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La rendicion de cuentas en el sistema educativo mexicano

Sergio Cardenas Denham
CIDE-Division de Administracion Publica

I. Introduccion

En los ultimos afios la rendicion de cuentas ha sido uno de los objetivos adoptados con
mayor impetu por los promotores de reformas educativas en diversos paises. La
popularidad de este concepto se asocia a la aceptacion generalizada de que la medicion de
aprendizajes, la definicion de estandares y la creacion de incentivos, son los medios mas
efectivos para lograr que toda la poblacion tenga acceso a una instruccion escolarizada de
adecuada calidad, logrando con ello una distribucion mas equitativa de oportunidades
educacionales.

Pese a la falta de evidencia conclusiva sobre los efectos que tendria en un sistema
educativo como el mexicano, la difusion (sin acompafiamiento de resultados obtenidos en
mediciones censuales) de aprendizajes para comparar resultados entre escuelas y
modalidades', en los wltimos afios en México se ha invertido de manera significativa en la
realizacion de evaluaciones generalizadas de desempefio académico (en diversos grados de
los niveles de educacion basica y media) y en la difusion generalizada de los resultados
obtenidos. Lo anterior aparentemente como una respuesta parcial al problema publico
identificado por las autoridades educativas consistente en “la inexistencia de mecanismos
claros y sistematicos de rendicion de cuentas — relativos al sistema y su organizacion, al
aprendizaje de los alumnos, al impacto de los programas y el desempeno del personal”
(SEP, 2002).

Aunque la realizacidon periddica de evaluaciones de desempefio académico de los
alumnos podria considerarse como un avance importante en la gestion del Sistema
Educativo Nacional (considerando la opacidad observada previamente en este rubro), es

necesario reiterar sin embargo que la medicion de resultados académicos entre los alumnos

! Especialmente en el tema de los efectos en materia de equidad que tiene la percepcion sobre la reputacion de
las escuelas (McLeod y Urquiola, 2009).



no representa sino un eslabon mas en la cadena de decisiones e intervenciones que
permitirian finalmente crear un sistema integral de rendicion de cuentas en el sistema
educativo mexicano. De esta forma, pese a los numerosos recursos y esfuerzos que han sido
canalizados a la realizacion de los examenes nacionales, no es posible considerar todavia
que el sistema educativo mexicano cuente con un sistema integral de rendicion de cuentas.

La ausencia de un sistema de rendicion puede explicarse por distintas razones, de
tipo presupuestal, técnicas, organizacionales o politicas. Sin embargo, en el caso de México
destacarian ademads aspectos “externos” al sistema educativo, como el tipo de cultura de
participacion politica que prevalece en el pais (Winkler, 2006) y la excesiva centralizacion
administrativa que prevalece en la gestion del sistema educativo en México, la cual ha
reducido las oportunidades para que las entidades federativas generen politicas locales en
este rubro y probablemente ha resultado en una dilucion de responsabilidades.
Adicionalmente, existirian factores “internos” (relacionados con la operacion directa del
sistema educativo), como seria la ausencia de estdndares de aprendizaje y desempefio
adecuadamente definidos y aceptados por todos los actores educativos, la falta de un
sistema de incentivos eficaz que premie o sancione las acciones que generen resultados
escolares adecuados o deficientes, un uso limitado de facultades conferidas a las entidades
federativas para evaluar resultados de sus sistemas educativos y generar condiciones que
faciliten su transformacion, falta de espacios para la participacion efectiva de padres de
familia, asi como la escasa disponibilidad de informacién confiable y comprensible para
que los alumnos y los padres de familia comparen y evalten de manera confiable la calidad
de los centros escolares y la efectividad de sus docentes, con el fin reorientar las decisiones
en lo que se refiere a la seleccion de escuelas.

El presente documento tiene como objeto identificar algunos de los factores que
permitirian mejorar la rendicion de cuentas en el pais en materia educativa. Para ello, en un
primer momento se proveera informacion sobre el concepto de “rendicion de cuentas” o
“accountability” en el contexto de la investigacion educativa. Adicionalmente, se
identificaran algunos de los factores que podrian explicar la ausencia de un sistema efectivo
de rendicion de cuentas en el Sistema Educativo Nacional, incluyendo un andlisis sobre las
facultades de los gobiernos estatales en materia educativa y las acciones de coordinacion

que llevan a cabo con el Gobierno Federal que podrian afectar la operacién de un sistema



de rendicion de cuentas en materia educativa. Finalmente, en este documento se
identificaran y describiran algunos indicadores educativos que permitirdn monitorear y
analizar parcialmente el desempefio de los sistemas educativos estatales, con el objeto de
promover mediciones de resultados que contribuyan a promover una cultura de rendicion

de cuentas en el Sistema Educativo Nacional.

I1. El concepto de rendicion de cuentas en educacion

La rendicion de cuentas en educacion (entendida como la serie de acciones formales e
informales por medio de las cuales los actores escolares dan cuenta de las acciones
realizadas a personas que ostentan una posicion de autoridad formal o informal dentro o
fuera de la escuela (Abelmann y Elmore, 1999)) se ha convertido en el eje de multiples
intervenciones gubernamentales que buscan incrementar la efectividad y mejorar la calidad
de los sistemas educacionales. Multiples experiencias relacionadas con este tipo de
intervenciones han sido observadas en paises como los Estados Unidos de América, Francia,
Hong Kong, China, Japon (Anderson, 2005; Koretz, 2008), Chile, Cuba, Australia y Nueva
Zelanda (Winkler, 2006), en algunos casos desde hace mas de dos décadas.

La percepcion acerca de que la implementacion de acciones destinadas a lograr una
mejor rendicion de cuentas es un medio viable para incrementar la efectividad de las
escuelas, se ha visto favorecida por las experiencias que han dejado algunos programas
educativos e iniciativas en la materia. Por ejemplo, la implementacion de los estandares de
ensefianza en los Estados Unidos (propuestos desde los afios ochenta por el National
Council of Teachers of Mathematics (NCTM, 1980)) se ha convertido en un modelo util
para la implementacion de reformas educativas basadas en la promocion de una rendicion
de cuentas efectiva, ya que la definicion de los conocimientos y habilidades que deben ser
comunicados y ensefiados a los alumnos es un primer paso para medir la efectividad que
tienen los sistemas educativos para asegurar que los estudiantes tengan una transicion
exitosa a otros niveles educativos. La definicidon de estandares de aprendizaje ha permitido,
por lo tanto, no sélo comunicar expectativas a docentes y alumnos, sino evaluar la
efectividad de las escuelas al alcanzar la concrecion de objetos de ensefianza mensurables.

De forma similar, el impulso a la realizacion de evaluaciones internacionales como

Trends in Mathematics and Science Studies (TIMSS) llevada a cabo desde el afio 1995,



Program for Internacional Student Assessment (PISA) desde el afio 2000, o bien Progress
in Internacional Reading Literacy Study (PIRLS) desde al afio 2001, ademés de otras
evaluaciones nacionales relacionadas con estos esfuerzos, han generado debates publicos
sobre los factores que afectan el desempefio de los sistemas educativos y las escuelas. Por
lo anterior, la participaciéon de un nimero de paises cada vez mayor en algunas de estas
evaluaciones ha servido para resaltar opciones de politica educativa orientadas a mejorar la
calidad y la efectividad de las escuelas, principalmente porque la publicacion periddica de
resultados obtenidos en estas evaluaciones internacionales y la comparacién de resultados
entre paises (v. gr. Vidal y Diaz, 2004; Diaz ef al., 2007) ha resultado, en algunos casos, en
una reorientacion de la gestion de sistemas educativos. De esta forma, la generacion de
informacion sobre desempefo estudiantil obtenida con evaluaciones de aprendizajes
confiables (si bien no para todos los niveles y con algunos cuestionamientos respecto a los
temas evaluados (Koretz, 2008)), ha resultado en una mayor participacién en el debate
publico de algunos actores sociales, ademas de que ha provocado ciertos cambios en
politicas educativas, concretando el vinculo necesario entre la generacion de informacion y
el disefio de politicas.

El disefio e implementacion de politicas basadas en incentivos también ha generado
expectativas con respecto a la viabilidad que tiene iniciar acciones ligadas a la rendicion de
cuentas en educacidon, ya que la implementacion de este tipo de programas se ha
acompanado en ocasiones de evaluaciones que han generado evidencia sobre algunos de
sus efectos en la eficacia de las escuelas. Uno de los ejemplos mas conocidos de este Gltimo
tipo de politicas se implementé en los Estados Unidos con la aprobacion de la Ley
denominada “Act to close the achievement gap with accountability, flexibility, and choice,
so that no child is left behind" (conocida cominmente como la “No Child Left Behind Act
of 2001 ), la cual dio origen a una de las intervenciones que ha tenido mayor influencia en
el disefio de politicas identificadas con la rendicion de cuentas en educacidon, ya que
materializd y concretd un sistema de administracion de sistemas educativos locales
orientado a evaluar resultados, en el que ademads se incluyeron practicamente todos los
elementos que han sido identificados como pilares de los sistemas de rendicion de cuentas
en educacion: la medicion de resultados académicos, el uso de evidencia para definir

estrategias de acompafiamiento y desarrollo de capacidades en las escuelas, el disefio de



estandares de aprendizaje, la definicion de incentivos y sanciones relacionadas con el
incumplimiento de metas establecidas (incluyendo ademas consideraciones especiales para
evaluar el desempeino académico de alumnos que forman parte de grupos tradicionalmente
en desventaja), asi como, una delimitacion de la autoridad que ostentarian los diferentes
ordenes de gobierno para acompafiar escuelas y reconocer o sancionar el incumplimiento de
metas escolares.”

Si bien todas las experiencias sefialadas han generado un interés entre los tomadores
de decisiones con respecto a los beneficios que generaria tener mayor control, mas
informacion e identificar a los responsables de los resultados escolares, el incluir
mecanismos de rendicidon de cuentas en los sistemas educativos no ha sido un tema sencillo
para los disefiadores de politicas, ya que existen diversas barreras y costos que afectarian la
operacion de los sistemas educativos. Por ejemplo, uno de los aspectos que resaltan en los
modelos de rendicién de cuentas en educacion es su consideracion de la escuela como la
unidad responsable por los resultados escolares obtenidos. Sin embargo, a pesar de que
parece una decision logica -dado que ahi se llevan a cabo las actividades de ensefianza y
aprendizaje- esa consideracion tiene enormes implicaciones para la implementacion de los
sistemas de rendicidon de cuentas, puesto que la autonomia escolar (formal o informalmente
conferida o atribuida) provocaria que las directrices establecidas por las autoridades
educativas fuesen ignoradas o transformadas por los actores escolares.

Adicionalmente, considerar a los centros escolares como el eje del sistema de
rendiciéon de cuentas tiene implicaciones importantes ante lo complejo que resulta
monitorear y acompaiiar escuelas, que incluso son consideradas por algunos evaluadores
como “cajas negras”, ante la incomprension de los factores que influyen en la efectividad
escolar. Este ultimo factor adquiere mayor relevancia cuando actores locales con capacidad
para vigilar el desempefio escolar cuentan con espacios reducidos de intervencion, dado que
no asumen una responsabilidad compartida en la operacion de los sistemas de rendicion de

cuentas en educacion.

? Si bien existen posturas encontradas con respecto a la estimacion de los efectos que la implementacion de
esta iniciativa habria generado (v. gr. Hastings y Weinstein, 2007; Mintrop y Trujillo, 2007; Jacob, 2002),
esto no ha sido un impedimento suficiente para que se interrumpa la proliferacion y adopciéon de mecanismos
de rendicion de cuentas en sistemas educativos basados en modelos similares.



Para identificar otros factores que explicarian la ausencia de sistemas de rendicion
de cuentas en educacion, es necesario analizar dos aspectos fundamentales. En primer lugar,
es necesario identificar los componentes que forman parte de un sistema de rendicion de
cuentas; en segundo lugar, se requiere comprender el tipo de decisiones que irian
aparejadas con la operacion de mecanismos de rendicidon de cuentas.

Con relacion a los componentes que integrarian un sistema de rendicion de cuentas
en educacion existen diversos modelos propuestos. De manera general, se presenta un
acuerdo para destacar tres elementos basicos: a) la generacion y posterior difusion de
informacion sobre resultados académicos de estudiantes b) la definicion de estandares de
aprendizaje que describirian lo que un alumno debe saber en un grado y momento
determinado y c) la existencia de un sistema de recompensas y sanciones para premiar a las
escuelas que alcanzan metas, acompafiar a las escuelas que por su deficiente desempefio no
logran metas en un primer momento, o bien para cerrar las escuelas con un desempeino
deficiente, conforme a los criterios que cada programa establezca (Ladd, 1996, en
Abelmann y Elmore, 1999).

Otros autores sefialan dos elementos adicionales que desde su punto de vista deben
formar parte de un modelo de rendicion de cuentas en educacién (Puryear (2006) y
McMeekin (2006), en Corvalan, 2006): a) la transferencia de responsabilidad o autoridad
suficiente a las escuelas (como unidades responsables de los resultados académicos por
evaluar) y b) el desarrollo de capacidades entre los actores escolares (expresado en la
transferencia de destrezas y conocimientos para que las escuelas tengan una posibilidad real
para reorientar su gestion).

Si bien estos dos elementos tendrian que ver con la redistribucion de facultades
entre niveles jerarquicos en la administracion de los sistemas educativos, por lo que podrian
ser considerados como no esenciales, remarcan un aspecto relevante que con frecuencia ha
sido ignorado en las reformas basadas en estdndares; la corresponsabilidad de las
autoridades centrales para asegurar que no solamente se mida, se instruya el seguimiento a
estandares o bien se apliquen premios o sanciones, sino que se establezcan también
obligaciones minimas a las autoridades centrales. De cumplir con lo anterior, se

incrementara la probabilidad de alcanzar una operacion exitosa del sistema de rendicion de



cuentas, ya que se favoreceria un alineamiento entre los requerimientos del sistema con las
responsabilidades delegadas.

Con respecto a los mecanismos de rendicion de cuentas en los cuales descansarian
la operacion de los componentes antes sefialados, de acuerdo con Abelmman y Elmore
(1999), los mecanismos de rendicion de cuentas en educacion pueden ubicarse en dos
categorias, ya sean de caracter interno o bien de origen externo. A su vez, en cada una de
estas clasificaciones se podran presentar mecanismos de rendicion de cuentas con
caracteristicas formales o informales, los cuales ademas podran ser de alto o de bajo

impacto (ver Grafico Uno).

Grafico Uno. Los mecanismos de rendicion de cuentas (Abelmann et al.)
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En lo que respecta al origen, un mecanismo de rendicion de cuentas serd interno
cuando el director o la directora del centro escolar establece personalmente actividades
destinadas a controlar las actividades de los docentes frente a grupo, como seria el caso del
desarrollo de actividades de supervision de asistencia de los maestros, o la observacion de
practica docente que se lleva a cabo en aulas. En lo que respecta a los mecanismos externos,
¢éstos serian los realizados por los responsables de niveles jerarquicos superiores al director
de la escuela (v. gr. los supervisores escolares o los directores de educacion basica),
quienes podrian exigir, por ejemplo, la realizacion de evaluaciones periodicas a estudiantes,

con el fin de conocer avances o justipreciar el desempefio escolar.



De la misma forma, los mecanismos de rendicion de cuentas serian formales,
cuando medien instrumentos normativos que faculten para ordenar actividades a uno de los
actores escolares o funcionarios educativos. Por el contrario, se considerardn mecanismos
informales aquellas disposiciones personales que tienen por objeto influir en las actividades
cotidianas de los actores escolares sin que medie o se sustente en normatividad especifica,
como seria el caso de la supervision diaria de los salones llevada a cabo por los directores o
bien una instrucciéon determinada por el director para realizar actividades cotidianas.
Finalmente, los mecanismos de rendicion de cuentas seran de alto impacto cuando las
consecuencias por determinados resultados sean publicas, como seria la entrega de
resultados académicos para la realizacion o difusion de comparaciones entre escuelas (v. gr.
ENLACE), y de bajo impacto cuando resulten en comentarios u observaciones en privado o
bien que correspondan a actividades cotidianas que no se informan a la comunidad, como
serian los exdmenes realizados por un supervisor para informacion interna sin tener ligada
sancion o reaccion alguna hacia la escuela.

La clasificacion antes descrita permite vislumbrar a los principales actores que
tendrian injerencia para operar distintos mecanismos de rendicion de cuentas en un sistema
educativo. Permite también identificar los ambitos en que tendrian lugar los procesos
relacionados con la operacion de un sistema de rendicion de cuentas centrado en la escuela.
En ambos casos, la variabilidad de los actores y ambitos identificados ilustran la
complejidad que representaria operar un sistema de rendicion de cuentas en el contexto
educativo, ya que se requiere difundir y uniformar criterios, desarrollar capacidades y sobre
todo asegurar una coordinacion entre los distintos niveles administrativos de los sistemas
educativos para identificar y sefalar responsables de los resultados escolares que se
alcancen.

Materializar los componentes y mecanismos antes sefialados en el disefio de un
sistema de rendicion de cuentas en educacion no es tarea sencilla. De hecho, un analisis
acerca de los factores que deben considerarse solamente para definir las caracteristicas de
los mecanismos de rendicion de cuentas, ilustraria la necesidad de acompanar el disefio e
implementacién de este tipo de sistemas con la mayor evidencia disponible, ademés de

tener una comprension amplia de las variables relacionadas con el tema de eficacia escolar



y comprender los efectos que algunas decisiones tendrian en factores escolares que
influirian en los resultados académicos.

La Tabla uno (adaptada de Elmore et al. (1996), en Ladd, 1996) enlista algunas de
las decisiones que se requieren para determinar los factores clave que soportarian la
operacion de un sistema de rendicion de cuentas en cualquier sistema educativo. Si bien no
es una lista exhaustiva, permite vislumbrar las principales dimensiones y efectos que deben
ser considerados para definir el alcance y orientacion en la medicion de aprendizajes, la
seleccion de factores a ser considerados en la evaluacion de las escuelas y por supuesto las

implicaciones que tendrian los resultados escolares obtenidos.

Tabla Uno. Factores a considerar para establecer mecanismos de rendicion de
cuentas (adaptado de Elmore ez al., 1996 en Ladd, 1996)

Factor Consideraciones
1. Objeto del sistema (Evaluar estudiantes o escuelas?
2. Nivel de responsabilidad (Escuela, supervision escolar, ambos?
3. Estandar por considerar (Estandares fijos o ajustables?
4. Tipo de evaluacion (Por norma o por criterio?
5. Materias por evaluar (Espafiol, matematicas, ciencias?
6. Grados a evaluar L1°, 2%, 3°,6°7 ; Secundaria?
7. Examenes “de salida” (Opcional, obligatorio?
8. Indices no cognitivos (Procesos, matricula, desercion?
9. Premios (Efectivo, a nivel escuela o individuo?
10. Sanciones [Acompaiamiento experto, cierre?

Un ejemplo de las consideraciones por realizar en cuanto el disefio y la operacion de
un sistema de rendicién de cuentas en educacion seria determinar el objeto del sistema de
evaluacion. Solo esta definicion requeriria analizar si la teoria detras del modelo de
intervencion demandaria llevar a cabo evaluaciones de escuelas, de alumnos o bien de
ambos en ciertos factores seleccionados. Discernir las caracteristicas de este factor depende
por supuesto de una valoraciéon compleja, ya que ademas de considerar aspectos técnicos
como el muestreo de alumnos o escuelas, el disefio de examenes, los costos de las
evaluaciones y la representatividad estadistica, deben considerarse los criterios acordados
previamente con respecto al uso que tendra la informacion generada, la definicion de las
consecuencias que los resultados atraerian, asi como las caracteristicas de las actividades de

acompanamiento escolar que pudieran implementarse como parte del sistema de incentivos,



sin dejar de mencionar por supuesto la valoracion sobre las implicaciones que podrian
surgir en el ambito de la equidad, derivadas de optar por uno u otro objeto de evaluacion.

El resto de los factores ofrecen ejemplos similares. Desde la eleccion del tipo de
evaluacion a realizar (ya sea por norma o por criterio’), la seleccion de grados escolares que
se evaluaran (con costos asociados al grado de representatividad en el caso de elegir grados
superiores, o bien en aspectos de confiabilidad en el caso de grados inferiores, o de
financiamiento en caso de elegir ambos), hasta el tipo de reconocimientos y sanciones que
se asociarian a los resultados de las escuelas o alumnos. Todo lo anterior ejemplifica
algunas de las posibles barreras que se asociarian con la operacion de un sistema de
rendicion de cuentas en educacion y resaltaria por supuesto la conveniencia de contar con la
participacion activa de gobiernos locales, quienes estarian en condiciones de complementar
las actividades desarrolladas por la autoridad central.

Adicional a las barreras técnicas, es importante identificar otros factores
estructurales que limitarian la operacion de sistemas de rendicion de cuentas en educacion,
con el fin de identificar estrategias (como la participacion activa de gobiernos estatales),
que permitan incrementar la probabilidad de lograr una operacion efectiva de estos sistemas.

Algunos ejemplos de estos factores estructurales se presentan en la Tabla 2.

Tabla 2. Obstaculos para la rendicion de cuentas en educacion

« Problemas de medicién. Las variaciones en aprendizajes se asocian a diferencias en las
cualidades socioeconémicas de las familias y discrepancias en la calidad de los procesos de
ensefianza. De esta forma, medir el valor agregado de una escuela es una tarea compleja que no
siempre alcanza niveles de confiabilidad deseados (Hess, 1999; ETS, 2005).

*  Multiples fines de la educacién. Las evaluaciones consideran solamente una muestra de lo que
se ensefa en la escuela, lo cual debe atender multiples demandas en contenidos. La evaluacion
estandarizada que sustenta al sistema de incentivos sacrifica informacién sobre posibles resultados
favorables y por lo tanto podria generar cuestionamiento sobre los mecanismos utilizados. (Hess,
1999)

* Asimetrias de poder e informaciéon. La existencia de actores educativos organizados
(sindicatos) y beneficiarios/usuarios difusos (padres de familia), genera condiciones en las que las
autoridades podrian carecer del apoyo suficiente para implantar o continuar operando sistemas de
incentivos de forma adecuada.

+ Efectos a largo plazo. Uno de los elementos claves en la rendicion de cuentas es sefialar el
vinculo entre un resultado y un responsable del mismo. Dadas las caracteristicas acumulativas del
aprendizaje, la probabilidad de establecer un vinculo confiable entre resultados educativos y
decisiones de autoridades es baja.

*  Monopolio. La operacion del sistema de incentivos se ve afectada en el caso de poblaciones que
por sus condiciones no pueden acceder a oportunidades educacionales distintas. Por ejemplo, cuando
el cierre de escuelas publicas es imposible por razones geograficas, o bien cuando reemplazar un
docente ineficaz puede tomar meses.

3 A diferencia de la evaluacion por norma, en la evaluacion por criterio no se comparan resultados contra
otros estudiantes, sino contra un nivel de habilidades y conocimientos.
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* Diluciéon formal de responsabilidades. Cuando las facultades entre niveles de gobierno son
concurrentes o poco claras, cuando existen multiples agencias publicas responsables, o bien cuando la
norma no establece claramente obligaciones, se dificulta el monitoreo y evaluacién, asi como la
operacion del sistema de incentivos y sanciones.

« Falta de alineacion de normas y valores. Cuando los actores escolares difieren en sus
percepciones sobre aspectos claves para la operacion de los sistemas de rendicion de cuentas (como la
percepcion de quién es responsable, los valores o las expectativas, es previsible encontrar impactos
nulos relacionados con la implantaciéon de sistemas de rendicion de cuentas (Abelmann y
Elmore,1999)

« Focalizacion excesiva en la escuela Asumir que la escuela es la Uinica responsable reduce la
atencion a otros factores que incidirian en resultados académicos, principalmente relacionados a la
gestion central del sistema, como la rotacion de autoridades centrales (Hess, 1999) o la distribucion
inadecuada de facultades y responsabilidades (Winkler, 2006).

Como es posible observar, las limitaciones que se asociarian con cada uno de estos
factores podrian poner en riesgo la operacion efectiva de un sistema de rendicion de cuentas.
Por ejemplo, un componente basico en estos sistemas es la medicion de resultados y la
posibilidad de ligar acciones especificas a los mismos.

En este punto, hay diversos sefialamientos sobre la confiabilidad de las mediciones
que se utilizarian para tales fines, en lo particular relacionados con la dificultad de aislar
efectos relacionados con la escuela o los maestros (“el valor agregado™) de otros factores,
como las condiciones socioecondmicas o bien las actividades o experiencias que no tienen
lugar en la escuela. Este cuestionamiento es fundamental, debido a que los incentivos y
consecuencias derivados de los resultados, deberdn ligarse de manera transparente a
acciones especificas.

Un segundo ejemplo ilustra nuevamente las consideraciones que deben realizarse
para asegurar una mayor efectividad de los sistemas de rendicion de cuentas: el debate
sobre los fines de la educacion, que se ve reflejado también en la rendicion de cuentas al
tener que definir como se evaluard una escuela. El mejor ejemplo al respecto es la
definicidon de las materias con las que tradicionalmente se evalua el desempefio académico
estudiantil, ya que es factible que la concentracion en la evaluacidon de matemadticas o
lectura, deje de lado algunos otros aprendizajes que los centros escolares se han fijado
como metas (v. gr. competencias ciudadanas). De ser este el caso, una medicion en materias
tradicionales (no por ello irrelevantes sin embargo) reflejaria parcialmente el éxito de los
docentes y por lo tanto podria ser considerada solamente como una evaluacion parcial de
desempefio, probablemente injusta e insuficiente desde la perspectiva de los actores
escolares. En este sentido, tomaria forma el dilema relacionado con la necesidad de

homogeneizar métodos y contenidos utilizados para evaluar resultados escolares, con la
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diversidad que se presenta de manera natural en los sistemas educativos al operar en
multiples comunidades con organizaciones escolares que cuentan con caracteristicas
particulares.

Como ha sido sefialado anteriormente, la ausencia de mecanismos de rendicion de
cuentas en el sistema educativo nacional no es casual. El recuento de los factores que
influyen en el disefio de estos sistemas realizado en los parrafos anteriores, describiria un
escenario que explicaria la realizacion de acciones aisladas (como la simple medicion de
aprendizajes) sin considerar el resto de los componentes que se consideran parte de un
sistema de rendicidon de cuentas en educacion. Sin embargo, también ilustraria los efectos
que tendria para cualquier sistema educativo el limitar las acciones en materia de rendicién
de cuentas a la generacion de informacion. Aun mas, describiria un escenario en el que la
efectividad de estas actividades se veria reducida, ya que solamente estarian operando
algunos de los mecanismos de rendicion de cuentas, principalmente los mecanismos
considerados como internos y de caracter informal, condicién que impediria alcanzar los
resultados ideales que cominmente se asocian a la operacion de sistemas efectivos de
rendicion de cuentas.

La siguiente seccion describird sucintamente las condiciones observadas en las
entidades federativas con respecto a las facultades que les han sido conferidas para operar

un sistema de rendicion de cuentas y en general conducir los sistemas educativos estatales.

I11. La politica de rendicion de cuentas en el Sistema Educativo Nacional

Los antecedentes recientes en el sistema educativo mexicano no constituyen la mejor base
para la construccion de un sistema de rendicion de cuentas efectivo. Por una parte, la
gestion del Sistema Educativo Nacional (SEN) se caracterizé por no difundir informacion
sobre el desempeno de los alumnos, como en el afio de 1995, en el que las autoridades
educativas determinaron ocultar los resultados nacionales en las evaluaciones estudiantiles
realizadas en el marco del TIMSS (Solano, 2006). Por otra parte, el disefio institucional que
se derivd de las reformas legales que materializaron el Acuerdo Nacional para la
Modernizacion de la Educacion Basica delimitdé como facultad exclusiva del Gobierno
Federal la evaluacion del desempefio del SEN, el disefio de planes y programas, asi como el

control de los sistemas de contratacion, promocion y generacion de incentivos para

12



docentes (Ver Tabla 3), condiciéon que limitod las actividades y responsabilidades de los

gobiernos estatales de manera sustancial. De esta forma, las facultades reales a nivel local

se constrifien a la implementacion de las politicas educativas disefiadas y controladas a

nivel central, con las escasas excepciones que se presentan al implementar programas con

recursos locales.

Tabla 3. Distribucion de facultades (Ley General de Educacion)

Facultades federales exclusivas

Determinar planes y programas para educacion basica y normal

Establecer el calendario escolar para educacion bésica y normal

Elaborar y actualizar libros de texto gratuitos

Autorizar libros de texto para educacion preescolar, primaria y secundaria

Fijar lineamientos para uso de material educativo en preescolar, primaria y secundaria
Regular el sistema de formacion docente

Fijar requisitos pedagdgicos para educacion inicial

Regular un sistema nacional de créditos, revalidacion y equivalencias

Llevar un registro nacional de instituciones educativas

Fijar los lineamientos generales para los consejos de participacion social

Realizar la planeacion y la programacion del sistema educativo y evaluarlo

Fijar lineamientos generales de la evaluacion que las autoridades educativas locales deban
realizar

Fomentar relaciones de orden cultural con otros paises

Las necesarias para garantizar el cardcter nacional de la educacioén bésica

Facultades estatales

Prestar los servicios de educacion inicial, basica y normal

Proponer contenidos regionales para preescolar, primaria, secundaria y normal

Ajustar el calendario escolar con respeto al calendario fijado por la Secretaria

Prestar servicios de formacion, actualizacién, capacitacion y superacion magisterial
conforme a las que la SEP determine

Revalidar y otorgar equivalencias de estudios de educacion preescolar, basica y normal
Otorgar, negar y revocar autorizacion a particulares para impartir educacion preescolar,
basica y normal

Facultades concurrentes

Prestar servicios de educacion distintos a la inicial, basica, normal y de actualizacion
Determinar programas para servicios educativos distintos a inicial, basica, normal y de
actualizacion

Revalidar y otorgar equivalencias de estudios para servicios educativos distintos a inicial,
basica, normal y de actualizacion

Otorgar, negar y retirar el reconocimiento de validez oficial a estudios distintos de los de
preescolar, primaria, secundaria, normal y demds para la formaciéon de maestros de
educacion basica que impartan los particulares;

Editar libros y producir otros materiales didacticos que no sean los obligatorios

Prestar servicios bibliotecarios a través de bibliotecas publicas

Promover investigacion que sirva como base a la innovacion educativa;

Impulsar el desarrollo de la ensefianza tecnoldgica y de la investigacion cientifica

Fomentar y difundir las actividades artisticas, culturales y fisico-deportivas

Fomentar la lectura

Promover practicas cooperativas de ahorro, produccidén y consumo

Facultades municipales

Promover y prestar servicios educativos de cualquier tipo o modalidad
Editar libros y producir materiales didacticos no obligatorios
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«  Prestar servicios bibliotecarios
«  Promover la investigacion educativa
« Impulsar el desarrollo de la ensefianza tecnoldgica y de la investigacion cientifica

Algunas acciones realizadas en los ultimos afios sugeririan sin embargo una
reorientacion en la gestion del sistema educativo con respecto a la generacion y difusion de
informacion que permitiria evaluar el desempefio del sistema educativo. La creacion del
Instituto Nacional para la Evaluaciéon de la Educaciéon (INEE) por parte del Gobierno
Federal en el afio 2002 y la significativa inversion central destinada a la realizacion de
evaluaciones de aprendizaje censales en los niveles de educacion primaria, secundaria - y
recientemente en educacion media-, a través de la implementacion de la Evaluacion
Nacional del Logro Académico en Centros Escolares (ENLACE), son ejemplos del tipo de
programas y acciones que incrementarian la informacion disponible para evaluar el
desempetio del SEN.

En lo que respecta a las funciones del INEE, ademas de colaborar en sus primeros
afnos en la coordinacidon e implementacién de evaluaciones internacionales realizadas en
México (como PISA, por ejemplo), asi como interpretar y difundir algunos de los
resultados obtenidos en las mismas (v. gr. INEE, 2007), ha contribuido hasta ahora de
forma relevante en la generacion de informacién confiable sobre el desempefio del SEN a
través de la realizacion de evaluaciones muestrales estandarizadas, la compilacién de
estadisticas educativas acordes a estdndares internacionales, el disefio de algunos indices
para evaluar cambios en aspectos relacionados con la equidad y la calidad educativa, o bien
sobre la disponibilidad de los insumos requeridos para llevar a cabo procesos de ensefianza
y aprendizaje (v. gr. practicas docentes, equipamiento o infraestructura), asi como a través
de la generacion y publicacion de estudios sobre temas relevantes asociados con los
factores que explicarian variaciones en resultados educativos. Entre las principales
aportaciones del INEE destacan las evaluaciones conocidas como Exdmenes para la
Calidad y el Logro Educativos o “EXCALE”, las cuales se han convertido en una
referencia para evaluar el desempefio del SEN en su conjunto, ya que por su disefio técnico
y periodicidad de aplicacion, permiten observar tendencias en resultados académicos en un
grado (3° de preescolar, 3° y 6° de primaria y 3° de secundaria) y asignatura (Espafiol,
Matematicas, Ciencias Naturales, Ciencias Sociales; Lenguaje y comunicacion y

Pensamiento Matematico en el caso de Preescolar) determinados entre distintos ciclos
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escolares. De esta forma, el INEE es la principal fuente de informacion confiable para
evaluar avances y retrocesos en procesos, insumos y resultados para evaluar la gestion del
SEN, gracias a su politica de difusion de resultados y el nivel técnico de sus estudios.

En lo que respecta a la implementacion de la “ENLACE”, ésta buscaria informar
sobre el logro académico de estudiantes de primaria, secundaria y bachillerato en la
mayoria de las entidades del pais, en lo que corresponde a las asignaturas de espaiol,
matematicas y de una tercera asignatura que se rota cada afio (formacion civica y ética para
el ano 2009).

Si bien no es el primer esfuerzo en la materia (lo antecedieron otras iniciativas
federales como la Evaluacion de la Educacion Primaria (EVEP) y las Pruebas de
Estandares Nacionales, entre otras), es una muestra destacada (aunque todavia limitada) del
compromiso que existiria por generar informacion para evaluar el desempefio del sistema
educativo en México. De hecho, sin llegar a considerarse como un examen estandarizado
en stricto sensu (ni contar con reportes técnicos publicados que demuestren su
confiabilidad), esta evaluacidon se ha convertido en el principal insumo para el Gobierno
Federal y diversos gobiernos estatales en materia de medicion de aprendizajes estudiantiles.

Es importante sefalar que una de las principales caracteristicas del disefio de
ENLACE, su caracter censal, representa beneficios y costos con respecto a las posibilidades
de ser utilizada para medir el desempeiio del SE, las agencias estatales encargadas de
educacion y por supuesto los docentes. Por una parte, se genera informacion por alumno
que podria dar lugar a su utilizacion directa por docentes en las escuelas para evaluar
aprendizajes de los alumnos. En el otro extremo, asegurar la confiabilidad de una
evaluacion censal conlleva retos enormes, particularmente cuando se comienzan a asociar
consecuencias a los resultados obtenidos (adicionales a la evaluacion de la reputacion de
una escuela), como la evaluacion de la efectividad docente, la asignacion de alumnos en
distintas escuelas o turnos, o bien para generar inferencias sobre la calidad de la escuela sin
tomar en cuenta los requerimientos técnicos que se requeririan para generar de forma valida

. . . 4
este tipo de inferencias.

* Es claro que la opcion de centralizar la evaluacion de aprendizajes se impuso a otras opciones, como la de
crear una red de institutos estatales de evaluacion independientes que podrian haber operado pruebas
regionales con contenidos que garantizarian su comparabilidad. La centralizaciéon evidentemente ha limitado
el desarrollo de capacidades institucionales en algunas entidades federativas con respecto a la evaluacion de
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Adicional a la informacién sobre aprendizajes generada por las evaluaciones
internacionales, asi como por los “EXCALE” y la “ENLACE”, otras evaluaciones han
contribuido a proveer informaciéon que podria reflejar parcialmente las condiciones del
sistema educativo, como el Instrumento Diagnodstico para Alumnos de Nuevo Ingreso a
Secundaria, conocido como “IDANIS” y administrado por la SEP, el cual ha sido utilizado
para orientar los procesos de seleccion de alumnos en educacion secundaria, o bien los
Exédmenes Nacionales de Ingreso o “EXANI” o el Examen General de Egreso de
Licenciatura o “EGEL” por parte del Centro Nacional de Evaluacion para la Educacion
Superior (CENEVAL, A.C.), los cuales han sido disefiados para medir aptitudes y
conocimientos que reflejen la posibilidad de transitar exitosamente a la educacion media,
superior o de postgrado en el primer caso y como un examen “de salida”, destinado a
validar la adquisicion de conocimientos requeridos a nivel profesional en el segundo tipo.

Es importante sefialar que a la par de los esfuerzos federales, algunas entidades
federativas (v. gr. Sonora), han desarrollado exdmenes locales en asignaturas basicas como
espaiiol o matematicas para educacion primaria y secundaria (conocido como “EVEDEPS”).
Estas evaluaciones adicionales son desarrolladas por algunos de los institutos estatales de
evaluacion educativa que han sido creados por administraciones locales (como en el caso
de Nuevo Leon, Baja California y el Estado de México, por ejemplo), con la limitante de
que no se habrian disefiado para realizar comparaciones entre entidades federativas. La
creacion de estos institutos podria proporcionar informacion sobre las capacidades técnicas
de los administradores locales, particularmente si estos institutos de evaluacion realizan
actividades complementarias a las que son requeridas por el Gobierno Federal (de manera
frecuente, estos organismos estatales generalmente se han hecho cargo unicamente de
recopilar la informacion requerida por el Gobierno Federal para los EXCALE o la
ENLACE).

Es importante sefialar que los examenes locales contribuirian a proveer mayor
informacion para que los sistemas estatales tomen decisiones, los padres de familia
observen tendencias en desempefio y en general los actores educativos tengan mayores

herramientas para evaluar resultados educativos, pese a que no tendrian mayor impacto a

aprendizajes, agotando ademas la posibilidad de disponer de informacién adicional relevante para los
contextos locales, la cual podria haber sido generada bajo criterios uniformes que aseguraran el uso de
indicadores comunes para realizar analisis desagregados de desempefio.
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nivel central en lo que respecta a la generacion de informacién para programas de
incentivos o sanciones, o bien para evaluar resultados de las politicas implementadas en la
entidad. De esta manera, las iniciativas locales en materia de evaluacion podrian no tener
mayor efecto que el informativo, dado que las politicas de evaluacidon centrales no las
considerarian de manera generalizada como un insumo suficiente para ser incorporado en el
disefio de politicas o en el establecimiento de criterios para la operacion de programas (a lo
cual se suma la complejidad de ser utilizadas en comparaciones entre estados o regiones) y
en general por su orientacion a resultados y no a procesos. Por lo anterior, este tipo de
evaluaciones serian consideradas de bajo impacto, ya que sus efectos serian limitados,
contrario al uso de otras evaluaciones que son utilizadas por ejemplo para la promocion de
los docentes en programas como Carrera Magisterial.

No es complicado comprender el reducido espacio que se ha dejado a las entidades
federativas. Como se ha senalado anteriormente, la descentralizacién de los servicios
educativos en México se realizd bajo condiciones excepcionales, en las que no se
privilegiaron objetivos relacionados con equidad o bien con el grado de efectividad en la
administracion de los recursos educativos. Tampoco se privilegio la busqueda de una mejor
distribucion de facultades o responsabilidades administrativas, sino que simplemente se
busco lograr una distribucion expedita de bienes y recursos, asi como la adopcién de
procedimientos administrativos comunes que redujeran la posibilidad de enfrentar
conflictos.

El principal argumento para sustentar las restricciones al tipo y numero de
facultades que las entidades federativas recibieron en materia de politica educativa, ha sido
el supuesto de que prevaleceria una limitada capacidad técnica entre los recursos humanos
encargados de administrar los servicios educativos para asegurar que las escuelas
dispongan de los insumos y recursos que impactarian en mayor medida la calidad de la
instruccion (v. gr. contenidos pertinentes y relevantes, maestros y directivos efectivos,
textos adecuados, acompafiamiento escolar, etc.). Sin embargo, esta postura es cuestionable
principalmente porque no se dispone de evaluaciones que permitan identificar los efectos
que ha tenido la descentralizacion educativa, ni tampoco se dispone de informacion sobre
las capacidades técnicas de los administradores en cada entidad, condicion que representa

una de las principales carencias del SEN, ya que los mecanismos con los que se
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distribuyeron los recursos materiales y humanos tras la descentralizacién no garantizaron
un control que permitiera obtener informacion confiable y comparable sobre la efectividad
en la administracion de los recursos disponibles en cada entidad.’

Es importante sefialar que las facultades claves para operar un sistema educativo (y
en particular para mejorar la rendiciéon de cuentas), como la definicién de planes y
programas (un aspecto basico relacionado con la definicion de estandares de aprendizaje),
la conduccion de las politicas en materia de contratacion, evaluacion y formacion de
docentes y la propia conduccion y definicidon de politicas de evaluacion de aprendizajes y
desempefio del todo el Sistema Educativo Nacional permanecen controladas de forma
directa por la Federacion, la cual controlaria por ejemplo las politicas en materia de salarios
(aunque las entidades usualmente complementan los ofrecimientos acordados con el
sindicato magisterial a nivel central, generalmente sin criterios de evaluacion o
sefialamiento de contraprestaciones especificas) y la administraciéon de los sistemas de
evaluacion docente y de incentivos al magisterio, factores que son de gran importancia para
promover la operacion efectiva de mecanismos de rendicion de cuentas.

En todos los casos, el papel de los gobiernos estatales se encuentra limitado
generalmente a participar en consultas previo a la implementacion de un programa o el
desarrollo de alguna actividad, en operar los programas o iniciativas con los criterios que
para ello establezca la Federacion y finalmente en proveer informacion requerida sobre la
operacion del mismo. Por esta peculiar distribucion de funciones y la ausencia de

estandares para evaluar la gestion central y la estatal con respecto al seguimiento de

> Ha habido esfuerzos gubernamentales y de organizaciones privadas por evaluar el desempefio de las
autoridades educativas estatales. Sin embargo, dada la ausencia de informacion, resulta complejo distinguir
los efectos relacionados con la capacidad de gestion, las condiciones socioecondmicas del estado y sobre todo
los efectos que tiene la excesiva centralizacion. Por ejemplo, un mecanismo para “medir” la capacidad de
gestion de los gobiernos estatales seria evaluar la eficiencia y efectividad en la gestion de los programas
federales. Sin embargo, la dilucion de responsabilidades entre las entidades y la Federacion dificultaria
obtener medidas confiables. Por ejemplo, con datos sobre un insumo sencillo como lo es la disponibilidad de
textos en las escuelas, se podria medir la eficacia del sistema para asegurar condiciones minimas de ensenanza
en escuelas. Sin embargo, la entrega de este tipo de insumos no es responsabilidad exclusiva de los gobiernos
estatales, por lo que no es posible reconocer o castigar a una entidad federativa por un proceso que no esta
plenamente bajo su control. Un caso similar es el de la evaluaciéon de docentes para ser contratados: el
contenido de los exdmenes, el perfil y los mecanismos de ajuste y seleccion fueron determinados por el
Gobierno Federal. La unica responsabilidad estatal fue la de convocar y organizar la asistencia a la evaluacion,
asi como seleccionar a los docentes, por lo que asumir que la calidad de los docentes finalmente contratados
es atribuible exclusivamente a los gobiernos estatales, seria incorrecto.
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procesos y el logro de metas bésicas, resulta complejo evaluar o establecer la efectividad de
los gobiernos estatales en materia de politica educativa

En resumen, el reto principal para las entidades federativas sera aprovechar los
limitados espacios que la legislacion en la materia y los acuerdos administrativos con los
que se implemento la descentralizacion les han dejado. Esto significa que pese a las escasas
facultades formales conferidas por la legislacion (sefialadas en la Tabla Tres), es necesario
ampliar las facultades reales de las que disponen, fundamentalmente en la forma en que se
llevan a cabo actividades consideradas como de prestacion de servicios educativos (v. gr. la
supervision de la operacion de las escuelas, la contratacion de docentes, la adquisicion de
insumos, el desarrollo de programas de formacion profesional para docentes, entre otras).
No se debe perder de vista por lo tanto que la principal evaluacién de las autoridades
educativas estatales se relacionaria con la forma en que dan cumplimiento a lo estipulado
por la Federacion, aunque desafortunadamente no podria ser comparable entre entidades:
por ejemplo, comparar la puntualidad en la entrega de libros de texto en entidades con
distintas condiciones geograficas podria dar lugar a inferencias injustas, dados los costos
diferenciados que enfrentarian. De la misma forma, evaluar la gestion estatal por su
participacion en programas federales, podria dar lugar nuevamente a evaluaciones no
justificadas, dadas las diferencias en condiciones de operacion que se heredaron incluso

desde el proceso de descentralizacion.

IV. Indicadores educativos para monitorear el desempeiio de los sistemas educativos
estatales

La seleccion de los indicadores educativos que permitirian monitorear y comparar de
manera adecuada el desempenio de los sistemas educativos estatales, debe basarse en un
proceso inicial de valoracion que permita compaginar la homogeneidad de la informacion
(que la informacion que se obtenga de cada estado sea comparable), con la necesidad de
contar con informacion especifica para monitorear el desempefio de las entidades
federativas (con el maximo nivel de detalle y desagregacion), considerando ademas las
posibles diferencias que existen en lo que respecta a las capacidades técnicas disponibles

entre las entidades federativas para generar informacion confiable.
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Un ejemplo importante del tipo de indicadores educativos que podrian utilizarse
para comparar resultados entre sistemas educativos con caracteristicas distintas
(resolviendo en cierta medida el tema de la homogeneidad y la especificidad requeridos
para medir el desempefio de sistemas educativos), se encuentra en la guia técnica sobre
indicadores educativos publicada por el Instituto de Estadisticas de la UNESCO (UNESCO,
s. f.).

Esta publicacion enlista y describe las caracteristicas de los indicadores educativos
que permitirian monitorear el desempefio de sistemas educativos nacionales en contextos
distintos, condicion que explicaria la inclusion de indicadores orientados principalmente a
la medicién de resultados distintos de los aprendizajes, dadas las restricciones que se
presentarian para realizar comparaciones entre distintos programas de estudio y objetivos.
De esta forma, el desempefio de los sistemas educativos es medido con resultados
relacionados con indicadores tales como las tasas de egreso, logro escolar, tasas de
analfabetismo, entre otros.’

Los indicadores incluidos en la guia técnica publicada por la UNESCO son de
aceptacion generalizada entre administradores educativos ya que permiten medir avances o
retrocesos en la gestion de los sistemas educativos nacionales pese a la diversidad de
contextos en que operan. El ejercicio realizado por esta agencia internacional ha dado como
resultado la difusion de una serie de indicadores que han permitido medir incluso resultados
con respecto a compromisos signados en acuerdos internacionales, como lo seria el que dio
origen a la iniciativa de “Educacion para Todos” en el ano de 1990.

Los indicadores utilizados por el UIS de la UNESCO se concentrarian en cinco
areas fundamentales que permitirian conocer el grado de avance o retroceso con respecto a
algunos de los principales objetivos de los sistemas de instruccion. De esta forma, se
concentran en identificar informacion sobre el acceso y transito de los alumnos en el

sistema, sus logros y caracteristicas, asi como la disponibilidad de insumos (Ver Tabla 4).

Tabla 4. Indicadores internacionales

Acceso

Indicador Cobertura Bruta
Definicion Total de alumnos inscritos en un nivel determinado sin importar edad con relacion al

% Es importante sefialar que esta condicion no seria el caso para México, dada la disponibilidad de
informacion sobre evaluaciones de aprendizajes en entidades federativas, principalmente ENLACE vy
EXCALE (con algunas limitaciones para entidades que no participaron en todos los ejercicios de
levantamiento de informacion).
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numero total de alumnos en la edad normativa correspondiente a ese nivel.

Propésito Mide la capacidad del sistema para recibir alumnos, la demanda por servicios
educativos en un nivel determinado y el porcentaje de alumnos en condicion de extra-
edad.

Interpretacion Un valor mayor al 100% representaria una capacidad suficiente para recibir a la
poblacion en edad normativa

Transito

Indicador Tasa de aprobacion

Definicion Proporcion de estudiantes de una generacion inscrita en una grado determinado que
estudiaran o estudian el grado siguiente en el afio escolar préximo

Propésito Medir la eficacia del sistema para que los alumnos transiten entre grados escolares, asi
como la eficiencia interna del sistema

Interpretacion Un porcentaje cercano al 100% mostraria un sistema educativo eficiente

Logros

Indicador Logro escolar de la poblacion mayor de 25 afos

Definicion Distribucion de la poblacion de acuerdo con su grado maximo de estudios

Propésito Mostrar la calidad del capital humano en un pais determinado

Interpretacion Una concentracion mayor de la poblacion en los grados més avanzados demostraria
una alta capacidad del sistema educativo para distribuir oportunidades educacionales

Caracteristicas de la poblacion escolar

Indicador Indice de equidad de género

Definicion Razéon del numero de estudiantes de sexo femenino con relaciéon al nimero de
estudiantes del sexo masculino.

Propésito Medir las oportunidades otorgadas a las mujeres

Interpretacion Un valor cercano al uno ilustraria una paridad entre géneros

Insumos

Indicador Presupuesto por nivel educativo

Definicion Gasto educativo asignado por nivel educativo como porcentaje del presupuesto total
asignado a la educacion

Propésito Mostrar la distribucion de recursos econémicos entre niveles educativos

Interpretacion La concentracion de recursos en cada uno de los niveles ilustrara las prioridades

gubernamentales y probablemente la demanda por servicios.

Es importante sefialar sin embargo que pese a su aceptacion y uso generalizado, asi
como su utilidad para medir resultados de sistemas educativos operando en contextos
distintos (sobre todo en comparaciones internacionales), para utilizar los indicadores que se
han mencionado previamente en el caso mexicano se presentarian algunas limitaciones
sustanciales, principalmente por el tipo de informacion que se requiere para estimarlos y la
confiabilidad que esta tendria (ya que es recopilada usualmente por los responsables de los
resultados que se pretende medir), las diferencias metodoldgicas en los calculos (aunque se
han establecido formulas comunes) y sobre todo por el tipo de resultados que se podrian
evaluar (con limitaciones para medir logro escolar).

Otro reto importante para monitorear el desempefio de los sistemas educativos
estatales en México tiene que ver con la definicion de prioridades con respecto a las
dimensiones que serian reflejadas en el sistema o banco de indicadores que permitirian

evaluar de manera més adecuada los resultados de un sistema educativo (por ejemplo, es
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necesario considerar que las caracteristicas de la poblacion escolar podrian representar a la
par medidas de equidad y eficiencia del sistema y por ello no deberian ser consideradas
desde una sola dimension en el sistema de indicadores), para de esta forma seleccionar los
indicadores mas pertinentes, que permitan monitorear de manera efectiva el desempefio de
los sistemas educativos estatales. Lo anterior obliga a tener en cuenta las posibles
restricciones que existirian, como el tipo de informacion al que se tendria acceso en México
o las posibles diferencias que existirian en cuanto a prioridades en la operacion de los
sistemas educativos estatales. En otras palabras, en aras de asegurar una medicidén que sea
operable en el corto plazo con informacion publica y comprensible para la mayoria de los
actores, se requiere lograr un balance entre la necesidad de incorporar multiples categorias
y dimensiones relacionadas con la operacion del sistema educativo (cada una de las cuales
requerird un grupo de indicadores, con un incremento en el costo de recopilacion de
informacion), sin perder de vista los requerimientos en cuanto a operacioén y simplicidad
requerida para que la medicidn sea utilizada por distintos actores, incluyendo por supuesto
a los padres de familia.

Para el caso de la evaluacion del desempefio de los sistemas educativos estatales en
México, destacaria particularmente el banco de indicadores educativos generado por el
INEE, cuyas estrategias de medicion y las caracteristicas técnicas permitirian generar
informacion confiable sobre el desempefio y avances observados en los 31 sistemas
educativos estatales y el del Distrito Federal. Sin embargo, es pertinente sefialar que este
banco reflejaria dos posturas o decisiones cuya comprension resulta fundamental previo a
iniciar un proceso de evaluacion del desempefio de las entidades federativas. En primer
lugar, este banco incorpora informacion que considera una definicion especifica de calidad
educativa, la cual siempre estard sujeta a debate, en particular por los responsables de
operar los sistemas educativos estatales. A pesar de que el modelo utilizado por el INEE es
resultado de un andlisis amplio y detallado llevado a cabo por expertos en el tema, puede no
ser aceptado por todos los actores educativos en México como una medicion valida,
completa o incluso justa del desempefio de los sistemas (incluso podria representar serios
problemas para ser comprendida como una medicion integral de calidad, como lo sugeriria

la reciente aparicion y difusion de diversos “indices de calidad” en México).
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En segundo lugar, el optar por un banco de indicadores tan amplio es el mejor

ejemplo de lo complejo que resulta la medicién del desempefio de los sistemas educativos

los cuales cuentan con multiples dimensiones, formas de medicion y tipos de resultados (v.

gr. de procesos intermedios, de disponibilidad de insumos o bien de aprendizajes), aspecto

que debe ser considerado con detenimiento en el momento de seleccionar los indicadores

que podrian ser utilizados para monitorear resultados en iniciativas independientes. La

Tabla 5 presenta ejemplos de las distintas categorias de indicadores utilizados por el INEE,

resaltando la especificidad de los indicadores.

Tabla 5. Ejemplos de categorias e indicadores utilizados por el INEE (BIE)

CONTEXTO SOCIAL

Indicador
Definicion

Interpretacion

Utilidad

Porcentaje de poblacion segiin edad escolar normativa basica

Es la cantidad de personas que pertenecen al grupo de edad normativa bésica (3-5 afios
preescolar, 6-11 primaria y 12-14 secundaria) por cada cien individuos de la poblacion
total.

Representa la estructura de la poblacion en edad normativa basica asociada a los niveles
de educacion preescolar, primaria y secundaria.

Los porcentajes indican el peso que los diferentes grupos de poblacion en edad
normativa ejercen sobre el subsistema de educacion basica.

Permite dimensionar el volumen relativo de la poblacion susceptible de atencion
educativa obligatoria. Si se compara la poblacion en edad normativa con la poblacién
atendida en los niveles de preescolar, primaria y secundaria, serd posible definir
medidas de atencién mas precisas.

AGENTES Y RECURSOS DEL SISTEMA

Indicador
Definicion

Interpretacion

Utilidad

Porcentaje de escuelas que tienen al menos una computadora para uso educativo segiin
nivel en educacion basica

Numero de escuelas que cuentan con al menos una computadora destinada para uso
educativo en primaria y en secundaria por cada cien del total en el nivel.

Los resultados de esta medida informan sobre el porcentaje de escuelas primarias y
secundarias que durante el ciclo escolar 2007/2008 dispusieron de una o mas
computadoras para actividades educativas. Los valores del indicador se encuentran
entre 0 y 100%; a medida que se incrementa este valor significa una mayor proporcion
de escuelas donde sus alumnos se benefician de tener al menos una computadora para
uso educativo en cada nivel de referencia.

Con la ultima informacion disponible (ciclo 2007/2008) se identifican las entidades y
los tipos de servicio en donde el acceso a este recurso tecnoldgico es menor o mayor.
Lo anterior ofrece elementos para reflexionar sobre la importancia de ofrecer igualdad
en las oportunidades educativas de los alumnos, permitiendo que todos aprovechen las
ventajas pedagogicas del uso de esta herramienta. En este sentido, apremia la necesidad
de normar la actuacioén del Sistema Educativo Nacional.

ACCESO Y TRAYECTORIA

Indicador
Definicion

Interpretacion

Porcentaje de alumnos con extraedad grave

Numero de alumnos matriculados con dos afios 0 mas de edad respecto a la edad
establecida normativamente para cursar cada uno de los grados, del nivel de interés, por
cada cien alumnos en el nivel.

La extraedad grave es la diferencia positiva de dos afios o0 mas entre la edad del alumno
y la edad normativa para cursar un determinado grado. Los valores que toma el
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Utilidad

indicador varian entre cero y cien; un valor elevado puede deberse a elevadas tasas de
ausentismo, reprobacion, desercion y repeticion, asi como un posible ingreso tardio al
sistema.

Este indicador identifica los grados escolares donde un mayor nimero de alumnos se
encuentran en alto riesgo de abandonar la escuela debido a la acumulacion de afios de
atraso escolar.

PROCESOS EDUCATIVOS Y GESTION ESCOLAR

Indicador
Definicion

Interpretacion

Utilidad

Porcentaje de escuelas preescolares unitarias de organizacion completa

Numero de escuelas preescolares con un docente a cargo de los tres grados educativos
por cada cien del total. Las escuelas preescolares son unitarias si cuentan con un solo
docente o instructor y tienen organizacion completa si ofrecen los tres grados
educativos correspondientes a su nivel.

Un valor alto del indicador sefiala que los alumnos que asisten a este tipo de escuelas en
los tipos de servicio general e indigena pueden encontrarse en una situaciéon de
desigualdad en las oportunidades educativas comparados con sus pares en escuelas
regulares, lo cual puede limitar la eficacia del Sistema Educativo Mexicano para lograr
los resultados educativos esperados para ese nivel.

Identifica en qué entidades y en qué tipo de servicio se concentran las escuelas
preescolares que operan con un solo docente. También sefiala la incidencia de estas
escuelas unitarias, toda vez que, en algunas ocasiones, el mismo docente esta al frente
de las actividades administrativas o directivas. Por lo tanto, el indicador ofrece
informacion para que los sistemas educativos federal y locales desarrollen estrategias e
implementen acciones que permitan a los docentes a cargo de estas escuelas hacer un
uso eficiente de los recursos con los que cuenta, a fin de lograr una mayor eficacia en
los resultados educativos de sus alumnos.

RESULTADOS EDUCATIVOS

Indicador

Definicion

Interpretacion

Utilidad

Porcentaje de alumnos de 3° de preescolar que alcanza al menos

el nivel de logro educativo Basico segun dominio evaluado en los Excale.

Cantidad de alumnos de cada cien cuyo puntaje en los Exdmenes de la Calidad y el
Logro Educativos (Excale) los ubican en los niveles de logro educativo Bdsico, Medio y
Avanzado, es decir, no incluye a aquellos alumnos que se encuentran en el nivel de
logro educativo Por debajo del Basico. Dichos niveles de logro educativo estan
definidos en términos de las competencias que debe poseer un alumno en los dominios
curriculares de lenguaje y comunicacion y pensamiento matematico

El indicador sefiala la cantidad de alumnos de 3° de preescolar que alcanzan al menos
un nivel de logro escolar Bdsico en cada uno de los dominios curriculares evaluados.
Entre mas cercano a cien sea el valor del indicador, denotara que una mayor parte de los
alumnos cumplen con los objetivos que establece el Programa de Educacion
Preescolar 2004 (PEP-2004) y con las competencias curriculares al menos basicas para
el tercer grado.

Al distinguir la brecha para alcanzar un nivel de logro al menos Bdsico de los alumnos
en cada una de las competencias evaluadas a nivel nacional, por estrato escolar y sexo,
aporta elementos para establecer prioridades en los subsistemas de educacion preescolar
sobre los problemas de rendimiento de los estudiantes de 3°. Ademas, puede contribuir
a la toma de decisiones sobre la pertinencia de los contenidos curriculares orientados
hacia el desarrollo de competencias, el andalisis de los modelos pedagdgicos, la
formacién y actualizacion de las educadoras y la evaluacion de los programas
complementarios que se encuentran operando en las escuelas.

En estricto sentido, la experiencia del INEE es un ejemplo de los avances que se han

registrado en el pais con respecto a la creacion de sistemas de informacion en el dmbito

educativo y que permiten vislumbrar la posibilidad de mejorar la rendicidén de cuentas al

disponer de mayor informacion sobre las actividades y resultados que se obtienen en los
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sistemas educativos. Un aspecto importante por resaltar derivado de lo anterior es que ahora

se genera informacion suficiente para evaluar parcialmente tres aspectos claves para el

sistema educativo mexicano: las condiciones de equidad, calidad y de eficiencia del sistema.

Por ejemplo, en el tema de equidad existen indicadores suficientes para determinar avances

en la cobertura por distintos niveles, como se presenta en el grafico dos, en el que se analiza

la evoluciodn de la cobertura por nivel educativo en los ultimos afios. Este indicador permite

analizar el comportamiento registrado en cada entidad con respecto a la primera fase en la

busqueda de una distribucién equitativa de oportunidades educacionales, garantizar el

acceso a la educacion.

Grifica 2. Evolucion de cobertura por nivel educativo (Promedio nacional, ciclo escolar 1990-1991-ciclo

escolar 2008-2009)
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Adaptado del Segundo Informe de Gobierno, Presidencia de la Republica (2008)

Este mismo indicador es utilizado para evaluar las diferencias regionales que se

presentan en el pais, las cuales pueden ser un argumento suficiente para promover la

insercion de sistemas de rendicidon de cuentas en los ambitos locales. El Grafico Tres
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presenta a este respecto las tasas de cobertura bruta en el nivel de educacioén secundaria,
ejemplificando el tipo de inferencias que pueden obtener con la informacidon recolectada
por este Instituto. En lo que se refiere a equidad, existen multiples mediciones que podrian
servir para ilustrar las condiciones en que se encuentra el sistema educativo. Desde medidas
de segregacion econOmica, representacion de grupos en desventaja en la matricula,
condiciones de extra-edad, o bien, como se ejemplifica en el grafico cuatro, la probabilidad
de transito normativo, esto es, la probabilidad de que un estudiante asista a la escuela en un
determinado grado o nivel con la edad que corresponderia de haber sido inscrito
oportunamente y no haber repetido grado alguno. Esta medicion es relevante, dada la
correlacion entre las condiciones socioecondmicas, las tasas de desercion o de interrupcion
temporal de estudios, asi como de inscripcion tardia.

Como se menciond anteriormente, la medicion de resultados podria realizarse al
menos en tres aspectos: considerando indicadores basicos de logro (que no necesariamente
reflejen la calidad educativa o los aprendizajes de los alumnos), observando puntajes
promedios obtenidos en exdmenes nacionales y finalmente, observando la distribucion de
resultados por niveles de desempefio en examenes nacionales. En el primer caso,
encontramos la medicion de logro escolar (afios de estudio en promedio), como una medida
de la eficacia del sistema y parcialmente como un resultado esperado pero no
necesariamente reflejado de la calidad educativa (Ver grafico cinco). Si bien tiene algunas
restricciones, es una medida econdmica, que como se refleja puede servir para verificar las
diferencias sustanciales que podrian observarse entre entidades federativas.

Los otros dos aspectos se relacionan con aprendizajes. El grafico seis presenta como
ejemplo una comparacion de resultados en EXCALE para los afios 2005 y 2007, sefialando
las diferencias existentes en los puntajes promedio por tipo de escuela. Como es posible
suponer, esta evaluacion permite analizar algunas de las dimensiones de la eficacia del
sistema, al resaltar las diferentes oportunidades a las que aparentemente tendrian acceso los

estudiantes, dependiendo de la institucién educativa a la que tendrian acceso.
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Grafico 3. Tasa de cobertura para educacion secundaria (2008)
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Grafico 4. Probabilidad de transito normativo para secundaria y media superior (2007)
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Grifico 5. Logro escolar por entidad federativa (2008)
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Grafico 6. Comparacion de resultados EXCALE, sexto grado (2005-2007)
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Un aspecto adicional por observar es la distribucién de alumnos por nivel de
desempefio. En este caso encontramos una representacion en el grafico siete, en el que es
posible identificar la evolucion en la distribucion de la poblacion entre los niveles de
desempefio, generando informacion adicional que podria dar sustento a la
implementacion de politicas destinadas a generar incentivos para modificar esta
distribucion y reducir el porcentaje de la poblacién que se encuentra en los niveles de

desempefio mas bajos.

Grafico 7. Evolucion de resultados en espaiiol, 60 grado de primaria (EXCALE, 2005-2007)
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Es importante sefialar que existen otros indicadores disponibles, generalmente

asociados a insumos, que podrian arrojar informacion sobre factores que bajo ciertas



condiciones se asociarian a la calidad educativa. Por ejemplo, basado en encuestas y
cuestionarios de contexto, el INEE ha generado indices de infraestructura y
disponibilidad de equipo y materiales, los cuales adquieren cierta relevancia, ya que
servirian como elementos para evaluar la gestion de los sistemas educativos. Por ejemplo,
en esta ultima categoria el INEE ha creado un indice para reflejar condiciones de
disponibilidad y uso de instalaciones como son bibliotecas, laboratorios de computo, sala
de profesores y aula para actividades artisticas. El analisis de esta informacion reporto
diferencias entre modalidades similares a las encontradas en la evaluacion de resultados
académicos (ver grafico siete): las escuelas privadas obtienen los valores mas altos en el
indice sefialado, las escuelas urbanas publicas obtienen un valor menor y las escuelas con
cursos comunitarios se les asigna el valor mas bajo de toda la muestra.

La informacién generada por el INEE permitiria por lo tanto identificar aspectos
por mejorar y sobre todo explorar vinculos entre condiciones del sistema con resultados
en acceso, permanencia y logros, ademds de proveer informacion sobre los posibles
responsables de estos resultados.” Sin embargo, como ha sido mencionado anteriormente,
cada dimension del sistema educativo incorporada en el sistema de indicadores hace mas
complejo asegurar una interpretacion que sea accesible para todos los actores educativos,
ante la dificultad metodologica de generar indices confiables que reflejen todas las
dimensiones identificadas en una definicion de calidad educativa.

Si bien la medicién de calidad educativa es un tema de constante debate, el cual
usualmente refleja las diferentes perspectivas que existen no solamente en los fines que
persigue la educacidn, sino en el tipo de insumos y procesos que se asume tienen un

efecto para mejorar la distribucion de oportunidades educacionales, es necesario sugerir

" Es importante sefialar que pese a que la evaluacion del desempefio del SEN y la administracion de la
informacion requerida para hacerlo descansa primordialmente en el Gobierno Federal, existen al menos tres
areas de oportunidad en el que los gobiernos locales podrian tener una participacion destacada. La
recopilacion y validacion periddica de informacion para replicar los indicadores utilizados por el INEE con
informacion desagregada a nivel municipal y de zona o supervision escolar (como se ha estudiado, existen
serias diferencias en indicadores educativos entre municipios (Martinez, 2001)), la generacion de
informacion sobre aspectos de gestion central (complementar el rol de las escuelas como centro de los
sistemas de rendiciéon de cuentas y generar controles, estindares e incentivos para las autoridades
educativas) y la operacion de sistemas de informacion locales, que reflejen la construccion de estandares de
desempeilo y aprendizaje relevantes para su contexto, a la par de crear condiciones para operar sistemas de
incentivos y sanciones, similar a experiencias de desarrollos que aprovecharon la introduccion de sistemas
de rendicion de cuentas como una oportunidad para identificar areas de mejora, responsables y necesidades
especificas de las escuelas (como el caso del “SchoolStat model” (Patuzky y Botwinik, 2006)).

31



un modelo que permita evaluar los cambios o tendencia en el desempefio de los sistemas
educativos estatales, pese a que como se ha reiterado anteriormente, esta decision implica
ignorar dimensiones e informacion que podria reflejar de mejor manera el desempefio de
los sistemas estatales de educacion.

Para lograr lo anterior, es necesario adoptar una postura con respecto al objeto de
la medicion y la forma en que se llevara a cabo. De esta forma, para fines de este trabajo,
se asume como un objeto de medicion que permitirda comparar el desempefio entre
estados, la distribucion efectiva de oportunidades educacionales,® para lo cual se
seleccionara un sistema de indicadores en tres areas relacionadas con desempeiio (ingreso,
permanencia y trayectoria), cuyo desempeio estatal podra ser medido a su vez en dos
dimensiones: procesos y resultados.

A este respecto, en las tablas seis y siete se identifican una serie de 30 indicadores
que podrian utilizarse para monitorear las tres dimensiones antes sefialadas, incorporando
como parte de la medicidn, informacion desagregada por nivel educativo y por municipio
en cada uno de los indicadores sugeridos, reiterando una vez mas que la seleccion de un
numero tan pequefio de indicadores acarreara limitaciones para comparar desempefios,
aunque permitira operar la medicion. Los indicadores de la Tabla Siete se orientan a

observar de forma simplificada algunas caracteristicas de la gestion educativa local.

¥ Adaptando el modelo de Reimers (2000).
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Tabla 6. Indicadores relacionados con acceso, permanencia y trayectoria

a. Acceso
Procesos
Indicador Personas en edad escolar normativa por escuela publica (Promedio)
Objeto Evaluar la disponibilidad de centros escolares
Indicador Promedio de alumnos por docente
Objeto Identificar la proporcion de escuelas con insumos basicos
Indicador Monto promedio de cuotas de la asociacion de padres de familia
Objeto Identificar barreras a la inscripcion
Resultados
Indicador Tasa de cobertura neta
Objeto Evaluar el nivel de inscripcién
Indicador Tasa de cobertura bruta
Objeto Evaluar el nivel de inscripcién
b. Permanencia
Procesos
Indicador Porcentaje de escuelas en zonas marginales con desayunos escolares
Objeto Evaluar la disponibilidad de programas para retener estudiantes
Indicador Porcentaje de alumnos en niveles insuficientes de desempeflo que participan en
programas remediales
Objeto Evaluar la disponibilidad de programas para retener estudiantes
Resultados
Indicador Tasa de desercion
Objeto Evaluar el nivel de desercion entre grados
Indicador Tasa de absorcion
Objeto Evaluar el nivel de desercion entre niveles
Indicador Probabilidad de Transito Normativo
Objeto Evaluar el nivel de alumnos que transitan en tiempo
c¢. Trayectoria
Procesos
Indicador Porcentaje de los programas de postgrado ofrecidos en el estado que sean
proporcionadas por instituciones publicas
Objeto Evaluar la disponibilidad de programas orientados a la formacion especializada
Indicador Porcentaje de alumnos con crédito educativo en educacion superior, financiados con
recursos estatales
Objeto Evaluar la disponibilidad de programas para retener estudiantes
Resultados
Indicador Anos de escolaridad (promedio)
Objeto Evaluar el nivel de logro escolar
Indicador Porcentaje de alumnos en el nivel mas bajo de desempefio en las evaluaciones
nacionales e internacionales.
Objeto Evaluar el nivel de logro académico
Indicador Tasa de desempleo por nivel de escolaridad
Objeto Identificar posibles efectos de la educacion
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Tabla 7. Indicadores para monitorear decisiones y gestion

Insumos
Indicador Porcentaje del presupuesto educativo que proviene del estado
Objeto Evaluar la disponibilidad de recursos y la disposicion de las autoridades
Indicador Porcentaje de escuelas con al menos un equipo de coémputo
Objeto Identificar la proporcion de escuelas con insumos basicos
Indicador Porcentaje de escuelas con acceso a internet
Objeto Identificar la proporcidon de escuelas con insumos basicos
Indicador Promedio de libros disponibles en la biblioteca escolar
Objeto Identificar la proporcidon de escuelas con insumos basicos
Indicador Promedio de padres de familia que asisten a todas las reuniones convocadas
Objeto Identificar la proporcion de escuelas con insumos basicos

Procesos
Indicador Porcentaje de profesores interinos por escuela
Objeto Identificar la proporcidon de profesores sin plaza definitiva
Indicador Porcentaje de profesores comisionados para actividades sindicales
Objeto Proporcion de profesores no dedicados a actividades de docencia
Indicador Promedio de dias clase efectivos ensefiados en cada ciclo escolar
Objeto Grado de cumplimiento del calendario escolar
Indicador Numero de dias econémicos solicitados por docentes en cada escuela
Objeto Identificar los posibles niveles de ausentismo
Indicador Promedio de visitas por escuela por parte de los supervisores escolares
Objeto Identificar las practicas en acompafiamiento escolar

Administracién

Indicador Porcentaje de plazas disponibles asignadas por concurso en este ciclo escolar
Objeto Evaluar las capacidades técnicas de nuevos docentes
Indicador Disponibilidad de evaluaciones estatales en materia de aprendizajes
Objeto Evaluar las capacidades técnicas y disponibilidad de informacién
Indicador Porcentaje de directores nombrados por concurso en este ciclo escolar
Objeto Evaluar las capacidades para conducir escuelas
Indicador Porcentaje de supervisores nombrados por concurso en este ciclo escolar
Objeto Calidad del acompafiamiento escolar
Indicador Numero promedio de programas federales en los que participan las escuelas
Objeto Acompafiamiento escolar
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V. Recomendaciones y comentarios finales

La ausencia de un sistema de rendicion de cuentas en educacidon afecta principalmente a
sectores sociales que carecen del capital necesario para demandar politicas educativas
efectivas (Cardenas, 2009). Las diversas etapas que un estudiante debe transitar para
asegurar una distribucion equitativa de oportunidades educativas (Reimers, 2000), desde
asegurar el acceso hasta garantizar oportunidades laborales y de desarrollo personal
adecuadas una vez que egresen del sistema educativo se ponen en riesgo ante la falta de
evaluacion de resultados.

Bajo el disefio normativo vigente, los sistemas educativos dependientes de los
gobiernos locales cuentan con facultades muy limitadas. De esta forma, hasta ahora su
participacion se ha visto practicamente delimitada a la recoleccion de informacion para
contribuir con el modelo de “rendicidon de cuentas™ que se ha adoptado en México con la
Alianza por la Calidad Educativa, el cual desafortunadamente no se ha desarrollado en su
totalidad, ya que no se ha logrado transitar de una etapa en la que se genera mayor
informacion, hacia una fase en la que los resultados obtenidos tendran consecuencias
entre los actores responsables de administrar escuelas y el sistema a nivel central.

Insertar mecanismos de rendicion de cuentas efectivos en los sistemas educativos
estatales es una necesidad ingente. Por ejemplo, informacion recopilada recientemente
por la Encuesta Internacional sobre Ensefianza y Aprendizaje (OCDE, 2009) resalta por
ejemplo comportamientos de docentes en el nivel de educacion secundaria que podrian
ejemplificar la ineficacia de mecanismos de control en procesos basicos como seria la
asistencia cotidiana a labores, la puntualidad docente y la preparacion pedagogica,
aspectos todos en los que los gobiernos estatales tienen injerencia (los directores y
supervisores dependen de gobiernos locales, por ejemplo), pero que por la regulacion
vigente, poco pueden hacer para modificar sustancialmente las practicas reportadas en
este estudio.

Los datos aportados por la encuesta sefalada resaltan que desde el punto de vista
de los directores, hasta un 70% de los maestros que laboran en una escuela carecerian de
la formacion pedagogica necesaria, un 67.5 % de los profesores presentaria problemas de
ausentismo y hasta un 69% arribaria tarde a clases. Con esta misma encuesta se ha

identificado que alrededor de un 20% de los profesores en escuelas secundarias no
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tuvieron una evaluacion del desempefio escolar en los ultimos cinco afios. Las
condiciones descritas anteriormente sugeririan que es necesario revisar la eficacia de
distintos componentes que hasta ahora se han considerado forman parte de un modelo
centralizado de rendicién de cuentas en el sistema educativo, de manera que se
identifiquen posibles modificaciones para reconocer el buen desempeiio docente y
sancionar cualquier condicion que pueda provocar una adecuada distribucion de
oportunidades educacionales. Estas reformas deberan pasar principalmente por la revision
de la distribucion de facultades y de la normatividad que regula los aspectos laborales de
los docentes y sobre todo, deberan promover una participacion de los gobiernos locales
mucho mas amplia en el disefio de politicas, de manera que no se queden solamente como
operadores de politicas o bien enlaces para remitir informacion, sino que tengan
funciones claras para monitorear, evaluar y sancionar.

A pesar de los diversos cuestionamientos relacionados con la complejidad que
implicaria operar sistemas de rendicion de cuentas en un sistema educativo (v. gr. las
limitaciones técnicas para evaluar adecuadamente los aprendizajes y medir de manera
confiable valores agregados de los docentes; las reacciones que se esperan por parte de
los actores educativos como “ensefiar para el examen”, o bien la falta de capacidades para
implementar estos programas), es necesario que los gobiernos locales tengan una mayor
participacion y control sobre los sistemas educativos que ahora administran con reglas
centralizadas.

En estricto sentido, enfrentan oportunidades para desarrollar iniciativas en materia
de rendicion de cuentas, como lo han demostrado los estados que han creado sus propios
centros de evaluacion de aprendizajes, pero para no reproducir las condiciones actuales
(disponibilidad de informacion sin acuerdos en materia de estdndares y sobre todo sin la
existencia de un sistema efectivo de incentivos y sanciones), €s necesario que Sse
promuevan cambios sustanciales en la administracion de recursos humanos con injerencia
directa en la operacion de las escuelas (v. gr. docentes, directivos y supervisores).

La virtual inamovilidad de docentes y directivos, asi como la dificultad técnica
para implementar un sistema de incentivos, impide que se premien avances y se sefialen
retrocesos, por lo que es necesario que las entidades federativas promuevan una revision

sustancial de la normatividad que regula las relaciones laborales de los docentes y
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administradores educativos sindicalizados, como wuna condicion ineludible para
incrementar la responsabilidad de estos actores en su gestion.

La falta de acceso oportuno a informacion sobre desempefio escolar e indicadores
de procesos desagregados a nivel escolar o de supervision escolar es otro factor que pudo
haber contribuido a generar diferencias entre entidades federativas. Es necesario por lo
tanto no solamente financiar la aplicacion de exdmenes sino promover una utilizacion
adecuada de los resultados y sobre todo lograr un acompafiamiento pedagdgico adecuado
para la interpretacion y uso de la informacion generada por parte de todos los actores
educativos.

Un reto adicional para la implantacion de la rendicion de cuentas en las entidades
es la participacion de los padres de familia, aspecto en el que los gobiernos locales
tendrian oportunidades adicionales para incidir, ya que la participacion de los padres en la
vida de las instituciones educativas es una actividad fundamental para acompanar la toma
de decisiones a nivel escuela. La participacion de los padres y de actores politicos locales
seria relevante para establecer nuevas formas. Cabe sefialar que el modelo de rendicion
de cuentas adoptado en México corresponderia a uno denominado como de orientacion a
resultados (Anderson, 2005), pero no se ha desarrollado en su totalidad. El reto principal
que enfrentaria el sistema educativo mexicano se encuentra en transitar de una etapa en la
que se genera mayor informacion hacia una en la que los resultados obtenidos tengan
consecuencias entre los actores responsables de administrar las escuelas y el sistema a
nivel central.

En resumen, para lograr una mayor participacion de los gobiernos locales en la
rendicion de cuentas en educacion, es necesario promover reformas legales para
redistribuir facultades con la Federacion (discusion que podria insertarse en otras que
generan mayor atencion, como el del cambio en las férmulas de financiamiento),
contribuir en la construccion de sistemas de informacion y medicion de aprendizajes con
caracter local, desagregados a nivel escuela, en el que se explore el uso de indicadores
adicionales a los utilizados por el INEE o bien por agencias internacionales
(determinados por los objetivos expresados en sus programas educativos), aprovechar
oportunidades relacionadas con la insercion de actores que no han sido incluidos de

manera generalizada en el actual modelo nacional (v. gr. padres de familia) y explorar
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modalidades paralelas de programas destinados a reconocer el buen desempeio sin que

represente contravenir la normatividad nacional.
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