Valga reconocer que hasta entonces ninguna política educativa había atendido es-

tas escuelas de manera explícita, ni se planteaba la importancia de apoyarlas de 

manera destacada. 

Posteriormente, se fueron afinando los criterios de focalización de escuelas has-

ta llegar a una mayor precisión en la determinación de cuáles serían potenciales 

beneficiarias del programa. Para ello, desde el pec ii se inició un proceso que definió 

la demanda potencial (escuelas en condiciones de marginalidad urbana) con base en 

los índices de marginación del Conapo. Hacia el ciclo escolar 2005-2006 se identifi-

caban ya las escuelas clasificadas por área geoestadística básica (ageb) como de muy 

alta, alta y media marginación en cada entidad federativa y se les invitó a participar 

prioritariamente, puesto que se asume que esta población presenta consistentes 
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desventajas en sus características socioeconómicas y educativas, comparadas con las 

que se encuentran en ageb con baja y muy baja marginación.10

Así, la selección de escuelas beneficiarias se realizó tomando en cuenta el or-

den de prioridad sugerido en las Reglas de Operación 2006, la cual establecían lo 

siguiente:

I. Se atenderán, en un primer momento, a las escuelas incorporadas en los años ante-

riores,11 y que tengan menos de cinco años en el programa y que hayan cumplido con 

los requisitos de reincorporación establecidos en estas Reglas.

II. En cuanto a las escuelas solicitantes por primera ocasión, se deberá dar preferencia 

a escuelas ubicadas en las zonas urbano marginadas de media a muy alta marginación 

identificadas a nivel ageb urbano, de acuerdo a los índices de marginalidad urbana esta-

blecidos por Conapo y/o su equivalente estatal. Las entidades federativas podrán agregar 

criterios adicionales (educativos, socioeconómicos y/o demográficos), siempre y cuando 

éstos sean medibles y verificables para todas las escuelas en la entidad federativa, ya sea 

con información generada por las aee o por alguna otra instancia local o nacional.

III. Una vez atendido lo anterior, se deberá considerar adicionalmente como población 

objetivo a ser atendida por el programa, las escuelas que atienden: a) estudiantes indí-

genas; b) estudiantes con necesidades educativas especiales asociadas a una discapa-

cidad, así como a c) escuelas multigrado; d) campamentos de jornaleros agrícolas que 

atiendan a estudiantes migrantes y, e) centros comunitarios del Conafe.

IV. Escuelas que cumplan con los criterios de focalización II y III de este punto, y que 

durante el presente ciclo escolar inicien su sexto año de permanencia en el programa.

10	 En la Evaluación Social elaborada por la Coordinación Nacional del Programa en el año 2005, se 

señala que los alumnos que asisten a las escuelas beneficiarias del programa no difieren en sus carac-

terísticas sociales, económicas y demográficas de los alumnos que asisten a escuelas no beneficiarias, 

lo cual desestimaría esta hipótesis. Sin embargo, es necesario considerar que el peso de las escuelas 

no marginadas que ingresaron al programa en las primeras convocatorias y que continúan siendo 

reincorporadas sesgan esta comparación.

11	 Los subrayados son propios y pretenden destacar las principales características de la población obje-

tivo que se habrán de priorizar en el proceso de selección de escuelas beneficiarias.
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V. No obstante lo anterior, el ingreso de las escuelas al programa es voluntario y las 

entidades federativas sujetarán la convocatoria de acuerdo con lo establecido en estas 

Reglas. Una vez agotadas las posibilidades anteriores podrán ser beneficiarias del Pro-

grama todos los demás tipos de escuelas públicas que conforman la educación básica.

Este sistema de “invitación selectiva” de beneficiarios pretende focalizar la aten-

ción del programa hacia aquellas escuelas con mayores índices de marginación, lo 

cual se entiende que estaría asociado con condiciones educativas precarias y cuyos 

estudiantes presentan, de entrada, ciertas desventajas. En este sentido, en térmi-

nos de equidad se estaría apostando por lograr mejorar la calidad de la oferta 

educativa de estas escuelas, tomando en cuenta sus condiciones y características 

particulares, ya que es el colectivo escolar quien decide las propuestas de mejora 

y transformación que conviene impulsar.

Por lo tanto, en términos generales, con el programa se estaría favoreciendo 

principalmente dos tipos de equidad: la equidad presistema e intrasistema, pues se 

está buscando promover la absorción y retención de estudiantes de diversas condi-

ciones socioeconómicas a un sistema educativo que pretende ofrecer características 

más homogéneas en términos de calidad —comparadas con el resto de escuelas 

del sistema— pero adecuadas a su diversidad cultural.

Los efectos en materia de calidad educativa

En términos de cobertura, considerada como una de las acepciones más básicas de 

la calidad educativa, actualmente el 19 por ciento (37 692) de las escuelas públicas 

de educación preescolar, primaria y secundaria incursionan en el movimiento de me-

jora continua que promueve el pec y, de ellas, la mayoría atienden a los niños de las 

familias más pobres de nuestro país.12 El crecimiento en la cobertura de escuelas 

atendidas por el programa abarca dos componentes: 1) las escuelas de reciente in-

corporación que durante cada ciclo escolar son invitadas a participar en el programa 

a través de una convocatoria pública; y 2) las escuelas llamadas “reincorporadas”, 

12	 La proyección sobre el universo de escuelas a ser atendidas por el pec al final del sexenio era inicial-

mente de 35 000. Sin embargo, hacia el ciclo escolar 2005-2006 se logró una cobertura de 37 692 

escuelas, superando así la meta estipulada durante el diseño del programa.
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las cuales ratifican su deseo de continuar en el programa. Estas escuelas pueden ser 

aceptadas o no a continuar, dependiendo del resultado de la verificación del cum-

plimiento de los compromisos asumidos por las escuelas en su pete y la renovación 

de su pat.

En este sentido, es posible observar tres rutas de crecimiento en términos de 

cobertura: a) un proceso de crecimiento conjunto en la atención de escuelas, con-

siderando la suma de escuelas de reciente incorporación y aquellas reincorporadas; 

b) la tasa de reincorporación de escuelas de un ciclo escolar a otro, ya que la de-

cisión de continuar en el programa es voluntaria; y c) la tasa de crecimiento de las 

nuevas escuelas de reciente incorporación al pec.

Cuadro 4
Cobertura y crecimiento de escuelas atendidas

Escuelas atendidas pec i pec ii pec iii pec iv pec v pec vi

De reciente incorporación 2 239 7 671 6 980 8 649 17 888 7 806

Reincorporadas 0 2 109 8 598 13 175 19 804 30 091

Total de escuelas 

atendidas
2 239 9 780 15 578 21 824 37 692 37 897

Tasa de crecimiento en 

términos de cobertura
pec i pec ii pec iii pec iv pec v pec vi

% crecimiento total ------  336.80 59.28 40.10 72.71 0.54

Tasa de crecimiento de es-

cuelas reincorporadas (%)
------  94.19 87.91 84.57 90.74 79.80

Tasa de crecimiento de 

escuelas de reciente 

incorporación (%)

------  242.61 -9.01 23.91 106.82 -56.36

Fuente: elaboración propia a partir de los datos proporcionados por la Coordinación de Información y Análisis de la dgdgie.

Con respecto al crecimiento total en la atención de escuelas se puede notar 

que ha habido un crecimiento en todos los ciclos escolares, y en cuanto a la reincor-

poración de escuelas de un ciclo a otro los resultados son favorables, superando el 

90 por ciento de escuelas reincorporadas en su quinta edición. En lo referente al in-

greso voluntario de nuevas escuelas al programa, el crecimiento se debe a dos efec-

tos: en primer lugar, a la expansión de la población objetivo del programa durante 

los dos primeros ciclos escolares, de escuelas primarias en pec i, a escuelas primarias 
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y telesecundarias en pec ii y a toda la educación básica y especial a partir de pec iii. En 

segundo lugar, la incorporación de nuevas escuelas se debió al interés de éstas por 

participar en el programa, derivado del efecto positivo que han observado en otras 

escuelas de su entorno a partir de su ingreso al pec. En lo que toca a los alumnos 

que integran las escuelas focalizadas por el programa, se está beneficiando a 7 241 

434 estudiantes, lo cual representa un crecimiento muy importante en su cobertura 

en relación con de pec i (732 591) y lo obtenido en pec v. Como puede registrarse, 

el último ciclo del periodo gubernamental incluido en este estudio buscó la estabi-

lización de la expansión. 

Lo que se observa en las primeras experiencias de evaluación del pec son mejoras 

en términos del empoderamiento de la comunidad escolar y de la gestión escolar, una 

mayor participación de los padres —por ejemplo, principalmente en aspectos relacio-

nados con la gestión de los recursos, una mayor transparencia en la escuela, un aún 

incipiente sistema de rendición de cuentas, como veremos en el Capítulo 3— y los 

incentivos que una mejora en la infraestructura y en el clima organizacional generan 

en maestros y alumnos, entendidos como metas intermedias en el logro de una mejor 

calidad educativa.

Así, por ejemplo, en uno de los Documentos orientadores estatales de desa-

rrollo del programa, se dice que las escuelas aceptan al pec y le encuentran bonda-

des, no solamente por la inversión de recursos que ha llevado a identificar avances 

considerables en la infraestructura y equipamiento, sino también por los procesos 

y los resultados educativos. No sólo hay una mayor comunicación entre los acto-

res escolares (directivos, docentes, padres de familia y alumnos), sino una mayor 

autonomía de la escuela; prácticas docentes más flexibles; una mejor organización 

y funcionamiento de las escuelas; un mayor involucramiento de la estructura edu-

cativa; y una participación social más activa. De acuerdo con dichos documentos, 

las escuelas han incursionado en una cultura de planeación estratégica, de mayor 

eficacia en el uso de los recursos disponibles (humanos, materiales, económicos y 

tiempo), además de que ha habido mejoras en la infraestructura física de los plan-

teles escolares y del equipamiento, se ha fortalecido el liderazgo y el trabajo en 

equipo de los directores, y hay una disminución de los índices de reprobación y 

deserción. Durante la implementación del programa se aprecia un incremento en la 

calidad educativa de las escuelas participantes; sin embargo, no se cuenta con meca-

nismos sistemáticos de evaluación del programa y de su impacto en las escuelas 

para medir los avances en los centros escolares. Además, es importante destacar 
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que en algunas entidades federativas se ha adoptado el modelo de transformación 

escolar planteado por el programa de manera generalizada para todas sus escuelas 

públicas.

Impacto en indicadores de desempeño educativo

Teniendo en cuenta que el objetivo del pec es impulsar un cambio en la forma de 

administrar las escuelas con la finalidad de impactar —a largo plazo— en mejores 

aprendizajes de los estudiantes, resulta necesario detenernos a verificar qué avan-

ces se han producido en este aspecto durante los primeros años de exposición de 

las escuelas al programa. Es necesario mencionar que, puesto que las evaluaciones 

que se han realizado al respecto han considerado el impacto del pec como un todo 

sobre algunos indicadores de desempeño académico y no el impacto desagregado 

de cada uno de sus principales componentes, en este caso, se rescatarán los resul-

tados encontrados por dos evaluaciones realizadas por investigadores del Banco 

Mundial y la Universidad de Oxford, así como de la Universidad de Harvard.

En el primer estudio, realizado por Shapiro y Skoufias (2006), los autores 

presentan cálculos sobre el impacto del pec en tres indicadores de desempeño 

escolar: tasas de deserción escolar, reprobación y repetición. Shapiro y Skoufias 

pretenden responder a la pregunta siguiente: ¿qué resultados habrían tenido los 

estudiantes del pec si este programa no hubiera existido? Los autores concluyen 

—a través de un modelo de puntaje de propensión—13 que la participación en 

el programa durante tres años produjo, en promedio, efectos significativos en la 

reducción de la tasa de deserción y reprobación en 0.24 puntos porcentuales, en 

tanto que la tasa de repetición se redujo en 0.31 puntos porcentuales. Sin embargo, 

los autores no encontraron impacto significativo alguno en estos tres indicadores 

para el caso de escuelas indígenas. Por otro lado, los autores indagan en los cam-

bios generales que se han generado en las escuelas desde la perspectiva de los 

estudiantes de 505 escuelas pec que reportaron su opinión sobre el desempeño 

13	 El modelo de puntaje de propensión busca empatar cada escuela perteneciente al programa con un 

conjunto de escuelas de comparación que tengan características muy similares y cuyas comunidades 

de procedencia también sean muy semejantes. Asimismo, controla muchas diferencias observables 

entre las escuelas pec y no pec, pero ignora aquellos factores no observables involucrados en la deci-

sión de las escuelas de participar en el programa.
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docente, la relación de los padres en la escuela y la satisfacción de los estudiantes. 

En este estudio, los alumnos identificaron notables mejoras en la infraestructura y 

seguridad de las escuelas; un incremento en la participación de los padres, tanto 

en la escuela como en el hogar (en apoyo a las tareas escolares); y una expectativa 

creciente sobre la conclusión de una educación más avanzada para los estudian-

tes. Sin embargo, los alumnos no percibieron cambios en el involucramiento de 

los directivos de la escuela y sólo identificaron algunas mejoras y cambios en las 

prácticas docentes. Estas opiniones muestran una percepción de pocos cambios 

al interior de la escuela, es decir, en la dinámica de directivos y docentes; en tanto 

que perciben mayores cambios en el nivel de involucramiento de los padres y en 

términos de infraestructura. Cabe destacar que los resultados no permiten atribuir 

tales cambios a la incorporación de estas escuelas al pec, pues no se dispone de un 

grupo de comparación; únicamente registran las tendencias de los cambios que 

se están realizando y los aspectos más débiles en los cuales deben poner mayor 

atención.

La segunda de estas evaluaciones, realizada por investigadores de la Universidad 

de Harvard (Murnane et al., 2006), hace hincapié en que es posible que las escuelas 

incorporadas al pec hayan presentado una disminución en sus resultados educativos 

durante los primeros años de adaptación al programa. Este comportamiento se 

debería a que la incorporación de nuevas prácticas de planeación participativa y de 

administración corresponsable de recursos no eran parte de la cotidianeidad de las 

escuelas, por lo que su aprendizaje, utilización e institucionalización en la forma 

de administrar la escuela tomaría algunos años para empezar a mostrar sus prime-

ros resultados en indicadores de desempeño educativo. Este estudio se construyó 

con datos longitudinales desde el ciclo escolar 1998-1999 al 2004-2005. Los tres 

indicadores utilizados fueron la tasa de deserción, la tasa promedio de reprobación 

estudiantil y el porcentaje de niños en situación de extraedad.

Las conclusiones expuestas por los autores se basan en el grupo de escuelas 

incorporadas en el año 2002 (pec ii), a partir de la utilización de un enfoque de di-

ferencias.14 En este caso, no se reportan los resultados que arrojó el primer grupo 

de escuelas pec i debido a que los resultados presentados por éstas, en años pre-

14	 A través de este enfoque se busca comparar las tendencias de los resultados educativos de las escue-

las pec ii durante los años posteriores a su ingreso al programa, con las de escuelas similares que no 

participaron.
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vios a la incorporación al programa, fueron superiores en el ritmo de reducción de 

sus tasas de deserción y reprobación, en comparación con las escuelas del grupo 

control. Por ello, no es posible aislar el impacto de su participación en el pec, pues 

se presume que aunque no se hubieran incorporado hubieran tenido resultados 

altamente favorables.

En este sentido, se encontró que las escuelas pec ii redujeron gradualmente 

sus tasas de deserción a partir de su incorporación. Así, las escuelas pec ii pre-

sentaron una tasa de deserción de aproximadamente 0.27 puntos porcentuales 

más baja comparada con la que hubieran presentado de no haber participado 

en el programa durante tres años ininterrumpidos. Asimismo, en vista de la tasa 

promedio de deserción estudiantil del 4.75 por ciento para las escuelas pec ii en 

el ciclo escolar 2000-2001 (previo a la implementación del programa), estos tres 

años de participación en el pec llevaron a que estas escuelas redujeran su tasa de 

deserción en cerca de un 6 por ciento. Sin embargo, no se encontró un impacto 

estadísticamente significativo del programa sobre los indicadores de reprobación 

y extraedad.

El estudio realizado por la Universidad de Harvard presenta resultados dife-

renciales por estados con respecto a la eficacia del pec para mejorar los resultados 

educativos. Para ello, clasificó las entidades federativas en tres grupos, conforme 

a los valores del Índice Refinado de Desarrollo Humano (irdh),15 y se verificó que 

el contexto en el cual se incorporó el pec difirió en los tres grupos de entidades 

federativas. En aquellos estados ubicados en un irdh medio, el programa tuvo un 

mayor impacto durante el primer año de permanencia en el pec y se mantuvo esta-

ble en los dos años subsiguientes; en tanto que para los estados con un irdh alto, 

el impacto fue menor durante el primer año, y se incrementó durante los siguientes 

dos años. Finalmente, en el caso de estados con un irdh bajo, no se presentó un 

impacto significativo del programa en sus resultados educativos. “Nuestra posible 

explicación para la falta de impacto considerable en el grupo de estados con un irdh 

bajo es que las secretarías de educación de estos estados carecieron de la capaci-

dad para proporcionar un apoyo sólido a las escuelas que participaron en el pec” 

(Murnane et al., 2006: 447).

15	 Este índice es un promedio ponderado de los siguientes indicadores: supervivencia infantil, tasas de 

alfabetización entre adultos e ingreso per cápita.
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Impactos en el ámbito organizacional

En cuanto a los impactos del pec en el ámbito organizacional, el estudio realizado por 

los investigadores de la Universidad de Harvard plantea tres hipótesis con respecto 

al impacto del pec en el logro de una mejor coordinación federación-estados e inter-

estatal, y un aprendizaje organizacional que potencie mejoras en el funcionamiento 

del sistema educativo. Aunque los autores señalan la desventaja de no contar con 

una evaluación formal que aporte datos sobre las externalidades positivas que está 

generando la implementación del programa en las escuelas no pec y en el sistema 

educativo en general, los autores indagan sobre las tres hipótesis a través de entre-

vistas a actores clave. Para ello, se realizaron más de treinta entrevistas semiestruc-

turadas a directores, maestros, padres de familia y funcionarios estatales y federales.

Con respecto a la coordinación federación-estados, los entrevistados destacan 

los siguientes logros: a) el pec permitió a las instancias estatales modificar ciertos 

aspectos clave de diseño y operación del programa, aunque se reconoce la des-

ventaja de que algunas entidades podrán tomar decisiones no previstas por los 

diseñadores de la política; b) el pec ha generado oportunidades para que los es-

tados integren diferentes iniciativas federales; y c) el pec ha abierto espacios para 

la cooperación intergubernamental, desarrollo de capacidades institucionales y el 

aprendizaje organizacional.

En relación con el fomento de una mejor coordinación al interior de los siste-

mas educativos estatales, las percepciones de los entrevistados son menos satisfac-

torias. Ellos consideran que la carga administrativa y financiera que ha propuesto 

el programa ha resultado excesiva para la mayoría de personas involucradas, tanto 

para directores y maestros, como para los coordinadores estatales; dificultando así 

la fluidez y cooperación en la relación con las áreas administrativas de los estados.

La tercera hipótesis relacionada con el aprendizaje organizacional que ha ge-

nerado el pec y su impacto en un mejor funcionamiento de los sistemas educativos 

muestra resultados favorables, ya que existe la percepción generalizada de que es-

cuelas no pec se están beneficiando de la creación de redes de intercambio de las 

escuelas pec. Asimismo, los supervisores, capacitados en la metodología impulsada 

por el pec, estarían utilizando estas herramientas en las escuelas no beneficiadas.

Por otro lado, los entrevistados consideran que se han fortalecido las redes entre 

sistemas educativos estatales, a través de las cuales aquellas entidades con mayor ex-

periencia y mejores resultados educativos están apoyando a las entidades con menor 
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capacidad técnica. Asimismo, la realización de talleres y seminarios impulsados por 

el pec ha convocado a personal adscrito a otras áreas de las secretarías estatales, con 

lo cual se favorece la posibilidad de expandir estas herramientas a otros programas.

Cambios en la gestión escolar

En un estudio realizado por Armando Loera en el año 2005 sobre los cambios en 

la gestión escolar en las escuelas primarias generales que participan en el pec,16 se 

reporta que la comunidad escolar percibe que la mejora más importante de estas 

escuelas está relacionada con la organización escolar, especialmente en las instancias 

colectivas de conversación y decisión como el Consejo Escolar de Participación Social 

y el Consejo Técnico. Cuando se realizan los contrastes entre la muestra de escuelas 

pec y la muestra del grupo de control,17 la comparación sobre la percepción de la 

calidad de la gestión escolar es mejor en las escuelas pec. Así, por ejemplo, Loera 

señala que las siguientes categorías se presentan favorables a las escuelas pec: a) el 

reconocimiento de la comunidad de los cambios y procesos de mejora que se han 

estado desarrollando en la escuela; b) el aprecio de la comunidad al funcionamiento 

normal de la escuela; c) la calidad de la organización escolar, según la comunidad, de 

manera particular el funcionamiento de los colectivos institucionales; d) la calidad 

de los proyectos escolares, en donde coinciden maestros y directores (aunque no la 

comunidad); e) la valoración de la función directiva, según la comunidad; f) la capaci-

dad pedagógica de los docentes, según la comunidad; y g) la capacidad de autoeva-

luación institucional, según los docentes. Finalmente, Loera concluye lo siguiente:

Después de cinco años de operación el pec ha disminuido la brecha existente entre 

escuelas urbanas y rurales en nivel de logros académicos y de la calidad de la gestión 

16	 Fueron 88 302 los informantes que respondieron los cuestionarios de indicadores de desempeño ins-

titucional, entre los cuales se incluyeron supervisores, directores, maestros, apoyos técnicos, apoyos 

administrativos, alumnos, familias de los estudiantes, miembros del Consejo Escolar de Participación 

Social y miembros de la comunidad. Los indicadores se agruparon en las siguientes categorías: per-

cepción sobre el programa, proyecto escolar, percepciones sobre cambios en la escuela, organización 

escolar, función directiva, funcionamiento normal, ambiente escolar, percepción sobre los estudiantes 

y percepción sobre los docentes.

17	 Tomando en cuenta las reservas metodológicas que se tiene frente a la selección de este grupo de 

control.
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escolar. Por lo que los efectos del programa se expresan de manera más nítida en las 

escuelas más pequeñas, de contexto socioeconómico más bajo y que sufrían mayor 

deterioro en la calidad de su infraestructura en un inicio (Loera, 2006: 112).

La estrategia de financiamiento compartido

En el estudio realizado por la Universidad de Harvard se sugiere que el incremento 

en la solicitud de participación de ingreso al programa por parte de las escuelas 

sería un indicador favorable de la aceptación de éstas al modelo de asignación de 

recursos. En términos generales, consideramos que la estrategia de corresponsabili-

dad planteada por el programa en sus diferentes componentes ha obtenido mayo-

res frutos en el aspecto financiero. El mecanismo de aportaciones administrado a 

través de fideicomisos ha permitido hacer más eficiente la entrega de los recursos, 

que aunque continúa teniendo algunas imperfecciones y retrasos, hace mucho más 

fluido este proceso de recaudación, administración y entregas de recursos al interior 

del sector.

Niveles de participación social, transparencia, rendición de cuentas y 
contraloría social en las escuelas del pec

Aunque el capítulo 3 se dedica a analizar este tema, por ahora haremos mención a 

lo que Enrique Cabrero y Claudia Santizo (2004) encontraron en una investigación 

basada en estudios de caso.18 Los autores indican que los niveles de participación 

social se encuentran por debajo de los niveles establecidos por sus Reglas de Ope-

ración debido a la apatía de los padres de familia para involucrarse en la escuela, 

así como apatía de algunos docentes para comprometerse con la implementación 

de los proyectos escolares por el requerimiento de horas extras de trabajo que se 

les solicita.

Por otro lado, Cabrero y Santizo señalan que el requerimiento de apoyo por 

parte de la escuela hacia los padres, tanto en términos de financiamiento como de 

18	 Estos estudios de caso fueron desarrollados en 25 escuelas de 5 entidades federativas (Aguascalien-

tes, Estado de México, Baja California, Campeche y Zacatecas), a través de la realización de entre-

vistas semiestructuradas a miembros de los Consejos Escolares de Participación Social (directores, 

docentes y padres de familia), jefes de sector, supervisores y coordinadores estatales del programa.
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trabajo voluntario, ha fomentado una mayor transparencia. Los autores sostienen 

que los representantes de padres de familia que integran los Consejos Escolares son, 

como era de esperarse, los padres más activos de las comunidades escolares, y que 

ellos son quienes tienden puentes entre la escuela y su ambiente, ya que no sólo 

colaboran en las actividades propuestas por los directivos de la escuela, sino que 

demandan mayor transparencia en la toma de decisiones y exigen reportes de las 

actividades escolares.

En dicho estudio los autores también identifican tres factores determinantes 

para la emergencia de redes de política escolares: 1) la existencia de supervisores 

comprometidos y conscientes de las necesidades del proyecto escolar; 2) de direc-

tores y maestros conscientes de sus requerimientos y capacitación en el programa; 

y 3) de liderazgo en los padres, o padres activos. De acuerdo con Cabrero y Santizo, 

si estos tres factores están presentes, el programa es implementado exitosamente 

y, al mismo tiempo, la transparencia en la administración de la escuela y los meca-

nismos de rendición de cuentas aumentan diariamente. Los principales problemas 

detectados fueron la falta de trabajo colectivo en la escuela, falta de transparencia 

en el proceso de toma de decisiones y la dominancia de un pequeño número de 

actores durante el desarrollo del programa. Sin embargo, en todos los tipos de es-

cuelas descritos en el estudio, se está practicando la rendición de cuentas mutua 

(a diferentes niveles), y se están adoptando diversos mecanismos de transparencia. 

Los impactos del pec en materia de equidad educativa

El pec pretende favorecer la equidad en el sistema educativo a través del impulso 

de un proceso de focalización de aquellas escuelas que, estando en condiciones de 

marginación y desventaja educativa, deberían obtener prioritariamente los benefi-

cios del programa.

La estrategia de focalización empleada en el pec se sostiene básicamente en 

tres pilares: 1) el conocimiento de la realidad local y de la problemática del sector 

educación por parte de las entidades federativas, así como la capacidad de plas-

marlo en las estrategias de operación del programa; 2) el diseño y aplicación de 

modalidades, criterios y procedimientos de focalización pertinentes; y 3) una labor 

efectiva de comunicación, difusión y promoción del programa que favorezca el 

proceso de autoselección de las escuelas.
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La hipótesis del programa, en lo que a focalización respecta, se basa en que la 

eficiencia en la implementación de estos aspectos dará como resultado un proceso 

óptimo de selección de la población objetivo, y por tanto, un incremento de la equi-

dad en el sistema educativo. La focalización en el pec opera básicamente por la de-

manda, en el sentido que apoya técnica y económicamente a aquellas escuelas que 

voluntariamente presentan sus programas escolares de mejora y que son aprobados 

en procesos de selección dirigidos por un comité dictaminador estatal. Se trata de 

una “demanda” en un sentido distinto a las propuestas más clásicas: no son los 

alumnos o sus padres quienes constituyen la demanda, sino los centros escolares que 

logran articular una propuesta de mejora para su organización. Cierto que el desti-

natario de estos beneficios es el estudiante, pero la selección propuesta se orienta a 

las escuelas de localidades marginadas —y no a los estudiantes—; es la comunidad 

escolar (representada por su cuerpo docente, directivo y padres de familia) quienes 

reciben los recursos proporcionados para el ejercicio de sus proyectos escolares.19

Un elemento fundamental a considerar en la estrategia de focalización del pro-

grama es que no determina de forma categórica cuál será, de manera exclusiva, el 

grupo de beneficiarios ni los beneficios a ser otorgados. El listado estatal de escuelas 

ubicadas en ageb con muy alta, alta y media marginación sugiere cuáles serían los 

beneficiarios prioritarios, sin embargo, esta situación dependerá de la iniciativa de las 

escuelas y su voluntad de postulación al proceso de selección. Por su parte, la canti-

dad de beneficios a otorgarse dependerá de los montos que la comunidad escolar lo-

gre gestionar con diversas instancias, públicas y privadas, de su entorno comunitario.

Los determinantes básicos de la focalización a nivel estatal radican en dos as-

pectos básicos: la definición de las zonas geográficas o del tipo de escuelas en las 

cuales se decide efectuar la difusión de la convocatoria en razón de sus caracterís-

ticas particulares; y los criterios establecidos para otorgar la aprobación a un plan 

estratégico de transformación escolar y un programa de trabajo anual.

19	 La entrega de recursos a las escuelas se realiza a través de un fideicomiso estatal administrado por 

las autoridades estatales; estas figuras fueron creadas para la operación del pec; con ello se busca 

que el aumento de los recursos públicos vaya directamente a las escuelas, y no quede diluido en la 

operación burocrática. El recurso asignado es variable, en función de la disponibilidad presupuestal 

del año, pero aproximadamente ha variado de una base igual para todas las escuelas entre cincuenta 

mil a ciento cincuenta mil pesos mexicanos, y recursos adicionales (en razón de 2 a 1, o de 1 a 1) en 

función de los recursos que la escuela logre reunir de fuentes privadas, sociales y municipales.
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La focalización se define tanto por el ámbito geográfico de marginalidad al que 

pertenece la escuela, por la población a la que atiende (estudiantes indígenas, con 

necesidades educativas especiales asociadas a alguna discapacidad, y migrantes), 

como por las características del centro escolar (multigrado, centros comunitarios), 

y no por la verificación de si los beneficiarios individuales finales —llámense edu-

candos o escuelas— son pobres o no. Debido a que la decisión de integrarse al 

programa radica en la voluntad de participación de la escuela, el trabajo de difu-

sión, promoción y convocatoria por parte del programa juega un papel crucial para 

hacer llegar, de manera simétrica, la información y asesoría a los planteles más 

necesitados y menos comunicados con el nivel central estatal. Por ello, gran parte 

del impulso inicial estará en manos de la Coordinación Estatal y, sobre todo, del 

poder de información y del amplio margen de discrecionalidad de sus interlocutores 

con las escuelas (supervisores, asesores técnico-pedagógicos y personal asignado por 

la coordinación estatal). Las modalidades de selección de beneficiarios conjugan 

filtros presupuestales,20 poblacionales, socioeconómicos, educativos y de autose-

lección. Cabe destacar la implementación de mecanismos innovadores de focaliza-

ción a través del uso de instrumentos ad hoc como la formulación del pete y pat que 

establecen metas a mediano plazo sustentadas en una visión del tipo de escuela 

que se quiere construir, el establecimiento de convenios de desempeño entre los 

miembros de la comunidad escolar, así como la conformación de comités dictami-

nadores estatales integrados por expertos y profesionales del sector, encargados de 

seleccionar las escuelas beneficiarias.

Es de esperarse que educandos con mayor rezago educativo (característica 

asociada de manera directamente proporcional a condiciones de pobreza) presen-

ten un comportamiento de mayor despegue ante la presencia de ciertas mejoras 

educativas, ya que los rendimientos marginales serán menores a medida que los 

20	 Uno de los principales componentes que define el número de escuelas plausible de ser atendido 

durante cada ciclo escolar es la restricción presupuestaria definida a partir del cálculo de la propor-

ción que representa la población estatal de cuatro a catorce años respecto del total nacional. La 

transferencia de recursos a estos fideicomisos en las entidades federativas se realizaba en función 

de la proporción que representara su población de cinco a catorce años respecto del total nacional; 

sin embargo, a partir de las ro para el ciclo escolar 2005-2006 se ha extendido este rango de edad 

a la población de cuatro a catorce años, lo cual es explicable por la inclusión de obligatoriedad de la 

educación preescolar.

bracho.indd   75 14/10/09   12:31 p.m.

© Flacso México



76 n Innovación en política educativa. Escuelas de Calidad

resultados de aprendizaje de la línea de base de las pruebas sean mayores. En este 

sentido, se sugiere la implementación de una aportación diferenciada, que entre-

gue más recursos a la población más pobre o proveniente de localidades de mayor 

marginación puesto que, obviamente, a las escuelas más pobres les resulta más 

difícil superar las deficiencias estructurales que les aquejan. Esta propuesta requeriría 

mejorar los mecanismos de focalización y principalmente de información acerca de 

las escuelas y el momento de crecimiento en el que se encuentra cada una. La hi-

pótesis subyacente es que cada tipo de rezago educativo requiere una combinación 

de insumos diferentes.

Focalización y equidad

La propuesta de selección de escuelas beneficiarias ha cambiado en las diferen-

tes convocatorias que se han realizado en el programa. En el inicio, la propuesta 

consistía en seleccionar escuelas localizadas en zonas urbanas, ubicadas en áreas 

marginadas y con mayor matrícula de alumnos. Entre la segunda y la cuarta emisión 

del programa, se buscó simultáneamente dos objetivos: ampliar la cobertura a todo 

el ciclo básico (preescolar-primaria-secundaria), con lo que adquirió un primer tinte 

universalista, pero también se intentó avanzar hacia mecanismos más sofisticados 

de focalización, favoreciendo la posterior inclusión de escuelas que atendieran a es-

tudiantes indígenas, alumnos con necesidades educativas especiales asociadas a una 

discapacidad, escuelas multigrado, campamentos de migrantes y centros comuni-

tarios Conafe. Sin embargo, no es sino hasta el ciclo escolar 2005-2006, que se 

dispone de un listado de escuelas potencialmente beneficiarias por entidad federa-

tiva, cuya procedencia por ageb fuera de un nivel de marginación entre “medio” a 

“muy alto”. Con ello se buscaba orientar los procesos de información y apoyo a las 

escuelas ubicadas en condiciones de mayor desventaja —contando con un criterio 

técnico muy preciso para establecer el universo focal—, como una forma de pro-

mover directamente la incorporación voluntaria de dichas escuelas.

Un estudio realizado por el cide durante el ciclo escolar 2005-2006 sobre la 

diferenciación estructural y organizacional de las coordinaciones estatales del pec,21 

21	 Este estudio se realizó a través de entrevistas semiestructuradas a 31 coordinadores estatales del pro-

grama, generales o académicos.
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arrojó la siguiente información sobre los procesos de focalización impulsados en los 

estados. La mayoría de coordinadores estatales manifestó que el criterio que inicial-

mente empleó para la selección de escuelas beneficiarias estuvo relacionado con 

la consideración de marginalidad urbana; sin embargo, la operacionalización de este 

concepto fue asumida de diferente manera por las entidades federativas debido a 

la ambigüedad del concepto desde el nivel central. Adicionalmente a este criterio, el 

proceso de selección se vio acompañado por mecanismos de calificación por punta-

jes, otorgados tanto a los planes y programas de trabajo, como a la jerarquización 

de la marginalidad de la población que atiende la escuela, número de matrícula, 

etcétera. Es necesario destacar que en la primera etapa del programa debido a la 

baja demanda de las escuelas para ingresar o por la inexistencia de sistemas de 

información que permitieran la implementación de otro tipo de focalización,22 un 

grupo importante de las coordinaciones optó por aplicar sus propios sistemas de 

focalización, basados en las necesidades de la escuela o en resultados —tales como 

índices de deserción y reprobación. No obstante lo anterior, otras coordinaciones, 

decidieron efectuar una convocatoria abierta e incluir a todas las escuelas que así lo 

solicitasen y que los recursos disponibles pudieran permitir. Para justificar esta convo-

catoria abierta, los coordinadores argumentaron que debido a que se trata de una 

iniciativa voluntaria no les era posible imponerle a las escuelas con mayor margina-

ción su participación en el programa.

Hacia 2006, la metodología de focalización empleada sigue siendo variada, pues 

algunas entidades federativas sí emplean, aunque no sin objeciones, los listados 

elaborados por las áreas de planeación estatales basados en los índices de margina-

lidad de Conapo,23 pero hay estados que por haber desarrollado y perfeccionado 

22	 Es relevante destacar que a partir de la creación y puesta en marcha del Sistema de Información del 

Programa Escuelas de Calidad (sipec), se dispone de información detallada por escuela, la cual es ali-

mentada por las propias escuelas. Ésta es una herramienta muy útil e innovadora, puesto que facilita 

los procesos administrativos del programa y promueve la transparencia y rendición de cuentas, tanto 

en lo pedagógico como en lo financiero.

23	 La mayoría de objeciones respecto a los listados de escuelas con media, alta y muy alta marginación 

alude a que en estas listas figuran escuelas que a pesar de encontrarse en ageb de alta marginalidad 

no atienden poblaciones de estas condiciones. El caso inverso también se presenta, es decir, las 

coordinaciones estatales conocen de cerca la realidad de múltiples escuelas que atienden población 

marginada, pero que por su ubicación geográfica no son clasificadas como tales.
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una metodología propia, continúan empleando su propia estrategia de focalización. 

En este sentido, en la Evaluación Social elaborada por la Coordinación Nacional del 

Programa (Ávila y Rangel, coords., 2005), de acuerdo con los términos de referencia 

definidos en acuerdo con el Banco Mundial, se señala que en diecinueve entidades 

federativas no existe focalización hacia los entornos de mayor marginación, ni en 

áreas rurales ni en urbanas y las consideran como prioritarias en esfuerzos futuros 

de mejora de la focalización. En otras palabras, la ausencia de mecanismos reales de 

focalización durante las primeras convocatorias, la parsimonia de los lineamientos 

producidos desde el nivel nacional, la inexperiencia de las coordinaciones estatales 

en la implementación de este tipo de procesos y la falta de información pertinente 

para precisar la marginalidad urbana, llevaron a la incorporación de escuelas pro-

cedentes de zonas de baja y muy baja marginación durante los primeros años de 

operación del programa, las cuales se han reincorporado en los años subsiguientes. 

Reflexión final 

Durante los seis primeros años de existencia del pec se generaron una gran diversi-

dad de mecanismos y variables de selección entre los estados, ya que por tratarse de 

una potestad estatal existe discrecionalidad para la decisión de los procedimientos, 

criterios y variables que se consideren convenientes. A diferencia de los primeros ci-

clos escolares en que las escuelas ubicadas en áreas de alta y muy alta marginación 

constituían la menor cantidad de escuelas en términos absolutos, durante los últi-

mos ciclos escolares se revierte esta tendencia,24 pues se ha observado que a pesar 

que se vienen arrastrando altos porcentajes de escuelas procedentes de localidades 

de baja y muy baja marginación, las escuelas de reciente incorporación proceden 

cada vez más de localidades (o ageb) de media, alta y muy alta marginación.

24	 La potencial población objetivo del programa (niños y jóvenes de tres a catorce años que residían en 

ageb urbanas de media, alta y muy alta marginación, según datos provenientes del Censo de Pobla-

ción y Vivienda del 2000), ascendía a poco más de trece millones. Es necesario considerar esta cifra 

con las reservas que implican que este dato refleja la cantidad de niños y jóvenes en edad de estudiar, 

y no necesariamente aquellos que acuden efectivamente a la escuela. Asimismo, se toma en cuenta 

la marginación de la ageb a la que pertenece el domicilio del individuo y no la ageb de pertenencia de la 

escuela.

bracho.indd   78 14/10/09   12:31 p.m.

Derechos reservados



79Capítulo II. Impactos en la “calidad y la “equidad” n

Es un hecho que el programa ha buscado orientarse cada vez más hacia las 

escuelas que, ubicadas en las zonas urbanas o rurales del país,25 cubren las necesi-

dades educativas de poblaciones que se identifican como marginadas y favorecen 

con ello la posibilidad de romper con el círculo de rezago educativo y marginación 

en estas localidades. Por tanto, esta correspondencia entre niveles de pobreza o 

marginalidad y condiciones de desventaja educativa ha estado presente, implícita 

o explícitamente, en los objetivos de focalización propuestos por las entidades fe-

derativas. n

25	 Con respecto a la procedencia urbana o rural de las escuelas atendidas en el programa se observa 

un comportamiento interesante en la inclusión de escuelas rurales, las cuales a pesar de no estar 

consideradas en las Reglas de Operación nacionales se están beneficiando del programa en un 42 

por ciento de los casos para el ciclo escolar 2005-2006. Aunque formalmente el programa se dirige 

a las escuelas urbanas pobres, los coordinadores estatales del programa consideran que las Reglas 

de Operación se contradicen al priorizar la atención a escuelas urbanas marginadas al mismo tiempo 

que a escuelas del Conafe o comunitarias, las cuales son de carácter rural.
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Capítulo III

Participación social y rendición de cuentas

Mucho se ha dicho respecto a que la participación de los padres de familia en el 

ámbito educativo puede servir de contrapeso y promover una cultura de rendición 

de cuentas. Por ello, a seis años de su puesta en marcha, se considera muy impor-

tante conocer hasta qué punto el pec ha contribuido a cambiar la forma en la que 

participan los padres de familia en la escuela y si esto ha promovido algún tipo de 

rendición de cuentas. 

Este capítulo se divide en cuatro secciones. En la primera, se presenta una 

revisión teórica de lo que significa la participación social y la rendición de cuentas, 

y de qué forma pueden contribuir a mejorar los resultados educativos. En la segun-

da, se realiza un diagnóstico general sobre estos mismos elementos en el sistema 

educativo en México. En la tercera sección, se hace un análisis de cómo han ido 

evolucionando las Reglas de Operación del pec, para incluir ambos conceptos como 

parte fundamental del programa. Finalmente, en la cuarta sección, se plantea hacia 

dónde van los resultados del programa en ambos aspectos. Para ello, se resumen, 

entre otras cosas, los resultados de la evaluación sobre rendición de cuentas en 

la escuela, llevada a cabo en los estados de Michoacán y Aguascalientes durante 

noviembre y diciembre de 2006. 

Los conceptos de participación social y rendición de cuentas

Hay que señalar que el diseño del pec planteó, desde un principio, la importancia 

de fomentar la participación de actores sociales, además de los padres de familia, 

para operar e implementar el programa y que se “rindieran cuentas”. Como vere-

mos más adelante, esto no es fortuito. La participación social en la educación y la 

rendición de cuentas del sistema educativo son dos elementos que parecen incidir 
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de forma inequívoca en la calidad educativa (Uemara, 1999; Abelmann y Elmore, 

1999; Furham, 1999; Hanushek, Raymond, 2003).

La participación social en la educación

Las investigaciones respecto a la participación social en la escuela han girado al-

rededor de la comunidad escolar y de los padres de familia. Dichos trabajos plan-

tean que la relación entre lo que se involucra la comunidad escolar, el acceso a la 

educación y la calidad de ésta no es sencilla y puede asumir diversas formas. Para 

analizar estas diferentes relaciones, es preciso discutir primero qué se entiende por 

participación de la comunidad escolar. La educación tiene lugar no sólo dentro de 

las escuelas, sino también dentro del núcleo familiar, la comunidad y la sociedad. 

Cada uno de estos actores tiene cierta responsabilidad sobre la educación que re-

ciben los niños, sin embargo, ninguno la tiene toda. De hecho, la evidencia indica 

que la labor educativa es más efectiva y eficiente cuando estos actores colaboran 

(Uemura, 1999: 3).

Las formas en que la comunidad puede involucrarse en el proceso educativo 

son diversas. Colleta y Perkins (1995) distinguen seis categorías de participación: 

1) investigación y obtención de información; 2) pláticas con los hacedores de políticas 

públicas; 3) administración de la escuela; 4) diseño del plan de estudios; 5) desa-

rrollo de materiales de aprendizaje; y 6) construcción de escuelas. En el mismo 

sentido, Heneveld y Craig (1996) identifican el apoyo y/o participación de los pa-

dres y la comunidad como uno de los factores que explican la efectividad de las 

escuelas. Ambos autores encuentran relevantes cinco categorías de participación 

de la comunidad escolar. En la primera, los padres dotan a los niños con la prepa-

ración necesaria para poder leer; en la segunda, la comunidad provee de apoyo 

material y financiero a la escuela; en la tercera, la comunicación entre los padres, la 

comunidad y la escuela es frecuente. En el cuarto nivel, la comunidad llega a jugar 

un rol primordial en la gobernanza de la escuela. En el último nivel, los miembros 

de la comunidad y padres de familia colaboran con la escuela con cierto grado de 

instrucción. 

Uno de los trabajos más reconocidos en el tema de la participación de padres, 

comunidades y familias en el ámbito educativo es el de Joyce L. Epstein. De acuerdo 

con ella, la participación de las asociaciones de padres de familia, de las familias en 

lo particular y de la comunidad en general, presenta un gran potencial para ayudar 
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a los niños a ser más exitosos en la escuela y en su vida posterior. Epstein menciona 

que los padres de familia y la comunidad pueden involucrarse en el mejoramiento 

de los planes de estudios y el ambiente escolar. La escuela, por su parte, puede 

proveer servicios para las familias e incentivar el aumento de las habilidades de los 

padres, su capacidad de liderazgo y el acercamiento entre familias. 

Partiendo de la idea de que la escuela es la encargada de fomentar dicha 

participación o involucramiento, Epstein (1992) elabora una tipología en la que se 

pueden distinguir seis niveles o tipos de participación (fomentados por la escuela). 

El primer nivel de participación, denominado parenting en inglés, ayuda a todas 

las familias a establecer ambientes familiares que faciliten el desempeño escolar de 

los hijos y que permitan a las escuelas conocer a las familias. El segundo nivel, “co-

municando” (communicating en inglés), permite diseñar formas más efectivas de 

comunicación entre la escuela y la familia que le permitan a esta última enterarse, 

tanto de los distintos programas escolares como del aprovechamiento escolar de 

sus hijos. El tercer nivel, Epstein lo llama “voluntariado” (volunteering, en inglés), 

en éste la escuela recluta y entrena a padres voluntarios para que sean una ayuda 

real para el docente (tanto en actividades curriculares como extracurriculares). En 

el cuarto nivel, “aprendiendo en casa” (learning at home), los docentes guían o 

preparan previamente a los padres para que ayuden a sus hijos con las tareas y 

otras actividades curriculares. En el quinto nivel, denominado “toma de decisiones” 

(decision-making), los padres tienen una participación activa en la dirección de la 

escuela y en la toma de decisiones que afectan la institución escolar. En el sexto, y 

último nivel de participación, “colaboración con la comunidad” (collaborating with 

the community), se identifican e integran recursos y servicios de la comunidad que 

sirven para fortalecer los programas escolares, las prácticas familiares, el aprendiza-

je del alumno, entre otras cosas.

Epstein conceptúa la educación de los niños como una serie de esferas tras-

lapadas, de tal forma que el ambiente familiar, la escuela y la comunidad influyen 

en el aprendizaje de los niños; cuando las tres esferas comparten esfuerzos en el 

mismo sentido, existen más probabilidades de que haya un buen aprendizaje. La 

autora sostiene que el involucramiento de la comunidad y los padres en el trabajo 

de la escuela puede beneficiar la educación que reciben los niños. 

De acuerdo con Uemura (1999), algunas de las formas en que esta participa-

ción puede contribuir al aprendizaje son a) promoviendo el ingreso de los niños 

a la escuela y los beneficios derivados de la educación; b) animando a la planta 
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docente; c) ayudando a los niños con sus estudios; d) asistiendo activamente a las 

reuniones escolares para conocer el progreso de su hijo, así como su comporta-

miento; e) aumentando los recursos monetarios para la escuela; f ) asegurando una 

asistencia regular a clases de los alumnos, así como la terminación de sus estudios; 

g) construyendo, reparando y mejorando las instalaciones escolares; h) contribu-

yendo a la escuela con mano de obra, materiales, tierra y recursos, i) reclutando 

y apoyando a los profesores; j) participando en las decisiones sobre la ubicación 

de la escuela y los horarios; k) monitoreando y dando seguimiento a la asistencia y 

desempeño de los profesores; l) participando en el manejo del presupuesto esco-

lar; m) proveyendo seguridad a los profesores preparando viviendas adecuadas para 

ellos; n) apoyando a los profesores para hablar lenguas nativas cuando la mayoría 

de los estudiantes no entienden el lenguaje en que se expresa el profesor; ñ) identi-

ficando los factores asociados con los principales problemas educativos: bajas tasas 

de inscripción, alta repetición y deserción; y, o) provocando las condiciones para 

que los niños estén listos para ir a la escuela, proveyéndoles de una buena alimen-

tación y estímulos para su desarrollo cognitivo, entre otros. 

a) ¿Cómo promover una buena participación dentro de la escuela? 

Con la finalidad de mejorar las prácticas de participación comunitaria en las escuelas, 

Uemura (1999: 10-13) menciona algunos temas a los que debe ponerse atención. En 

primer lugar, debe entenderse la naturaleza de la comunidad. Ninguna comunidad, 

grupo o familia es homogénea, por lo que debe analizarse el contexto específico 

de cada una, así como considerar sus características de poder y balance. Mientras hay 

comunidades que están acostumbradas a participar en actividades comunitarias, 

habrá otras que no acostumbren trabajar juntas en la escuela ni en otros ámbitos. 

En este sentido, el autor menciona algunas características promotoras de una buena 

colaboración: que las personas que van a participar en la escuela participen o hayan 

participado anteriormente en otras organizaciones sociales; que la comunidad tenga 

la capacidad, el liderazgo, conocimiento y las habilidades para manejar sus deberes; 

que los beneficios de trabajar en grupo excedan los costos y que la comunidad po-

sea y refuerce tanto sus propias normas como sus reglamentaciones. 

Uemura también plantea la necesidad de establecer canales de comunicación. 

Un diálogo continuo entre escuelas y la comunidad es esencial, pues usualmente 

lleva un largo tiempo producir y observar los beneficios. Además, todos los actores 
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involucrados en la educación (padres, comunidad, maestros y directores) deben 

comprender que la responsabilidad de educar no recae completamente en ningu-

no de ellos, sino que es compartida por todos. Finalmente, el autor sugiere hacer 

una evaluación continua. Las comunidades están siempre evolucionando, lo mismo 

que sus necesidades y demandas, por lo que las estrategias necesitan modificarse 

continuamente. 

Con todo, no hay que perder de vista que, aun cuando la participación comu-

nitaria puede ser una herramienta sólida para afrontar los problemas educativos, no 

debe considerarse una panacea. La participación per se no puede resolver todos los 

problemas que se presenten en el sector educativo.

La rendición de cuentas educativa

Antes de revisar la literatura sobre rendición de cuentas en el ámbito educativo, 

es necesario aclarar qué se entiende por “rendir cuentas”. Frecuentemente, se ha 

utilizado el término rendición de cuentas como sinónimo de accountability. Aunque 

ambos conceptos son muy cercanos, existen ciertos matices que los diferencian. De 

acuerdo con Schedler (2004) mientras que accountability conlleva un sentido claro 

de obligación, la noción de rendición de cuentas parece sugerir que se trata de un 

acto voluntario o de una concesión generosa. Por lo tanto, se precisa que accoun-

tability es la rendición obligatoria de cuentas.

Existen distintas percepciones sobre qué tan amplios o angostos deben ser los 

límites conceptuales de la rendición de cuentas. Algunos autores (Day y Klein, 1987; 

Diamond, Plattner y Schedler, 1999; y Fox y Brown, 1998, cit. en Mainwaring y 

Welna, 2003) entienden el concepto de manera amplia. Para ellos, la rendición de 

cuentas significa hacer que tanto individuos como organizaciones sean responsa-

bles de su desempeño. La rendición de cuentas se refiere, entonces, al conjunto de 

formas, mecanismos y prácticas que tienen por fin reducir las incertidumbres del 

poder, limitar las arbitrariedades, prevenir y remediar sus abusos, y volver predecible 

su ejercicio, con el fin de mantenerlo dentro de ciertas normas y procedimientos 

preestablecidos.

En un sentido amplio, Day y Klein (1987, cit. en Mainwaring y Welna, 2003) defi

nen la rendición de cuentas como la capacidad de reconocer la responsabilidad 

de un individuo por sus acciones: es responder por el ejercicio de una función, de-

ber o conducta; es proveer un razonamiento, dando razones satisfactorias por esta 

bracho.indd   85 14/10/09   12:31 p.m.

© Flacso México



86 n Innovación en política educativa. Escuelas de Calidad

función. De igual forma, la rendición de cuentas conlleva la capacidad de imponer 

sanciones a funcionarios públicos por conductas no deseadas, como un mal des-

empeño en el ejercicio de sus funciones (Mainwaring y Welna, 2003). Hasta ahora, 

una de las definiciones más claras del concepto la hace Schedler (2004) e incluye los 

anteriores aspectos. De acuerdo con este autor, “A rinde cuentas a B cuando está 

obligado a informarle sobre sus acciones y decisiones (sean pasadas o futuras), a 

justificarlas y a sufrir el castigo correspondiente en caso de mala conducta” (Sche-

dler, 1997). 

La rendición de cuentas abarca de manera genérica tres formas diferentes de 

corregir abusos de poder: lo obliga a abrirse a la inspección pública; lo fuerza a ex-

plicar y justificar sus actos, y lo supedita a la amenaza de sanciones. Sin embargo, 

las tres dimensiones mencionadas —información, justificación y sanción— no cons-

tituyen un núcleo de atributos necesarios que de manera binaria estén ausentes o 

presentes y que deban existir en todos los casos que reconocemos como instancias 

de rendición de cuentas. En realidad se trata de variables continuas, por lo que su 

presencia es gradual, con intensidades y énfasis variados. 

Algunos sistemas de rendición de cuentas se limitan básicamente a la dimen-

sión informativa, tal como en el caso mexicano. También se observan experiencias 

de rendición de cuentas donde se prescinde casi enteramente de sanciones, o bien, 

sistemas que se vuelven un asunto casi exclusivo de castigos. En este caso, puede 

darse un reclamo por sanciones sin que le acompañe un reclamo por informar o 

justificar acciones.

Uno de los muchos campos en los que el concepto de rendir cuentas ha co-

brado importancia es precisamente en el educativo. Su incursión ha sido motivada, 

principalmente, por el creciente interés que algunos gobiernos han mostrado por el 

desempeño de sus sistemas educativos. Antes de que existieran los estándares de 

aprovechamiento para evaluar el rendimiento escolar, los Estados monitoreaban el 

funcionamiento de las escuelas mediante estándares de proceso basados en repor-

tes y visitas periódicas.1 Poco a poco, el enfoque fue cambiando hacia el monitoreo 

de resultados de aprendizaje, como los promedios de exámenes y las tasas de egre-

so. Fue durante los años sesenta que Estados Unidos se convierte en el país pionero 

al intentar evaluar el desempeño de sus estudiantes mediante pruebas estandari-

1	 Por ejemplo, las agencias estatales monitorean radios de estudiante / maestro a través de formas que 

especificaban asignaturas de personal y matriculación de estudiantes.
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zadas. En tal década, Estados Unidos experimentó paralelamente un aumento de 

recursos y regulaciones a favor de la educación básica y una marcada tendencia a 

la baja en los resultados de los aspirantes que intentaban ingresar a la educación 

superior. Estos acontecimientos evidenciaron la necesidad de intervenir en la mejora 

del sistema educativo. 

Fue entonces que algunos estados como California, Florida y Oregon hicieron 

obligatoria la aplicación regular de pruebas de conocimientos a los alumnos de 

diversos grados de la educación preuniversitaria. Dichas pruebas se conocieron como 

Minimum Competency Testing; estaban construidas con base en estándares míni-

mos definidos en los planes de estudio respectivos. Hacia 1982, 42 de los cincuenta 

estados contaban con algún sistema de este tipo. La tendencia continuó sin que 

los estados tuvieran un currículo y estándares a nivel nacional. La legislación del 

presidente Bush intentó subsanar este problema mediante la Ley de Ningún Niño Se 

Quede Atrás (No Child Left Behind Act, 2001), la cual incluyó iniciativas enfocadas 

en los estándares de desempeño, considerados como las metas a alcanzar por los 

estudiantes en las pruebas estandarizadas. Se trataba de fijar los objetivos educaciona-

les y medir el progreso obtenido en la consecución de los mismos, haciendo públicas 

ambas informaciones.

Esta visibilidad sobre el funcionamiento de la escuela ha aumentado la presión po-

lítica a la que está sujeta. Al volverse más visible el funcionamiento de la escuela, la 

presión política aumenta por considerarse el desempeño escolar como un asunto 

de política a nivel estatal y local. Sin embargo, la realidad específica de cada escuela 

contradice la presión por la uniformidad detrás de algunos sistemas de rendición 

de cuentas, pues éstos asumen un mundo en el que todas las escuelas cuentan con las 

mismas características. En la práctica, cada plantel presenta características organizacio-

nales propias, poblaciones de estudiantes únicas, situadas en comunidades diversas y 

particulares, así como con su propia historia institucional, lo que en conjunto delimita 

el contexto particular que enfrentan maestros y administradores escolares.

En el ámbito educativo es posible distinguir cuatro sistemas de rendición de 

cuentas: a) de conformidad con las reglamentaciones; b) de adherencia a las normas 

y experiencia profesionales; c) reformas basadas en estándares y d) modelo basado 

en el funcionamiento del mercado. Estas versiones se diferencian básicamente en la 

materia sobre la que se rinde cuentas y en los actores a quienes se le rinde cuentas.

La conformidad con las reglamentaciones hace referencia a un sistema de ren-

dición de cuentas burocrático clásico que se caracteriza por demandar la aceptación 
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y cumplimiento de estatutos y regulaciones —aquí los docentes rinden cuentas a la 

burocracia por el grado en que se hayan apegado a las reglas—. En la adherencia 

a las normas y experiencias profesionales, los profesores rinden cuentas a sus pares 

y colegas profesionales por el cumplimiento de los estándares educativos basados en 

la estructura de creencias de la profesión educativa. En las reformas basadas en es-

tándares, el objetivo es verificar el nivel de aprendizaje obtenido por los alumnos; 

en éstas la escuela rinde cuentas al público en general por los resultados. Este tipo 

de rendición de cuentas responsabiliza fuertemente a la escuela y al profesor por el 

aprendizaje que el alumno logra, pero conviene señalar la importancia que la literatu-

ra ha mostrado sobre el efecto del origen económico y social de los estudiantes en 

el rendimiento de escuelas y alumnos, así como otros factores relativos a la orga-

nización del sistema escolar.2 Finalmente, en los sistemas de rendición de cuentas 

basados en el mercado, los establecimientos educativos son directamente respon-

sables ante sus “clientes”, mediante una dinámica de competencia entre escuelas 

que, se asume, las forzará a mejorar su calidad educativa (Finn, 2002: 24-26).3 

Aunque la implementación de sistemas de rendición de cuentas en el ámbito edu-

cativo es diversa, en los países desarrollados parece existir una tendencia hacia la me-

dición de los resultados de aprendizaje mediante pruebas estandarizadas. También 

se distingue una diferencia respecto a las áreas que se priorizan en dichas mediciones. 

Mientras que los países desarrollados enfatizan la obtención de buenos resultados en 

el área científica y matemática, los países en desarrollo privilegian que los estudiantes 

sepan leer y escribir. El cuadro 5 propone una sistematización de algunas experiencias 

relevantes al respecto,4 distinguiendo entre los niveles en los que los agentes son obli-

gados a rendir cuentas, así como las diversas materias sobre las que se rinde cuentas.

2	 Es importante señalar que este sistema, que es el que más atención ha recibido en los círculos de 

los hacedores de política, ha sido ampliamente impulsado en los países desarrollados mediante la 

publicación de leyes o la creación de agencias evaluadoras (por ejemplo, la No Child Left Behind, en 

Estados Unidos, o el Australian National Education Performance Monitoring Task Force).

3	 Un ejemplo de este tipo de sistema es la entrega de recursos del Estado vía un voucher o subvención 

para que las familias compren los servicios educativos en los establecimientos privados de su elección, 

como en el caso chileno.

4	 Por razones de espacio no es posible detallar aquí los contenidos y alcances de las experiencias men-

cionadas. Sin embargo, mucha de esta información está disponible en la literatura especializada, así 

como en Internet. Véase H. Congreso de la Unión, LVIII Legislatura y Secretaría de Educación Pública 

(2002).
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Cuadro 5
Ejemplos internacionales en materia de rendición de cuentas en el ámbito educativo

Niveles Materias sobre las que se rinde cuentas
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X X
Estados Unidos. No Child Left Be-
hind Act, 2001

X x
Estados Unidos. Propuesta de la 
literatura (Furham, 1999)

X X

Reino Unido. Guidelines for Re-
view and Internal Development in 
Schools, 1984. España y Francia: 
Proyectos Escolares de Centro

x x África. Mali y Lesotho

X X X x x
Estados Unidos. Blue Ribbon School 
Program, 1983

X X X
ocde. Escuelas Efectivas (sólo países 
de la ocde)

X X X
ocde. Observatorio Mundial de la 
Educación (wei, países de la ocde y 
no ocde)

Fuente: Elaboración propia.

En general, la aplicación de un sistema de rendición de cuentas al ámbito escolar 

recae en cuatro ideas básicas: 1) hace alusión a que la unidad que rinde cuentas es 

la escuela y no los agregados del sistema educativo como un todo o los niveles inter-

medios (como distritos, regiones, etcétera); 2) la materia a evaluar es el aprendizaje 

de los estudiantes, medido a través de sus resultados en pruebas estandarizadas dise-

ñadas para tales efectos; 3) se espera la divulgación pública de las metas y progresos 

alcanzados por los estudiantes y las escuelas, y 4) la evaluación del funcionamiento 

de la escuela se acompaña de un sistema de estímulos, penalidades y estrategias de 

intervención dirigidas a recompensar a las escuelas exitosas o, por el contrario, a re-

formar o cerrar las escuelas de bajo rendimiento (Abelmann y Elmore, 1999). 
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90 n Innovación en política educativa. Escuelas de Calidad

Asimismo, los sistemas de rendición de cuentas en la escuela parten de dos 

supuestos. En primer lugar, asumen como cierto que los resultados del aprendizaje 

dependen de variables extraescolares (e.g., la condición socioeconómica del alum-

no) y escolares (e.g., la gestión escolar). Debido a esto, los maestros, directores y 

el sistema en su conjunto tienen un margen de maniobra que se puede reflejar en 

los resultados del aprendizaje de los estudiantes (inee, 2003). Segundo, suponen 

que enfocarse en los resultados del aprendizaje permitirá modificar la conducta de 

los estudiantes y maestros, y alineará a la escuela con las metas de desempeño del 

sistema. Pese a estos supuestos, algunos hacedores de políticas públicas consideran 

injusto responsabilizar a la escuela por factores que escapan de su control, como las 

variaciones asociadas con el contexto socioeconómico de los estudiantes. Por ello, 

se ha sugerido considerar los resultados de la rendición de cuentas dentro de una 

escala de progreso satisfactorio y no mejora absoluta. A este progreso satisfactorio 

se le ha llamado también valor agregado. 

Aunque existen variaciones en cuanto a los sistemas de rendición de cuentas, 

en general puede identificarse que cualquier sistema tiene tres requerimientos bá-

sicos. En primer lugar, la escuela debe abrirse a la inspección pública, brindando 

información no sólo de insumos y procesos, sino de resultados. Segundo, la escuela 

debe ofrecer una explicación sobre las posibles causas del desempeño de los estu-

diantes a los alumnos mismos, a los padres, a las otras agencias del sistema educa-

tivo y demás actores interesados en el progreso del sistema educativo. Finalmente, 

debe existir un sistema de incentivos claros y explícitos que premie o castigue a la 

institución y sus agentes por los resultados de sus estudiantes.

Diagnóstico sobre la participación social 
y la rendición de cuentas educativa

La participación social en la educación y la rendición de cuentas del sistema edu-

cativo son dos conceptos estrechamente relacionados, pues se considera la partici-

pación como una forma de promover la rendición de cuentas. La literatura sobre 

esta última señala que es social, cuando la sociedad, de forma organizada o indivi-

dual, se involucra en las actividades del gobierno y exige resultados. 

Desde finales de los años ochenta, organismos internacionales como el Banco 

Mundial han implementado diversos programas con el objetivo expreso de promover 
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la participación de la comunidad escolar al interior de las escuelas y así mejorar la 

calidad de la educación. Los resultados han sido heterogéneos, dependiendo del 

contexto específico donde estos programas se han implementado. Se debe resaltar 

que el involucramiento de la comunidad escolar y, en específico, de los padres de 

familia en el funcionamiento de la escuela no siempre se da de manera natural; en 

muchas ocasiones, es necesario diseñar estrategias para promover la participación 

de dichos actores. Involucrar a las comunidades escolares en las actividades del aula 

requiere que se enfrenten varios retos. 

Los enfoques participativos tienden a pasar por alto las complejidades y los 

conflictos dentro de las comunidades; de hecho, dichas teorías asumen que la co-

munidad o grupo es homogénea o que tiene intereses mutuamente compatibles. 

Al analizar los factores que inhiben la participación de la comunidad, un factor de 

riesgo es la marginación económica y social de las comunidades. Las razones son 

varias: falta de apreciación respecto a los objetivos globales de la educación; un 

desfase entre lo que los padres esperan de la educación y lo que ven que la escuela 

les está proveyendo; la creencia de que la educación es esencialmente una responsa-

bilidad del Estado; el largo plazo para que los beneficios de una mejor educación 

empiecen a notarse; y, la ignorancia respecto a la estructura, las funciones y las 

restricciones de la escuelas. 

No todos los padres y miembros de la comunidad desean participar, ya sea por 

falta de interés o porque consideran que el trabajo de la escuela es ajeno a ellos. 

En muchas ocasiones, los padres de familia tienen poca escolaridad o incluso son 

analfabetos, lo cual puede producir un sentimiento de incomodidad e impedirles in-

volucrarse libremente en las actividades de la escuela. Finalmente, el costo de asistir 

a la escuela, preguntar por sus hijos y participar en actividades puede ser demasia-

do alto para algunos padres, aun cuando consideren importante hacerlo. En estos 

casos, la participación de los padres también se ve limitada.

La resistencia de los profesores es otro de los retos a enfrentar para lograr una 

mayor participación. En algunos casos, los docentes consideran que la participación 

de actores “externos” no debe llegar al aula; en su opinión es correcto que los padres 

se involucren en actividades de recaudación de fondos o mejora de la infraes-

tructura escolar, pero no en asuntos relacionados con los planes de estudio o la 

forma en cómo se les enseña a sus hijos. Los maestros pueden percibir una pérdida 

de autoridad a medida que aumenta la participación de la comunidad y los padres 

en el aula. 
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La rendición de cuentas, por otro lado, es hoy considerada como uno de los 

elementos centrales de las democracias representativas contemporáneas; constituye 

uno de los principales instrumentos para controlar el abuso del poder y garantizar que 

los gobernantes cumplan con transparencia, eficiencia y eficacia el mandato de la ciu-

dadanía (Ugalde, 2002). Uno de los muchos campos en los que el concepto “rendición 

de cuentas” ha cobrado importancia es precisamente en el educativo. Su incursión ha 

sido motivada, principalmente, por el creciente interés que algunos gobiernos han 

mostrado por el desempeño de sus sistemas educativos. En términos generales, es 

posible distinguir diferentes versiones de rendición de cuentas en el ámbito educativo 

con base en la materia sobre la que se rinde cuentas y en quiénes son los actores a 

los que se les rinde cuentas (Bracho, 2006b). 

Existen diversos riesgos asociados a la promoción de la rendición de cuentas en 

el área educativa. En muchos países, el acto de rendir cuentas se centra en evaluar 

los resultados de aprendizaje obtenidos por los alumnos mediante pruebas estan-

darizadas. En estos casos, existe el riesgo de que los maestros y estudiantes se en-

foquen sólo en las áreas evaluadas por los exámenes estandarizados y disminuyan 

su atención en otras áreas del currículo. Otro posible riesgo es que los maestros se 

centren en los estudiantes más propensos a obtener un alto desempeño, en perjuicio 

de los estudiantes menos aventajados, con el fin de desplazar las medidas genera-

les del grupo. En este sentido, Furham (1999) considera que basar el sistema de ren-

dición de cuentas estadounidense en los resultados de exámenes estandarizados ha 

sido contraproducente. La mayoría de los educadores saben que pueden elevar los 

promedios escolares al concentrar sus esfuerzos en las áreas que serán evaluadas 

o en los estudiantes que tienen probabilidades de obtener los mejores resultados.5 

Otro tipo de riesgos son focalizar la gestión escolar en las regulaciones burocráticas 

en lugar de atender las preocupaciones de padres y público en general; y adoptar 

una mentalidad conformista en lugar de privilegiar la innovación y la utilización de 

instrumentos de medición poco adecuados para evaluar el aprendizaje (Goodwin, 

Englert y Cicchinelli, 2003). 

5	 En un estudio de caso de las escuelas públicas de Chicago, el autor argumenta que los maestros 

respondieron estratégicamente a los incentivos de los sistemas de rendición de cuentas. Entre los 

principales cambios observados se encontró un aumento significativo en la proporción de estudiantes 

en educación especial o de aquellos que fueron excluidos de las evaluaciones. Véase Jacob (2002). 
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En el caso de México, la experiencia en términos de rendición de cuentas y 

participación social es reciente y relativamente escasa. En México no ha existido la 

tradición de cuestionar a nuestros gobernantes sobre sus actos ni se ha acostum-

brado exigir resultados específicos de los programas. Así, la rendición de cuentas se 

ha visto agotada básicamente a una dimensión informativa. El énfasis del gobierno 

mexicano se ha centrado en transparentar la gestión pública mediante la exposición 

de metas, programas y ejercicios de presupuesto. Ejemplos de dicho esfuerzo son 

la creación de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Información Pública 

Gubernamental y la instauración de un instituto especial para atender las demandas 

en la materia (Instituto Federal de Acceso a la Información Pública).

En cuanto al fomento de la participación social en la educación, la principal 

acción del gobierno mexicano fue la creación de los Consejos de Participación So-

cial en la Educación, con la Ley General de Educación de 1993. Aunque éstos tienen 

como objetivo la promoción de la participación de los padres de familia y de otros 

actores sociales en los procesos educativos, han enfrentado muchos problemas y se 

ha dicho que muchos de éstos no operan realmente (véase Flores Crespo, 2006; 

Martínez, Bracho y Valle, 2007). 

Es en este contexto que el pec constituye una estrategia novedosa que busca 

incorporar a las escuelas públicas un modelo de autogestión enfocado en la mejora 

del aprendizaje del estudiante y de la práctica docente mediante una gestión esco-

lar estratégica y a partir de un esquema de cofinanciamiento, participación social y 

rendición de cuentas (véanse las Reglas de Operación del pec: sep, 2005). Como una 

forma de lograr transparentar y rendir cuentas a la sociedad civil de lo que ocurre 

dentro de la escuela, el pec plantea como estrategia invitar a los padres de familia 

a que participen en la elaboración y/o validación de los proyectos escolares que 

las escuelas presentan para obtener los apoyos del programa y dotar de funciones 

específicas a los llamados Consejos de Participación Social.

Participación social y rendición de cuentas en el pec

Aunque con cambios, desde su inicio el pec explicitó en su diseño la relevancia 

que la participación social y la rendición de cuentas tendrían para su esquema de 

operación. En cuanto a la participación social, el programa se propone avanzar 

hacia un modelo que concibe escuela y hogar como ambientes de aprendizaje 
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complementarios y, por tanto, corresponsables en el ámbito educativo. El pec con-

sidera a la escuela como un espacio comunitario, “abierto” a la sociedad y que 

rinde cuentas a ésta. También propone propiciar que los padres ejerzan concien-

temente una influencia determinante en sus hijos para mejorar su aprendizaje. De 

esta forma, el programa espera que la escuela y los padres sean capaces de estable-

cer una dinámica de comunicación continua hasta lograr una toma de decisiones 

compartida.

La participación social está inmersa en la esencia misma del concepto “escuela 

de calidad” explícito en el pec. Una escuela de calidad es concebida como aquella 

que “asume de manera colectiva la responsabilidad por los resultados de aprendi-

zaje”. También se incluye dentro del concepto la característica de “una comunidad 

integrada y comprometida que promueve la equidad y garantiza que los educandos 

adquieran conocimientos”. Se observa que para el pec el concepto de comunidad es 

intrínseco a la noción de calidad en la escuela; es prerrequisito que ésta participe en 

la escuela para lograr una comunidad integrada y comprometida. De igual manera, 

que esto suceda permitiría que los resultados de aprendizaje sean asumidos como 

una responsabilidad colectiva. 

El pec se refiere con frecuencia a la comunidad escolar como un actor colectivo 

responsable del funcionamiento de la escuela y del aprendizaje obtenido en ella. 

Aunque podía suponerse que la comunidad escolar era conformada por padres de 

familia, directores de escuela y docentes, fue en las Reglas de Operación de 2006 

que se hizo explícito qué entiende el programa por comunidad escolar. Esto consti-

tuye un acierto, aun cuando hayan transcurrido seis años, debido a la importancia 

que la comunidad escolar y el trabajo colectivo tienen dentro del diseño del progra-

ma. Así, las Reglas de Operación de 2006 establecen que comunidad escolar “se 

refiere a los actores directamente involucrados en la escuela: directivos, docentes, 

personal de apoyo y asistencia, alumnos y padres de familia”.

La participación social en las Reglas de Operación del pec 

Establecer en la escuela pública de educación básica un nuevo modelo de autogestión, 

con base en los principios de libertad en la toma de decisiones, liderazgo compartido, 

trabajo en equipo [...] planeación participativa [...] participación social responsable y 

rendición de cuentas, a fin de constituirse en una Escuela de Calidad (sep, 2001). 
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Aunque a lo largo de los seis años de operación, el objetivo general ha sido 

redefinido, el mensaje esencial sigue siendo instituir un nuevo modelo de autoges-

tión enfocado a la mejora de los aprendizajes escolares. Sólo ha cambiado el fraseo 

respecto al modo en cómo se pretende alcanzar dicho objetivo, pero a lo largo de 

los seis años los componentes de participación social y rendición de cuentas han es-

tado presentes dentro del objetivo general. Ya en las Reglas de Operación de 2005 

se mencionaba que dicho modelo de autogestión escolar ha de alcanzarse a partir 

de un esquema de cofinanciamiento, participación social y rendición de cuentas. 

Hacia 2006, las Reglas de Operación agregan como elemento del esquema base 

del pec la transparencia.

Además de ser contemplados como principios básicos para el nuevo modelo 

de autogestión, las Reglas de Operación de 2001, 2002, 2003 y 2004 plantean dos 

objetivos específicos de la rendición de cuentas y participación social: 1) establecer 

estrategias interinstitucionales de impulso a la participación social a fin de fomentar 

el involucramiento de la comunidad en la vida escolar, la transparencia y rendición 

de cuentas y la realización de acciones de capacitación dirigidas a los integrantes de 

los Consejos de Participación Social o sus equivalentes; y 2) contribuir a la genera-

ción de una cultura de cofinanciamiento, corresponsabilidad y rendición de cuentas, 

con una relación transparente entre los gobiernos federal, estatal y municipal.

Es también a partir de 2005 que los objetivos específicos se reducen de doce a 

cuatro, especificando más claramente la esencia del programa. En uno de los obje-

tivos específicos se mantiene y reitera el énfasis en la participación social y rendición 

de cuentas. Así, las Reglas de Operación de 2005 postulan “establecer estrategias de 

impulso a la participación social escolar a fin de fomentar la colaboración de la 

comunidad en la vida escolar, el cofinanciamiento, la transparencia y la rendición 

de cuentas”.

a) Los Consejos de Participación Social 
El programa considera dentro de su diseño una participación muy activa de los 

Consejos de Participación Social en la Educación (estatal, municipal y escolar), do-

tándolos de diversas facultades en el proceso de selección de escuelas, obtención 

de recursos adicionales, y en el seguimiento y evaluación de resultados obtenidos 

por las escuelas. Entre las principales responsabilidades de los consejos estatales 

están a) seleccionar a las escuelas que se incorporarán al programa, basándose en 

los resultados de dictaminación; b) involucrar a los consejos municipales y escolares; 
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c) gestionar recursos adicionales para las escuelas; d) apoyar en el seguimientos del 

ejercicio de los recursos; y e) conocer y analizar los resultados de las evaluaciones 

internas y externas. Generalmente los consejos estatales están constituidos, pero en 

la práctica se observó que su vinculación y colaboración con el programa es mucho 

menor a la establecida por las Reglas de Operación. 

Respecto a los consejos escolares, las Reglas de Operación también estable-

cen varias responsabilidades. Uno de los requisitos para acceder al proceso de ins-

cripción al programa es que las escuelas constituyan o activen su consejo escolar 

de participación social. Es su responsabilidad: a) validar el pete y el pat; b) apoyar al 

director en la realización de tareas administrativas; c) supervisar la administración 

y comprobación del uso de recursos; d) ayudar en la obtención de recursos adicio-

nales; e) firmar los convenios de desempeño y cuidar por el cumplimiento de las 

metas planteadas; f ) participar en la evaluación interna de la escuela; g) conocer y 

opinar sobre los resultados de la evaluación externa; y h) coadyuvar al logro de los 

estándares de desempeño escolar. 

En este caso, las expectativas superan la realidad. En muchos casos no operan 

a nivel de la escuela los Consejos de Participación. Están constituidos formalmente, 

pero el vínculo principal entre escuela y comunidad es generalmente la sociedad de 

padres de familia. En la práctica, la participación y presencia de estos consejos es, 

en la mayoría de los casos, mínima: el representante suele sólo firmar los documen-

tos requeridos por el programa (véase el estudio de Martínez, Bracho y Valle, 2007).

b) Evaluación e indicadores
Como un mecanismo para evaluar el avance en la participación social dentro del pro-

grama, las Reglas de Operación proponen algunos indicadores considerados de 

proceso. Se distinguen dos principales: 1) el personal, los padres de familia y miembros 

de la comunidad a la que atiende la escuela participan en la toma de decisiones y 

en la ejecución de acciones a beneficio del centro; y 2) los padres de familia están 

organizados y participan en tareas educativas con los docentes, son informados con 

regularidad sobre el progreso y rendimiento de sus hijos y tienen canales abiertos 

para expresar sus inquietudes y sugerencias. 

Ambos indicadores se refieren a la participación social de la comunidad escolar 

en general. Otro indicador que hace referencia a la participación propiciada al inte-

rior de la escuela, específicamente la de los alumnos, pretende ver si los alumnos se 

organizan y participan activamente en las tareas sustantivas de la escuela. 
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Un par de indicadores más tratan de evaluar aspectos “esperados” de una 

buena participación. Esto es, intentan identificar aquellas dinámicas que suelen 

propiciarse una vez que la comunidad escolar participa activamente: e.g. autoeva-

luación, intercambio de experiencias, promover el desarrollo profesional de docen-

tes, etcétera. Los indicadores para evaluar dichos aspectos buscan ver si: 1) la escuela 

participa en una red de intercambio con otras escuelas; 2) la comunidad escolar 

se autoevalúa, busca la evaluación externa y la utiliza como una herramienta de 

mejora y no de sanción; y 3) la escuela promueve el desarrollo profesional de su 

personal in situ mediante la reflexión colectiva y el intercambio de experiencias para 

convertirse en una verdadera comunidad de aprendizaje. 

Además, las Reglas de Operación de 2004 establecen indicadores de resulta-

dos con la finalidad de asegurar una aplicación eficiente, eficaz, equitativa y trans-

parente de los recursos públicos. Se establece un indicador de participación social 

responsable cuyo objetivo es medir el grado de responsabilidad social en la tarea 

educativa. Se proponen dos fórmulas para calcular dicho concepto. La primera es 

el número de consejos escolares activos en las escuelas pec entre el total de es-

cuelas pec por cien. El segundo es el número de escuelas en las que los padres de 

familia participan en las tareas educativas entre el total de escuelas pec evaluadas 

por cien. 

En 2005 se modificaron las fórmulas para calcular la participación responsable. 

En lugar de tomar en cuenta el número de consejos activos, se contó el número 

de acciones del Consejo Escolar de Participación Social derivadas del pat, y luego se 

dividió entre el total de acciones planteadas en éste por cien. Esto cambia el criterio 

de evaluación, mientras antes se evaluaba que los consejos escolares estuvieran 

activos, ahora se evalúa qué tanto participan dentro del marco del pec. El segundo 

indicador se modifica: ahora no se cuenta el número de escuelas en las que los 

padres participan, sino el número de acciones en las que los padres apoyan en las 

tareas educativas entre el total de acciones propuestas en el pat por cien. Nueva-

mente el énfasis ya no se centra en analizar si los padres participan o no, sino en 

analizar qué tanto lo hacen dentro del programa. 

En las Reglas de Operación de 2006 se nombran dos indicadores de participa-

ción; uno para participación social y otro para padres de familia. La fórmula para 

evaluar la participación de padres de familia es el número de acciones realizadas 

con apoyo de éstos en las tareas pedagógicas, cuando un año anterior enunciaba 

tareas educativas. La fórmula para evaluar participación social es la misma referida 

bracho.indd   97 14/10/09   12:31 p.m.

© Flacso México
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en los cuatro años anteriores para evaluar participación social responsable (véase 

el cuadro 6). 

Cuadro 6
Indicadores de evaluación para participación social

RO 

(año)

Indicador Fórmula de cálculo Objetivo

2001 No se definió indicador alguno

2002 Participación 

social 

responsable

(Número de consejos escolares de participación social activos / 

total de escuelas pec) x 100

Medir el grado de 

responsabilidad social 

en la tarea educativa
(Escuelas en las que los padres de familia participan en las tareas 

educativas / total de escuelas pec evaluadas) x 100

2003 Participación 

social 

responsable

(Número de consejos escolares de participación social activos / 

total de escuelas pec) x 100

Medir el grado de 

responsabilidad social 

en la tarea educativa
(Escuelas en las que los padres de familia participan en las tareas 

educativas / total de escuelas pec evaluadas) x 100

2004 Participación 

social 

responsable

(Número de consejos escolares de participación social activos / 

total de escuelas pec) x 100

Medir el grado de 

responsabilidad social 

en la tarea educativa
(Escuelas en las que los padres de familia participan en las tareas 

educativas / total de escuelas pec evaluadas) x 100

2005 Participación 

social 

responsable

(Número de acciones del Consejo Escolar de Participación Social 

derivadas del pat / total de acciones propuestas en el pat) x 100

Medir el grado de 

responsabilidad social 

en la tarea educativa
(Número de acciones de apoyo de padres de familia en tareas 

educativas / total de acciones propuestas en el pat) x 100

2006 Participación 

social 

(Número de acciones del Consejo Escolar de Participación Social 

o equivalente derivadas del pat / total de acciones propuestas en 

el pat) x 100

Medir el grado de 

participación del 

Consejo Escolar de 

Participación Social

Participación 

de padres de 

familia

(Número de acciones realizadas con apoyo padres de familia en 

las tareas pedagógicas/ total de acciones propuestas en el pat) 

x 100

Medir el número de 

acciones pedagógicas 

en las que participan 

los padres de familia

Cabe resaltar que estos indicadores intentan dar una idea de en cuántas acciones 

participan los padres. Con ellos no es posible saber en qué actividades participan, ni 

en cuáles más frecuentemente. De hecho, no especifican qué tipo de actividades se 
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incluyen el concepto participación. Una sugerencia sería identificar el tipo de activi-

dades que llevan a cabo los padres con la finalidad de saber qué tipo de participación 

se ha generado dentro del programa. Si bien es cierto que un padre puede participar 

desde ayudando a pintar una barda o bien dedicando una hora de su tiempo para 

explicar junto con el maestro un tema, ambas participaciones indican un grado de 

involucramiento diferente que sería conveniente identificar. 

La rendición de cuentas en las Reglas de Operación del pec

La rendición de cuentas es un componente muy referido en el pec, no sólo para pro-

moverlo dentro de las escuelas, sino como un principio a partir del cual tiene que 

operar el programa. Dentro del pec se establecen dos aspectos básicos sobre los 

cuales debe rendirse cuentas. El primero y más fiscalizado es el uso de los recur- 

sos económicos. 

Debido a la importante cantidad de recursos manejados en el programa y a su 

origen compartido, las Reglas de Operación establecen claramente varios mecanis-

mos de fiscalización, transparencia y rendición de cuentas. El segundo aspecto en 

el que se rinden cuentas son los resultados obtenidos por las escuelas respecto a lo 

planteado en el pete y en el pat. A partir de 2002, las Reglas de Operación sugieren 

algunos indicadores de gestión escolar y de resultados para evaluar este aspecto.

Las Reglas de Operación también especifican cómo habrá de rendirse cuentas 

(informar, justificar y en su caso sancionar) respecto al ejercicio de recursos y los 

resultados obtenidos en el programa. Existen apartados específicos sobre transpa-

rencia, auditoría, control, seguimiento, evaluación y sanciones. Además, a partir de 

las Reglas de Operación de 2005, se instituye el Sistema de Información del Progra-

ma de Escuelas de Calidad (sipec), mediante el cual deberá de informarse sobre la 

operación y evaluación interna del programa. Al sipec deberán de integrarse bases 

de datos con información de las escuelas: alumnos, maestros, directivos, destino de 

recursos económicos, etcétera, y será responsabilidad de las autoridades estatales 

competentes la instalación del sistema en las escuelas pec. 

a) Recursos económicos
En cuanto al uso de los recursos económicos, las Reglas de Operación contemplan 

mecanismos de rendición de cuentas en las tres dimensiones principales: informa-

ción, justificación y sanción.
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Respecto a la primera dimensión de la rendición de cuentas (información) 

(Schedler, 1997), el programa enfatiza la transparencia sobre el uso de los recursos. 

Así, establece detalladamente el procedimiento a seguir para recibir los recursos. 

De igual manera, cada año las Reglas de Operación definen cuidadosamente qué 

cantidades podrán ser asignadas a las escuelas, de acuerdo con su modalidad y tiempo 

de incorporación, además de los porcentajes máximos que podrán ser gastados en 

cada rubro. Finalmente, cada escuela debe hacer público el ejercicio de sus recursos 

y justificar a la comunidad escolar su buen uso. En caso de haber cualquier cambio 

respecto a la planeación inicial en el uso del recurso, se deberá justificar el porqué 

del cambio y, de igual manera, comprobar el gasto. Debido al carácter federal de 

los recursos utilizados en el programa, existe un particular interés en transparentar 

su uso. Por tanto, la Secretaría de Educación Pública (sep) y las secretarías de edu-

cación o su equivalente en los estados tienen la facultad de difundir los resultados 

locales del programa por los medios que consideren pertinentes.

De igual manera, las escuelas tienen la obligación de justificar por qué deciden 

gastar en lo que gastan. Específicamente, los rubros de gasto deben obedecer a 

un análisis sobre las necesidades más apremiantes de la escuela. En este sentido, es un 

requisito llevar a cabo un diagnóstico sobre la situación general de la escuela y a 

partir de éste tomar decisiones sobre el gasto de los recursos. Aunque el programa 

establece un gasto fuerte en infraestructura, no se descuida el componente peda-

gógico ni de gestión escolar. En primer lugar, las Reglas de Operación establecen 

rubros de gasto dedicados a capacitación de docentes con el fin de mejorar el capi-

tal humano y promover una mejor enseñanza. En segundo lugar, aunque un salón 

o una computadora son insumos materiales, su uso está relacionado con la mejora 

de prácticas docentes y en este sentido, puede facilitar el proceso de aprendizaje. 

Ninguno de los componentes garantiza per se una mejor enseñanza. Sin embargo, 

la capacitación constante a profesores y la mejora en infraestructura constituyen 

dos insumos importantes para mejorar la calidad educativa.

Las Reglas de Operación también contemplan sanciones en caso de mal uso de 

los recursos o incumplimiento de la normatividad correspondiente. A fin de garantizar 

el uso transparente y eficaz de los recursos del programa, la autoridad educativa 

estatal podrá suspender o cancelar los apoyos proporcionados a las escuelas cuan-

do detecte algún incumplimiento en las Reglas de Operación o en los indicadores 

de gestión y evaluación, o bien cuando observe alguna irregularidad en el uso de 

recursos. 
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b) Resultados respecto a lo planteado en el pete y el pat

Los resultados esperados del programa son monitoreados y se rinde cuenta de 

ellos mediante evaluaciones internas y externas. El pec considera la autoevaluación 

como un elemento fundamental para la mejora continua del desempeño escolar. 

Por tanto, establece como deber de la comunidad escolar evaluar periódicamente 

las condiciones de la escuela y los resultados de las acciones realizadas. El pro-

pósito es identificar logros, dificultades y retos del pete. Es así como las escuelas 

seleccionadas para participar en el pec deben firmar un convenio de desempeño 

(Reglas de Operación de 2003). Éste debe contener indicadores y metas, calendario 

de entrega de recursos, así como las obligaciones establecidas para la comunidad 

escolar y las autoridades educativas estatales. Dicho documento es firmado por el 

director, docentes y demás integrantes del Consejo Escolar de Participación Social. 

Además, el incumplimiento por parte de la comunidad escolar de las obligaciones 

establecidas en la normatividad del programa es considerado como una renuncia 

automática al mismo.

En su aspecto informativo, cada escuela tiene la obligación de entregar a la 

Coordinación General estatal del programa un informe que incluya los resultados 

obtenidos respecto a los planteados en el pete y el pat. En dichos informes se pide 

detallar los avances de las acciones específicas apoyadas por el pec, así como su 

impacto en la calidad educativa. Con la finalidad de analizar el avance obtenido, las 

Reglas de Operación establecen estándares de eficacia externa y logro educativo 

medidos con indicadores de impacto y resultados. Asimismo, establecen indica-

dores de resultados y estándares de gestión, práctica docente y participación social.

En cuanto a la dimensión de justificación (Schedler, 1997), las escuelas deben 

validar la necesidad, conveniencia y oportunidad de las acciones que planean llevar 

a cabo. En este sentido, se plantea que el diseño del pete y el pat no sea un mero 

requisito procedimental, sino un criterio básico de selección que el Comité Dictami-

nador tiene que considerar para decidir sobre la incorporación al programa. Así, el 

pete deberá fundamentarse en una autoevaluación de la gestión escolar en sus as-

pectos pedagógico-curricular, organizativo y administrativo. En este sentido, el pete 

ha de justificar el porqué de las metas y acciones planteadas en él; su diseño tiene 

que fundamentarse en las condiciones y problemáticas específicas de la escuela par-

ticular a la que haga referencia. De esta forma, el pete debe contener los objetivos, 

metas, estrategias, acciones e indicadores propuestos para mejorar la gestión de la 

escuela. También ha de sintetizar los resultados de un proceso sistemático de au-
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toevaluación, planeación y diseño de estrategias y acciones a mediano plazo (cinco 

años) para intervenir en la mejora de la escuela. 

El diseño del pec establece como obligación del pete sustentar sólidamente las 

acciones a implementar en la escuela y, como obligación del Comité dictaminador, 

retroalimentar a las escuelas respecto de su proyecto escolar. Así, cada escuela tiene 

la obligación de sustentar su pete en el conocimiento previo de su situación escolar 

y precisar de manera adecuada las metas, acciones, recursos requeridos y una esti-

mación de las acciones que serán apoyadas. Además, las acciones del pat deberán 

ser congruentes con los resultados de una autoevaluación de la gestión escolar, así 

como con los objetivos, estrategias y metas del pete. Con estas especificaciones es 

que las Reglas de Operación buscan promover la congruencia entre las problemáti-

cas específicas de las escuelas, los pete y los pat. 

El mismo apartado que hace referencia a sanciones por mal uso de los recursos 

del programa contempla, incluso, la suspensión de la participación en este en caso de 

incumplimiento con lo establecido en el pete y el pat. Es decir, si se incumplieran las 

acciones proyectadas, las escuelas podrían ser sancionadas o, en caso extremo, po-

dría retirárseles el apoyo del programa. 

c) Indicadores
El cuadro 3 muestra los indicadores sugeridos en las Reglas de Operación para eva-

luar el avance en la rendición de cuentas. Se observa que desde 2002 hasta 2004 el 

indicador no cambió, siendo éste el número de escuelas que presentaron informes 

a la sociedad. Es a partir de 2005 que se empieza a considerar como criterio el 

número de mecanismos establecidos por la escuela para informar a la comunidad 

sobre los recursos ejercidos y metas cumplidas. Éste es un cambio favorable, pues 

si bien es posible encontrar que la escuela informa a la comunidad escolar sobre 

sus actividades, podía informar sólo sobre el aspecto financiero sin referirse a los 

resultados de su pete y su pat, o viceversa. 

Con todo, sería conveniente pensar en un indicador más elaborado para evaluar 

la rendición de cuentas. Ha de tenerse muy presente que un sistema de rendición de 

cuentas no es más eficiente entre más candados o requerimientos ponga al queha-

cer público; en un extremo, puede incentivar prácticas poco innovadoras y bloquear 

el funcionamiento de las escuelas. En otro, debido al planteamiento de la fórmula de 

cálculo es factible obtener un porcentaje de cumplimiento alto si el pat define como 

meta pocos mecanismos de rendición de cuentas. De esta forma, la escuela sólo 
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tendría que cumplir con esos pocos mecanismos para obtener un avance de cumpli-

miento significativo. 

Finalmente, ha de considerarse que la rendición de cuentas no sólo incluye la 

dimensión informativa, como se ha planteado en este capítulo. Sería conveniente 

establecer algún indicador para evaluar la efectividad de los mecanismos de sanción 

en los casos donde se ha incumplido el pete y el pat o en el caso de mal uso de los 

recursos. También sería beneficioso analizar cómo ha sido, en general, la elaboración 

del pete y del pat. Esto permitiría evaluar si el diseño de dichos documentos verdade-

ramente corresponde con el diagnóstico de la situación general de las escuelas, esto 

es, si las acciones establecidas en el pete y el pat están justificadas. Este ejercicio sería 

aún más productivo en las escuelas con mayor permanencia, pues podría analizarse 

si la congruencia se mantiene a lo largo del tiempo o si aumenta conforme la escuela 

adquiere experiencia en la operación del programa.

Cuadro 7
Indicadores de evaluación para rendición de cuentas

RO 

(año)

Indicador Fórmula de cálculo Objetivo

2001 No se definió indicador alguno

2002 Rendición de 

cuentas

(Número de escuelas que presentaron informes 

a la sociedad / total de escuelas pec) x 100

Medir el grado de responsabilidad 

de la escuela con la sociedad

2003 Rendición 

de cuentas

(Número de escuelas que presentaron informes 

a la sociedad / total de escuelas pec) x 100

Medir el grado de responsabilidad 

de la escuela con la sociedad

2004 Rendición 

de cuentas

(Número de escuelas que presentaron informes 

a la sociedad / total de escuelas pec) x 100

Medir el grado de responsabilidad 

de la escuela con la sociedad

2005 Rendición 

de cuentas

(Número de mecanismos establecidos por la escuela 

para informar a la comunidad sobre los recursos 

ejercidos y metas cumplidas / total de mecanismos 

establecidos en su pat para informar a la comunidad) 

x 100

2006 Rendición 

de cuentas

(Número de mecanismos establecidos por la escuela 

para informar a la comunidad sobre los recursos 

ejercidos y metas cumplidas / total de mecanismos 

establecidos en su pat para informar a la comunidad) 

x 100

Asegurar que las escuelas rindan 

cuentas a la comunidad escolar
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Resultados de la evaluación sobre rendición de cuentas en la escuela

A continuación se presentan los principales hallazgos de la Evaluación Externa pec vi 

(Bracho, 2006b), que tuvo como objetivo analizar el posible impacto del pec en la 

promoción de una cultura de rendición de cuentas entre la comunidad educativa 

al interior de la escuela, así como su impacto en términos de rendición de cuentas 

de acuerdo con la percepción de distintos actores involucrados en la educación.6 

En dicha investigación se entrevistó a coordinadores estatales, directores, docentes, 

representantes de padres de familia y padres de familia, con la finalidad de averiguar 

aspectos tales como el conocimiento e involucramiento de los principales actores 

escolares en relación con el programa, los elementos con los que asocian al pec, la 

información que se da en las escuelas sobre este programa y la percepción sobre el 

cambio de la participación social y la rendición de cuentas de la escuela después de 

la implementación del pec.

Los primeros resultados muestran, a nivel de percepción de los distintos ac-

tores, lo siguiente: a) la mayor parte de los padres de familia y representantes 

afirman conocer en qué consiste el pec, así como haber sido informados sobre los 

avances y gastos del programa, razón que se explica gracias a que, de acuerdo con 

los directores, efectivamente se les informa a los padres sobre dichos temas; b) en 

lo referente al nivel de participación de los padres en la escuela, la percepción de 

coordinadores, directores y docentes es que efectivamente ha habido cambios en 

la participación de los padres de familia a partir del pec, ya sea porque participan 

más en las actividades de la escuela o bien porque se han generado nuevas activi-

6	 La Evaluación Externa pec vi (Bracho, 2006b) se llevó a cabo en los estados de Michoacán y Aguasca-

lientes, siguiendo los siguientes criterios: 1) se eligieron dos estados, cuyos coordinadores estatales 

del pec se desempeñan en su función desde el inicio del programa para conocer la evolución práctica 

del mismo; 2) se escogieron escuelas primarias dentro de la capital de ambos estados que ofrecieran 

los dos turnos (matutito y vespertino); 3) se procuró que las escuelas visitadas, en la medida de lo 

posible, estuvieran incorporadas al pec desde sus inicios (pec i), o, en su defecto, llevaran el mayor 

tiempo posible recibiendo los beneficios del programa; 4) en el caso de los docentes se prefirió entre-

vistar a los que contaban con mayor antigüedad en la escuela; y 5) los representantes de padres de 

familia y padres de familia se entrevistaron de acuerdo con su disponibilidad. Es importante aclarar 

que aunque los resultados obtenidos en principio sólo son válidos para las escuelas incluidas en el es-

tudio, dichos resultados sí abren una ventana que permite ver lo que ocurre en el interior de algunas 

escuelas a partir de la puesta en marcha del pec.
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dades; c) la mayoría de los docentes participaron en la elaboración del pete y del pat 

y en la decisión sobre cómo gastar los recursos otorgados por el pec; d) en cuanto 

si hay o no una mayor rendición de cuentas de la escuela, varios de los actores 

entrevistados sostienen que dicha rendición de cuentas sí ha cambiado al interior 

de las escuelas a partir del pec, en este sentido se identificó que el significado de 

la frase “rendir cuentas” aumenta de dimensión a medida que se incrementa el 

conocimiento e involucramiento directo de los distintos actores con el programa, 

es decir, la dimensión de información (corte de caja o sentido financiero) es más 

común entre los padres de familia y representantes de padres, mientras que la di-

mensión de justificación (no sólo en sentido financiero) corresponde en su mayoría 

a docentes y directores, y la dimensión de sanción es propia de las coordinaciones 

estatales.

Como se dijo anteriormente, el pec se presenta como una política de descen-

tralización que busca fortalecer la capacidad de autogestión de las escuelas, en un 

escenario donde el diálogo continuo y la búsqueda de oportunidades de mejora 

se perfilan como una respuesta congruente a la solución de problemas específicos 

de cada escuela y sus contextos sociodemográficos. Las facultades que ejercen 

los actores involucrados (comunidad educativa y sociedad en general) implican, de 

acuerdo con las reglas que mantienen, un sistema de rendición de cuentas que 

dé certidumbre sobre las acciones que han de implementarse, su justificación y 

la forma en que utilizan los recursos para mejorar la calidad de la enseñanza. Un 

aspecto muy importante del pec es la dualidad entre participación social y rendi-

ción de cuentas. Ambos elementos se consideran necesarios para lograr que la 

autogestión se traduzca en beneficios palpables en términos de aprendizaje. Para 

que el sistema de incentivos que genera el pec produzca los resultados esperados 

se parte del supuesto que, en tanto los recursos destinados en el esquema de co-

financiamiento dependen básicamente de la participación de los padres de familia 

en un primer momento, habrá mayores incentivos para ser partícipes y vigilantes 

de los actores involucrados. Ello, aunado a que existe la responsabilidad real sobre 

el uso de dichos recursos por voluntad propia, se espera que sea el factor que pro-

picie una mayor participación de la comunidad escolar y la sociedad misma para 

alcanzar los objetivos programados. Además, la participación entre federación, 

estado y municipio se vuelve crucial para que los esfuerzos y responsabilidades 

se traduzcan tanto en una mejor calidad del servicio educativo como en mejores 

aprendizajes. 
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De acuerdo con la Evaluación Externa pec vi, efectivamente ha habido cambios 

en la participación social y la rendición de cuentas y, aunque la percepción de las 

coordinaciones estatales, directores, docentes, padres de familia y representantes de 

los padres de familia es que a partir de la entrada del pec sí se han modificado di-

chos aspectos, cabe resaltar que hay distintas percepciones respecto a qué tanto 

han cambiado y respecto a lo que cada actor entiende por rendición de cuentas, 

por lo que se presentan los principales hallazgos de acuerdo con la percepción de 

cada actor.

a) Percepción de los coordinadores estatales del pec

Según la percepción de estos actores, la entrada del programa en las escuelas impli-

có cambios en la participación de los padres de familia, pues aumentó en lo que 

concierne a las actividades cotidianas de la escuela (como actividades de limpieza, 

mantenimiento de infraestructura y aportaciones económicas) y porque también se 

han generado nuevas actividades (como círculos de lectura de padres e hijos). No 

obstante, se encontró que los padres de familia no participan a través de las figuras de 

los consejos escolares de participación social, sino que es la Asociación de Padres 

de Familia la que, en la mayoría de los casos, cumple con las funciones asignadas 

a los consejos, tales como la validación del pete y del pat. Por otro lado, los coordi-

nadores estatales consideran que la “rendición de cuentas” sí ha cambiado a partir 

del pec y que no sólo implica informar y justificar, sino la posibilidad de ser sujeto de 

sanciones y que se debe rendir cuentas en todos los aspectos y a todo el que así 

lo solicite.

b) Percepción de los directores
En lo referente a los recursos del pec, casi en tres cuartas partes de las escuelas visi-

tadas, los directores dijeron que se toma en cuenta la opinión del director, docentes, 

padres de familia y otros actores para decidir en qué se gastarán los recursos que 

otorga el programa, además de que se informa a los padres de familia sobre cómo 

se gastan dichos recursos.

De acuerdo con los directores, también se han dado cambios en el proceso de 

rendición de cuentas a partir de la entrada del pec, ya que antes no se informaba a 

los padres de familia de las decisiones que se tomaban al interior de la escuela, 

mientras que ahora hay un esfuerzo por informar —rendir cuentas— a los padres 

a través del periódico mural sobre el destino de los recursos y en muchas ocasiones 
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incluso se pegan fuera de la escuela las copias de las facturas para comprobar el 

gasto realizado; y, también, la mayoría de los padres saben que la escuela de sus hi-

jos está incorporada al pec y que ello significa mejoras visibles en los establecimien-

tos escolares. El esquema de financiamiento tripartito que plantea el pec —entre 

gobierno federal, autoridades locales y padres de familia— ha impulsado a muchos 

directores a explicar ampliamente a los padres de familia las ventajas de brindar 

aportaciones económicas a la escuela, ya que por cada peso que ellos aporten la 

federación aportará otro tanto. Este esquema de corresponsabilidad también ha 

generado motivación entre los padres de familia quienes al ver físicamente las mejo-

ras se sienten comprometidos a seguir participando en las tareas que los directores 

indiquen.

En cuanto a la participación de los docentes, en la mayoría de las escuelas se 

dijo que habían colaborado en el diseño del pete y el pat, pero con diferencias en 

el proceso de participación. Mientras que en algunas escuelas el director diseña los 

objetivos y metas de la escuela y posteriormente los pone a consideración de los do-

centes, en otras la formulación del pete y del pat se realiza de forma colegiada desde 

las primeras versiones e incluso se crean comités ad hoc para avanzar en el trabajo 

de dichos planes. 

c) Percepción de los docentes
Los docentes, por su parte, hablaron de la nueva participación de los padres en la 

obtención de cotizaciones y compra de materiales, además de las actividades tra-

dicionales relacionadas con la obtención de fondos para la escuela (organización de 

kermeses) y el apoyo en especie (mantenimiento y limpieza del plantel). No obstante, 

siguen expresando dudas respecto a la conveniencia de que los padres opinen sobre 

el trabajo en el aula (qué se enseña y cómo se enseña). Los docentes consideran 

que los padres pueden opinar y participar en estas actividades siempre y cuando 

tengan los suficientes argumentos para hacerlo, lo que en términos reales significa 

que la participación de los padres es bienvenida y reconocida si es sobre asuntos 

fuera del aula.

En relación con lo que significa “rendir cuentas”, la gran mayoría de los docen-

tes entrevistados ubicó este término en la denominada dimensión de justificación. 

Además, una tercera parte de los docentes señaló que informan de sus actividades 

sólo al director de la escuela, otro tercio que informan al director y a los padres 

de familia, y los demás que informan de sus actividades al director, a los padres de 
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familia y a otros actores. Los docentes que respondieron que sólo rinden cuentas 

al director de la escuela asocian este término con la presentación de su informe de 

actividades; los que rinden cuentas ante los padres de familia asocian el término 

con la justificación del desempeño académico de sus alumnos; y los que dicen 

informar a otros actores son los que están abiertos a cualquier tipo de evaluación 

tanto interna como externa.

d) Percepción de los representantes de padres de familia y de los padres 
de familia
Aunque la mayoría de los representantes de padres de familia dijo conocer en qué 

consiste el pec, la mitad señaló que no habían ayudado en la elaboración de un plan 

de trabajo del pec, sino que sólo se había solicitado su participación en la obtención 

de cotizaciones y en el apoyo a las compras de la escuela; pero no en el diseño del 

pete y pat ni en otra actividad sustantiva de la escuela.

En cuanto a rendición de cuentas, la gran mayoría de los representantes dijo 

que sí había sido informado sobre los avances del pec y sobre en qué se gastan 

los recursos otorgados, pero en lo referente al significado de la frase “rendir cuen-

tas”, más de la mitad la asociaron con la dimensión de información en el sentido 

financiero.

Por su parte, la mayoría de los padres de familia entrevistados dijo saber que 

la escuela de su hijo estaba incorporada al pec y que sí se le había informado en 

qué consistía este programa, aunque la mayoría lo asocian únicamente con mejoras 

físicas al plantel. Al respecto, es importante señalar que el incremento en la parti-

cipación de los padres de familia ha sido especialmente evidente en las escuelas de 

alta marginalidad, ya que ha pasado de la desconfianza a un involucramiento mayor al 

poder constatar las ventajas de pertenecer al programa.

En cuanto a la rendición de cuentas, la mayoría de los padres de familia respon-

dió que sí se les había informado sobre los avances del pec, así como en qué se gastan 

los recursos y asociaron el término “rendir cuentas” a la dimensión de información 

en sentido financiero. Los padres consideran que se les rinde cuentas porque se les 

informa de cómo y en qué se gastan los recursos, pero son muy pocos los padres de 

familia que asocian el término con el desempeño académico de sus hijos o que exigen 

mayor capacitación de los profesores. 
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Reflexión final

Es posible afirmar que el pec ha propiciado un mejor entendimiento sobre la rendi-

ción de cuentas en las escuelas que han trabajado con su metodología. Principal-

mente en el caso de los directores y docentes se entiende cada vez más la rendición 

de cuentas como una obligación que implica informar y justificar los resultados de 

las acciones no sólo en el terreno financiero, sino también en el educativo. En el 

caso de los padres de familia, aún está pendiente avanzar en la concepción sobre 

rendición de cuentas, ya que la mayoría de ellos la considera únicamente como la 

obligación de informar sobre aspectos financieros. Lo que es un hecho es que para 

todos los actores, con excepción de las coordinaciones estatales, aún falta avanzar 

hacia el tercer estadio de la rendición de cuentas, que es el que la relaciona con la 

sanción, entendida ésta como las consecuencias que se deben asumir frente al in-

cumplimiento de las responsabilidades intrínsecas al cargo. También, muestran que 

el programa ha incidido en la forma en que interactúan directivos, padres de familia 

y docentes para mejorar las condiciones físicas de los planteles, los materiales edu-

cativos y el ambiente interno de trabajo; todo ello para lograr impactos positivos en 

el desempeño de los alumnos en un marco en donde cada actor se compromete e 

informa sobre el resultado de sus acciones. Si bien hay algunos retos pendientes se 

debe reconocer los avances que se han logrado. n

bracho.indd   109 14/10/09   12:31 p.m.

© Flacso México



bracho.indd   110 14/10/09   12:31 p.m.

Derechos reservados



[111]

Capítulo IV

El pec como una política basada en evidencia

Existe una demanda creciente por crear sistemas de información y evaluación que 

generen evidencias apropiadas para retroalimentar la política y favorecer así la flui-

dez de su impacto en sus beneficiarios. El pec durante sus seis años de operación ha 

generado abundante información —y continúa haciéndolo— en todos los niveles: 

desde la producida en las escuelas, las coordinaciones estatales, regionales y nacio-

nal hasta la recabada y producida por los evaluadores externos. Sin embargo, mucha 

de esta información es subutilizada por sus principales usuarios, debido a múltiples 

motivos, tales como tiempos de entrega desfasados e inoportunos para la toma de 

decisiones, poca experiencia en términos de uso de información para la implementa-

ción, formatos de entrega que no facilitan su libre utilización, e información poco útil 

para los destinatarios a quienes no se les consulta sobre sus necesidades concretas 

de información.

Como veremos más adelante, las coordinaciones estatales, como instancias 

encargadas de la operación del programa en los estados, han tenido que desarrollar 

estrategias para establecer un sistema (en unos casos más artesanal y en otros un 

poco más sofisticado) que les permitan demostrar los impactos positivos del progra-

ma ante diferentes grupos de interés que pudieran poner en riesgo la continuidad 

del pec. Dichas coordinaciones, de hecho, han tenido incluso que desarrollar habili-

dades de negociación y cabildeo político en diferentes niveles, con la finalidad de, 

como ya dijimos, favorecer la continuidad del programa en sus estados y/o de in-

crementar el financiamiento proporcionado por estas instancias gubernamentales.1

1	 La producción de evidencia y capacidad de negociación han sido dos de los mayores retos para las 

coordinaciones estatales, ya que la mayoría de los coordinadores tenía un perfil docente o adminis-

trativo en el sector educativo.
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En el presente capítulo se busca dar respuesta al siguiente conjunto de pre-

guntas: ¿hasta qué punto el pec puede ser considerado una política basada en 

evidencia?, ¿con qué instancias políticas desarrollan actividades de negociación las 

coordinaciones estatales del pec y en qué nivel?, ¿qué evidencia se está producien-

do y mostrando a éstas con la finalidad de garantizar la continuidad del pec?, ¿quién 

y cómo se produce esa evidencia? y ¿para quién y sobre qué materias?

¿Qué son las políticas basadas en evidencia?

Las políticas basadas en la evidencia (pbe)2 se definen como aquellas sustentadas en 

investigación, que aplican procedimientos rigurosos y sistemáticos para la recolección 

de datos y la transformación de éstos en conocimiento formal. Para desarrollar el 

potencial de este tipo investigación se deben aprovechar los cambios institucionales 

y el contexto político, y así conseguir que la investigación se vuelva un principio de 

producción de conocimiento para el sector educativo. La elaboración de las pbe es 

un complemento vital para otros procesos de la enseñanza y la innovación, por lo 

que de acuerdo con un informe del Centro de Investigación e Innovación Educativa 

de la ocde, no debería ser rechazada por quienes diseñan las políticas. Los principios 

específicos que presenta la ocde para dar sustento a la inversión en investigación 

son dos: 1) la contribución de los métodos al conocimiento profesional en el sector 

educativo y al desarrollo de las políticas educativas basadas en la evidencia; y 2) la 

aparición de principios, métodos y protocolos estandarizados que guíen todo tipo 

de investigación. 

Aunque las pbe son una inversión costosa comparada con otros tipos de investi-

gación, ya que sus métodos requieren investigadores bien preparados, esto no debe 

frenar los esfuerzos por ponerlas en práctica, ya que otras áreas de investigación han 

creado mercados de conocimiento especializado que imprimen un valor agregado 

al producto. En última instancia, su financiamiento puede ser público, privado o 

en colaboración internacional (Centre for Educational Research and Innovation, 

2003: 10).

2	 ebp por sus siglas en inglés: Evidence Based Policy.
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La relevancia de sustentar el diseño e implementación de políticas en evidencia 

radica en que la política y la práctica debieran justificarse en términos de sus efectos 

comprobados en dicha evidencia. Si no se toman en cuenta los efectos, la puesta en 

práctica de las políticas resulta un gasto innecesario de recursos públicos y tiempo 

profesional. Asimismo, otra de las ventajas de usar la evidencia para la formulación 

de políticas es que en muchas ocasiones el diseño e implementación de políticas 

públicas se hace con base en el impacto inmediato que puedan tener y no mediante 

un proceso racional de toma de decisiones.

Existen distintas razones que justifican la necesidad de generar evidencias que 

soporten la formulación de las políticas públicas. Entre las razones económicas se 

habla de mejorar el diseño y operatividad del programa, dado que es posible iden-

tificar consecuencias no esperadas. Entre las razones educacionales se dice que la 

comparación de distintos proyectos escolares y sus impactos diferenciales permiten 

redefinir en un futuro la ubicación de fondos en programas más efectivos. Finalmen-

te, entre las razones políticas, se destacan la rendición de cuentas, el incremento de 

la legitimidad del cambio gubernamental y la credibilidad. 

El ambiente y el juego políticos en el que se inserta la política pública tienen 

una fuerte influencia en el proceso de toma de decisiones sobre esta última, tanto 

en el proceso de adopción e implementación como en el ajuste y continuidad de la 

misma. Las motivaciones, intereses, compromisos, ideologías, así como los costos 

y beneficios de los grupos de interés que se sitúan en torno a la política pública 

requieren ser considerados durante todo el curso de vida de la política. Quienes 

toman las decisiones tienen compromisos ideológicos y no cambiarán sus opiniones 

acerca de, por ejemplo, el valor de la educación de las niñas en Pakistán, si sólo 

se les da información. Ellos deben satisfacer a ciertos municipios, ganar apoyo de 

otras agencias, cumplir las reglas y rutinas de sus instituciones o incluso favorecer a 

alguna figura política poderosa (Weiss, 2001b: 2). 

Por tanto, resulta necesario reconocer que los programas y políticas públicas in-

volucran a una gran cantidad de stakeholders o actores, desde los hacedores de la 

política hasta los beneficiarios directos e indirectos de la misma. Así, los investigadores 

y las propias burocracias, encargadas de la generación de evidencia deben primero 

identificar quiénes son estos actores, ver cuáles son las expectativas de los distintos 

actores involucrados y con mayor peso en el entorno de la política pública y prever di-

ferentes medidas de resultados que reflejen la diversidad de estos intereses, para hacer 

que la evidencia generada sea relevante y útil para estos diferentes grupos de interés. 
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Asimismo, los investigadores deben seguir de cerca el desarrollo de los cambios 

que experimenta la política pública y considerarlos en la recolección y análisis de 

la información. Estos cambios pueden ser desde modificaciones en la población 

atendida, el proceso de entrega del programa, la adición de nuevos componentes, 

y hasta la incursión de nuevos grupos de interés. Por lo tanto, el proceso de indaga-

ción y mapeo de distintos actores debe ser permanente en el proceso de evaluación 

de la política, no sólo con la finalidad de conocer sus intereses y expectativas con 

respecto al programa, sino con el objeto de prever los efectos de estos cambios e 

incursiones, y proveer una retroalimentación oportuna de estos efectos a los toma-

dores de decisión e implementadores de la política.

La evidencia, vista desde esta perspectiva, será importante no sólo como una 

herramienta de aprendizaje para estimular cambios en el programa, sino como un 

instrumento de negociación y cabildeo que permita informar a los tomadores de de-

cisiones sobre sus efectos, resultados e impactos, haciéndola más sensible a las necesi-

dades de sus usuarios.

Experiencias exitosas de aplicación de políticas basadas en evidencia 
y casos de mala interpretación de la evidencia

Recientemente, en algunos países como Canadá se ha adoptado el enfoque de las 

pbe, el cual, de acuerdo con la experiencia del Departamento de Educación Cana-

diense, ha sido fundamental para conocer qué políticas funcionan efectivamente, 

qué características de los programas actuales se pueden modificar y qué políticas y 

programas se pueden desarrollar en un futuro. 

El seminario “Evidence-Based Practices and Policies”, organizado en 1999 por 

la Royal Society en Londres, define el “sustento en la evidencia” como las prácticas 

y las políticas que están apoyadas en la evidencia de experimentos bien dise-

ñados y controlados. En este sentido, circunscriben la recolección de evidencia 

a cuatro aspectos importantes: 1) la realización de experimentos, los cuales son 

difíciles, pero no imposibles, pues lo que realmente interesa es conocer qué facto-

res en el diseño y ejecución del experimento contribuyen a su éxito; 2) problemas 

éticos relacionados con el azar en los experimentos; 3) la búsqueda sistemática y 

complicada de resultados previos sobre el mismo experimento; y 4) la implemen-

tación de un macroanálisis que permita discernir entre buenos y malos ejemplos 

de experimentos.
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En muchas ocasiones, quienes diseñan e implementan las políticas educativas 

no utilizan la evidencia de las investigaciones por varias razones, entre ellas la más 

frecuente es que existe muy poca investigación que tenga aplicación en la práctica. 

Lo anterior se debe a que la investigación académica formal no está focalizada 

en asuntos prácticos y, si lo está, no es fácilmente accesible a los diseñadores o 

implementadores de política. Cuando la investigación se concentra en la práctica 

decimos que tiene un “sustento en la evidencia” y que puede aplicarse a ciertas 

políticas. El trasfondo de la discusión se encuentra en la confrontación entre prácti-

ca y política, las cuales pueden tener diferentes tipos de relación: a) la política que 

no toma en cuenta la evidencia (evidence-ignorant policy); b) la política que está al 

tanto y consciente de la existencia de la evidencia pero no la aplica (evidence-aware 

policy); c) la política que considera la evidencia, pero no está completamente mol-

deada por ella (evidence-informed policy); d) la política que se percibe alterada e 

influida debido a la evidencia (evidence-influenced policy); y e) la política que está 

moldeada y basada en la evidencia de propósitos, opciones y resultados (evidence-

led policy).

Quienes diseñan las políticas sostienen que durante mucho tiempo la comu-

nidad científica no ha proporcionado información importante para la formulación 

de políticas. El tipo de investigación que desean no exige perfección, sino confia-

bilidad y conveniencia, así como realismo, en el sentido de ser capaz de informar 

a quien diseña la política. Asimismo, las pbe refuerzan el carácter democrático de 

las políticas públicas porque contribuyen a la evaluación y auditoría de quienes las 

implementan. 

Por otro lado, existen algunos elementos en contra de la evidencia que sustenta 

una política. Se dice que: 1) el bajo valor de la evidencia se debe a que los contextos 

en que se busca pueden no corresponder con aquéllos en los que opera dicha políti-

ca; 2) la investigación social es imperfecta al asignar a los participantes al azar; 3) un 

estudio debe ser considerado único y no se pueden hacer generalizaciones; 4) las 

interpretaciones de un estudio pueden variar según el número de intérpretes; y 5) 

la evidencia puede ser tan compleja que no puede resolverse con una política de 

corto plazo.

Quienes realizan investigaciones sostienen que, cuando encuentran efectos ad-

versos en la evaluación de programas educativos, los resultados son negados por 

quienes implantan las políticas. Sin embargo, en algunos casos, ha servido como 

mecanismo de presión para que se transformen las políticas públicas (Gray, 2001). 
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Por ejemplo, en la década de los años setenta, cuando el gobierno de Estados Uni-

dos otorgaba recursos para realizar investigaciones que evaluaran los programas 

educativos, los informes de los investigadores no eran tomados en cuenta en los 

programas del momento ni en los futuros (Weiss, 2001a: 284).

No obstante, han existido experiencias exitosas, como el trabajo de David Weikart 

sobre la evaluación del programa “High/Scope Perry Preschool Study”, el cual ha 

influido en el desarrollo de políticas educativas en varios países. El estudio muestra 

que éste ayudó a que los niños estuvieran listos para ingresar a la escuela, con un 

efecto positivo en su desempeño intelectual. Los participantes consiguieron mejor 

desempeño escolar en los exámenes, pues el 49 por ciento tuvo resultados altos en 

comparación con el 15 por ciento de niños del grupo que no tomó el programa. Del 

mismo modo, un 67 por ciento de quienes estuvieron en éste se graduó, en compa-

ración con el 45 por ciento del grupo que no tomó el programa. Parte del éxito de la 

evidencia obtenida con dicho estudio se debió a las características metodológicas 

empleadas, pues se realizaron observaciones a un amplio grupo de niños que 

vivían en situación de pobreza y estuvieron en el programa; así como a un grupo 

control (con las mismas características, pero que no participó en éste). Además, 

las observaciones no sólo se realizaron a los tres años de edad, es decir, cuando 

se estaba aplicando el programa, sino que se dio un seguimiento anual a los niños 

hasta los once años y después hasta los quince. Otro de los elementos de éxito —en 

términos de la influencia— que tuvo en la formulación de varias políticas educativas 

fue la difusión del estudio mediante la realización de presentaciones para educadores 

y diseñadores de políticas de otros distritos y estados.

Principales problemas de las políticas basadas en evidencia y algunas 
soluciones viables

Como se mencionó anteriormente existen dos problemas fundamentales para que 

las políticas estén basadas en el enfoque de las pbe. El primero de ellos es el tipo de 

evidencia que necesitan quienes formulan las políticas y cómo deben producirse. El 

segundo problema es cómo lograr que las investigaciones realizadas y la evidencia 

obtenida realmente sean utilizadas por quienes formulan las políticas.

Una de las soluciones para el primer problema de la aplicación de las pbe en la 

educación la otorga la experiencia del Grupo Internacional Campbell Colaboration 

(C2).3 La racionalidad del C2 es que los diseñadores de políticas vean la inves-
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tigación como un apoyo que asista a las decisiones sobre qué programas deben 

continuar, expandirse o abandonarse, es decir, que encuentren prescripciones en la 

investigación. La solución a estos problemas es que los casos se agrupen por la 

fortaleza o debilidad de sus diseños o que resultados rivales conlleven a un futuro 

desempate. El trabajo del C2 consiste en una actualización continua de las evalua-

ciones, una catalogación sencilla de resultados para su fácil acceso, una base de 

datos permanente para evitar la duplicación innecesaria de experimentos y para 

fomentar la crítica de los mismos. 

En el ámbito de la educación, el C2 tiene como objetivo ayudar a profesores, 

padres, estudiantes, directores y diseñadores de políticas educativas a tomar deci-

siones informadas acerca de la enseñanza y el aprendizaje, al poner a su disposición 

la mejor evidencia derivada de las evaluaciones a las investigaciones y las políticas 

educativas (Boruch et al., 2001).

Para introducir la evidencia en el diseño de políticas y su práctica existen cuatro 

requisitos claves: 1) acuerdo sobre la naturaleza de la evidencia; 2) marco para la 

creación de evidencia y desarrollo de una base de datos; 3) difusión de conocimien-

to y facilidades de acceso al mismo; y 4) iniciativas para actualizar la evidencia.

En general, la evidencia tiene jerarquías y se prefiere el conocimiento experto 

al conocimiento informal. En la educación, estos dilemas no importan tanto como el 

acuerdo de qué constituye la evidencia, y esto depende de las preguntas que se 

hacen. Este problema ha llevado a la enumeración de criterios acordados para cali-

ficar una evidencia como útil: a) qué diseños de investigación son apropiados para 

preguntas específicas; b) qué balance es apropiado entre nueva y vieja investiga-

ción; c) límites entre el rigor y la necesidad de evidencia; d) qué es una laguna de 

información; e) cómo se llena esa laguna con evidencia; f ) cómo se impulsa la in-

vestigación; g) cómo se evita un sesgo en la investigación; y h) qué se puede hacer 

para que la investigación sea fácil de entender para todos.

3	 El objetivo de este grupo es producir, diseminar y actualizar sistemáticamente evaluaciones de estu-

dios sobre la efectividad de las intervenciones educativas, es decir, qué sirve y qué no, y qué infor-

mación tiene que ser accesible para los diseñadores de políticas. Las evaluaciones se basan en expe-

rimentos que usan el azar en la selección de los participantes, con la finalidad de obtener mejores 

conclusiones y evitar sesgos.
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El acuerdo se ve debilitado por la separación tradicional entre los ámbitos po-

lítico y académico, pero una solución es que los políticos se interesen más por la 

investigación y viceversa. No es suficiente producir información, hay que impulsar 

su uso para todos, y en ello recae la tarea de la difusión a tres niveles: 1) difusión 

de las mejores investigaciones; 2) de la cultura de la búsqueda de evidencia; y 3) de 

las formas para buscar esa información. 

Darle a la evidencia la importancia que merece requiere que la investigación sea 

oportuna, clara, relevante y que no haya duda de la metodología; así como que la 

evidencia refuerce ideologías existentes; que los diseñadores de políticas crean más 

en la evidencia que en la opinión; los resultados de la investigación tengan apoyo de 

un gran número de defensores; y que los usuarios generen nueva evidencia. Además, 

para que quienes implementan las políticas actúen a favor de la evidencia se les debe 

ofrecer incentivos, impulsar la difusión activa, auditarlos e invitarlos a dar sugerencias.

Para solucionar el segundo problema, es decir, hacer llegar la información a quie-

nes diseñan la política pública, con el fin de que el producto —evidencia— tenga 

relevancia y utilidad social,4 podemos buscar algunas pistas en la experiencia del 

Centro Campbell,5 así como en el Evidence for Policy and Practice Institute (eppi) de 

Londres.6 Ambos centros han construido redes para que el usuario final tenga acce-

so al trabajo desarrollado por los equipos respectivos. Para llevar a cabo este objeti-

vo, se instituyó el Grupo de Comunicaciones y Difusión, el cual en colaboración con 

la Secretaría General de cada centro tienen la tarea de difundir una “marca propia” 

que asegure la diseminación de información de alta calidad y confianza. La tarea de 

difusión de la información de los centros se lleva a través de dos métodos: 1) con 

la creación de una biblioteca que asegura el acceso a sus publicaciones, revisiones, 

protocolos y resúmenes para todos los usuarios finales; y 2) con la formación de 

alianzas y canales (humanos y electrónicos) dirigidos a los diseñadores de políticas 

que les garanticen el flujo de información producida. 

4	 Este problema es, quizá, el más difícil de resolver y, por ende, el menos estudiado en la literatura del 

evidence based policy.

5	 Véase <www.campbellcollaboration.org>.

6	 Ese centro fue creado con fondos del Departamento de Educación y Empleo de Londres, con el fin 

de facilitar la producción y diseminación de informes sistemáticos sobre la evidencia obtenida en 

investigaciones para informar tanto a quienes formulan las políticas educativas como a los que las 

implementan, es decir, personal docente y administrativo de la educación.
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Cabe destacar que, de acuerdo con este diseño organizacional, el Grupo de 

Comunicaciones y Difusión tiene además la tarea de construir alianzas y atraer re-

cursos que permitan que la información producida por los distintos burós de inves-

tigación llegue a los diversos grupos específicos de usuarios finales. Para ello, se 

plantean dos vías: 1) la construcción de un portal electrónico que permita el acceso 

a resúmenes y texto completo de las investigaciones, para así facilitar el trabajo 

de búsqueda de evidencia a los diseñadores de políticas; y 2) la colaboración con 

organizaciones intermedias entre el gobierno y la sociedad civil, para que difundan 

la investigación entre sus interlocutores y éstos puedan presentar sugerencias al 

diseño de los experimentos, críticas a la metodología de los mismos o aprovecharla 

en el diseño de las políticas públicas.

En el caso del eppi, el vínculo con quienes formulan las políticas educativas no 

sólo se establece a través de un portal electrónico, sino que las propias autoridades 

educativas hacen peticiones específicas al centro antes de formular e implementar 

ciertos programas. Además, constantemente se envían publicaciones del centro al 

Departamento de Educación, para que este último conozca cómo se han desarro-

llado sus programas en la práctica. 

El objetivo de enlazar la evidencia de la investigación —producida por diversos 

actores, considerando inclusive a los beneficiarios de los programas— con los di-

señadores de políticas depende en gran medida de un diseño organizacional que 

permita la administración y el flujo constante de dicha información a los recep-

tores finales que tienen el poder de intervenir y corregir el rumbo de las políticas 

públicas. Por consiguiente, los procesos de investigación y evaluación, generadores 

de evidencia en este campo, otorgan las siguientes aportaciones a las políticas y 

programas de la Secretaría de Educación Pública (sep): a) continuidad y posibilidad 

de expansión razonable de los programas; b) mejora en la precisión del modelo de 

intervención; c) evidencias sobre nuevos cambios de actitud en agencias políticas; 

d) evidencia novedosa de concepciones equivocadas sobre agencias y agentes edu-

cacionales; e) reconocimiento de la legitimidad de la evaluación escolar; f ) apoyo a 

una nueva cultura de la evaluación y uso pertinente de la evidencia; y g) acompa-

ñamiento crítico y responsable en el desarrollo de los programas.

El reto permanente que enfrenta la Dirección General de Desarrollo de la Ges-

tión e Innovación Educativa de la sep en este último punto consiste en facilitar el paso 

entre la evidencia recabada y su arribo a las manos de los diseñadores de políticas, 

a través de la organización, contratación y/o conducción de procesos de investiga-
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ción serios y rigurosos, así como de la administración de sistemas de información 

ágiles, amigables y accesibles a los usuarios; incrementando así la probabilidad de 

que, cumpliendo con las condiciones de una buena evidencia, ésta sea empleada en 

la formulación o replanteamiento de las políticas educativas, a nivel federal, estatal, 

municipal y comunitario.

El pec: ¿una política basada en evidencia?

Aun cuando en estricto sentido el programa no fue diseñado ni cumple con todos 

los requisitos de las que se han denominado políticas basadas en evidencia, lo que 

aquí se presenta busca recuperar algunos de los elementos de este tipo de orienta-

ciones, con el fin de retomar los que se juzgan pertinentes para el pec en términos 

de generación y uso de información para la planeación educativa y para el asegura-

miento de su continuidad en el espectro de las políticas públicas. 

De hecho, el pec puede clasificarse como un modelo mixto que ha tenido su 

origen en la amplia experiencia de su grupo creador,7 y en la teoría8 pero que 

de manera interesante en el contexto mexicano, propuso desde su inicio el uso de 

la evaluación como una forma de ajustar la política a la evidencia de sus resultados 

efectivos.

El enfoque de la política basada en evidencia y sus principales propuestas fueron 

construidos dentro del pec como una necesidad surgida durante la implementación 

del programa —no desde el diseño—, e inducida por las concepciones de los eva-

luadores acerca de la generación y uso de la evidencia. En este sentido, la relación 

entre la evaluación externa9 y el pec se produjo, desde sus inicios, a raíz del interés de 

los funcionarios por recibir retroalimentación del sector académico sobre el diseño e 

implementación de la política. Por tanto, las prioridades de la investigación fueron 

producto de un diálogo constante entre las demandas del programa y las demandas 

de la investigación científica. Asimismo, la evaluación externa no se realizó sobre 

7	 Bajo el liderazgo del licenciado Jesús Álvarez. 

8	 Con el apoyo del grupo de evaluación externa y el de Heurística educativa, a cargo de la doctora 

Bracho y del doctor Loera, respectivamente.

9	 La evaluación externa a la que hacemos alusión es la que fue realizada por las autoras durante los seis 

años de implementación del programa y se orientó a la rendición de cuentas ante el Congreso de la 

Unión; así como sobre temas específicos de interés de los funcionarios de la sep y las evaluadoras. 
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la base de un modelo ideal de una propuesta académica, sino de las necesidades 

detectadas en la primera evaluación y la reconstrucción analítica que elaboramos del 

modelo de intervención del programa, considerando las restricciones de disponibili-

dad de información. 

Así, el proyecto de evaluación externa de la gestión y resultados en seis años 

se construyó sobre la muy escasa información disponible y, a partir de ésta, se es-

tableció un diseño de necesidades de información para monitorear los resultados 

del programa. Ello condujo a insistir en la necesidad de crear un sistema de infor-

mación que alimentara la planeación, así como el análisis de resultados, que sería 

útil no sólo a la evaluación y rendición de cuentas del programa, sino a la operación 

del pec en los estados y las escuelas. A partir de ahí se desarrolló un esquema 

general de evaluación para los primeros seis años del programa, tomando una 

perspectiva aplicada del desarrollo de mejores formas de gestión institucional. 

Desde un diálogo informado entre la investigación y los tomadores de decisiones 

gubernamentales, la evaluación externa sirvió de base informativa para generar 

énfasis, cambios y adecuaciones en el programa, basados en un claro respeto por 

el criterio de calidad y relevancia académicas, así como por la independencia del 

equipo de investigación.

Al mismo tiempo, el resultado de la implementación de la política también pro-

dujo cambios en las concepciones teóricas de los investigadores y, en particular, en 

las capacidades de la política para determinar la acción educativa. Esta posibilidad 

de implementar políticas públicas informadas se basó en los siguientes factores 

clave: a) la voluntad política de los funcionarios públicos para usar la evidencia de 

la investigación con la finalidad de mejorar el proceso de toma de decisiones en el 

pec y ajustarse a la luz de los resultados producidos; b) la visión de los funcionarios 

a cargo del programa que administraban la política como un proceso dinámico y es-

tratégico; c) el claro compromiso de los responsables de la operación del programa 

(coordinaciones y escuelas) en la mejora de los flujos de información y en el uso de 

ésta para ajustar los procesos del programa; d) la aceptación de todas las instancias 

involucradas en el pec de estar sujetas a una mirada crítica externa; e) la disposi-

ción de un sector académico para realizar investigación aplicada de calidad; f ) la 

factibilidad de establecer consensos, tanto entre la definición de las prioridades de 

investigación y las necesidades del programa como en la utilidad de la información 

adecuada a los momentos de la política pública; g) el uso de la información como 

parte de un proceso intencional de formación profesional de los agentes involucra-
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dos en el programa; y h) un acceso abierto a la información disponible, tanto para 

fines de investigación como de negociación a nivel local. 

La evidencia producto de la evaluación externa ha establecido parámetros de 

información para el pec y su seguimiento, sistemas de rendición de cuentas, y, de ma-

nera importante, ha permitido contribuir a consolidar y fincar el programa. A pesar, 

de que, como mencionamos anteriormente, al inicio del programa no existieron 

fuentes sistemáticas de información, el pec ha generado abundante información 

desde todos los niveles: desde la producida en las escuelas, las coordinaciones es-

tatales, regionales y nacional hasta la recabada y producida por los evaluadores 

externos. Sin embargo, como ya lo dijimos antes, mucha de esta información ha 

sido subutilizada por sus potenciales usuarios, debido a que los tiempos de entrega 

estaban desfasados y resultaban inoportunos para la toma de decisiones, a la poca 

experiencia de los usuarios en términos de uso de información para la implemen-

tación, a que los formatos de entrega no facilitaban su libre utilización y a que la 

información proporcionada en algunos casos era poco útil para los destinatarios, a 

quienes no se les consultaba sobre sus necesidades concretas de información.

En este contexto de restricciones, no ajenas al sistema educativo mexicano, 

aunadas a las del entorno socioeconómico de las entidades federativas, las coordi-

naciones estatales tuvieron que desarrollar estrategias para establecer un sistema que 

les permitiera demostrar evidencias ante diferentes grupos de interés que pudieran 

poner en riesgo la continuidad o la magnitud de apoyo al programa. Es importante 

destacar la dificultad que ha significado, tanto para la Coordinación Nacional como 

para las estatales, la instauración de un sistema de información eficiente que facilite 

la producción y análisis de la evidencia, sobre todo en un sistema educativo con una 

tradición poco abierta a la exposición de resultados y logísticamente pobre como 

para impulsar un proyecto de este tipo, aunado a las resistencias naturales de cier-

tos actores, como el sindicato. 

El programa, con su enfoque centrado en la escuela, ha tenido que enfrentarse 

a resistencias de todo tipo, propias del contexto educativo mexicano, y ha tenido 

que construir y fortalecer relaciones de negociación con diferentes actores impor-

tantes en la escena educativa y política. Uno de los logros más valiosos, que en 

términos de evidencia se ha conseguido en el programa, ha sido la implementación 

paulatina del sipec, cuya construcción ha sido producto de un proceso largo y difícil, 

no sólo por las características del contexto ya mencionadas, sino por las propias 

limitaciones de las escuelas, pues éstas se encuentran en su mayoría en condiciones 
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de marginación, por lo que no tenían la infraestructura ni el personal calificado ne-

cesario para hacer operar el sistema.

Este sistema de información, que operó integralmente desde el ciclo escolar 

2006-2007, es una prometedora herramienta para la generación, organizada y siste-

mática, de evidencia. El sipec está disponible en la mayoría de escuelas beneficiarias 

del pec, para que sean estas mismas las que proporcionen información sobre los 

resultados de mejora en sus escuelas y facilitar así el acceso y la oportunidad de la 

información a los estados y a nivel nacional. Otro ejemplo de las pbe en el pec es la ex-

periencia de construcción de un sistema de información para mejorar los resultados 

de la estrategia de focalización de las escuelas beneficiarias, el cual surgió a partir 

de la evidencia proporcionada por la evaluación, y la voluntad de los tomadores de 

decisiones de focalizar los beneficios del programa en las escuelas ubicadas en las 

áreas de mayor marginación del país.

Pese a los avances, es necesario no perder de vista el trabajo que deberá rea-

lizarse paralelamente a la producción de esta gran cantidad de información que 

será generada en el programa, es decir, se requerirá de una labor de análisis de in-

formación rigurosa y de un trabajo de investigación permanente que permita dar 

sentido y coherencia a todo este cúmulo de datos que estarán a disposición de los 

beneficiarios.

¿Quién produce la evidencia?, ¿cómo? y ¿sobre qué materias? 

En el programa, la evidencia se genera principalmente desde la escuela, a través de 

un modelo de autoevaluación propuesto por el pec nacional, afinado y ajustado por 

las coordinaciones estatales. A partir de este proceso de autoevaluación, realizado 

—en el mejor de los casos— colectivamente entre docentes y director, se genera un 

informe técnico pedagógico que resume el nivel de logro de la escuela con respecto 

a lo que se propuso lograr en el pete y en el pat. 

Asimismo, dado que la escuela ejerce directamente los recursos económicos, 

existe una preocupación creciente por controlar el buen uso de los mismos, por lo que 

gran parte de la carga administrativa del pec se centra en la verificación exhaustiva 

de los gastos que la escuela reporta haber realizado en sus informes financieros. 

Las coordinaciones estatales reconocen que han tenido que poner mayor atención 

a este tipo de evidencia financiera debido a los múltiples procesos de auditoria y 

rendición de cuentas a los que están expuestos por la escasa tradición que existe 

bracho.indd   123 14/10/09   12:31 p.m.

© Flacso México



124 n Innovación en política educativa. Escuelas de Calidad

en el sistema educativo mexicano con respecto al ejercicio directo de los recursos 

por parte de la escuela. 

Estos informes financieros son entregados en la mayoría de ocasiones a los pa-

dres de familia (publicados o expuestos), ya que ellos también realizan aportaciones 

económicas o en especie a la escuela. Sin embargo, este sistema de rendición de 

cuentas de la escuela hacia los padres de familia y hacia la Coordinación Estatal se 

limita al ámbito meramente informativo y en algunos casos de consulta o sondeo 

de opinión a los padres de familia sobre los cambios que sugieren para mejorar la 

escuela; y de justificación ante incongruencias detectadas en sus informes por las 

coordinaciones estatales. Estos informes, de carácter técnico-pedagógico y finan-

ciero, son remitidos a la Coordinación Estatal, al término de cada ciclo escolar. Esta 

instancia se encarga de reunir esta información en bases de datos y de generar los 

análisis e interpretaciones correspondientes, los cuales son a su vez enviados a la 

Coordinación Nacional e integrados al sipec. La Coordinación recopila, sistematiza 

y analiza estos datos.

En términos generales, las evidencias disponibles para las coordinaciones esta-

tales, provienen de la información recabada por las áreas de planeación y evaluación 

de las secretarías o institutos de educación con respecto a las características de la 

población objetivo y, en algunos casos muy excepcionales, sobre indicadores de 

eficacia de las escuelas (por ejemplo, deserción, reprobación, eficiencia terminal). 

Así también, la evidencia disponible proviene de los resultados de la evaluación 

cualitativa externa, aunque sólo en ciertos niveles educativos y para una muestra de 

escuelas; pero el mayor cúmulo de información sobre el desempeño de las escuelas 

pec son proporcionadas por las propias escuelas, a través de un sistema de autoeva-

luación y en algunos casos por los supervisores escolares, que tiene a su cargo la 

asesoría a las escuelas.

En este sentido, es necesario mencionar que esta evidencia proporcionada por 

la propia escuela tendrá sin duda cierto sesgo hacia favorecer los resultados de me-

jora de la misma, ya que, de acuerdo a la norma, la reincorporación de las escuelas 

al programa para el siguiente periodo escolar depende de los resultados reportados 

en sus informes técnico-pedagógicos y financieros. Asimismo, el tipo de evidencia 

producida por las escuelas se limita obviamente a su ambiente escolar, por lo que 

los resultados disponibles a nivel estatal serán principalmente sobre la mejora de la 

escuela con respecto a sí misma, y sólo en algunos pocos estados se tienen compa-

raciones con el resto de escuelas que no están expuestas al pec.
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El tipo de evidencia generada es mayormente de carácter estadístico (número de 

escuelas, alumnos, estructura organizacional de las escuelas, municipios y localidades 

participantes, procedencia y ejercicio de los recursos, etc.). Sin embargo, el modelo 

de autoevaluación de las escuelas ha favorecido la recuperación de evidencias de ca-

rácter cualitativo referidas a cambios en el clima organizacional, en la gestión escolar, 

en la evolución de los planes de transformación escolar y en la participación de los 

padres de familia en diferentes niveles, evidencia que no ha podido ser sistematizada 

por el pec a través de técnicas más sofisticadas de evaluación. La evidencia estadística 

ha sido de gran utilidad para la difusión de los resultados generales del programa, 

para la previsión de los recursos que se requerirán en los años subsiguientes, para 

analizar el crecimiento del pec en cada uno de los niveles y modalidades educativas, y 

para la planeación en función de las localidades y municipios de mayor marginación 

que se están atendiendo. Asimismo, la información cualitativa ha servido para sensi-

bilizar a la estructura del sector educación y favorecer un mayor involucramiento de 

estas instancias en el programa. Las coordinaciones estatales reconocen que este tra-

bajo de convencimiento y demostración de evidencia de la política debería realizarse 

a través de indicadores históricos mucho más contundentes, sin embargo, no ha sido 

posible darles seguimiento en los estados.

¿Para quién se produce la evidencia?

Debido a que el pec está regido por Reglas de Operación nacionales, las cuales estipu-

lan procedimientos y periodos claros de rendición de cuentas para todos los actores 

participantes, la mayoría de éstos producen la evidencia solicitada para sus usuarios 

directos y para el nivel jerárquico superior, en cumplimiento con la demanda de in-

formación. En este sentido, las escuelas entregan resultados a los padres de familia, 

a través de diferentes estrategias, y a sus coordinaciones estatales correspondientes 

y éstas lo hacen a su vez a la coordinación regional y nacional. Sin embargo, además 

de las Reglas de Operación nacionales, las coordinaciones estatales están insertas en 

una estructura estatal mayor, con reglas particulares tanto formales como informa-

les, a las cuales tienen que dar respuesta para sobrevivir organizacionalmente. 

Por lo tanto, la información que la Coordinación Estatal logra acumular es tra-

bajada y analizada no sólo para el reporte formal ante sus superiores (Coordinación 

Nacional y autoridades educativas estatales), sino para establecer una compleja red 

de negociaciones con las instancias estatales de gobierno que favorecerán la conti-
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nuidad del programa o una mayor presencia del mismo en el ámbito educativo. En 

la reunión Nacional del pec del 2006, realizada en Tijuana, se realizaron una serie 

de entrevistas con los Coordinadores Estatales para indagar la relevancia y uso de la 

información en las Endidades Federativas. En esta sección, se alude a la experiencia 

de estos actores en sus propias palabras. 

De acuerdo con un coordinador estatal, expresado en entevista:

Las evidencias han servido para soportar los informes anuales, para reunir información 

que permita argumentar las peticiones ante el Comité Técnico del Fideicomiso estatal 

para, por ejemplo, solicitar ampliación de la cobertura, involucrar a las demás áreas de 

la Secretaría [de educación], informar sobre cómo va la operación del programa en lo 

operativo y financiero, solicitar mayor apoyo financiero, etcétera.

Del mismo modo, la evidencia recogida por parte de las escuelas, supervisores, 

asesores y equipo académico y administrativo del pec ha sido de suma utilidad para 

la modificación de la estrategia operativa del programa en los estados, la cual ha 

ido reajustándose conforme a los resultados obtenidos y al crecimiento del progra-

ma. Según lo dicho por uno de los coordinadores estatales:

Se han ajustado procesos de incorporación, por ejemplo, los tiempos, porque los tiem-

pos establecidos en Reglas de Operación no son suficientes; se han cambiado los 

procesos de financiamiento, reglas para diferenciar los recursos a las escuelas [por anti-

güedad en el programa, por número de matrícula, por estructura unidocente, bidocen-

te o completa, etc.]. Se han cambiado los procesos de formación y capacitación, por 

ejemplo, antes se capacitaban [los miembros de las escuelas] con cualquier empresa 

que se autodenominara como capacitadora de escuelas de calidad, pero [para evitar 

esta situación] se elaboró un catálogo de instituciones de educación superior de reco-

nocido prestigio, que [ahora] capacitan a las escuelas. Se ha establecido un convenio 

con el Banco para facilitar las gestiones financieras provocadas por el atraso en la com-

probación [de gastos] o por la falta de capacitación para su manejo, [y ahora] se maneja 

una plataforma web y las escuelas pueden tener su recurso liberado en 24 horas. 

	 Se está modificando el manual de comprobación [de gastos], porque allí van a 

tener muchas implicaciones al llegar a las zonas indígenas, de alta marginación, donde 

estos procesos van a tener que ser modificados, porque habrán cuestiones administra-

tivas que no podrán manejar tal como se ha venido realizando.
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Asimismo, la información proporcionada por las escuelas en sus autoevaluacio-

nes e informes de seguimiento ha sido un insumo importante para la construcción 

de materiales de trabajo en las sesiones de asesoría. Un coordinador señaló que 

“se han dado cuenta que lo que produce la escuela es un insumo valioso para las 

asesorías. Ahora, buscan literatura que sustente lo que hace la escuela y usan el 

ejemplo de la escuela para sus materiales de trabajo generales”. La evidencia acu-

mulada también ha servido para dar respuesta a los requerimientos de los órganos 

de control interno de la institución y de las contralorías de gobierno estatales.

Instancias políticas de negociación y requerimientos de evidencia

Los programas educativos en México operan y tienen continuidad en razón del apo-

yo político que reciben, ya sea financiero o de mayores espacios de discrecionalidad. 

Éste es el caso del pec, el cual se inserta en las estructuras estatales de educación y 

opera de manera descentralizada con altos niveles de coordinación con las instancias 

de gobierno subnacionales. En este sentido, una de las principales demandas de los 

coordinadores estatales a cargo del pec es una mayor disponibilidad de evidencia de 

manera desagregada para sus entidades federativas, puesto que la Coordinación 

Nacional había concentrado ésta en el sistema nacional de información. Esto les po-

sibilitaría el análisis de experiencias exitosas en las escuelas, el ajuste del proceso de 

implementación a partir de los resultados obtenidos y la demostración de resultados 

de logro ante las instancias políticas, de tal manera que el éxito del programa y su 

continuidad sean congruentes con los intereses de los gobernantes en turno. 

Es necesario reconocer que las estructuras encargadas del diseño e implemen-

tación del pec en los estados, además de haber dirigido la evolución y reforma del 

programa durante sus seis primeros años de operación, han ido creciendo y re-

formándose a sí mismas, es decir, han sido simultáneamente sujeto y objeto del 

proceso de transformación. Parte importante de este proceso de maduración ha 

involucrado —en diferentes niveles de avance— la construcción y desarrollo de 

capacidades y habilidades tanto para crear, recabar e interpretar la evidencia; así 

como para utilizarla inteligentemente en los procesos de negociación con las au-

toridades políticas, con la finalidad de garantizar su continuidad. Por tanto, la pro-

ducción y análisis de evidencia ha tenido dos objetivos: poder establecer políticas 

basadas en evidencia y ajustar la política con base en la evidencia encontrada. El 
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desarrollo de este apartado pretende conocer cómo se ha desarrollado este pro-

ceso de decodificación de la evidencia con la finalidad de obtener apoyo por parte 

de los tomadores de decisiones para facilitar la continuidad del programa. Para ello, 

utilizamos la información obtenida en entrevistas semiestructuradas realizadas a un 

grupo de coordinadores estatales, así como producto de las experiencias y el apren-

dizaje adquirido en la realización de las evaluaciones externas realizadas desde el 

inicio de operación del pec.

Los coordinadores estatales afirman que aunque los cambios políticos que se 

experimentan en los estados (cambio de gobernador, secretario de Educación es-

tatal, cambio de legislatura local, presidencias municipales, etcétera) generan un 

clima de incertidumbre temporal sobre la continuidad del apoyo que se le otorga al 

programa, la experiencia durante estos seis años de operación ha demostrado que 

es posible negociar la continuidad del pec con estas instancias estatales a partir de la 

generación de evidencia oportuna y adecuada a las necesidades de estas instancias. 

De acuerdo con uno de los coordinadores entrevistados:

Depende de cómo se le presente el Programa al gobernador. [...] los informes de re-

sultados se entregan a las autoridades educativas, al Director del Instituto, al Director de 

Educación Básica, al Comité Técnico del Fideicomiso estatal, al Consejo Estatal de Partici-

pación Social, lo cual permite garantizar el apoyo, independientemente de los cambios 

de administración.

En aquellas entidades federativas en las que se ha presentado una menor mo-

vilidad del personal en los altos mandos de la Secretaría de Educación y en la propia 

Coordinación Estatal, este trabajo de convencimiento político ha fluido de manera 

más armónica, debido a que existe claridad sobre la postura y visión del programa 

y sobre los resultados que se han ido logrando desde sus inicios. En este marco de 

acuerdos, el proceso de rendición de cuentas, de información y convencimiento políti-

co ha logrado mejores resultados. Así también, el apoyo de la Coordinación Nacional 

ha resultado decisivo en la presentación del pec y sus resultados ante las nuevas ins-

tancias de gobierno en los estados. De acuerdo con uno de nuestros entrevistados:

es importante conservar los cuadros, pues ya alcanzan a dimensionar la problemática, 

a tener una perspectiva de cómo viene el año siguiente, a hacer negociaciones con los 

Secretarios. Cuando estás con el Secretario tú ya le sabes decir cómo operaron las re-
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glas desde pec i, cómo fue el presupuesto, cuántas escuelas [se han incorporado], qué 

cambios hubo, por qué esto sí conviene y qué no. El coordinador es el enlace entre la 

Coordinación Nacional, autoridades educativas y escuela.

Asimismo, los coordinadores coinciden en que dos instituciones han resulta-

do decisivas en el proceso de negociación y toma de decisiones a todo nivel con 

respecto al programa: los comités técnicos de los fideicomisos estatales (ctfeec) y 

las comisiones ejecutivas. Estas instancias están constituidas por los responsables o 

representantes de las autoridades máximas del sector educativo (responsables de las 

áreas de educación básica, planeación, finanzas, administración, contraloría, evalua-

ción, actualización, jurídico, participación social, delegación del Consejo Nacional de 

Fomento Educativo [Conafe], programas compensatorios, entre otros), y es presidi-

da por la máxima autoridad educativa en el estado, lo cual agiliza enormemente la 

toma de decisiones y los acuerdos. Todos los acuerdos y propuestas de negociación 

sobre temas particulares pasan por el ctfeec, y en él se involucran a todos sus re-

presentados. La Coordinación Estatal del pec funge como Secretaría Técnica de este 

Comité y, por lo tanto, es la encargada de presentar y documentar los casos a tratar 

y de dar seguimiento a la agenda. En este sentido, la Coordinación Estatal ha desa-

rrollado múltiples estrategias para obtener apoyo de las instancias representadas en 

el ctfeec, desde plasmar en las actas todas las sugerencias de los involucrados en el 

comité, hasta solicitar la opinión de todos los miembros con la finalidad de asegurar 

la firma de los acuerdos. según dos coordinadores entrevistados:

En el comité se les explica todo, antecedentes, justificación, los objetivos de las nego-

ciaciones, el impacto, los beneficios y el acuerdo [que se espera lograr].

	 Como secretario del Comité, el coordinador estatal lleva las alternativas de lo que 

sí se puede hacer a través del estado y lo que hay que responder a la federación para 

responder a las reglas.

El comité está obligado a sesionar dos veces al año como mínimo, sin embargo, 

se realizan de dos a tres reuniones extraordinarias adicionales en el año. En ellas, se 

muestran los avances de los compromisos asumidos en reuniones anteriores, por las 

diversas instancias que lo conforman y se discuten temas nuevos que constituyen 

la agenda de la sesión. Asimismo, de acuerdo con las contingencias que se presen-

tan, se trabajan temas puntuales al interior de comisiones creadas para este fin, las 
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cuales llevan el seguimiento del caso y lo llevan a aprobación del ctfeec. “La clave 

es el Comité Técnico del Fideicomiso [estatal] y sesionar cada dos meses y llevar un 

seguimiento puntual sobre los acuerdos, porque es quien dice cómo van los recur-

sos y porque hay figuras muy importantes. El comité tiene capacidad resolutiva y 

puede tomar decisiones en el momento de las reuniones”.

En caso de que existan puntos de la agenda que requieran la intervención de otras 

instancias de gobierno, federal o estatal (sobre todo referidos a la inversión de re-

cursos adicionales), es el secretario de Educación estatal quien se encarga de estas 

negociaciones. Sin embargo, es importante destacar que es la Coordinación Estatal 

del pec la encargada de generar toda la información pertinente para que este pro-

ceso llegue a buen término. En el caso de las negociaciones con otras secretarías 

de gobierno o con la legislatura local y su Comisión de Educación, es el secretario de 

Educación estatal y principalmente el propio coordinador estatal —dependiendo 

de su antigüedad en el cargo y de la experiencia que haya adquirido al respecto— 

quien realiza las negociaciones directamente. 

Con el gobierno de los estados, las negociaciones más fuertes se realizan al inicio 

del periodo de gobierno, sin embargo, durante cada ciclo escolar es necesario reno-

var los acuerdos y la negociación en función de la cantidad de escuelas que se pla-

nea incorporar al programa. Las estrategias para ello son diversas, pero en la mayoría 

de los casos comprenden la exposición de resultados generales a nivel estatal, con 

la finalidad de mostrar el impacto que ha tenido el programa en las escuelas, tanto 

administrativa y financieramente, como respecto al nivel de logro de los estudiantes, 

con la finalidad de sensibilizar a estas instancias que se encargan de proporcionar los 

recursos. Los resultados obtenidos y la proyección de acciones a mediano plazo son 

presentadas de tal manera que sean congruentes con los intereses del programa y 

de las fuerzas políticas con las que se negocia:

“decirle al Gobernador que del compromiso que tiene para la construcción de varios 

miles de aulas [en el estado], el pec le va a resolver la construcción de tal número de 

escuelas”. Decirle, “usted ofreció en campaña dar equipamiento de cómputo a las es-

cuelas, el pec puede apoyar [a que cumpla su compromiso] con el equipamiento de este 

número de escuelas. Si hay problemas de capacitación, se tienen tantos miles de maes-

tros en pec a los cuales se puede capacitar”. Finalmente son recursos que ya otorgó la 

federación, los padres de familia y que no le van a significar un gasto mayor al gobierno, 

solamente alineando y articulando los programas.
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En general, los cambios de gobierno que han afectado en mayor medida la 

operación del programa han sido los de presidentes municipales. En estos casos, es 

la Coordinación Estatal quien se encarga de reestablecer los acuerdos con dichas 

instancias de gobierno para que conozcan la esencia del programa y renueven su 

disposición a participar. Las negociaciones se han realizado directamente con pre-

sidencias municipales, consejos municipales de participación social, secretarías de 

Desarrollo Social y Educación de los ayuntamientos, regidores de educación, y con 

los cabildos. La evidencia utilizada para estos fines es diversa, pero en términos ge-

nerales considera la presentación de un diagnóstico de las escuelas pertenecientes 

al municipio, que son potencial población objetivo del programa y que aún no han 

sido incorporadas al mismo. 

También se presenta un estado de los resultados de aquellas que pertenecen 

al pec, así como los componentes de participación que podrían tener los municipios 

tanto con aportación de recursos en efectivo, en realización o supervisión de obras, 

como en el seguimiento y monitoreo de los avances que la escuela se compromete 

a lograr. En síntesis, se otorga toda la información necesaria para que se facilite la 

negociación con los cabildos. Estas instancias políticas han sido las que han mostra-

do mayor interés en el programa y las que han otorgado un apoyo más decisivo a 

las escuelas de su jurisdicción. De acuerdo con un coordinador: “Los ayuntamientos 

han apoyado en función de lo que la escuela solicita y en función de la disponibili-

dad de recursos de los ayuntamientos. La Coordinación hace todo lo posible con la 

sensibilización, pero respetan la voluntariedad”.

Sin embargo, es necesario reconocer que el apoyo por parte de los ayuntamien-

tos se debe en gran parte al trabajo que realizan directamente los directores de 

escuela y los padres de familia, organizados estos últimos a través de los consejos 

escolares de participación social, las asociaciones de padres de familia, o de manera 

espontánea. 

La labor de las coordinaciones estatales es diferenciada en los respectivos es-

tados, en algunos casos la relación con las presidencias municipales son lideradas 

directamente por los coordinadores estatales, mientras que en otros casos se cons-

tituyen en soporte del trabajo que realizan directamente directores y padres con la 

finalidad de otorgar apoyo y certidumbre a los ayuntamientos:

Se ha desarrollado un activismo bastante fuerte para la recaudación de fondos en la 

escuela, y ellos [padres de familia y directores] son los que negocian con los presidentes 

bracho.indd   131 14/10/09   12:31 p.m.

© Flacso México



132 n Innovación en política educativa. Escuelas de Calidad

municipales y los cabildos para que les proporcionen recursos. La Coordinación estatal 

apoya cuando hace falta información a los ayuntamientos sobre la operación del pec. 

No obstante, en estos niveles de gobierno se ha mostrado un apoyo diferenciado 

de las respectivas presidencias municipales, no sólo como producto de sus condicio-

nes socioeconómicas, sino de su filiación partidista. Los procesos de negociación 

con presidentes municipales procedentes de un partido político diferente al del 

gobernador han implicado mayor dificultad en las negociaciones. De acuerdo con 

lo dicho por un coordinador:

Cuando inició el programa hubo resistencias por parte de los municipios a aceptarlo, 

porque muchos de los municipios eran de filiación partidista diferente al de la Gober-

nación, y porque lo tenían identificado como de un partido exclusivo. La Coordinación 

estatal tuvo que efectuar reuniones con los presidentes municipales para refrendar que 

el programa no era partidista y que el programa es un asunto de Estado, no de un 

gobierno, ni de un partido.

Pero, los coordinadores estatales coinciden en que el interés partidista que pu-

diera estar presente al inicio de las negociaciones se transforma, durante el primer 

y segundo años de gobierno, en interés por el tema educativo, en un apoyo —en 

diferentes grados— al programa o, en todo caso, en una congruencia entre sus 

intereses políticos y los objetivos del pec:

Hace unos diez meses era un interés político por el tema electoral, las promesas crecie-

ron. Pero cuando pasa un año de su gestión se muestra un interés más genuino, porque 

están más posicionados. Incluso ellos organizan a los supervisores y solicitan la presen-

cia del programa para que los orienten sobre cómo apoyar a las escuelas en situación 

de mayor desventaja. Los momentos coyunturales muchas veces son los que marcan la 

magnitud del apoyo. En el último año de su periodo, obviamente el apoyo disminuye 

muchísimo.

	 Los ayuntamientos lo han visto [al programa] como una opción para atender y 

beneficiar a un mayor número de escuelas de su municipio, no es lo mismo contratar a 

una constructora para la construcción de un aula de doscientos mil pesos, que deposi-

tarle a la escuela cincuenta mil pesos y elevar la participación social, con la contraparti-

da que la escuela recibe.
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La principal preocupación sobre el mayor o menor apoyo que reciba el pec en el 

futuro se relaciona con el apoyo financiero, ya que las aportaciones efectuadas por 

el gobierno del estado y por las presidencias municipales constituyen parte impor-

tante del total de recursos que conforman el fideicomiso estatal. En este sentido, 

algunas entidades federativas están planeando la realización de negociaciones con 

la iniciativa privada con la finalidad de obtener mayores recursos, sin embargo, 

ello implicará la realización de algunos cambios de carácter legal.10 En términos 

generales, los coordinadores estatales reconocen que han tenido que desarrollar 

habilidades de negociación, concertación y diálogo, así como investigar y conocer 

cómo operan los diferentes sistemas e instancias políticas con las que tienen que 

interactuar, para poder asesorar y sugerir a las nuevas administraciones sobre los re-

cursos de los que pueden valerse para participar y apoyar al programa.

Quien tenga que ser coordinador general del pec tiene que ser, por un lado, político, creer 

mucho en educación y, por otro lado, tener credibilidad y honestidad.

	 Es una cancha de relación la que permite el programa, al principio ni yo me daba 

cuenta a qué nivel estaba de negociación, pero simplemente lo estoy haciendo, y lo 

estoy haciendo porque hay un compromiso muy fuerte donde hay que resolver asuntos 

en los que se involucra el propio programa.

Sin embargo, no todas las acciones de negociación han sido exitosas, pues se 

han enfrentado fuertes resistencias, por parte de algunos ayuntamientos y de los 

sindicatos de trabajadores de la educación en algunos estados, “por ejemplo, para 

la implementación del sipec, porque hay resistencia por parte de los supervisores de 

mayor antigüedad para capacitarse en informática”. 

Cabe señalar que en varios estados se han impulsado estrategias para integrar 

a algunos actores clave en el marco del programa. Por ejemplo, en el Consejo es-

tatal de Participación Social, se ha logrado convocar además de representantes de 

padres de familia de cada una de las regiones del estado y responsables del área 

educativa de los municipios, a representantes de las secciones sindicales del snte. De 

esta manera, se les involucra en procesos, como la selección de las escuelas, evitan-

do el riesgo político que implicaría su oposición al programa.

10	 Uno de estos cambios legales implicaría que el fideicomiso tendría que “darse de alta” en la Secreta-

ría de Hacienda, con la finalidad de que los donativos puedan ser deducibles de impuestos.
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La interacción del programa con todas las instancias políticas mencionadas ha 

sido tratada con mucha prudencia y dentro del margen de maniobra que permiten 

las Reglas de Operación y en un marco absolutamente institucional. Sin embargo, 

cabe mencionar que no todos los estados han optado por interactuar con todas 

las instancias políticas mencionadas, pues algunos de los coordinadores estatales 

perciben que puede existir confusión con respecto a la transparencia del pec o ser 

mal interpretado por parte de la población. En palabras de un coordinador estatal:

el programa se ha mantenido ajeno al Sindicato, al Gobernador y a los partidos po-

líticos. En ese sentido, la actitud es muy conservadora en cuanto a la operación del 

programa, pero a la vez eso ha redituado mucho en el hecho de que estemos operando 

adecuadamente. [...] Politizar al programa, sería algo que atentaría contra todo lo que 

se ha logrado en el estado.

Finalmente, la relación del programa con los partidos políticos ha sido nula en 

todos los casos analizados, siendo la interacción permanente con instituciones del 

Poder Ejecutivo del gobierno del estado (Secretaría de Finanzas, Contraloría Gene-

ral del Estado, Órgano Interno de Control del Estado, ayuntamientos, etcétera). En 

algunos casos, la relación se ha entablado con el Poder Legislativo estatal, específi-

camente con la Comisión de Educación de los congresos locales y con los diputados 

en general. Los tres principales temas a negociar con las diversas instancias políticas 

y grupos de interés mencionados han sido principalmente el financiamiento, la am-

pliación o ajuste de la cobertura de escuelas, así como la generación e implemen-

tación de un sistema de información para el programa.

Demanda de evidencias por las instancias políticas y requerimientos 
de creación de evidencias

La principal demanda de información por parte de las instancias mencionadas se 

refiere al impacto de orden financiero, pues interesa conocer el proceso y los resul-

tados en el uso de los recursos, es decir, la cantidad que se invirtió en el fideicomi-

so, el depósito a las escuelas, el ejercicio del recurso por parte de las escuelas y el 

impacto generado a partir de su utilización. Asimismo, aunque en menor medida, 

se solicita información sobre impactos de orden académico relacionados con el 

progreso en los aprendizajes educativos, para lo cual las coordinaciones estatales 
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realizan grandes esfuerzos por construir análisis de resultados de logro académico 

de las escuelas. Dicho proceso ha costado mucho trabajo, pues no se dispone de un 

modelo que les permita demostrar impactos de esta naturaleza. 

Para ello, las coordinaciones estatales han empleado los resultados de la autoeva-

luación de las escuelas, así como información procedente de las áreas de planeación, 

evaluación y desarrollo institucional para mostrar evidencias más concretas. Éstas 

se presentan de manera directa a la contraparte en las negociaciones, así como 

al ctfeec. La difusión pública del programa y sus resultados en medios de comu-

nicación o foros públicos es muy escasa, y se restringe a la difusión a través de la 

página Web del programa, a través de algún medio escrito interno en la Secretaría 

de Educación o de las gacetas oficiales de los estados, en los que el congreso local 

emite algún dictamen relacionado con el programa.

Los coordinadores estatales consideran que se requiere producir evidencia adi-

cional para poder promocionar al pec ante quienes toman las decisiones y poder 

entonces estructurar —con base en evidencia— una estrategia adecuadamente 

dirigida para difundir los resultados del programa: “hace falta una evaluación más 

seria para convencer a la autoridad educativa, hoy están convencidos de que el pec 

está apoyando en infraestructura y equipamiento, pero no están convencidos de la 

parte relativa a aprendizaje”.

Para ello, es necesario que los resultados de las evaluaciones externas lleguen 

con oportunidad a las coordinaciones estatales y que las evaluaciones produzcan 

evidencia sobre resultados, de manera desagregada a nivel estatal y municipal, pero 

también sobre el logro en ciertos procesos clave del programa, como gestión esco-

lar, clima organizacional, participación social, etcétera. De acuerdo con dos coordi-

nadores estatales:

Las cosas que debieran rescatarse para una evaluación son los logros de carácter más 

cualitativo, como por ejemplo, que hay escuelas en que los maestros se reúnen todos los 

lunes para ver los avances de su pete [...] los padres de familia asisten un viernes de cada 

mes para leerles los libros del programa de lectura a los alumnos [...] los padres sacan 

notas en el periódico local cuando el director no cumplió lo que ofreció o a la inversa, 

los padres ofrecen su mano de obra cuando los recursos ya no alcanzan [...], son los 

cambios que deberían recoger las evaluaciones. 

	 Hace falta una evidencia que no se comenta [...] en torno a cómo ha mejorado la 

escuela, no sólo en infraestructura, sino en el mejoramiento del trabajo colegiado, en 
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que las reuniones de consejo técnico son más académicas, que faltaría sustentarlo y 

ponerlo de manera escrita. Solamente se están yendo a indicadores duros, pero faltaría 

analizar toda la información alrededor de los procesos, cómo su escuela ha cambiado a 

partir de una organización distinta, obligándolos a documentarse, a leer, a tomar más 

conciencia de su papel como directores.

Los coordinadores estatales coinciden en que se requiere producir evidencias 

más contundentes en resultados e impactos sobre el aprovechamiento escolar y 

financiero, pues hay confianza con respecto a la propuesta que plantea el pec, pero, 

si no empieza a operar el sistema de información a nivel estatal, la incertidumbre 

sobre el apoyo de los tomadores de decisión se incrementará.

También existe otro tipo de evidencia que se requiere producir con la finalidad 

de retroalimentar el trabajo que se viene desarrollando con las escuelas. En este 

sentido, las coordinaciones estatales sugieren la implementación de modelos de 

evaluación de las estrategias de asesoría que está desarrollando el pec en los esta-

dos, a través de supervisores, asesores técnicos pedagógicos, personal de los niveles 

educativos, etcétera, a las escuelas. 

El sistema de asesoría y seguimiento a las escuelas es una de las apuestas más 

fuertes del programa, porque se espera que sea el detonante de muchos cambios 

en el centro escolar, ya que consiste en un acompañamiento sistemático del pro-

yecto de transformación ajustado a las condiciones particulares de cada ambiente 

escolar. La asesoría es de orden pedagógico, administrativo y financiero, y es la 

Coordinación estatal, a través de su equipo académico quien capacita a los asesores 

técnicos de los niveles educativos o a los supervisores. Por ello, resulta relevante im-

plementar un modelo de evaluación que permita conocer de qué manera se avanza 

en este proceso de asesoría desconcentrada de la coordinación estatal.

Finalmente, es relevante señalar que los coordinadores estatales comparten 

espacios de intercambio de experiencias con sus colegas de otros estados en reu

niones impulsadas por la Coordinación Nacional del programa, y mantienen redes 

de comunicación entre coordinadores estatales en reuniones regionales o de 

manera informal. Sin embargo, sería conveniente institucionalizar estos mecanis-

mos de interacción y hacer públicas las estrategias y experiencias, tanto de éxito 

como de fracaso, en los diferentes procesos clave del programa, con la finalidad 

de retroalimentar el trabajo de coordinación y negociación que tienen a su cargo 

estas instancias.
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Reflexión final

Pese a las dificultades propias del sistema educativo mexicano para generar un 

sistema de información expedito y público, el pec está logrando implementar en 

sus escuelas beneficiarias una plataforma informática que concentrará la informa-

ción sobre los avances de las escuelas en el desarrollo de sus planes estratégicos 

de transformación escolar, el manejo financiero de los recursos y las mejoras en el 

desempeño de sus estudiantes. Este logro, nada menor, permitirá a las diferentes ins-

tancias que integran el programa y al público en general disponer de información ac-

tualizada, proveniente de las escuelas y verificada por las coordinaciones estatales 

para facilitar la toma de decisiones y el análisis de los resultados.

Las coordinaciones estatales, encargadas de la implementación del pec en los 

estados han experimentado también importantes avances y transformaciones, pro-

ducto del aprendizaje organizacional al que han sido impulsadas. Uno ha sido la 

construcción y desarrollo de capacidades y habilidades de negociación, concerta-

ción y diálogo con las instancias políticas que, de alguna manera, participan o in-

fluyen en el proceso de toma de decisiones del programa. Gobernadores estatales, 

presidentes municipales, diputados de los congresos locales, autoridades educativas 

estatales son sólo algunos actores políticos relevantes con los que las coordinacio-

nes estatales han tenido que interactuar y negociar para obtener financiamiento y 

apoyo en la operación del pec.

Aunado a ello, las coordinaciones estatales han tenido que implementar sus 

propios sistemas de organización y análisis de la información de la que disponen en 

sus estados —algunos menos artesanales que otros—, con la finalidad de construir 

evidencia relevante que les permitiera mostrar resultados ante estos tomadores de 

decisiones, y garantizar así la continuidad del apoyo al programa en sus entidades 

federativas. La evidencia en este caso no está siendo producida sólo por investiga-

dores y evaluadores externos al programa, sino en mayor medida por las instancias 

de planeación y evaluación de las secretarías de Educación en los estados, por 

las propias coordinaciones nacional y estatales, y principalmente, por las propias 

escuelas beneficiarias, a través de un sistema de autoevaluación impulsado por el 

programa.

Además, el sistema de información del pec que empieza a operar con mayor fuer-

za en el ciclo escolar 2005-2006 es una herramienta prometedora para la gene-

ración sistemática y organizada de la evidencia, la cual tendrá que ir acompañada 
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por un trabajo de análisis e interpretación sólido y riguroso que permita dar orden, 

sentido y coherencia a ese flujo abundante de información que se espera producir. 

La experiencia durante los primeros seis años de operación del pec ha demos-

trado que es posible negociar la continuidad del programa con estas instancias 

políticas, a partir de la generación de evidencia adecuada a las necesidades de di-

chas instancias. El mayor éxito en las negociaciones ha sido el obtenido con los 

municipios, los cuales están participando en el programa, a través de la aportación 

de recursos directos a las escuelas y en la supervisión de las obras, así como en el 

monitoreo y seguimiento de los proyectos de transformación comprometidos por 

las escuelas de su jurisdicción.

Es importante destacar que el pec no pretende que un grupo reducido de es-

cuelas mejoren sus estándares de desempeño, sino que intenta un cambio en la 

escuela, que está permitiendo otorgar enseñanzas al sistema educativo como un 

todo. Además de sus elementos valiosos en términos de diseño e instrumentación 

para lograr mejores formas de acción conjunta entre federación y estados, y entre 

burocracias y escuelas, consideramos que el pec genera nuevas formas de aproximar-

se a la toma de decisiones informadas que permitan mejorarla en todos los niveles de 

la acción educacional, desde la administración central hasta las escuelas.

La generalización del modelo pec a todas las escuelas en algunas entidades fe-

derativas —a través de una sola estrategia de planeación y capacitación a todos los 

supervisores (independientemente de su pertenencia al pec)—, así como la promo-

ción de reformas a la ley de educación en algunos estados —en las que pretende 

implementarse algunas estrategias del pec para el sistema educativo estatal— son 

buenas señales de que la experiencia de cambio en las escuelas participantes en el 

pec está mostrando sus primeros resultados y desea ser replicada.

Un diseño institucional que articule sistemas de información consistentes, con 

una complejidad menor y con canales explícitos que favorezcan su fluidez; inser-

tados en estructuras de implementación (coordinaciones estatales y escuelas) con 

procesos instalados de construcción de capacidades de producción, análisis e inter-

pretación de evidencia, y de negociación y diálogo con instancias políticas en un 

marco de institucionalidad y transparencia favorecerán considerablemente la con-

tinuidad del programa y su constante retroalimentación hacia el buen logro de los 

resultados esperados. n
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Conclusiones

Los resultados de las distintas evaluaciones hechas a lo largo de seis años al Progra-

ma Escuelas de Calidad muestran que representó una forma muy distinta de conce-

bir e instrumentar la política educativa, con efectos positivos, tanto en términos de 

gestión escolar e institucional como en indicadores relacionados con la “calidad” 

y “equidad” educativas. Además de que también ha habido impactos positivos en 

materia de participación social y de rendición de cuentas —tanto a nivel escolar, 

como en el conjunto del sistema educativo—. El pec ha ido evolucionando y se 

puede afirmar que en dicha evolución ha habido también un proceso intenso de 

aprendizaje, reflejado, entre otras cosas, en las distintas Reglas de Operación.

Respecto a los impactos en gestión escolar e institucional, es claro que el pec ha 

logrado articular la participación de varios actores en la educación, abriendo nuevos 

espacios no sólo en materia del financiamiento del programa (donde confluyen los 

distintos niveles de gobierno), sino también en cuestiones relacionadas con la toma 

de decisiones al interior de la escuela —a través, sobre todo, de los llamados Conse-

jos de Participación Social en la Educación—. Si bien es cierto que dichas figuras no 

operan de acuerdo con lo establecido en las Reglas de Operación; el requerimiento 

de que los consejos se constituyan si la escuela quiere recibir los beneficios del pec, 

abre una ventana de posibilidades de nuevas formas de organización y participa-

ción en la educación. Además de que es muy probable que se estén fortaleciendo 

otras figuras, como las asociaciones de padres de familia. 

Aunque se puede afirmar que la confluencia de distintos actores ha tenido co-

mo resultado más visible el mejoramiento de la infraestructura de las escuelas, esto 

posiblemente se explique porque efectivamente la mayoría no contaba, antes de 

la puesta en marcha del pec, con instalaciones adecuadas y/o dignas, por lo que es 

comprensible que la primera prioridad de los distintos actores haya sido atender las 

carencias existentes en dicho rubro. 
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En cuanto a los impactos del pec en términos de “calidad” educativa aún no 

queda del todo claro qué avances se han dado. De hecho, se espera que como 

resultado de la mayor participación, responsabilidad y facultades que otorga el 

programa a los distintos actores involucrados en el proceso educativo, se den los 

mayores cambios en el mediano y largo plazos; de ahí la importancia de continuar 

con el pec. Respecto a la búsqueda de una mayor equidad, por otro lado, también 

se puede afirmar que el programa ha dado grandes pasos para llegar cada vez más 

a las escuelas que presentan condiciones de marginación alta y muy alta. Si bien es 

cierto que empezó su operación con esquemas muy variados y flexibles para definir 

qué escuelas podían inscribirse, también lo es que, a medida que ha ido evolucio-

nando, se han redefinido las prioridades y afinado, por tanto, los instrumentos de 

focalización del mismo. 

Como vimos en el capítulo 3, los impactos del pec han ido más allá de lo que se 

podía esperar. El pec también ha incidido en el proceso de rendición de cuentas al 

interior de las escuelas, pues ha contribuido de forma inequívoca a que cambie la 

forma en que interactúan directivos, padres de familia y docentes para mejorar las 

condiciones físicas de los planteles, los materiales educativos y el ambiente interno 

de trabajo; todo ello con el fin de lograr impactos positivos en el desempeño de los 

alumnos en un marco en donde cada actor, en principio, se compromete e informa 

sobre el resultado de sus acciones. 

Pese a los avances en términos de participación social y rendición de cuentas, 

se debe reconocer, sin embargo, que la mayoría de los actores entrevistados en 

la Evaluación Externa sobre Rendición de Cuentas en la Escuela (Bracho, 2006b), 

en particular los padres de familia, siguen pensando que la “rendición de cuentas” 

de la escuela se agota en el manejo transparente de los recursos financieros. Dado 

que los padres son quienes tienen mayor impacto sobre el rendimiento académico de 

los alumnos después del maestro, sería conveniente obtener el apoyo institucional 

del pec para lograr una participación cada vez mayor de los padres en las labores 

educativas de las escuelas y no solamente en aquellas que tienen que ver con el 

mantenimiento del plantel o la recaudación de fondos. En este sentido, una verda-

dera y amplia rendición de cuentas, aún enfrenta retos enormes, de forma tal que 

también tengan cabida las dimensiones de justificación y sanción que menciona 

Schedler (1997). 

Finalmente, se puede decir que, aunque ha habido cambios importantes a 

partir de la entrada del pec a las escuelas, también hay retos enormes que ha-
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brán de resolverse sólo a través de capitalizar el aprendizaje que han dejado las 

evaluaciones hechas a lo largo de seis años de ejecución del programa. Sería, por 

tanto, muy pertinente que el pec propicie la difusión y el intercambio de las me-

jores prácticas en materia de innovación en la gestión educativa, con la finalidad 

de construir una dinámica de aprendizaje mutuo entre los diferentes centros e 

instancias educativas. n
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