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Este trabajo es un informe descriptivo sobre el impacto producido en las escuelas de Inglaterra y Gales, a partir de los avances en el proceso de descentralización encarado por el Ministerio de Educación. Este proceso iniciado en el año 1990, se apoyó fundamentalmente, en la búsqueda de la autonomía escolar, a través de un proceso que afianzó la gestión local de las instituciones educativas. 

En él se recoge la labor desarrollada durante cuatro años por un grupo de especialistas de la Facultad de Educación de la Universidad de Birmingham, en Inglaterra, para ser entregado a la Asociación Nacional de Directores, quiénes, durante el desarrollo de la experiencia, brindaron todo su apoyo para la concreción de la investigación. 
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Introducción 

La gestión de los recursos humanos y financieros por parte de las escuelas no es nueva. Durante mucho tiempo, las escuelas decidieron la forma en que distribuían a los profesores o con qué clase debían trabajar. En cambio, decidir, en primer lugar, si un profesor debía ser designado en la escuela no siempre fue una cuestión que quedó en manos de las escuelas. En algunas regiones, estas decisiones estaban en manos de los funcionarios y asesores de la Dirección Local de Enseñanza (LEA). Asimismo, las decisiones referidas a la forma en que debían contratarse muchos profesores en una escuela era competencia de la Dirección Local de Enseñanza, que también decidía en cuanto al establecimiento del personal no docente. 

Los cambios incorporados en las provisiones de la Ley de Reforma de la Educación de 1988 sobre la Gestión Local de Escuelas (LMS) exigen que las escuelas decidan las designaciones y el establecimiento -y mucho más-. Este Informe analiza el impacto de la Gestión Local en las escuelas. Lo hacemos señalando datos que cubren sus primeros cuatro años, desde su introducción en abril de 1990 hasta sus resultados en el verano de 1993. Se basa en una encuesta nacional sobre más de 800 escuelas, cuestionarios de seguimiento a unas 200 de esas escuelas en 1992 y 1993 y vistas a 40 escuelas en los primeros meses de 1993. 

Al reunir e indicar datos sobre este período de cuatro años, nuestro propósito es obtener una panorama general del impacto de la Gestión Local. La intención es que los datos pongan en evidencia pruebas referidas a la forma en que las escuelas se adaptaron a la Gestión Local a medida que se familiarizaron más con sus cambios. También señalamos algunas características cuantitativas de la gestión de recursos que no aparecían en una investigación en base a un muestreo. 

I. Comprensión de la gestión local: Contexto 

Al revisar más de una década de reformas escolares en Inglaterra y Gales, el Ministerio de Educación identificó en 1992 `'cinco grandes temas'' incluidos en los cambios. 

Desde 1979, hay cinco grandes temas que aparecen en la historia de los cambios educativos en Inglaterra y Gales: calidad, diversidad, aumento de la elección paterna, mayor autonomía para la escuela y mayor responsabilidad financiera (M.E./WO, 1992 a:2). 

Como era de esperar, estos temas aparecen en la legislación de dicho período y en este trabajo nos referimos a ello. También si analizará la Gestión Local de las escuelas y su impacto dentro de esa estructura. 

Un Programa de cambio 

El gobierno Conservador elegido en 1979 se comprometió a una amplia gama de reformas, una de cuyas partes era la educación. La primera expresión legislativa fue la Ley de Educación de 1980 que incluyó cambios importantes respecto de los `'grandes temas'' de la diversidad, la opción y la responsabilidad financiera. Se fomentaron la diversidad y la opción poniendo fin a los avances hacia una enseñanza secundaria no-selectiva y creando un proyecto que financiaba el acceso a las escuelas en el sector privado, `'permitiendo que los alumnos que no pudieran hacerlo de otra forma se beneficiaran con la enseñanza de escuelas independientes''. La responsabilidad financiera fue abordada mediante cambios en la administración de las escuelas. La Ley indicaba que, en general, todas las escuelas debían tener consejos de dirección individuales y se fijó como requisito que estuvieran formados por consejeros elegidos entre los padres y consejeros elegidos entre los profesores. La constitución y funciones de los consejos de dirección se establecieron en Instrumentos y Artículos de Dirección y artículos piloto que se remontaban a 1944. Estos fijaban a los consejos de dirección obligaciones relacionadas con el cuidado de los establecimientos escolares, los presupuestos y la designación y despido del personal. No obstante, en la práctica, el ejercicio de estas facultades varió enormemente en Inglaterra y Gales y muy pocas escuelas ejercieron alguna vez poderes significativos en cuanto a las finanzas. 

Los cinco `'grandes temas'' están contenidos en la amplia Ley de Reforma de la Educación de 1988. La Ley introdujo un Curriculum Nacional obligatorio y disposiciones relativas a las evaluaciones nacionales de todos los alumnos. Al definir el curriculum que requería que las escuelas impartieran enseñanza a los alumnos de 5 a 16 años, el gobierno declaró que su objetivo era la `'calidad''. Efectivamente, el curriculum constituye una declaración sobre las expectativas que tiene el Estado en cuanto al nivel y la calidad de enseñanza de los que asisten a las escuelas del país. Las disposiciones en cuanto a la evaluación nacional reflejan una preocupación sobre el tema de la `'responsabilidad financiera'' ya que constituye la manera que tiene el Estado de asegurar que padres, opinión pública y Estado tengan más información en cuanto al rendimiento de las escuelas. 

La Ley de 1988 también introdujo un sistema de gestión de escuelas conocido como Gestión Local de Escuelas (LMS), punto central del presente estudio. La Ley de 1988 amplía los poderes de los consejos de dirección para que puedan asumir el control de la mayor parte de sus gastos en lugar de las Direcciones Locales de Enseñanza y reciben prácticamente la responsabilidad total por la designación y el despido del personal. La LMS confiere una mayor autonomía pero las escuelas, a su vez, son responsables de su administración mediante la publicación de los resultados en las evaluaciones nacionales y a través de los informes en las Asambleas Anuales de padres. 

Los temas ligados a la `'diversidad'' y las `'elecciones de los padres'' están incluidos en la introducción de las Grant Maintained Schools (GMS) (escuelas subvencionadas). Estas instituciones no forman parte de las Direcciones Locales de Enseñanza y son responsables de la totalidad de sus gastos y decisiones relacionadas con el personal. No sólo tienen mayor autonomía que las escuelas administradas en forma local sino que también ofrecen una mayor diversidad de escuelas, lo cual permite que el Estado amplíe el tema de la opción de los padres. Este tema también se tiene en cuenta mediante un cambio en las disposiciones de admisión de la mayoría de las escuelas, en el sentido de que se les exige admitir alumnos según la capacidad física del edificio. 

Desde 1988, la legislación ha seguido aplicando los cinco temas a los que hemos hecho referencia. La Ley de Condiciones y Pago para Profesores de Escuela de 1991 estableció los medios mediante los cuales el Ministro de Educación puede fijar políticas capaces de llevar a una mayor flexibilidad y autonomía en cuanto a las remuneraciones, a nivel de la escuela y del profesor individual. La Ley de Educación (en Escuelas) de 1992 modificó los procedimientos para la inspección de las escuelas, para que su responsabilidad financiera sea más pública. A partir de setiembre de 1993, todas las escuelas son inspeccionadas una vez cada cuatro años utilizando un esquema concebido por el Departamento Regulador de Enseñanza (OFSTED). Los resultados de estas inspecciones se publican, entre otras cosas, para informar a los padres sobre el rendimiento de las escuelas. La Ley de Educación de 1993 incluye cambios en los procedimientos para evaluar las exigencias de los alumnos con necesidades educativas especiales. También define el marco para manejar un sistema educativo en el que muchas escuelas se mantienen por subvenciones y ya no forman parte de las Oficinas Regionales de Educación. 

La reforma como gestión 

`'La Ley de 1988'', señala Sir John Caines, `'no se refiere simplemente al cambio y a la gestión del cambio. También tiene que ver con cambiar la forma en que debe manejarse la manera de impartir la enseñanza'' (Cuestionario Caines, 1992: 15). Por gestión, se refiere a: establecer objetivos realistas y trazar planes para alcanzarlos. Dichos planes incluyen distintas etapas: fijar objetivos, asignar recursos, dar resultados, evaluar el impacto, volver a fijar objetivos a la luz de la evaluación. 

Su informe señala que la gestión es una actividad que tiene lugar en todos los niveles e incluye a escuelas y profesores, a Direcciones Locales de Enseñanza y al Ministerio de Educación y Ciencia. Puede aplicarse a diferentes facetas del cambio. Así, describe la forma en que el Curriculum Nacional exigió que las escuelas proyectaran su implementación y consideraran el curriculum escolar en su totalidad. Esto -indica- trajo aparejada una mayor participación docente en toda la planificación escolar (1). El rol de la gestión del Estado consiste en establecer el marco y los programas de estudio para el curriculum permitiendo a la vez que las escuelas elaboren la mejor forma de implementar los cambios dentro del cronograma fijado para ellas. El rol distintivo de las escuelas en estos aspectos fue indicado por Michael Marland (1991), quien atrae la atención sobre la parte de la Ley de 1988 que `'contiene un rechazo contundente del derecho del Secretario de Estado a controlar otra cosa que no sea la definición de los componentes del Curriculum Nacional''. 

Por éstas y otras razones, Marland (1992) llega a la conclusión de que, al determinar su curriculum las escuelas deben ser concientes de que éste debe incorporar todos los aspectos del Curriculum Nacional, pero que son las escuelas las que deciden cuándo, cómo y en qué contexto. Sostiene que las facultades de los directores y consejeros en cuanto al curriculum están legalmente bien fundadas y son considerables: no son `'el Ministerio de Educación ni el Secretario de Estado los que controlan la totalidad, la forma, el estilo o el esquema de presentación del curriculum de una escuela. La escuela es el centro de la planificación programática'', punto de vista congruente con el análisis que hace Caines sobre la naturaleza de la gestión. 

En forma coincidente con este análisis, se delega a las escuelas un mayor control sobre recursos financieros. Esto les da posibilidades de asignar recursos para satisfacer las necesidades. La delegación de la facultad financiera a las escuelas se realizó dentro del marco que exige que, por ejemplo, el 80 por ciento del dinero asignado mediante una fórmula de distribución de fondos esté relacionado con el número de alumnos. Significa que las escuelas obtienen el dinero de acuerdo con normas que fueron pensadas para fomentar la competencia, de manera que las escuelas que son populares con los padres reciben fondos adicionales al aumentar sus inscripciones. Por lo tanto, en aspectos importantes, los cambios en el curriculum y en la gestión de los recursos coinciden totalmente con el análisis que hace Caines de los cambios de gestión de la Ley de 1988: marcos de referencia con cierto campo de decisión local en cuanto a la implementación. 

Si bien este informe puede constituir una manifestación convincente del nuevo manejo de la enseñanza, no es suficiente para comprender su principio rector. Esto exige cierta explicación en cuanto a la orientación del cambio. Respecto del curriculum, por ejemplo, el establecimiento de un marco de referencia nacional quitó autonomía a las escuelas sobre el curriculum, lo cual constituía un rasgo característico del sistema en Inglaterra y Gales. Por otro lado, la descentralización del control sobre los recursos garantizó una autonomía que anteriormente las escuelas no tenían. 

Gestión y recursos 

La gestión descentralizada, pese a estar dentro de un marco estratégico nacional, es esencial para lograr los `'cinco grandes temas'' de las reformas contemporáneas. Esto se ve claramente si analizamos los seis componentes de la descentralización: la delegación financiera, la fórmula de distribución de fondos, los cambios en las disposiciones sobre el ingreso, la delegación del personal, los indicadores de rendimiento y la elección de la gestión. La discusión ha sido organizada como para permitir que el lector observe la interrelación de estas partes y los elementos comunes de las dos formas principales de la gestión delegada: las escuelas con Gestión Local y las escuelas con financiación por subvenciones. 

El primer componente de la descentralización es la delegación financiera que acuerda a las escuelas autonomía respecto del control diario de sus presupuestos. Es la extensión nacional de prácticas que se desarrollaron en la década del `80 en Cambridgeshire (Downes, 1988) y Solihull (Thomas, 1987) donde las escuelas estaban facultadas para pasar dinero de un ítem del presupuesto a otro. Partiendo de la premisa de que, al identificar las prioridades en los recursos, las escuelas toman mejores decisiones que las Direcciones Locales de Enseñanza, constituye un cambio en los procesos de gestión tendiente a lograr un uso más efectivo de dichos recursos. Significa, por ejemplo, que dentro de sus limitados presupuestos en efectivo, las escuelas deciden en cuanto a la cantidad y el tipo de personal y cómo gastar dinero en sus establecimientos. 

El segundo componente de la descentralización es la fórmula de distribución de fondos introducida en abril de 1990. Esta transformó la práctica de la gestión financiera de las escuelas, que pasó de una caracterizada por una falta de información a nivel de la gestión financiera de las escuelas individuales, a un sistema en el cual las normas de gestión financiera son transparentes con la gestión de las escuelas individuales abierta al examen público. Significa que, en la misma Dirección Local de Enseñanza, las escuelas comparables en cuanto a su tipo y admisión de alumnos se financian sobre la misma base. Esto presenta algunas similitudes con un `'voucher'' educativo: da un impacto financiero al ejercicio de la opción de los padres ya que, efectivamente, detrás de los alumnos viene el dinero. Esto también contribuye a aumentar la responsabilidad financiera a través de la naturaleza automática del castigo o la recompensa para las escuelas consideradas un éxito o un fracaso. La interacción de este cambio con los otros elementos de descentralización lo constituye en un cambio mucho más significativo que las iniciativas de delegación financiera de Cambridgeshire y Solihull. 

Si vinculamos la fórmula con los cambios en las disposiciones de ingreso vemos aparecer un sistema que permite que los padres pasen a los alumnos a escuelas más populares sabiendo que gran parte del dinero sigue al alumno. El cambio en la política de inscripción es a la vez modesto y potencialmente significativo. La Ley de 1988 puso fin a: las facultades de las Direcciones Locales de Enseñanza y los consejos de dirección adujeron argumentos de `'eficiencia'', tendientes a imponer límites de ingreso por debajo de la capacidad de la escuela. En el futuro, las escuelas -fuera de las escuelas selectivas y parroquiales- deben admitir alumnos de acuerdo con su capacidad física. Este cambio se refiere claramente al tema de la opción de los padres y la responsabilidad financiera. Se completó con el anuncio, en 1992, de que todas las escuelas secundarias pueden ahora admitir hasta el 15% de sus inscriptos siguiendo ciertos criterios programáticos, siempre y cuando éstos no impliquen una selección en términos de materias académicas. 

Ahora, relacionemos la fórmula y el cambio en cuanto a las inscripciones con el cuarto componente de la delegación del personal. Esto concede a los consejeros facultades para designar, suspender y echar personal docente y no docente en la escuela. Permite que las escuelas elijan el personal adecuado a sus necesidades -autonomía- pero también exige que las escuelas que están perdiendo alumnos propongan personal prescindible -responsabilidad financiera-. La gestión financiera orientada al alumno, por la que se los admite hasta la capacidad de las escuelas y hace que los niveles de personal, dependan del tamaño del presupuesto de la escuela. Esto genera una presión sobre las escuelas para competir de manera que, según el análisis gubernamental, se asegura el rendimiento -calidad-. 

Estos aspectos de la descentralización semejantes a los del mercado reciben mayor énfasis con el desarrollo y uso de más información sobre los rendimientos de las escuelas. Si quieren optar, los padres necesitan datos sobre el rendimiento de las escuelas y la gama de datos que se publican actualmente, forma parte de este proceso que, normalmente se presenta a los padres prospectivos en un folleto que se les distribuye. Los datos ya disponibles o que empiezan a estar disponibles incluyen resultados de exámenes, rendimiento en las evaluaciones nacionales relacionadas con el Curriculum Nacional, tasas de asistencia de los alumnos y niveles de ausencia no autorizada. También se exige que los consejos de dirección presenten informes sobre el gasto del presupuesto escolar. Se dispondrá de mayor información cuando los nuevos procedimientos de inspección generen informes sobre escuelas individuales. 

Los padres también pueden ejercer la opción sobre la administración de la escuela, ya que a través de una votación de padres las escuelas pueden presentar una solicitud para transformarse en escuelas financiadas por subvención. La categoría de Escuela Subvencionada otorga una financiación directa del Ministerio de Educación y apunta a financiar todos los servicios ofrecidos a los alumnos. El consejo de dirección es el empleador del personal de la escuela, es propietario del terreno y los edificios, es responsable de su mantenimiento y desarrollo y es el organismo responsable de los ingresos de los alumnos. 

Estos seis componentes de descentralización tienen una coherencia, cada uno respalda a los otros y contribuye a los temas de `'calidad, diversidad, aumento de la opción de los padres, mayor autonomía y responsabilidad financiera''. No obstante, lo que también resulta notable es que constituyen cambios independientes: cada uno podría haber sido introducido sin los demás. 

II. Proyecto y ejecución del estudio 

Objetivos del proyecto 

1- Describir y analizar el impacto inmediato de los distintos aspectos de la Gestión Local de las escuelas, su manejo dentro de las escuelas y su impacto en el programa. 

2- Analizar el impacto en las escuelas de los enfoques de delegación comprendidos en los esquemas de las Direcciones Locales de Enseñanza e identificar las características que merecen atención para su desarrollo y reforma. 

3- Investigar el impacto de la Gestión Local en escuelas de distintos tipos que trabajen en contextos diferentes. 

4- Obtener un mayor conocimiento de la respuesta interna de las escuelas a la Gestión Local y sus derivaciones concomitantes para el desarrollo del personal y el manejo del sistema. 

5- Prestar especial atención al impacto de la Gestión Local en los roles de director y vicedirector(/es) con sus derivaciones para el desarrollo del personal y la planificación de la carrera. 

A nivel descriptivo, el proyecto apuntaba a señalar el impacto inmediato de los diferentes aspectos de la Gestión Local. Una intención de la investigación era ofrecer un panorama de cómo viven la Gestión Local escuelas de distintos tipos en contextos diferentes. Otros objetivos eran analizar la actitud de los directores hacia la Gestión Local, examinar el impacto de la Gestión Local en los roles y relaciones y considerar las derivaciones de estos hallazgos. 

Las fases del estudio 

La reunión de datos se realizó en tres etapas principales. En la primera etapa, se envió una encuesta postal a un muestreo nacional de 2.000 escuelas durante el ciclo lectivo 1991. En la segunda fase se reunieron datos del sub-muestreo de escuelas del ciclo 1992 y 1993. En la tercera se realizaron visitas de un día a treinta y ocho escuelas donde se hicieron entrevistas semi-estructuradas con una cantidad de informantes. 

Fase I: el primer cuestionario 

Para investigar el impacto inicial de la Gestión Local en las Direcciones Locales de Enseñanza de Inglaterra y Gales, se utilizó una encuesta para reunir datos de un muestreo amplio de escuelas en una amplia gama de temas. El equipo preparó un cuestionario esencial organizado en cinco secciones: el perfil de las escuelas, su administración y planificación, los puntos de vista de los directores en cuanto a la Gestión Local, la naturaleza de la delegación financiera y temas relacionados con el personal. Además, se invitó a los directores a elaborar más sus opiniones sobre la Gestión Local. 

Los cuestionarios fueron devueltos entre junio y octubre de 1991. 

Selección de las escuelas 

Se enviaron copias del cuestionario a 1.990 escuelas, se recibieron respuestas de 812 y, dentro de ese número, la distribución del tipo de escuela respondió a datos nacionales sobre tipos de escuelas. Dentro de una Dirección Local de Enseñanza, la cantidad de escuelas seleccionadas fue proporcional al cupo de esa Dirección Local de Enseñanza sobre el total nacional de escuelas. Se trató de un muestreo aleatorio estratificado, lo cual garantizó también que las escuelas estuvieran en distintas etapas de implementación de la Gestión Local. 

Fase II: Relevamientos de seguimiento: 1992 y 1993 

El segundo cuestionario -breve- se envió a 248 escuelas durante el año lectivo 1992. A las escuelas que respondieron se les envió un tercer cuestionario similar al año siguiente. 

Selección de las escuelas 

Este sub-muestreo consistió en las escuelas que tenían gestión financiera plena desde abril de 1990 ó 1991 y que habían devuelto el primer cuestionario para setiembre de 1991. Las escuelas que devolvieron sus cuestionarios después de esta fecha fueron excluidas ya que los datos correspondían a un año académico posterior. Al final de este proyecto, estas escuelas con Gestión Local plena suministraron información en tres momentos: el ciclo lectivo 1991, 1992 y 1993. A partir de esto, podemos desarrollar un panorama en cuanto al impacto cambiante de la Gestión Local. 

Fase III: Visitas a las escuelas 

Se seleccionó un muestreo de 40 escuelas de las 188 que respondieron al segundo cuestionario. De esta manera, los datos de las visitas podían estructurarse en base a los amplios datos obtenidos a partir de las respuestas a los dos primeros cuestionarios. Además, tuvimos datos apropiados de la encuesta para justificar nuestra selección. Las escuelas fueron elegidas en un número limitado de Direcciones Locales de Enseñanza -la intención era que no fueran representativas de todas las Direcciones Locales de Enseñanza en Inglaterra y Gales-. La selección de estas escuelas tomó en cuenta una serie de criterios e incluyó a escuelas de distinto tipo (primaria/secundaria, infantil, junior, junior e infantil, primera, media, local y asistidas/controladas en forma voluntaria); ganadoras y perdedoras; `grandes' y `pequeñas', con inscripciones en alza y en baja, y ejemplos de escuelas que sufrían pérdidas de docentes. Todas las escuelas tenían Gestión Local desde abril de 1991 o antes. Para reducir el efecto de las variaciones en los procedimientos de las Direcciones Locales de Enseñanza para la Gestión Local elegimos Direcciones Locales con dos escuelas por lo menos en nuestro muestreo de 188. 

Nota sobre las limitaciones del estudio 

El presente estudio constituye el más amplio realizado en su tipo y de mayor alcance. Una ventaja del estudio es su riqueza de datos; la información se recogió en base a una gran cantidad de escuelas durante un período extenso. Los datos de las encuestas se ampliaron con las visitas a las escuelas y las entrevistas con personal diferente: dar la palabra a los consejeros, profesores y al personal administrativo/de oficina resultó un componente complementario valioso del estudio. No obstante, es importante reconocer sus limitaciones y señalar las debilidades en los datos. En primer lugar, pese al gran número de escuelas encuestadas, debemos ser prudentes al extrapolar los hallazgos a todas las escuelas. Es necesario reconocer la singularidad de las escuelas y la serie individual de circunstancias complejas en las cuales operan. En segundo lugar, algunos de los datos (incluidos los de las declaraciones en cuanto a las actitudes) se basan en relatos personales de los directores y debemos ser concientes de la diferencia entre percepción y realidad reconociendo, no obstante, al mismo tiempo, que la consiguiente acción se fundaría en dichas creencias. También dentro de este contexto, debemos señalar que los directores pueden adjudicar determinados sentidos a algunas expresiones, por ejemplo, `'gestión efectiva'', `'beneficios para el aprendizaje'', `'mejores niveles de enseñanza''. En tercer lugar, pese a tener un amplio alcance, el estudio enfrenta la dificultad de aislar el efecto de la Gestión Local en el contexto más amplio de la reforma, incluidos el curriculum nacional, la evaluación nacional y el status de escuela subvencionada. 

III. Gestión financiera y presupuestos 

Fórmula de distribución de fondos 

Cada Dirección Local de Enseñanza diseñó una fórmula para la asignación de dinero a las escuelas. El Estado estableció un marco de referencia para fórmulas de distribución de fondos que permite poca variación (aunque significativa) para la Dirección Local de Enseñanza (ver Thomas y Bullock, 1992b). Además, se estableció una proporción máxima de fondos que la Dirección Local de Enseñanza puede retener y manejar en forma central. Actualmente, las Direcciones están obligadas a delegar a las escuelas por lo menos el 90% de su Presupuesto Potencial de Escuelas (que constituye el gasto directo e indirecto planeado en las escuelas -el Presupuesto General de Escuelas- menos algunas excepciones especificadas, por ejemplo, provisión de fondos, psicólogos educativos y transporte escolar) a las mismas. Esta cantidad se denomina Presupuesto Agregado de Escuelas y se les distribuye a través de la fórmula. La exigencia en este caso es que por lo menos el 80% del Presupuesto Agregado de Escuelas debe orientarse a los alumnos, en base a su cantidad, asignándoles valor por edad, materias de sexto año, vacantes en la guardería y necesidades especiales (y en Gales, idioma galés). El 20% máximo restante puede asignar dinero a las escuelas en base a otros factores tales como los relacionados con el establecimiento, el tamaño de la escuela y necesidades educativas especiales (las no financiadas a través del componente alumno). En la Circular de 1988 se declara que: 

• Las reglas básicas de la fórmula deben ser simples, claras y de impacto predecible... Deben basarse en una evaluación de las necesidades objetivas de las escuelas... El determinante central de dichas necesidades debe ser el número de alumnos en cada escuela, asignándoseles valor por las diferencias de edades. (Ministerio de Educación 7/88: para 104; Dirección Galesa 36/88: para 101). 

Una ampliación de esta orientación (1991 y 1994) reitera el principio básico de la fórmula en relación con el número de alumnos. La fórmula debe apuntar a los alumnos para asegurar que las escuelas tengan un claro incentivo de atraer y retener a los alumnos. Es de esta manera como, el elemento de competencia entre las escuelas por los alumnos, pasa a ser integrante del cambio. 

Dentro de los límites de la estructura para financiar escuelas en Inglaterra y Gales, las Direcciones Locales de Enseñanza tienen cierta intervención en la proporción de fondos que asignan en base a distintos factores dentro de la fórmula. Pueden surgir diferentes niveles de distribución de fondos por muchas razones: una Dirección Local de Enseñanza, comparada con otra, puede suministrar más servicios en forma central y con un mayor nivel de recursos; el valor del alumno asignado por edad y la estructura de los componentes de la fórmula no orientados al alumno pueden diferir de una Dirección a otra; factores no relacionados con la Gestión Local, como las diferencias en las Evaluaciones de los Niveles de Gasto y las preferencias de la autoridad local en cuanto a las prioridades de gasto pueden explicar otras variaciones (para un tratamiento más amplio del tema, ver Bullock & Thomas, 1993b). Algunos consideran que estas diferencias son `'injustas'': un director comentó en el tercer cuestionario: 

• Sé, por colegas de otras partes del país, que hay una gran diferencia en los fondos que se ponen a disposición de las escuelas, lo cual resulta bastante injusto ya que todos tratamos de satisfacer las necesidades de los alumnos. (Cuestionario 3:r82) 

Otro expresó las siguientes quejas en cuanto a la fórmula utilizada para asignar fondos en la Dirección Local de Enseñanza: 

• La principal manzana de la discordia son los sueldos del personal y la discrepancia en la asignación del valor del alumno por edad, vale decir, que un colega con menos alumnos dispone de unas £ 50.000 más en el presupuesto. Se piensa muy poco en los costos de mantenimiento y energía en los edificios más viejos, por ejemplo, las válvulas de aislamiento para ahorrar en la calefacción. (Cuestionario 3: c82) 

El paso de la provisión de fondos a las escuelas mediante fórmula creó `ganadoras' (las escuelas que reciben ,más fondos por fórmula de los que recibirían históricamente) y `perdedoras' (las escuelas que, bajo la fórmula, tienen asignados menos recursos históricamente). (2) 

Ganadoras y perdedoras 

En el mundo `real' de la Gestión Local algunas escuelas pierden y otras ganan (Cuestionario 3:j63). 390 escuelas suministraron datos suficientes en el primer cuestionario para que pudiéramos calcular si con el cambio de la distribución de fondos mediante fórmula eran `ganadoras' o `perdedoras'. De estas escuelas, el 20% son ganadoras en un nivel del 3% o más de su presupuesto y 21% son perdedoras en ese mismo nivel. El impacto de estos cambios se ve afectado por el apoyo dado a través del uso de ajustes transicionales, pero, a medida que estos van cediendo, se siente el efecto completo del cambio. Decimos que las escuelas se ven afectadas en un nivel del 3% de su presupuesto ya que el dinero equivalente a ese porcentaje constituía aproximadamente la cantidad de dinero que las escuelas recibían tradicionalmente como fondos `'de asignación global''. 

Fondos para sueldos promedio 

La disposición para distribuir los fondos para salarios recibió muchísima atención, centrándose en un debate tendiente a establecer si las escuelas debían recibir fondos en base a los salarios promedio o los salarios reales. El Ministerio de Educación se negó a modificar su posición al respecto. El documento de consulta publicado en enero de 1993 `'establece la opinión de los Ministros, que, habiendo considerado todos los argumentos, debe mantenerse el principio de cargar a las escuelas los costos reales de los salarios de sus profesores, acompañados por las flexibilidades que las Direcciones Locales de Enseñanza tengan a su disposición en la práctica. En tanto, en Inglaterra y Gales, la disposición para los fondos destinados a salarios docentes debe seguir basándose en los salarios promedio y no en los reales, excepto en el caso de las escuelas más pequeñas en las cuales la Dirección Local de Enseñanza tiene la libertad de dar fondos para salarios reales. En Escocia, la situación es distinta: las pautas de la Dirección Escocesa para la `'Gestión transferida de escuelas'' (publicadas en marzo de 1993) permiten que las autoridades educativas deleguen los costos reales de personal a las escuelas si así lo desean (ver Arnott y Moore, 1993). 

En suma, bajo las disposiciones para la Gestión Local de Escuelas, éstas tienen asignados recursos en base a la fórmula de distribución de fondos de su Dirección Local de Enseñanza. El componente principal de la fórmula es el alumnado, ya que la mayoría de los fondos que recibe una escuela se basa en el número de alumnos con el valor asignado por edad. La cantidad que recibe una escuela se denomina cupo presupuestario. Una vez recibido el presupuesto, las escuelas se ocupan de la plena reasignación de los recursos. 

Presupuesto y reasignación 

Las escuelas y sus consejos de dirección pueden `'reasignar todos los rubros de gastos en el presupuesto delegado incluso entre el personal docente y no docente (Ministerio de Educación 7/88: para: 109). No obstante, esta libertad queda sometida a diversas normas de administración financiera (Cuestionario Comisión Auditoría/Ofsted, 1993). Una norma en particular especifica que: 

• El presupuesto debe reflejar los objetivos educativos prioritarios de la escuela, tratar de valorizar el dinero y estar sometido a una supervisión regular y efectiva. 

La flexibilidad de la reasignación de fondos es obviamente vista con beneplácito por los directores y considerada como una de las ventajas de la Gestión Local. En el segundo y en el tercer cuestionario, los directores respondieron a una declaración de posición que decía: 

Estoy muy satisfecho con la capacidad de reasignar fondos entre los rubros presupuestarios. 

Podemos comparar las respuestas de 123 directores de primaria y 40 de secundaria con esta declaración en los años 1992 y 1993. En el sector primario, la gran mayoría de directores coincidieron o coincidieron categóricamente con la declaración: 94% en 1992 y 95% en 1993 manifestaron su satisfacción ante la posibilidad de reasignar fondos entre los rubros presupuestarios. Se obtuvieron respuestas similares cuando la serie se dividió en directores de escuelas primarias más grandes y más pequeñas (3). La reasignación fue bien recibida por el 90% de los directores de las escuelas más pequeñas (29) en 1992 y el 93% al año siguiente. De las escuelas más grandes, el 95% de los directores (91) en 1992 y el 96% en 1993 recibieron con satisfacción la posibilidad de reasignar fondos. Todos los directores de las escuelas secundarias aceptaron o aceptaron categóricamente la declaración. Dada la libertad para reasignar fondos, ¿gastan más las escuelas en libros, materiales y equipamiento? 

Gasto en base a la `"capitación'' 

Una pregunta de la primera encuesta se refería a los cambios en los gastos en libros y equipamiento educativo. Estos elementos tienen una significación especial para las escuelas de Inglaterra y Gales porque representan los ítems -tradicionalmente conocidos como capitación- cuyo manejo fue delegado hace mucho tiempo a las escuelas y que son los recursos de aula. Se solicitó a las escuelas que indicaran si, desde la introducción de la Gestión Local y teniendo en cuenta la inflación, la cantidad gastada en libros y equipamiento había aumentado, disminuido o si se había mantenido igual. El 50% de las escuelas con Gestión Local habían aumentado los gastos en ambos ítems, mientras que el 16% indicó que el importe había disminuido. 

En la segunda de las encuestas de seguimiento, entregada en 1993, se pidió a los directores que especificaran la cantidad disponible para los ítems de capitación (incluido el dinero para libros, materiales y equipamiento) para los años financieros Abril 1992/93 y 1993/94. Una serie de 70 escuelas primarias y 17 secundarias nos brindaron datos suficientes para calcular ambos importes anuales de capitación en tanto porcentaje de su asignación por fórmula para ese año. En el sector primario, el presupuesto de 1992 de capitación ascendió a un promedio de 3,4% de la asignación por fórmula. Este promedio disminuye a 3,1% de la fórmula presupuestaria para 1993. Esto indica que la proporción gastada en libros, materiales didácticos y equipamiento disminuyó en el sector primario. También calculamos la diferencia en las cantidades asignadas para items de la capitación durante este período. La diferencia media fue una reducción de £ 244; la disminución máxima fue de £ 9.500 y el aumento máximo £ 7.000. En esta serie de 70 escuelas primarias, 31 habían disminuido el gasto de capitación, 10 habían mantenido la misma suma y 29 habían aumentado el gasto. 

En el sector secundario la proporción de la fórmula presupuestaria asignada a la capitación es similar a la del sector primario, si bien en este sector hay pruebas de un aumento menor: en 1992, el gasto en items de capitación significó el 3,3% de la fórmula presupuestaria, aumentando a 3,5% en 1993. 

En suma, pese a las proporciones relativamente comparables que se gastan en items de capitación, existen algunas pruebas de diferencias entre los sectores; en el sector secundario la tendencia apunta a aumentar el gasto en este área mientras que hay evidencias de lo contrario en el sector primario. No obstante, debemos ser prudentes en cuanto a nuestras conclusiones en el sector secundario ya que la cantidad de escuelas de la serie es pequeña. 

Fondos de contingencia 

En 1991, 479 escuelas habían creado un fondo de contingencia, lo que representaba un 77% de las que respondieron a la pregunta en la primera encuesta. Los datos en cuanto al nivel de estos fondos de previsión fueron más limitados. 278 escuelas suministraron datos que nos permitieron comparar el nivel de las previsiones entre el 1 de abril de 1990 y el 1 de abril de 1991. Estos datos revelan un aumento de estos fondos. En 1990, el 45% de estas escuelas tenían una previsión de £ 2.000 o menos; en 1991, el 29% de las escuelas tenían previsiones de este nivel relativamente bajo. 

También se interrogó a los directores en cuanto a los importes que se tenían como fondos de previsión en los dos cuestionarios de seguimiento. Para una pequeña serie de escuelas -31 primarias y 12 secundarias- pudimos calcular y comparar el tamaño del presupuesto de reserva como porcentaje de la asignación por fórmula para cada uno de los cuatro años que van del 1 de abril 1990 a 1993. En el sector primario, la proporción promedio de la fórmula presupuestaria reservada para contingencias aumentó de un nivel bajo del 1,5% en el primer año a un nivel alto del 2% en 1991. Desde entonces, la media se estabilizó en 1,8% para los años 1992 y 1993. Para cada uno de esos años, esta serie de escuelas primarias incluye por lo menos una que no tiene nada en el presupuesto para contingencias. El fondo de previsión máximo representó el 5,2% del presupuesto de fórmula en 1990, 1992 y 1993. El 1 de abril de 1991, una escuela retuvo el 10,7% de su fórmula presupuestaria para contingencias. 

La proporción media de fórmula presupuestaria retenida para contingencias en la pequeña serie de 12 escuelas secundarias aumentó durante este período si bien, curiosamente, los porcentajes son menores que en el sector primario. En 1990, se retuvo el 0,8% para fondos de previsión. Luego pasó al 1,6% en 1991, 1,7% en 1992 y 1,8% en 1993. Al igual que en la serie de escuelas primarias, para cada uno de estos años, por lo menos una no tuvo nada en este fondo. La proporción máxima de fórmula presupuestaria retenida aumentó en este período desde el nivel más bajo de 3,4% en 1990 a 4% en 1991, luego, a 10,2% en 1992 y una escuela secundaria retuvo el 14,8% de su fórmula asignada para fondos de previsión en 1993. 

Complementación del presupuesto 

Nuestros datos de 1991 muestran que el 79% de las escuelas (586) complementaron de alguna manera su cupo presupuestario. Las fuentes de fondos adicionales provinieron principalmente de actividades generales y de los padres para reunir fondos. 

En nuestras visitas a las escuelas muchos entrevistados hablaron de una gran confianza en el apoyo financiero de los padres. El vicedirector de una escuela (764) nos dijo que pedían a los padres que hicieran aportes mayores. La asistente administrativa de la Escuela 568 consideró que se pedía ayuda a los padres con demasiada frecuencia. Los consejeros de dirección de esta escuela comentaron que `'en los últimos dos años ... (XXX) los recortes de presupuesto nos aniquilaron, ¡Gracias a Dios tenemos un buen PTA´´. El director de la Escuela 35 señaló que sin el apoyo de los padres `'estaríamos perdidos'', y uno de los profesores mencionó la financiación de los padres para cosas esenciales. 

En algunas escuelas fue evidente la confianza en mayores aportes de los padres para cosas básicas, en especial, para hacer frente al presupuesto de las cuotas globales por alumno. El presupuesto de cuotas en la Escuela 835, por ejemplo, se complementó con fondos de la PTA. Uno de los profesores comentó que los fondos de la PTA se utilizaban para más elementos de todos los días, por ejemplo, cola y ya no en `'extras''. Parecía haber un acuerdo general de mantener los niveles de personal (por recomendación de la Dirección Local de Enseñanza) pese a que la cantidad disponible para el presupuesto de cuotas globales se veía directamente afectado por esto. Un profesor comentó: `'me gustaría ver más equipamiento descartable... pero no si es necesario eliminar nuestro actual ratio profesor/alumno''. 

Gastos por debajo del presupuesto disponible (4) 

• La "injusticia de que dentro de la misma Dirección Local de Enseñanza algunas escuelas tienen déficit mientras que otras tienen un superávit de £ 400.000'' (Escuela 2361: vicedirector). 

Las escuelas y sus consejos de dirección no pueden planear gastar por encima del presupuesto: los gastos programados para el año financiero `'no deben exceder el presupuesto disponible, tal como se ajustó para los excedentes de años anteriores, los ingresos a recibir, las provisiones para pagos o los aumentos de precios y otras contingencias'' (Cuestionario Comisión Auditora/Ofsted: 1993:4) 

528 escuelas, que representan un 88% de todas las que respondieron a la pregunta en la primera encuesta, señalaron que su presupuesto hasta Abril 1991 no había sido gastado en su totalidad. Estos datos confirman muchos comentarios hechos en ese momento y no deben causar sorpresa. Obviamente, cabe esperar prudencia por parte de escuelas que manejaban por primera vez los presupuestos. Además, en un sistema que exige que mantengan los gastos dentro de los límites de efectivo, también cabía esperar que la prudencia llevara a gastar por debajo del presupuesto disponible. Sobre todo, teniendo en cuenta que las normas permiten reportar el saldo a otro año financiero. 

El informe de la Inspección de Su Majestad sobre la implementación de la Gestión Local en las Escuelas (1992:19) habla del gasto por debajo del presupuesto y sus posibles razones: 

• ...muchas escuelas no gastan todos sus presupuestos... En la mayoría de las escuelas el nivel de gasto por debajo del presupuesto excede los ingresos que están generando. Esto está sucediendo por muchas razones. Las escuelas tendieron a mostrarse sumamente prudentes en las primeras etapas. Las primeras declaraciones presupuestarias de las Direcciones Locales de Enseñanza no siempre son exactas... La prudencia aumentó por temor a que las Direcciones Locales de Enseñanza redujeran los presupuestos proyectados para evitar la limitación de gastos. 

Marren y Levacic (1992) señalan las decisiones relacionadas con gastos de una serie de escuelas en su primer año de Gestión Local. Indican el enfoque prudente y comentan que la `'gran mayoría de las escuelas'' en esa Dirección Local de Enseñanza en particular `'terminaron 1990/91 con un gran superávit cómodo, cuando no molesto''. Al comentar esta situación de gasto por debajo del presupuesto, escriben: 

• Un gran saldo para reportar constituye una arma de doble filo. Es posible que las escuelas se hayan asegurado contra futuros déficits pero hizo que algunos asesores cuestionaran el nivel de provisión de fondos a las escuelas si eran posibles semejantes ahorros. También lleva a cuestionar si dicho ahorro constituye una utilización eficaz del presupuesto y si no habría sido mejor usarlo para responder a necesidades particulares de la escuela. Cabe señalar que actuaban bajo amenaza de recortes inminentes y una falta de información financiera clara en cuanto a temas tales como los gastos de energía. 

Al leer estos informes, es difícil no preocuparse en cuanto al futuro; ¿qué pasa cuando se agota el presupuesto no gastado y el fondo de previsión?. Si el presupuesto para el año siguiente es `'considerablemente reducido'' ¿un número cada vez mayor de escuelas será incapaz de mantener sus niveles actuales de personal?. No obstante, el contexto es dinámico y al año siguiente las cosas pueden cambiar, sobre todo si la escuela atrae más alumnos. 

Reducciones en los rubros presupuestarios 

En el segundo cuestionario se pidió a los directores que respondieran a una declaración de posición que decía: Considero que el presupuesto es suficiente para las necesidades de la escuela. De 124 escuelas en el sector primario, 29% manifestaron su desacuerdo y el 50% manifestaron su desacuerdo categórico. La intensidad del desacuerdo fue ligeramente mayor en el grupo de escuelas primarias más grandes que tuvieron una mayor proporción de desacuerdo categórico (5). Las respuestas de 44 directores de secundario son similares con un 27% en desacuerdo y 48% en desacuerdo categórico con la afirmación de que el presupuesto es suficiente para las necesidades de la escuela. Una proporción más alta de directores de escuelas secundarias más pequeñas estuvieron categóricamente en desacuerdo con la declaración, en comparación con los directores de escuelas secundarias más grandes (6). 

Si bien algunos pueden sostener que el presupuesto escolar nunca podría ser suficientemente grande como para satisfacer todas las necesidades de la escuela -no cuesta demasiado encontrar formas de gastar dinero- tenemos datos que muestran que muchos directores tienen que hacer recortes en algunos rubros presupuestarios. 

En la tercera encuesta, se preguntó a los directores si, al establecer el presupuesto para el año, se habían reducido los gastos en algún área. 119 escuelas primarias y 41 secundarias respondieron a esta pregunta. En los dos sectores, más de la mitad (62% de las primarias; 54% de las secundarias) indicaron que algunos gastos se habían reducido. Para aquéllas que habían reducido algún área de gastos hicimos una lista de cinco -personal docente, personal no docente, establecimiento, elementos de la capitación y otra- y pedimos a los directores que indicaran para cada una si se trataba de un área de reducción. El área más común de reducción presupuestaria en el sector primario fue la capitación (77% indicaron recortes en este sector). La siguiente área con más probabilidades de recortes fue la del establecimiento (62%); 39% hicieron recortes en el personal docente y 32% en personal no docente; 22% indicaron `'otras'' áreas de recortes. Esto contrasta con las elecciones de los directores de escuelas secundarias. En este sector, el área más común que sufrió reducciones presupuestarias fue la del personal docente (77%). También fueron `populares' los recortes a los presupuestos del establecimiento y de las cuotas globales por alumno (62% y 57% respectivamente); 23% habían hecho recortes en el personal no docente y 19% en otras áreas. Lo más notable es, pues, la diferencia entre los sectores en cuanto a la protección del presupuesto del personal docente: al buscar áreas para reducir los gastos y ahorrar, los directores de secundario se vuelcan mucho más al presupuesto docente que sus colegas de primaria. Parte de la explicación radica en la flexibilidad relativamente limitada que las escuelas primarias pueden tener en esta área del presupuesto, pese a ser más pequeñas. 

Administración y gestión del presupuesto 

En esta sección analizamos brevemente los roles del director, del consejo de dirección, del administrador de la escuela y de la Dirección Local de Enseñanza en la administración del presupuesto. Para esto, nos basamos sobre todo en datos de las visitas a las escuelas. Los roles de estos individuos y grupos se analiza con mayor detalle en otros puntos. Aquí nos concentramos específicamente en su rol en relación con la administración y la gestión del presupuesto. 

El Director 

Según la Comisión Auditora/Ofsted (`Mantener el equilibrio', 1993) las obligaciones del director respecto de la gestión y administración del presupuesto incluyen: 

a) perfilar el presupuesto y prever cash flow para hacer frente a los probables esquemas de gastos; 

b) delegar los presupuestos dentro de la escuela (por ejemplo, a los jefes de departamentos, a los jefes de programa), garantizando que la responsabilidad por el control financiero se ajuste a una responsabilidad financiera de gestión para el uso de los recursos; 

c) suministrar informes regulares al consejo de dirección sobre los gastos, incluidas las sumas comprometidas pero todavía no pagadas, en base al presupuesto aprobado. 

En suma, el rol del director debe ser más de `'gestión'' que de `'administración''. La práctica actual, sin embargo, varía según las distintas escuelas 

Personal administrativo/de oficina 

• El manejo adecuado de las cuentas bancarias constituye un control financiero fundamental. Son esenciales sobre todo las conciliaciones bancarias regulares (Cuestionario Comisión Auditoría/Ofsted 1993:15) 

Generalmente estas tareas han sido desarrolladas por personal de oficina/administrativo, responsable normalmente de la preparación de los informes tendientes a comparar la cantidad gastada o comprometida hasta la fecha con los presupuestos (Cuestionario Comisión Auditoría/Ofsted 1993:5) 

Como informa la Inspección de Su Majestad (1992:17), `'inicialmente todas las Direcciones Locales de Enseñanza administraban el dinero y pagaban todas las cuentas en forma central. Un número cada vez mayor de éstas están permitiendo que sus escuelas tengan cuentas bancarias y chequeras independientes. Algunos directores manifestaron las frustraciones que habían experimentado ellos mismos y su personal administrativo con el procedimiento de pasar las facturas para su pago a través de la Dirección Local de Enseñanza. 

El consejo de dirección 

El rol del consejo de dirección apunta a la tarea de supervisar: la Comisión Auditora/Ofsted declara que debe garantizar que `'las reasignaciones contribuyan a lograr los objetivos y metas generales de la escuela'' y que `'las obligaciones del personal en cuanto a las transacciones financieras se distribuyan, en la medida de lo posible, de tal manera que por lo menos dos personas participen en las recepciones y los pagos. El trabajo de una persona consistirá en verificar el trabajo de la otra''. 

La Dirección Local de Enseñanza 

Según la Comisión Auditora/Ofsted (1993:12) 

• ...las cuentas de las escuelas con presupuestos delegados estarán sujetas a la auditoría regular interna y deben estar disponibles para ser inspeccionados según las disposiciones por las auditorías externas de las autoridades educativas (Direcciones Locales de Enseñanza). Los auditores internos revisan la gestión de las finanzas de las escuelas en nombre de las direcciones locales... El rol de los auditores externos es evaluar la legalidad y la regularidad de los asuntos financieros y asegurar que las direcciones hayan tomado las disposiciones adecuadas para garantizar el valor del dinero. 

El impacto en el personal 

De las conversaciones con los profesores y otras personas con las que hablamos en las visitas a las escuelas, se desprende que la Gestión Local significó para muchos una mayor conciencia de los costos. 

Esta mayor conciencia del costo de las cosas fue considerado como algo positivo en algunas escuelas, en otras el impacto fue más negativo. 

De una u otra forma, la Gestión Local hizo que los miembros del personal pensaran sobre el costo de la enfermedad, su seguridad en el empleo y la amenaza de un personal `'mas barato''. En cuanto a las faltas, oímos comentarios como `'ahora tenemos que ser más conscientes de lo que implican las ausencias por enfermedad, etc. teniendo en cuenta el gasto de los suplentes''. En términos de seguridad en el empleo, oímos la preocupación del personal docente referida a los despidos y al personal no docente en cuanto a los recortes de horas. 

En suma, la delegación de presupuestos a las escuelas provocó una mayor conciencia del personal en cuanto a los costos. Esto trajo aparejados beneficios en algunas escuelas, por ejemplo, una selección más cuidadosa de los materiales programáticos. En otras escuelas, en cambio, el personal recurrió a comprar personalmente esos materiales. Una consecuencia `'desagradable'' es la mayor conciencia del personal en cuanto al costo de sus propios salarios para las escuelas. Resulta desagradable en la medida en que aumenta el miedo a los despidos y alienta al personal docente a ir a la escuela pese a sentirse enfermo para evitar los costos de la suplencia. 

IV. Cantidades de alumnos e inscriptos en las escuelas 

Introducción 

Bajo la legislación de la Gestión Local en las Escuelas, los presupuestos derivados a ellas se basan en gran medida en la cantidad de alumnos. Aquí, empezamos considerando los antecedentes de la política de provisión de fondos per-cápita. Luego analizamos los datos sobre las inscripciones que se modifican en las escuelas y exploramos el impacto de los cambios de número de alumnos en los presupuestos escolares y en la organización del aula. También informamos acerca de las razones de los aumentos/disminuciones de inscriptos y consideramos las relaciones entre las escuelas en el contexto de la competencia por alumnos. 

Antecedentes de la política 

Relacionando directamente los presupuestos escolares a las cantidades de alumnos y mediante medidas que propician una inscripción más abierta, el Estado pretende que las escuelas tengan una mayor responsabilidad para con los padres y así mejoren sus niveles de educación. En diciembre de 1990, el entonces Ministro de Enseñanza, Michael Fallon, comentó: 

• ...el tamaño de los presupuestos (escolares) se determina por el número de alumnos que atraen. Esto asegurará que nuestro sistema primario y secundario responda a la elección del cliente, lo cual aumentará sus niveles. (Fallon, 1990:2). 

Actualmente, se exige a las escuelas que admitan alumnos hasta su número correcto. Este número apunta a reflejar una capacidad física de la escuela y, en el sector secundario, se refiere generalmente al número total de alumnos admitido para el grupo de edad correspondiente en el año escolar 1979-80. En el sector primario, el número correcto es normalmente el número de alumnos admitido en 1990-91, o la capacidad física de la escuela si ese número es más alto. La capacidad física se evalúa mediante una fórmula basada ampliamente en la superficie. La exigencia de que las escuelas admitan alumnos hasta su número correcto empezó a regir para las secundarias en 1990 y para las primarias en 1992. Así, por referencia al número correcto, siempre y cuando la escuela tenga espacio, está obligada a responder a solicitudes de vacantes por parte de los padres. El Estado considera que esto traerá aparejada una inscripción más abierta al ampliar la elección de los padres. Esto, sumado a una fórmula orientada al alumno para distribuir dinero a las escuelas, `'fortalecerá -tal el argumento esgrimido- a las escuelas de éxito y dará a las demás un incentivo para mejorar'' (Ministerio de Educación, 1991a). Un comentador describe el principio de la política: 

• El principio que rige la política en su conjunto es la creación de un mercado; la competencia entre escuelas por alumnos y, consiguientemente, por recursos, se considera como el motor que impulsará al sistema en su conjunto. Para que ese mercado sea una realidad, para fortalecer el poder del consumidor, la Ley de Educación incluyó una serie de secciones pensadas para reafirmar la realidad de la elección de los padres. Éstas significaron negar facultades que tenían hasta el presente las autoridades locales de limitar el reclutamiento de alumnos a escuelas específicas...'' (Simon, 1992: 152) 

Este último punto es reiterado por Ball (1990: 61), quien comenta: 

• Las autoridades locales ya no podrán planear equilibrar las inscripciones entre las escuelas o proteger a las escuelas contra el efecto de la disminución de las inscripciones. 

La fórmula orientada al alumno 

Según las disposiciones para la Gestión Local, a todas las escuelas se les asigna un presupuesto basado principalmente en la cantidad de alumnos en la escuela, asignándoles valor por edad (unidades de alumnos por edad, AWPU). El presupuesto escolar agregado (ASB) es la cantidad total de dinero que se distribuye a las escuelas mediante una fórmula de la Dirección Local de Enseñanza. El Ministerio de Educación (1991 b:4) explicó: 

• ...la exigencia original fue que por lo menos el 75% del presupuesto escolar agregado se distribuyera en relación con el número de alumnos, evaluados por edad. 

Esto luego fue revisado y desde abril de 1993 (1995 para las Direcciones Locales de Enseñanza dentro de Londres): 

• ...todas las direcciones Locales de Enseñanza deben asignar un mínimo de 80% al presupuesto escolar agregado con referencia a los números de alumnos''. (Ministerio de Educación 1991: b) 

El 20% restante del presupuesto agregado se distribuye en base a otros factores de la fórmula de la Dirección Local de Enseñanza, por ejemplo, relacionadas con necesidades educativas suplementarias, pequeñas escuelas y establecimientos. El impacto de destinar la mayoría de los fondos de una Dirección Local de Enseñanza a las cantidades de alumnos significa que el grueso del cupo presupuestario de una escuela dependerá de la cantidad de alumnos. La tendencia es que esta proporción aumenta con el tamaño de la escuela, dado que las escuelas más grandes no serán elegidas para una asignación de escuelas pequeñas. Obviamente, existe una considerable variación en la construcción de la fórmula de una Dirección Local de Enseñanza (ver Thomas & Bullock, 1992 b) pero la estructura básica es la misma y todas las fórmulas deben satisfacer esta exigencia del 80% orientado a los alumnos. 

Mediante la implementación de la fórmula, en la Dirección Local de Enseñanza, se destina a cada alumno una cantidad en efectivo. En el esquema de Gestión Local de cada Dirección se establece la cantidad que cada alumno aporta a una escuela. Esto ha sido descripto como sistema de `'alumno como vale'' (Hywel Thomas, 1987). Ball (1990:64) comenta que si bien no hay ninguna provisión para vales en la Ley, hay una `'segunda alternativa. En efecto, hay un intercambio en efectivo por servicios que se introducen mediante el mecanismo de provisión de fondos per-cápita''. 

Los comentarios de cuatro directores ilustran las opiniones sobre esta fórmula orientada al alumno: 

• En esta escuela, la fórmula de distribución de fondos está funcionando porque nuestros inscriptos aumentan. (Cuestionario 2:m38) 

• La fórmula de distribución de fondos orientada al alumno trae aparejado un `clima' demasiado competitivo entre las escuelas. (Cuestionario 2:n35) 

• Como Escuela Media con inscripciones en baja, preveo problemas serios en el futuro cercano ya que cada vez son más las áreas del presupuesto que utilizan la cantidad de alumnos para su cálculo. (Cuestionario 3:d36) 

• La Gestión Local marcha bien en la escuela, la escuela es popular en la zona y en este momento tiene una sobre-demanda, de modo que no hay escasez de dinero. (Cuestionario 2:m81) 

Impacto en los presupuestos 

Lo que sugieren nuestros datos es que los cambios en la cantidad de inscriptos pueden ser muy considerables y sobre todo en cuanto hace al efecto significativo que tienen en los presupuestos. Para las escuelas que están perdiendo alumnos, puede crear dificultades respecto de los planes que, por ejemplo involucren presupuestos característicos para proyectos futuros. También es posible que el manejo del programa se vuelva menos previsible con consecuencias para el aprendizaje. 

Los siguientes comentarios de directores a los cuestionarios segundo y tercero ilustran las preocupaciones referidas a la planificación: 

• ...la orientación al alumno no permite avanzar fácilmente en la planificación en áreas en las que hay una alta tasa de movimiento de las familias (Cuestionario 2:h9) 

• La única desventaja es la incertidumbre en las Escuelas Infantiles/Primaria en cuanto a la cantidad de alumnos que debe admitirse al año siguiente cuando dependemos tanto del número de alumnos. (Cuestionario 3:k63) 

El vicedirector de una de las escuelas que visitamos (Escuela 0120) mencionó el impacto directo que podrían tener las inscripciones fluctuantes en el presupuesto. 

• Los cálculos para la fórmula... tan dependientes de la cantidad de alumnos significan que tenemos poco margen de maniobra respecto de cualquier fluctuación en la cantidad de alumnos que lleve a un cambio en el presupuesto, lo cual afecta rápida y directamente lo que podemos hacer... El principio de la Gestión Local es sólido pero en la práctica tiene algunas fallas, por ejemplo, tenemos un plan de desarrollo para 3 ó 5 años pero ahora en enero de 1993 no sabemos cuál es nuestro presupuesto para Abril''. 

Un director comentó simplemente que `'...¡permitir que las escuelas anden mal financieramente por la asignación en base a la unidad por alumno es una locura!'' (Cuestionario 2:i20) 

Impacto en el tamaño del curso 

Si bien los alumnos extras aportan recursos extras, el aporte de los alumnos adicionales no es directo. Respondiendo al tercer cuestionario, un director detalla el impacto de los alumnos adicionales en su escuela secundaria: 

• La situación realmente ridícula surge cuando los números aumentan en poca cantidad, lo suficiente apenas como para exigir una clase más en el grupo de cualquier año. El ingreso por pocos alumnos más no aporta suficiente como para pagar un salario docente adicional -por lo tanto uno se halla en posición de tratar de que los padres no elijan la escuela. Si bien esta dirección tiene fondos hemos dejado suficiente de lado para salir del apuro cuando los aumentos de alumnos nos crean esa situación- ¡si la situación cambia tendremos problemas! La única posibilidad de la escuela será entonces tener cursos más grandes -y entonces los padres van a elegir ir a otra parte. ¿A eso se le llama opción de los padres?- (Cuestionario 3:m27) 

En algunas escuelas, la Gestión Local parece haber contribuido a hacer cursos más grandes: 

• La distribución de fondos por alumno no tiene sentido, para empezar, el dinero llega con siete meses de atraso. Las cantidades críticas, que obligan a decidir si se emplea otro profesor significarán cursos más grandes hasta alcanzar un nivel en que las cantidades permitan emplear otro profesor o podrían llevar a cursos de edades mezcladas para resolver el problema. (Cuestionario 2:m27) 

El vicedirector de la Escuela 0120 comentó que la `'fórmula orientada al alumno produjo un aumento en el tamaño de los cursos: 25-27 a 30-32 en los Juniors y de 20-22 a 24-26 en Infantes''. 

Me siento un poco confundido. En principio, estoy contento con la libertad de tomar decisiones. En la práctica, estamos a punto de hundirnos. Somos tradicionalmente organizados. Queremos reducir el tamaño de nuestras inscripciones para reducir el tamaño de nuestros cursos. Cuando lo hagamos (no, si lo hacemos) perderemos dinero y por ende personal de apoyo part-time. Nuestros niveles altos se vendrán abajo. (Cuestionario 2:c37) 

Razones de los cambios en las inscripciones, competencia y cooperación 

En el primer cuestionario, se preguntó a los directores si, en su opinión, el número de inscripciones había cambiado significativamente desde enero de 1990 y, en ese caso, se les pidió que sugirieran una explicación. De los que dieron una razón para el cambio significativo, 61% (164 sobre 268) lo adjudicaron a la demografía (incluidos movimiento de población, aumento temporario anual, aumento de la tasa de natalidad). En estos casos, los presupuestos escolares se ven afectados por lo que pueden ser circunstancias locales fuera del control de la escuela. Súmese a éstas el impacto de las presiones competitivas deseadas por el Estado y es lógico que el nivel de cambio aumente. 

Se ha sostenido que estas reformas ponen a las escuelas en una situación de quasi-mercado en la que compiten por alumnos, o sea, por dinero. La teoría del Estado detrás de estas reformas fue descripta por Simon (1992:133), quien escribe: 

• ...la competencia fortalecerá el éxito y desalojará o hará quebrar a las que fracasen. Lo que las escuelas hacen en general mejorará. Afirman que, ante todo, los niveles van a subir. 

Describe la Ley de Reforma de la Educación como `'un impulso general hacia una economía de mercado'' y ve la relación entre la fórmula de provisión de fondos basada en la cantidad de alumnos y la inscripción abierta como `'un arma poderosa que impone lo que podría convertirse en una competencia despiadada entre escuelas para sobrevivir'' (1992:146). Sin embargo, en la base, las escuelas pueden estar desarrollando políticas locales de acuerdo a las admisiones de alumnos. Lo curioso es que, hasta el informe del Ministerio de Educación / Coopers and Lybrand (1993c) sobre la buena gestión en las escuelas pequeñas, se recomienda que: `'los consejeros y directores deben considerar los beneficios potenciales que pueden derivar de la cooperación con una o más escuelas locales''. Si bien no identifican los acuerdos sobre admisiones de alumnos, el nivel de cooperación que sugieran podría tener el efecto de amortiguar la competencia. Identifican los siguientes tópicos de cooperación: asesoramiento para los directores; compartir experiencia en programas; sesiones conjuntas de INSET; usar recursos GEST aunados; compartir los servicios de ecónomos; compras conjuntas de bienes y otros servicios para obtener descuentos por cantidad; provisión de pericia o servicios de las escuelas secundarias y primarias más grandes a las escuelas más pequeñas; acuerdos combinados para visitas educativas. La colaboración entre escuelas es señalada por otros, por ejemplo, Hall y Wallace (1993:101), quienes comentan: 

• La colaboración entre escuelas y colegas está siendo promovida actualmente por lo menos en algunas zonas como estrategia local capaz de subvertir la competencia generada por la imposición del gobierno central de inscripciones abiertas y de provisión de fondos basada en las cantidades de alumnos dentro de un contexto de vacantes excedentes. 

Citan un ejemplo en una zona de Bristol donde todas las escuelas secundarias acordaron transferir alumnos de quinto a un colegio local. También compran servicios conjuntamente, sincronizan sus horarios para permitir el INSET conjunto e intercambios de personal y no compiten por los alumnos. 

En nuestro tercer cuestionario a los directores, preguntamos: 

¿Tienen algún acuerdo, formal o informal, con escuelas de la zona en cuanto a las admisiones de alumnos? 

Exactamente la mitad de los directores de escuela primaria (61 de 122) indicaron que sí tenían ese tipo de acuerdos. En el grupo de escuelas secundarias, los acuerdos eran mucho menos: 19 de 42 directores tenían acuerdos referidos a admisiones de alumnos. 

En el tercer cuestionario, también se pidió a los directores que hicieran un comentario sobre la competencia por alumnos en su zona. De las 147 respuestas, parecería que la experiencia es variada. Para algunas escuelas, la competencia no es un tema importante por razones como la sobre-demanda de vacantes (15 escuelas) y el hecho de que todas las escuelas de la zona están cómodamente completas (16 escuelas). A guisa de ilustración, esos directores escribieron: 

• La mayoría de las escuelas tienen una sobre-demanda y por lo tanto la competencia no es un problema (Cuestionario 3:i490) 

• La competencia no es un problema en este momento -hay demasiados alumnos buscando vacantes en las escuelas- (Cuestionario 3:n22) 

• Mi escuela normalmente tiene una sobre-demanda. Cuando se produce una vacante, se la ofrecemos inmediatamente a alguien que está en lista de espera. (Cuestionario 3:r47) 

Otra serie de escuelas señaló que no había competencia, o al menos no todavía (16 escuelas), mientras que otras no sufrían una competencia abierta, por muchas razones, incluidas las relacionadas con el tipo de escuelas (4 escuelas: por ejemplo `'...ésta es una escuela confesional y toma específicamente a católicos'' (Cuestionario 3:d0); el funcionamiento de las políticas de admisión de la Dirección Local de Enseñanza (6 escuelas); la ubicación (10 escuelas): por ejemplo, `'la única escuela en el pueblo'' (Q3:a98), `'la zona rural significa casi siempre que los alumnos van donde va el autobús'' (Cuestionario 3:m27). 

Otras (27 escuelas) mencionaron que los directores de esa zona tenían cierto tipo de acuerdo mediante el cual se realizan intentos para evitar la transferencia de alumnos entre escuelas y las acciones para cazar alumnos. Hicieron comentarios estilo: `'...un acuerdo informal entre directores de no hacer transferencias sin consultar a otros directores involucrados'' (Cuestionario 3:c7); `'...hemos acordado no `cazar' alumnos'' (Cuestionario3:a26); `'...un acuerdo informal de mantener, en lo posible, las antiguas zonas de influencia'' (Cuestionario 3:i487);`'...no nos peleamos por hacer negocio hay un acuerdo local entre directores al respecto'' (Cuestionario 3:148). 

Sin embargo, muchas otras escuelas se ven afectadas por la competencia. Para un grupo de ellas (12) ´´no es despiadada en este momento´´ (Cuestionario 3:g15) o ´´significativa aunque no abierta´´ (Cuestionario 3:j 27), o ´´amistosa pero muy real´´ (Cuestionario 3: p 28). Cuatro hablaron de una creciente competencia. Tres mencionaron específicamente prospectos y folletos. Un director dijo: `'Está volviéndose cada vez más intensa y ahora se gastan muchos recursos en prospectos, folletos, etc´´ (Cuestionario 3:c21). Algunas otras escuelas (5) sentían que estaban perdiendo alumnos debido a las actividades de otras escuelas que, por ejemplo, admitían alumnos `'por debajo de su edad'' o hacían `'esfuerzos enormes por atraer más alumnos''. Otras escuelas perdieron alumnos por no tener guardería (3) o quinto año (1). Once escuelas, en particular, hablaron de una competencia `'feroz'', `'intensa'' y `'grande'' haciendo observaciones como: 

• Competencia grande y despiadada por alumnos capaces para fortalecer la reputación de la escuela y completar el ciclo de `'el éxito llama al éxito''. 

• La situación en sí es altamente competitiva. ¡Los directores se hablan pero apenas! (Cuestionario 3:i57) 

Tanto en el cuestionario de 1992 como en el de 1993, también se pidió a los directores que respondieron a la siguiente declaración de posición: 

Como consecuencia de la Gestión Local, estamos tratando activamente de atraer más alumnos. 

Tenemos datos comparativos sobre 124 escuelas primarias y 40 secundarias. En 1992, 43% de los directores de primaria estuvieron de acuerdo con esta declaración. Este porcentaje baja en forma muy considerable al año siguiente: en 1993, 31% de los directores de primaria estuvieron de acuerdo. ¿Esta disminución podría estar relacionada con acuerdos entre escuelas vecinas en cuanto a las admisiones de alumnos? Al considerar esto, comparamos las respuestas de los directores de escuelas primarias con acuerdos, con las respuestas de los que no tenían acuerdos. El doble de directores (42%:25/60) sin acuerdos coincidieron en que como consecuencia de la Gestión Local estaban tratando activamente de atraer más alumnos: 21% (13/61) de los directores de primaria con acuerdos coincidieron con la declaración. Si bien esto sugiere que el hecho de tener un acuerdo con las escuelas de la zona trae aparejado que las mismas no busquen alumnos activamente, subsiste una proporción de ellas con acuerdos que buscan alumnos activamente. 

En el sector secundario, la proporción de directores que están de acuerdo con esta declaración también bajó: 63% (25/40) en 1992 pasó a 53% (21/40) en 1993. La cantidad de escuelas es muy pequeña para te-ner demasiado en cuenta esa disminución. Lo que sí puede decirse, sin embargo, es que el nivel de acuerdo es mayor en el sector secundario. 

Esta declaración también se planteó a los entrevistados en las visitas a las escuelas. Tenemos las respuestas de 39 directores, 33 vicedirectores, 67 profesores, 29 consejeros y 36 miembros del personal administrativo/de oficina. En comparación con otros grupos, una mayor proporción de profesores estuvo de acuerdo en que `como consecuencia de la Gestión Local estamos tratando activamente de atraer más alumnos'. No obstante, 36% de los directores, vicedirectores y consejeros manifestaron su desacuerdo con la declaración. 

Por los comentarios de los directores en el segundo y tercer cuestionario no cabe ninguna duda de que la competencia por alumnos es muy real en algunas escuelas. Un director, por ejemplo, comenta que `'las escuelas compiten por alumnos/libras'' (Cuestionario 2:g15). Los directores hablan de la necesidad de atraer a los padres: 

• El elemento de orientación al alumno está generando tensión entre las escuelas locales. Más padres que eligen en base a lo que parece ser un razonamiento superficial de sacar/poner alumnos en las escuelas. Más presión sobre mí para que haga que nuestras escuelas resulten más atractivas para los padres, no en base a una filosofía educativa sólida, sino por la presión de los medios de comunicación. (Cuestionario 2:a11) 

Otros hablan del impacto que tiene la competencia por alumnos en las relaciones con otras escuelas. Uno por ejemplo, comentó que estaba `'dividiendo a las escuelas haciéndolas competir por alumnos'' (Cuestionario 2:i98). La cooperación entre las escuelas se ha vuelto más difícil en algunos lugares. Algunos directores escribieron: 

• La competencia por alumnos ha tenido un efecto negativo en la cooperación entre escuelas (Cuestionario 3:i502) 

• Promover la competencia -lo cual podría haber aguzado nuestra acción- pero en el proceso se perdió la vieja apertura para compartir ideas, etc. (Cuestionario 2:o08) 

• No estoy contento con la mayor competencia entre escuelas pero siento que parece estar desarrollándose un clima más colegiado entre los directores. (Cuestionario 2:046) 

Dos comentarios de directores indican potenciales dificultades en cuanto a la relación entre escuelas a partir de esta competencia por alumnos. 

• En general, la Gestión Local está tendiendo a aumentar la competencia entre las escuelas por obtener alumnos. En esta zona, una escuela en particular, adoptó una política de marketing muy agresiva, que ha hecho que las escuelas de la zona atraigan menos alumnos. Estas escuelas ahora están respondiendo y veo que empieza a desarrollarse una situación de `'pelea de perros''. (Cuestionario 2:i57) 

• Estoy aceptando alumnos `'fuera de mi área de influencia'' porque mi propia área no tiene suficientes alumnos. En el futuro, esto podría afectar las relaciones con colegas en esta situación de `'fuerzas de mercado''. (Cuestionario 2:p27) 

Se nota la estrategia de admitir alumnos en edad temprana para garantizar las cantidades de alumnos en el futuro: 

• Siento que hay competencia entre escuelas para atraer más alumnos. En Kent, se están admitiendo alumnos full-time a una edad cada vez más temprana para asegurarse la futura provisión de fondos. Una vez que las inscripciones de una escuela empiezan a bajar, la consecuencia más obvia es la pérdida de personal, lo que crea una espiral descendente... 

• Los consejeros consideran que los tamaños cómodos de cursos son cruciales para atraer `clientes', pero ¿cómo competimos con escuelas que admiten alumnos en grupos grandes cuando tienen cuatro años? Es posible que estas clases educativamente hablando no tengan fundamento. (Cuestionario 3:f04) 

Al hablar de la Gestión Local en las escuelas, Ball (1990:65) anticipó la competencia y predijo que traería aparejados cierres de escuelas: 

• En algunas áreas, la enseñanza va a pasar a ser un negocio despiadado ya que las escuelas con capacidad libre intentarán comercializar sus servicios en una competencia directa entre ellas. Obviamente, el Ministerio de Educación espera que algunas escuelas no sobrevivan en el mercado; se esperan `quiebras'. En efecto, `'las débiles terminarán contra la pared,'' algunas escuelas van a perder en la medida en que ya no resultarán viables y algunas van a cerrar. 

Se pidió a los directores que respondieran a una declaración de posición relacionada con cierres de escuelas en los cuestionarios de 1992 y 1993. La declaración decía: 

Considero muy probable que la Gestión Local traiga aparejados cierres de escuelas. 

Casi la mitad de los directores de escuelas primarias (49%: 59/121) estuvieron de acuerdo con esta declaración en 1992. El nivel de acuerdo disminuye a 43% al año siguiente. En el sector secundario (40 escuelas), 48% estuvieron de acuerdo en 1992, aumentando a 60% en 1993. Obviamente, entonces, existe la creencia generalizada de que la Gestión Local puede llevar a cierres de escuelas. Queda abierto el interrogante en cuanto a la medida en que los posibles cierres están directamente relacionados con la competencia por alumnos. Lo que podemos decir es que perder alumnos, por razones que fuere, tiene un fuerte impacto en los presupuestos, y los fondos podrían reducirse al punto de hacer que las escuelas no resulten viables desde el punto de vista financiero. 

Si la competencia por los alumnos se difundiera más, deberíamos estar alerta a lo que esto implica en cuanto a la elección de los padres. Simon (1992: 153) escribe que `'...las clases medias y profesionales... predominan en gran medida en el ejercicio de la opción de los padres''. Menciona el estudio de investigación de Echols, McPherson y Willms (Opción de los padres en Escocia, 1990): 

• Este estudio parece confirmar las predicciones generalizadas en el sentido de que el ejercicio de la opción de los padres a través del ingreso abierto derivará en una creciente diferenciación entre escuelas dentro del sector mantenido. Las escuelas más `populares', así percibidas por los padres, se expandirán; por el contrario, las menos populares van a contraerse. Dichos cambios se reflejarán inmediatamente en los presupuestos de las escuelas (Simon, 1992:155) 

Esta expansión y contracción fue identificada por directores y otros en nuestro estudio. El vicedirector de la Escuela 899 consideró que las escuelas que estaban en el pozo se hundirían aún más que las escuelas populares. No tendrían establecimientos adecuadamente grandes de modo que tendría que haber una selección. 

He aquí dos comentarios de directores que expresan preocupación por las escuelas que se ocupan de alumnos desaventajados: 

• Me preocupan los efectos a largo plazo sobre las escuelas urbanas en zonas pobres o en escuelas con inscripciones en baja. Cabe la posibilidad de surgimiento de escuelas `pozo'. (Cuestionario 2:j13) 

• Está causando grandes discrepancias entre escuelas y afecta su capacidad de supervivencia. Las escuelas populares que están completas obviamente están en una posición financiera más fuerte que las otras, pero esto no tiene en cuenta ningún factor social o condición especial en las que pueden estar en dificultades. (Cuestionario 2:r01) 

En conclusión, nuestros datos sobre las inscripciones en las escuelas revelan que los números de alumnos cambian, fluctúan al punto de afectar los presupuestos escolares. Si bien las razones de los aumentos o disminuciones de alumnos no dependen, en muchos casos, de la competencia por alumnos, no hay duda de que ésta existe en algunas áreas, y que a veces es `'despiadada''. No obstante, más reconfortante es el hecho de que también vimos señalar la incidencia de los acuerdos entre escuelas en cuanto al reclutamiento de alumnos. De esta forma, es posible que las escuelas estén operando como para revertir las intenciones del Estado. 

En vista de la situación de cambio en las inscripciones, sean cuales fueren las virtudes o no de un medio competitivo para el reclutamiento de alumnos, va a llegar un momento en que la combinación del cambio demográfico con la competencia torne imposible una planificación escolar efectiva. Salvo que haya un cambio importante en la política respecto de la exigencia del Ministerio de Educación de que por lo menos 80% del presupuesto agregado se asigne en base a la cantidad de alumnos, es posible que la Dirección Local de Enseñanza deba examinar de qué manera puede usarse el 20% restante del presupuesto agregado para amortiguar este efecto `'cantidad de alumnos''. 

En nuestro cuestionario de 1993, el director de una escuela primaria resume sus opiniones en cuanto a las consecuencias más importantes de la Gestión Local con estas palabras: 

• Pone a los recursos de aprendizaje de los alumnos, o sea los profesores en una situación de `mercado'. La planificación a largo plazo sólo puede realizarse provisoriamente porque no se conoce el presupuesto de un año a otro. Lamento que el aprendizaje de los alumnos se mida en libras y peniques. Van a beneficiarse escuelas populares, no necesariamente buenas, y las escuelas impopulares, no necesariamente malas, van a pelear. (Cuestionario 3:i98) 

V. El impacto de la Gestión Local en el personal de las escuelas 

Introducción 

La Gestión Local en las escuelas permite que `'los consejos de dirección y los directores planifiquen el uso de los recursos, incluido su recurso más valioso, su personal, para su mayor rendimiento de acuerdo con sus necesidades y prioridades...'' (Ministerio de Educación, 1988). En términos de costo, solamente, el pago del personal de las escuelas corresponde a la mayor parte del cupo presupuestario escolar. La intención de esta sección es explorar las cuestiones relacionadas con el personal derivadas de la Gestión Local de las escuelas. Empezamos identificando los grupos de personas que trabajan en las escuelas, y luego para cada grupo, señalamos el impacto de la Gestión Local tal como se desprendió de este estudio. 

El personal de la escuela 

El personal de la escuela comprende al director y a todos los demás profesores, asistentes no docentes (por ejemplo, puericulturistas, encargadas de guardería, asistentes de clase/generales/docente, bibliotecarios, técnicos), personal administrativo (por ejemplo de oficina, de secretaría y personal administrativo, ecónomos, intendentes), gerentes y celadores. Para cada uno de estos grupos, excepto los directores, analizamos las cuestiones relacionadas con la Gestión Local que los afectan. Cómo influyó la Gestión Local en los directores se analiza más adelante. Aquí sólo nos concentraremos en el personal docente y analizaremos los cambios en los contratos, los nombramientos y la cantidad. 

Personal docente 

Contexto de provisión de fondos 

La asignación de fondos a las escuelas para los sueldos de los profesores se calcula en base al costo promedio de un profesor en esa Dirección. Esto significa que a las escuelas no se les asigna el costo real del personal docente de su escuela. Como consecuencia de ello, algunas escuelas tienen cuentas de sueldos por encima de los costos de sueldos promedio en su Dirección Local de Enseñanza, mientras que otras obtienen un beneficio financiero con esta disposición. Es probable que las escuelas con profesores que están por debajo de la regulación salarial tengan cuentas inferiores a su asignación. En cambio, las escuelas con todos los profesores en el máximo, pueden tener cuentas superiores a los costos salariales promedio en la Dirección Local de Enseñanza. En vista de estas circunstancias, es posible que haya presiones presupuestarias para nombrar personal `más barato' y, para que las escuelas con personal más experimentado, lleven a cabo recor-tes de personal, tal como ilustran los comentarios de los directores: 

• Los sueldos promedio generan grandes dificultades para las escuelas que tienen un personal mayor y más experimentado. Los salarios reales son una necesidad absoluta o será necesario prescindir de parte del personal porque las escuelas no podrán financiarlo. (Cuestionario 2:c46) 

• Los sueldos promedio son una desgracia. Castigan a las escuelas con personal más experimentado y hace que ese personal se sienta inseguro al conocer su situación. En esta escuela tenemos solamente 4/50 de personal por debajo del salario promedio (Cuestionario 2:d70) 

• ...la fórmula de asignación por salarios promedio hizo que nos convirtiéramos en `perdedoras' (aproximadamente £10.000) lo cual influyó en nuestra política con el personal (es necesario emplear a profesores no tan calificados para ceñirnos al presupuesto). (Cuestionario 3:c7) 

• En cuanto al personal, el personal mayor es demasiado costoso. Son virtualmente inamovibles e inempleables. ¡Hay que hacer algo! (Cuestionario 3:i493) 

• A nivel nacional, el costo promedio y real del profesor es un desastre: (I) se emplean a profesores más jóvenes y baratos; (II) menoscaba la moral de los profesores con experiencia; (III) hay menos seguridad en el empleo. Esto tiene que cambiarse. (Cuestionario 3:r74) 

El argumento considera que la provisión de fondos para salarios promedio es la manera de compensar la experiencia limitada con efectivo `extra'. Proveer fondos para sueldos reales implicaría ir contra la disciplina del efectivo limitado de la Gestión Local. Podría verse como una manera de alentar a las escuelas a nombrar a los profesores más experimentados y por lo tanto más caros. Un director comentó: 

• ...atribuir salarios reales... cambiará la situación para algunas escuelas, ¡atraerán a los más caros! 

En el cuestionario de 1991 se pidió a los directores que describieran qué había significado este sistema de provisión de salarios promedio para la escuela. Las respuestas mostraron una preocupación generalizada respecto de esta cuestión. Los problemas mencionados incluyeron el personal caro (137), la pérdida de personal (48), circunstancias en que los salarios reales eran más altos que el promedio de la Dirección Local de Enseñanza (94). Otros comentarios que expresaron clara preocupación provinieron de directores cuyas escuelas todavía no se veían afectadas (155). Podríamos agregar que la mayoría de los directores (639) incluyeron una respuesta a esta pregunta abierta. 

En el cuestionario de 1992, se pidió a los directores que respondieran a la afirmación: 

La fórmula debería asignar dinero para los salarios de los docentes en base al `'promedio de entrada y de salida''. 

Respondieron 126 directores de primaria y 46 de secundaria. En el sector primario, 56% estuvieron de acuerdo con la declaración con un 25% que no estuvo de acuerdo ni en desacuerdo. En el sector secundario, un porcentaje mayor estuvo de acuerdo (63%) con una minoría en desacuerdo (24%). Se pidió a los directores que respondieran a una declaración similar y posiblemente más clara en el cuestionario de 1993: una fórmula de asignación escolar debería tener en cuenta los sueldos reales de los profesores en esa escuela. Respondieron 123 directores de primaria y 40 de secundaria. En el sector primario, 74% estuvieron de acuerdo con la declaración y en el sector secundario el 63%. El nivel de acuerdo con esta afirmación es mayor entre los directores de primaria. 

El Ministerio de Educación (1992 c:23) reconoció que hay: 

• Un incentivo para tratar de ahorrar dinero empleando menos personal o más barato. Esto puede ocurrir de distintas formas: no reemplazando a los miembros del personal cuando se van; no usando los puesto o las asignaciones disponibles; nombrando principiantes o profesores más jóvenes con menores niveles de regulación de pago. 

Contratos y nombramientos 

Contratos temporarios y part-time 

La encuesta de 1991 señala signos de importantes cambios en los contratos del personal docente. La comparación de las mismas escuelas en abril 1990 y abril 1991 muestra que, mientras en abril de 1990, 78% de las encuestas (589) no tenía personal full-time con contratos temporarios, en abril de 1991 esta cifra se había reducido en 44, con 73% de las escuelas (545) sin profesores full-time bajo contratos temporarios. El esquema de cambio es similar en las escuelas primarias y secundarias. 

En relación con ello, tenemos datos para los cuatro años, 1990 a 1993, de 137 escuelas.

 

	
	1990
	1991
	1992
	1993

	% escuelas sin profesores temporarios full-time
	78%
	66%
	56%
	59%

	Cantidad de profesores full-time con contratos temporarios
	44
	66
	85
	99


 

En 1990, 78% de estas escuelas no tenían profesores temporarios full-time. Esto disminuye a 66% en 1991, y 56% en 1992. Al año siguiente, el porcentaje aumenta a 59%. Con todo, si bien el porcentaje de escuelas que emplean profesores temporarios full-time disminuyó en 1993, la cantidad real de profesores empleados bajo esos contratos en esas escuelas aumentó: algunas escuelas emplean a más de un profesor full-time con contrato temporario. A partir de los datos de 1993, hay 99 profesores con contratos full-time temporarios. Compárese con 85 profesores en 1992. 

Si se analizan estas cifras por sector, vemos que, en el sector primario (104 escuelas), 83% no tenían profesores con nombramientos temporarios full-time en 1990, lo cual bajó a 69% en 1991, y luego a 59% en 1992. Al año siguiente el porcentaje aumentó a 62% (si bien, en términos de cantidades de profesores, esta serie de escuelas primarias empleó a 62 profesores con contratos full-time a plazo fijo en 1992 y 64 profesores en 1993). 

Las cifras para las escuelas secundarias en esta serie (que suma 33) para el período 1990 a 1992 revelan una disminución más abrupta en la cantidad que no empleó profesores temporarios full-time. Las cifras para el sector secundario son de 64% sin ningún profesor temporario full-time en 1990; 58% en 1991 y sólo 46% en 1992. El porcentaje aumenta en este sector también en 1993, a 52%, aunque en términos de cantidades de profesores, esta serie de escuelas empleó 23 profesores temporarios full-time en 1992, aumentando a 35 en 1993. 

En suma, ha habido un aumento de la cantidad de escuelas con profesores temporarios full-time en el período 1990 a 1992, en ambos sectores, aunque más evidente en el sector secundario. Sin embargo, en este último año, 1993, es evidente que ha habido cierta disminución en la cantidad de escuelas que utilizan contratos a plazo fijo, si bien algunas han aumentado la cantidad de personal bajo dichos contratos. Esto hace que haya más profesores con contratos temporarios full-time en esta serie de escuelas. 

Las comparaciones de los profesores con empleo part-time muestran un cambio similar. En abril 1990, 62% de las escuelas (467) no tenían profesores part-time con contratos temporarios, una cifra que se redujo en 47 escuelas a 56% (42) en abril 1991. 132 escuelas suministraron cifras correspondientes a cuatro años: 58% de estas escuelas no tuvieron profesores part-time en 1990, 50% en 1991, 44% en 1992 y 51% en 1993. 

Si observamos los datos por sector (que alcanza 101 escuelas primarias y 31 secundarias) vemos que 68% de las escuelas primarias no tenían profesores part-time temporarios en 1990. Este porcentaje baja a 53% en 1991 y a 49% en 1992. La cifra de 1993 muestra un aumento hasta 52%. La disminución más marcada en este porcentaje se ve entonces entre 1990 y 1991. En el sector secundario, 55% de las escuelas no tenían personal docente part-time temporario en 1990; 42% en 1991; 29% en 1992 y 48% en 1993. Estas cifras indican que tal vez la utilización de personal docente part-time temporario está estabilizándose en aproximadamente 50% en el sector primario y va en disminución en el sector secundario después de la situación de 1992, cuando aproximadamente 4 de cada 5 escuelas secundarias tenían por lo menos un profesor con contrato part-time temporario. Estas cifras deben analizarse con cautela porque las cantidades son pequeñas y no podemos saber donde se trata de casos de dos docentes part-time en un puesto que anteriormente ocupaba una sola persona part-time (vale decir, 0,8 reemplazado por dos 0,4). También cabe preguntarse si la disminución del personal temporario part-time constituye una reducción general del personal. La respuesta de los directores a una declaración de posición relacionada con los contratos temporarios aporta información adicional. 

Los directores respondieron a una declaración de posición sobre la utilización de contratos temporarios en los cuestionarios de 1992 y 1993. La declaración decía La Gestión Local generó más profesores con nombramientos temporarios en la escuela. Si consideramos las respuestas de los 131 directores que suministraron información sobre la cantidad de personal docente full-time y part-time para los años 1992 y 1993, tenemos una diferencia casi pareja en 1992: el porcentaje más grande (42%, 55 directores) estuvo de acuerdo con la declaración, si bien una proporción casi igual (37%, 48) estuvo en desacuerdo, y 21% (28) no estuvo de acuerdo ni en desacuerdo. Los resultados para 1993 muestran el mismo nivel de acuerdo (42%, 55 directores), aunque puede detectarse cierta diferencia en cuanto al desacuerdo, 33% (43 directores) estuvo en desacuerdo y 25% (33) no estuvo de acuerdo ni en desacuerdo con la declaración en el tercer cuestionario. 

Cuando estos resultados se analizan por sector, se nota una tendencia similar en el sector primario. En este caso, las respuestas al segundo cuestionario mostraron 45% (44 directores) de acuerdo en que la Gestión Local genera más profesores con nombramientos temporarios, mientas que 34% (34) estuvo en desacuerdo. La misma cantidad estuvo de acuerdo al año siguiente (45%: 44 directores) y 29% (28) en desacuerdo. De todos modos, en el sector secundario, fueron más los directores que estuvieron en desacuerdo con la declaración, si bien las cantidades son pequeñas: 45% (15) en desacuerdo y 33% (11) de acuerdo. Los resultados son los mismos para 1992 y 1993. Esto es de alguna manera inesperado dado el esquema cambiante de los contratos part-time a plazo fijo en el sector secundario. El nivel relativamente bajo de acuerdo en el sector secundario es quizás el más sorprendente ya que 58% (19/33) de estas escuelas tenían por lo menos un profesor full-time temporario y 70% (23/33) tenían por lo menos un profesor part-time temporario en 1992. Era de suponer que estas cifras fueran más altas. (En 1993, 54% (18/33) de estas escuelas tenían por lo menos un profesor full-time temporario y 54% (18/33) tenían por lo menos un profesor part-time temporario). 

Dejando de lado cualquier discusión sobre el valor de los cambios en la proporción de profesores con contratos temporarios, lo que no puede discutirse es que tienen derivaciones para la gestión de las escuelas. Las cuestiones de compromisos organizativos, regulaciones del empleo, ánimo y relaciones laborales pueden verse afectadas por la naturaleza del contrato de empleo y esto exige distintos atributos respecto del manejo del personal. El uso de profesores temporarios también puede tener impacto en los alumnos. Un director escribe: 

• Por lo que puedo ver, en el futuro siempre va a faltarme un profesor. En el ciclo de verano empleo un profesor temporario para que tome el curso de recepción durante un ciclo. Los que entran en esta Pascua tienen cambio de profesor en setiembre. (Cuestionario 2:e52) 

Si la utilización de contratos temporarios para el personal es un lugar común, los programas de desarrollo profesional para directores deben abocarse a las consecuencias. 

También se pidió a las escuelas que señalaran los nombramientos en el año que cierra en abril de 1991. Las escuelas informantes hicieron 1.100 nombramientos full-time ese año; 76% (839) nombramientos fueron bajo contratos permanentes y 24% (261) se hicieron con contratos temporarios. Un análisis por separado de las escuelas primarias muestra 717 nombramientos full-time, 73% (526) con contratos permanentes y 27% (191) con contratos temporarios. Las escuelas secundarias señalan 382 nombramientos full-time, 82% (312) con contratos permanentes y 18% (70) con contratos temporarios. Cuando se analizan estos datos por tamaño de escuela, resulta que 17% (50) de las escuelas pri-marias pequeñas hicieron uno o más nombramientos full-time temporarios en el año que cierra en abril 1990. Durante ese mismo período, 30% (84) de escuelas primarias más grandes hicieron uno o más nombramientos full-time temporarios. En el sector secundario, 37% (17) de escuelas pequeñas y 45% (15) de escuelas más grandes hicieron uno o más nombramientos full-time temporarios en su personal docente. 

¿Estas configuraciones de contratos permanentes y temporarios indican algún cambio de práctica en las escuelas? La naturaleza limitada de los datos comparativos genera dificultades para establecer el nivel y el significado de estos esquemas de empleo. El alcance de los datos del Ministerio de Educación no es claro (7) y el único estudio reciente se relaciona con escuelas secundarias, reunidas por un equipo de la Universidad de Manchester (8). Sus datos muestran que en el año calendario 1989, sus escuelas secundarias hicieron 696 nombramientos full-time, 80% (557) con contratos permanentes y 20% (139) con contratos temporarios, resultados que son similares a los nuestros. Desgraciadamente no podemos suministrar datos comparables para las escuelas primarias. 

Para los puestos part-time, nuestros datos revelan 420 nombramientos en el año de abril 1991, 17% (71) con contratos permanentes y 83% (349) con contratos temporarios. Las escuelas primarias dieron 16% (44) contratos permanentes y 84% (233) contratos temporarios. Nuestros datos de secundario muestran 19% (27) con contratos permanentes y 81% (115) con contratos temporarios. Esto nuevamente coincide con los datos de Robinson and Smither (1991) sobre las escuelas secundarias en 1989. Muestran 80 nombramientos part-time, 21% (17) con contratos permantentes y 79% (63) con nombramientos temporarios. 

Consideraciones salariales en los nombramientos 

En el cuestionario de 1991, se pidió a los directores que comentaran en qué medida el salario había incidido en la elección de un candidato: si bien 45% (288) de las escuelas señalaron que el salario no había sido un factor de incidencia, ya constituía una consideración en 18% (95) de las escuelas. Las respuestas de 12% (64) de directores ponen en evidencia una expectativa de consideraciones salariales que incide en futuras decisiones. Los comentarios de tres directores en el cuestionario de 1992 sugieren la importancia del sueldo en los nombramientos del personal docente. Uno indica: 

• Reclutamos un profesor `barato' de nivel standard para mantener nuestra viabilidad (Cuestionario 2:c26) 

Otro escribe: 

• No podemos pagar el personal que queremos. (Cuestionario 2:i492) 

Un tercer director lo identificó como un problema para los docentes: 

• A los profesores les cuesta comprender/aceptar que ahora el costo es un factor importante cuando se los entrevista para los puestos. (Cuestionario 2:k00) 

Como parte de los cuestionarios de 1992 y 1993, se pidió a los directores que respondieran a la afirmación Debido a la Gestión Local, las consideraciones salariales influyen en la selección del personal docente. De los 163 que respondieron los dos años, el porcentaje más grande (58%) estuvo de acuerdo en 1992; menos de la mitad de esa cifra (27%) estuvo en desacuerdo. Las respuestas al año siguiente no son significativamente distintas (61% estuvieron de acuerdo y 15% en desacuerdo). Esto indica que la mayoría de los directores son concientes de que el salario es un factor que influye en la selección del personal docente. Cuando se analizan los datos por sector, el salario aparentemente ejerce una influencia mayor en la selección de personal en el sector primario donde 65% (80/123) de directores estuvieron de acuerdo con la declaración tanto en 1992 como en 1993. Curiosamente, las cifras correspondientes a los directores de secundario muestran que menos de la mitad están de acuerdo (35%: 14/40 en 1992; 48%: 19/40 en 1993). ¿Esto reflejaría una mayor flexibilidad presupuestaria en las escuelas secundarias? 

Cantidad de personal docente 

Cambios en la proporción alumno-profesor (PTR) 

Comparando 1990 con 1991, hay un aumento en la cantidad de personal docente equivalente a full-time y a la cantidad de alumnos en las escuelas. También hay un deterioro en la proporción alumno-profesor. Para las 409 escuelas primarias que suministraron datos los dos años, la proporción para 1990 fue 23%, aumentando a 23,2 en 1991. Datos del Ministerio de Educación para escuelas primarias de Inglaterra en 1990 muestran una proporción alumno-profesor de 22% y para 1991, de 22,2 (Ministerio de Educación, 1992). Ambas mediciones muestran un empeoramiento de las proporciones; la medición más favorable del Ministerio de Educación refleja la inclusión de profesores -tales como los profesores consultores- que no están en las escuelas. Para las 65 escuelas secundarias que suministraron datos para los dos años, la proporción alumno-profesor en 1990 fue 15,85% aumentando a 16,16 en 1991. Los datos del Ministerio de Educación para escuelas secundarias de Inglaterra en 1990 muestran una proporción de 15,25 y para 1991, 15,55. Ambas mediciones vuelven a mostrar un empeoramiento de las proporciones. Análisis individuales de las proporciones para las escuelas secundarias en esta serie con y sin alumnos de 16+ muestran una proporción más favorable en las escuelas con alumnos de diecisiete y dieciocho años. Para las 36 escuelas sin alumnos de 16+, las proporciones medias para 1990 y 1991 son 16,21 y 16,70 respectivamente, para las 29 escuelas con alumnos de más de 16+ son 15,41 y 15,48. El empeoramiento de la proporción es mayor en la serie de escuelas secundarias sin alumnos mayores de 16 años. 

Al analizar estos datos del primer cuestionario por tamaño de escuela, tanto en las escuelas más grandes como en las más pequeñas de cada sector la proporción alumno-profesor había empeorado. En el sector primario, la proporción fue más baja en el grupo de escuelas más pequeñas mientras que en el sector secundario, las escuelas más grandes tuvieron una proporción más baja. La proporción alumno-profesor media para la serie de escuelas primarias más pequeñas (173) empeoró de 21,76 en 1990 a 22,02 en 1991. Para las escuelas primarias más grandes (221) la proporción aumentó de 24,16 en 1990 a 24,21 en 1991. La proporción media para la serie de escuelas secundarias más pequeñas (39) empeoró de 16,69 a 17,14, y para las escuelas secundarias más grandes (25) de 15,77 en 1990 a 15,95 en 1991. 

Para el grupo de escuelas con alumnos de 16 +, tenemos datos sobre la proporción alumno-profesor para cuatro años. Para una serie de 19 escuelas secundarias y 71 primarias, podemos comparar la proporción media para los años 1990 a 1993. Para toda la serie de escuelas secundarias, la proporción se deterioró durante este período, de 15,90 en 1990 a 16,08 en 1991; luego a 16,66 (1992) y en 1993 alcanza 16,70. Para la serie de once escuelas secundarias sin alumnos mayores de 16 años, la proporción alumno-profesor empeoró de 16,13 en 1990 a 16,58 en 1991, más todavía a 17,31 en 1992 y una vez más a 17,52 en 1993. Ocho escuelas secundarias en esta serie tenían alumnos mayores de 16 años; en este período, la proporción media para estas escuelas fluctuó: en 1990 fue 15,57 mejorando a 15,40 en 1991, bajando a 15,77 en 1992 pero volviendo a mejorar en 1993 hasta 15,58. La posición relativamente mejor de las escuelas con alumnos de 16+ puede deberse a un aumento de la tasa de permanencia de mayores de 16. Estos datos pueden compararse con cifras de proporción alumno-profesor del Ministerio de Educación (1994b) para todas las escuelas secundarias (incluidas las subvencionadas) de Inglaterra: la cifra de la proporción alumno-profesor del Ministerio de Educación para 1992 es de 15,8 y se deteriora a 16,1 para 1993. 

Si se analizan datos para el período 1990 a 1993, para toda la serie de escuelas primarias y secundarias, dicha proporción igualmente se había deteriorado. 

Las razones de este cambio quedan abiertas a la especulación. Un empeoramiento de la proporción analizada puede estar ligado a un cambio en la provisión de fondos que, para algunas escuelas, podría significar una reducción del personal docente. Los cambios en la distribución de los alumnos también afectan la proporción alumno-profesor. 

Recortes en el personal docente 

• Este año tuve que volver a perder un profesor 0.5 después de haber perdido uno full-time el año pasado. (Cuestionario 2:d58) 

• Las consideraciones presupuestarias están obligando a una reducción de personal de dos profesores este año con el consiguiente aumento de los tamaños de los cursos. El efecto que puede tener en el reclutamiento de alumnos no puede ser más que adverso. (Cuestionario 2:d0) 

Algunas escuelas están haciendo recortes en el personal docente, como lo ilustran estos comentarios. Algunos miembros del personal están comprensiblemente ansiosos en cuanto a la seguridad de su empleo. En una visita a una escuela secundaria, un jefe de departamento comentó, `'Temo mucho por `la seguridad de los profesores' si una escuela no logra atraer suficiente cantidad de alumnos o tener un buen equipo administrativo'' (Escuela 54). En cambio, una directora de una escuela primaria consideró esta vulnerabilidad como un cambio positivo. Reconoció que el personal docente se sentía inseguro respecto de la seguridad de su empleo y sabía que ya no tenía un empleo para toda la vida. Según ella, esto era bueno ya que `'arrastramos personal durante demasiado tiempo'' (Escuela 764). 

En el segundo y el tercer cuestionario, se pidió a los directores que respondieran a la afirmación Preveo despidos de profesores en esta escuela como consecuencia de la Gestión Local. La mayoría estuvo en desacuerdo con la afirmación en ambos cuestionarios (57% en 1992; 61% en 1993). Este grupo podría incluir a directores de escuelas que ya habían hecho despidos pero que no preveían más recortes de personal. Para 22/23% (1992/93), se anticipaban despidos ya que los directores de las escuelas estaban de acuerdo con esta declaración. Si estos datos se analizan por sector, vemos que en el sector primario es menor el porcentaje que está de acuerdo con la afirmación. Las cifras de acuerdo son 21% (para 1992 y 1993) en el sector primario y 35% (1992: 14/40) y 25% (1993: 10/40) en el sector secundario. 

En nuestras visitas a las escuelas, se pidió al personal que respondiera a ésta y otras declaraciones de posición. Para este grupo de directores, (39) 31% estuvieron de acuerdo con esta declaración. También se solicitó la opinión de los profesores. Un preocupante 45% (69) estuvo de acuerdo con la afirmación. Los Presidentes del Consejo se mostraron más confiados en cuanto al mantenimiento de los niveles de personal con 23% de acuerdo con la declaración. 

En 1992 y 1993, se pidió a los directores que indicaran si en el año anterior (de abril a abril), la escuela había perdido personal docente mediante retiro voluntario, retiro natural y retiro obligatorio. Al comparar las respuestas de la misma serie de escuelas en los dos años, vemos que 24% había perdido personal por retiros naturales en el año que cierra en abril 1992, disminuyendo a 18% para 1993. 9% de las escuelas perdieron personal por retiro voluntario en el año que termina en abril de 1992. Este porcentaje aumenta a 11% para el año siguiente, 6% de estas escuelas perdieron personal por retiro compulsivo en el año que cierra en abril 1992 y 3% perdió personal de esta forma el año siguiente. Un director comentó: 

• Evitamos los retiros compulsivos todo lo que pudimos pero el año que viene se avecinan muchos. (Cuestionario 2:792) 

Más recientemente, otro escribió: 

• Para 1993/94 vamos a reducir 0,5 el personal y no obstante tendremos un déficit presupuestario de unas £ 6.400 -tomando esto del `'fondo de previsión''. Esto se debe a los sueldos (promedio versus reales). La teoría de nombrar personal para mantenerse dentro del presupuesto no dio resultado acá porque no ha habido vacantes de MPG desde que se inició la Gestión Local y además nadie de mi personal está buscando activamente ascensos o traslados. `¿Quién va a querer un profesor caro?' dicen. (Cuestionario 3:033) 

En cada tipo de pérdida de personal, las cifras son más bajas en el sector primario. En este sector, en el año que cierra en abril de 1992, 18% (23/117) había perdido personal por retiro natural; 5% (6/114) había hecho retiro voluntario y 4% (4/111) un retiro compulsivo. Al año siguiente, las cifras por retiro natural y retiro compulsivo baja a 12% (14/117) y 3% (3/111) respectivamente. Sin embargo, 1993 muestra un aumento en el porcentaje de escuelas que llevan a cabo retiro voluntario (9%; 8/114). 

Las cifras equivalentes para el sector secundario en el año que cierra en abril 1992, son 38% (14/37) de retiro natural, 22% de retiro voluntario (8/36) y 12% de retiro compulsivo (4/34). Las cifras para el año siguiente se mantienen igual para el retiro natural y el retiro voluntario y bajan a 6% (2/34) para el retiro compulsivo. 

Un vicedirector de una escuela primaria que visitamos, al comentar una reducción del personal docente, mencionó posibles consecuencias para la popularidad de la escuela: 

• El presupuesto original basado en los costos promedio y no en los reales significó una pérdida de dos profesores: por consiguiente, tuvimos que introducir clases de edades mezcladas durante dos años. Esto resultó impopular para los padres e hizo que algunos alumnos se fueran de la escuela (Escuela 14). 

Más recientemente, otro director escribió: 

• Más profesores están expuestos al retiro. Se perderán buenos profesionales con experiencia y habrá una cacería de novatos baratos. (Cuestionario 3:d44) 

En vista de este clima de cambio, son lógicas las preocupaciones por la seguridad del empleo. Un director escribió (Cuestionario 3:j75): `'La Gestión Local destruye los derechos de trabajo y la seguridad del empleo''. Para él, esto último `'puede ser necesario hasta un punto, pero no bajo las `'fuerzas de mercado'' que actúan con la Gestión Local. 

En base a estos datos, no podemos saber si los recortes en el personal son consecuencia de una situación de `'exceso de personal'' anterior. Evetts (1993:56) escribe: 

• Con la Gestión Local, los niveles de personal son restringidos más por las asignaturas presupuestarias que por fórmulas sobre el personal definidas por las Direcciones Locales de Enseñanza... Aprender las nuevas reglas micro-políticas creó problemas a algunos directores que en el pasado habían negociado muy bien con su Dirección Local de Enseñanza. 

Más personal docente 

Hasta aquí podría resumirse que la Gestión Local ha tenido un impacto generalmente negativo en el personal docente, pues generó un uso creciente de contratos temporarios, aumentó la importancia de las consideraciones salariales en los nombramientos, causó un deterioro general de la proporción alumno-profesor y recortes en el personal, incluidos retiros compulsivos. Sin embargo, para algunas escuelas, la Gestión Local inició un período de prosperidad con oportunidades de nombrar más personal. Seis directores señalan en el segundo cuestionario: 

• Ha habido muchas ventajas, más personal docente y de apoyo y más recursos. (Cuestionario 2:h9) 

• La Gestión Local significó un gran beneficio para esta escuela. Aumentamos el personal docente y no docente. (Cuestionario 2:b52) 

• Este año, puedo pagar un miembro más del personal docente lo cual reducirá considerablemente la proporción alumno-profesor general. También pude destinar fondos para tomar un auxiliar full-time apuntalando el aumento de 5s. (Cuestionario 2:q37) 

• Hemos podido aumentar y mantener nuestro personal... y esto tuvo un impacto enorme en el cumplimiento del programa, especialmente en el sector de necesidades especiales. (Cuestionario 2:f31) 

• La Gestión Local generó muchas ventajas -mantuvimos los niveles de personal (de apoyo y docente) por encima de las recomendaciones de la Dirección Local de Enseñanza pero a costa del gasto en la capitación. Esto implica una mayor dependencia de los fondos privados. (Cuestionario 2:h79) 

• Pudimos mejorar nuestra provisión para el personal (necesidades especiales 0,4) y más horas para personal de apoyo, lo cual resultó sumamente beneficioso. (Cuestionario 3:h41) 

Otras cuestiones relacionadas con el personal docente 

Podemos señalar datos sobre otras cuestiones ligadas al personal. Más que de las preguntas hechas directamente en los cuestionarios, algunas surgieron de los comentarios a las preguntas abiertas y de las visitas a las escuelas. 

Aumentos en los sueldos 

En la encuesta de 1991, se preguntó a los directores cómo usaba la escuela su libertad en cuanto a las asignaciones de salarios y la posibilidad de aumentar. La facultad discrecional sobre las asignaciones de salarios y la posibilidad de aumentar había sido utilizada en 16% de las escuelas; 7% respondieron que no la habían utilizado porque no había suficiente dinero. Entre otras respuestas a esta pregunta abierta, 3% de los directores indicaron un aumento negociado para sí mismos y/o su(s) segundo(s). 

En los cuestionarios de 1992 y 1993, se preguntó a los directores si, en el año financiero anterior, su consejo de dirección había acordado algún aumento de salarios para sus miembros, su vicedirector, el personal docente o el personal de apoyo. En 1992, 34% de los directores habían recibido un aumento de sueldo. El porcentaje de escuelas que acuerdan aumentos salariales disminuye a sólo 17% en el año que cierra en abril 1993. Los porcentajes para estos dos años son más elevados en el sector primario donde 38% de estos directores (que alcanzan 47) recibieron un aumento de sueldo en el año que termina en abril 1992 y 19% (24) recibieron uno al año siguiente. Los porcentajes para el sector secundario son 24% (10) en 1992 y sólo 10% (4) en 1993. 

Las cifras son similares para los aumentos de sueldos de los vicedirectores: en general, 35% de los directores señalaron aumentos salariales para los vices en el año que termina en abril de 1992, bajando a 19% en 1993. Por sector, los porcentajes son 39% (1992) que bajó a 19% (1993) en las escuelas primarias y 31% (1992) que bajó a 19% (1993) en las escuelas secundarias. 

El porcentaje general de escuelas que acordó aumentos salariales a los miembros del personal docente es menor: 23% en el año que cierra en abril 1992 y 15% al año siguiente. También cabe señalar que estos porcentajes representan proporcionalmente menos personal docente: una de cada cinco escuelas que dieron aumentos de sueldo al personal docente el año que cierra en abril 1992, no aumentaron los salarios de todo su personal docente. Observando las cifras por sector, se nota un porcentaje más alto en el sector secundario en el año que cierra en abril 1992: 19% (23 directores de primario) señalaron aumentos de sueldos al personal docente en 1992 en comparación con 35% (14) en el sector secundario. Para el año que termina en abril 1993 los porcentajes disminuyen a 14% en el sector primario y 18% en el sector secundario. Las cifras para el personal auxiliar se indican en otra sección. 

En suma, al comparar la utilización de los aumentos de sueldo en 1992 y 1993, vemos que para esas categorías de personal, el porcentaje de escuelas que procedieron a dichos aumentos se redujo. En otras palabras, las escuelas que dieron aumentos de sueldo en el año que cierra en abril del 1993 son menos que el año anterior. 

En el tercer cuestionario, un director comentó: 

• ¿De dónde sale el dinero para un aumento de sueldo a los profesores? Da la impresión de que algunos directores recibieron grandes aumentos en los últimos dos años. ¿Quién los pagó? (Cuestionario 3:f04) 

Otro escribió: 

• Cuando los fondos son limitados, los Consejeros invariablemente actúan con prudencia y no han puesto los aumentos de sueldo del personal por encima de la capitación. (Cuestionario 3:m74) 

Asignaciones 

En las visitas a las escuelas, pudieron verse algunos indicios de que la Gestión Local provocó una disminución en la cantidad de puestos con asignación y las escuelas asignan menos de lo que se recomienda. El director de una escuela primaria que visitamos comentó: 

• ...la escuela no puede financiar las asignaciones de incentivo para el personal que se acordaron en el documento de Condiciones Nacionales de Servicios (Escuela 444) 

En otra escuela que visitamos (Escuela 764) las asignaciones de puestos B pasaron a puestos A. Esto derivó en parte del retiro de alguien que recibía asignación B y fue reemplazado por un profesor recién recibido. 

Un profesor de la escuela media escribió, refiriéndose a la consecuencias de la Gestión Local en la escuela: 

• Reducción del personal --->más trabajo--->menos incentivos--->deterioro de la estructura de la carrera. (Escuela 9181). 

Por otra parte, la Gestión Local permitió que algunas escuelas aumentaran sus asignaciones para puestos. El director de una escuela escribió: 

• No hay verdaderas diferencias en las cantidades debido al tamaño general del presupuesto pero sí una mayor flexibilidad para distribuir las asignaciones. (Escuela 751). 

En esta escuela había dos C, cinco B y 5 A, un B y parte de un C por encima del cociente de asignación de la Dirección Local de Enseñanza. 

Utilización del presupuesto para suplencias 

Si bien no se hicieron preguntas directas en las encuestas, algunas pruebas indican que las escuelas están haciendo ahorros en el presupuesto para suplencias y esto puede estar siendo utilizado para aumentar los niveles de personal. La Escuela 163 constituye un ejemplo en este sentido. Los resultados coinciden con los del Ministerio de Educación (1992c:18) que escribe: 

• En muchas escuelas primarias y secundarias, el personal docente aceptó cubrirse las mutuas ausencias, para que lo que se ahorre en el área de las suplencias pueda generar personal docente extra o ayuda no docente. 

Por otro lado, hay ejemplos de escuelas que no están en una posición tan feliz. Un director escribe: 

• Se nos vino encima la cobertura de `primer día'. Esto creó un problema considerable para los directores como yo que nos vemos obligados a tomar cursos cuando se van los profesores. Si bien la Dirección Local de Enseñanza ofrece un seguro de cobertura de primer día, la situación financiera no nos permite aceptar la oferta (Cuestionario 2:b81). 

En una visita a una escuela primaria, un director escribió sobre `'el grave problema ligado a las ausencias largas o muchas ausencias'' que describe como `'un drenaje financiero que es imposible prever en el presupuesto'' (Escuela 98). 

Los intentos activos de ahorrar en el presupuesto para suplencias puede afectar al personal docente que puede llegar a sentir la presión de no tener que faltar. Dicha presión es sentida por parte del personal en la Escuela 35. En otra escuela primaria, el vicedirector señaló `'...mucha presión sobre el personal en cuanto a las faltas'' (Escuela 33). 

¿Un paso para reemplazar a los profesores por personal no docente? 

• Pudimos prescindir de un profesor part-time y emplear a una puericulturista. Esto nos permitió ofrecer una buena proporción alumno-profesor en nuestra clase de recepción (Cuestionario 2: h51) 

En una de las escuelas primarias que visitamos el director comentó el `'cambio en el énfasis del personal docente al no docente'' (Escuela 14). Lo había considerado importante para formar el equipo de oficina/administrativo de manera que pudiera llegar a enseñar. Habló de una no participación programática (generalmente en el sentido de enseñar) en 1990, de 10% en 1991, 20% en 1992 y proyectos de 40% en 1993. El punto de atención estaba pasando ahora al personal docente que invierte cierta cantidad de tiempo en actividades no docentes, como reunir dinero. Pensaba aumentar la cantidad de horas auxiliares de clase y así dejar libertad a los profesores para enseñar. 

En otra escuela, se empleó más personal auxiliar para el aula durante dos años: `'1,5 auxiliares educativos más y 0,4 profesores trimestrales para alumnos con necesidades especiales (director de la Escuela 651). No obstante, la disminución del número de inscriptos había significado `'...una mayor presión para reducir el personal, lo que hizo poner fin al contrato de un profesor part-time. Creo que ha fomentado consideraciones como el reemplazo del personal docente por auxiliares educativos'' (profesor: Escuela 651) 

En función de lo expuesto ha quedado demostrado que la Gestión Local ha tenido importantes consecuencias para el personal en las escuelas. En esta breve conclusión llamamos la atención sobre el impacto de la Gestión Local en el personal docente. 

El deterioro nacional en la proporción alumno-profesor se refleja en nuestro estudio. En cuanto al financiamiento del personal docente, la manera de proveer fondos para los sueldos en base al criterio promedio/real sigue siendo un área de preocupación: señalamos una ansiedad constante en cuanto a este método de pago de sueldos. También ha habido cambios en los contratos y los nombramientos. Observamos que el sueldo ha pasado a ser una consideración en los nombramientos: existe una mayor conciencia del beneficio financiero de los profesores con menos experiencia. También aumentó el uso de contratos full-time y part-time temporarios. Las escuelas deben analizar las derivaciones que tiene manejar un personal cuyo empeño puede verse afectado por la naturaleza de su contrato. Nuestros datos incluyen casos de aumentos así como recortes en el personal docente (incluidos retiros compulsivos). 

VI. Planificación, gestión y toma de decisiones 

En esta sección trataremos el impacto que la Gestión Local tiene sobre la planificación, gestión y toma de decisiones en las escuelas. En forma más directa, la delegación de la gestión financiera le ha otorgado a las escuelas un presupuesto propio, de muchos miles de libras, para su administración. Sin embargo, la Gestión Local no se refiere simplemente a la administración de recursos financieros: la Gestión Local influye en la administración de la escuela como organización. Comenzamos con una revisión breve de la visión que tiene el gobierno respecto de las consecuencias de estos cambios para la administración de escuelas. A continuación se examinan los procesos de planificación y el uso del PLAN DE DESARROLLO ESCOLAR (School Development Plan, SDP). Consideramos formas en las cuales el presupuesto puede crear oportunidades o restringir la toma de decisiones en términos de la falta o exigencia incierta de fondos. La última parte enfoca la participación que tiene el personal en la toma de decisiones, el papel central del director y la forma en que el estilo de liderazgo puede afectar la participación del personal para la delegación de responsabilidades dentro de la escuela. 

Introducción 

La introducción de la Gestión Local en las escuelas, GLE, le ha otorgado al consejo de dirección y al director poderes para determinar sus propias necesidades y prioridades: 

• ...el consejo de dirección y el director tendrán la libertad de distribuir recursos dentro del presupuesto de la escuela según sus propias necesidades y prioridades educativas... Queda para la responsabilidad del consejo de dirección, junto con el director, desarrollar y llevar a cabo un plan de administración para su escuela... (Ministerio de Educación, 1988:6) 

El consejo de dirección reconoce el papel central que el director tiene en este proceso, esperando que los consejos de dirección `'deleguen la administración del presupuesto de la escuela al director'' (Ministerio de Educación, 1988:29). Uno de los nuevos secretarios permanentes del Ministerio de Educación ha escrito sobre el impacto que tiene la Gestión Local en la administración de escuelas, dejando en claro que ésta ha sido `'un enorme estímulo para el desarrollo de una administración más sistemática''. Continúa diciendo: 

• Sin una buena administración, las escuelas no pueden controlar sus ingresos y gastos de la forma en que ellas ahora deben hacerlo. Los consejos de dirección deben... determinar las prioridades para la escuela limitándose a los fondos que éstos tienen a su disposición. Deben examinar la preparación de los planes de desarrollo escolar, los planes de presupuestos y ser directamente responsables de la selección de personal... La Gestión Local en las escuelas y el mantenimiento de subvenciones le han permitido a las escuelas darle verdadero significado a sus propias prioridades. Éstas son iniciativas claves para lograr que las decisiones administrativas se tomen en el nivel correcto, es decir, el que está más cercano al punto de entrega del servicio... Pueden decidir solos la renovación de la biblioteca, el establecimiento de una clase de recepción adicional o el llevar a cabo con flexibilidad reparaciones de mayor complejidad. (Caines, 1992: 19/20) 

Algunas escuelas han disfrutado de este tipo de experiencia tan positiva. La posición de otras es, de alguna medida, menos afortunada y, en el peor de los casos, han tenido que decidir si, por ejemplo, congelaban los gastos en instalaciones o si tenían exceso de personal. El estado del presupuesto de la escuela tiene un claro impacto en la experiencia administrativa y más adelante explicaremos la diferencia que existe entre la planificación para gastar `'superávit'' de fondos y `'hacer que los ingresos alcancen''. En principio, sin embargo, consideramos el proceso de planificación y la preparación de los planes de desarrollo. 

Proceso de planificación 

Al hacer un comentario sobre las consecuencias más importantes de la Gestión Local para la escuela primaria donde trabajaba, una docente escribió sobre `'la planificación más efectiva''. 

• Decisiones tomadas específicamente para nuestra escuela. Mayor confianza en el uso del dinero entre los diferentes sectores y tener una planificación más efectiva. La mayor toma de conciencia por parte del personal acerca de los fondos y la delegación hacia los distintos sectores han dado como resultado compras más pensadas. Nosotros hemos ganado especialmente al poder lograr realizar mejoras edilicias más rápidamente que lo que hubiéramos esperado. Somos cada vez más precisos con nuestro PLANES DE DESARROLLO ESCOLAR y con la distribución más satisfactoria del dinero. Debemos aún avanzar en la forma de optimizar verdaderamente el presupuesto de INSET y en cómo mantener un seguimiento efectivo de los gastos en suministros. (Cuestionario 3:q37) 

Según la Comisión de auditoría (1991:41): 

• La clave del éxito en la administración delegada Local es un proceso de planificación, acción y revisión que abarque las responsabilidades financieras y educativas de las escuelas o las integre en un sistema coherente de planificación de desarrollo escolar. 

Nuestro estudio de directores realizado en 1991 solicitó información sobre las preparación del Plan de Desarrollo. Aunque en el momento en que se realizó el cuestionario, los PLANES DE DESARROLLO ESCOLAR representaban una innovación reciente, éstos ya estaban preparados en casi todas las escuelas. La adopción de un Plan de Desarrollo ha hecho que más de la mitad de las escuelas (400) revean sus definiciones de objetivos. Más de la mitad de estos directores (386) informaron que los Planes de desarrollo ayudan a la planificación, priorización y evaluación. Sólo el 9% de los directores (63) informaron que su preparación no ha sido útil. Las directivas de la DIRECCIÓN LOCAL DE ENSEÑANZA normalmente están disponibles y dos tercios (506) de las escuelas las encuentran útiles. Sólo un 4% (29) opina lo contrario. 

La preparación de un Plan de Desarrollo fue por sobre todas las cosas una actividad profesional: de una u otra forma, se dijo que los consejeros han participado en forma `'especial'' en el 23% de los casos. Si de los totales excluimos al director y al personal superior, se informa que el personal han participado en forma especial en un 51% de las escuelas. 

En los cuestionarios de seguimiento, no se hicieron preguntas específicas referentes a la preparación del Plan de Desarrollo Escolar, aunque los directores respondieron a una definición sobre lo beneficioso de preparar los Planes de Desarrollo en los estudios futuros. Tenemos en nuestro poder datos comparativos de 122 escuelas primarias y 40 secundarias. En 1992, el 68% de los docentes del primario mostraron su desacuerdo con que la preparación de un plan de desarrollo para la escuela no había valido la pena. Esta definición fue modificada para el año siguiente y un 81% de los directores del primario aceptó que la preparación del plan de desarrollo valía la pena hacerlo. Fue poca la diferencia que se encontró cuando se consideraron las respuestas de los directores de escuelas más grandes y más pequeñas. Las respuestas de los docentes secundarios fueron también similares con un 83% que estuvo de acuerdo con la declaración de 1993. 

Uno de los componentes del proceso de planificación es el seguimiento y evaluación, además del informe de las escuelas (en el estudio de 1991) sobre el uso de más información para el seguimiento de sus propios rendimientos. En forma característica, era más probable que utilizaran los resultados de exámenes aunque las respuestas que suministraban eran diversas (9). Algunos directores reconocen la mayor responsabilidad mejorada: 

• Existe una mayor sensación de tener el control de nuestro propio destino. Los individuos son más responsables en forma directa por sus acciones. (Cuestionario 3:i37) 

• El personal y los principales se sienten más responsables en lo que a finanzas se refiere y valorizan el poder hacer cosas en forma directa. (Cuestionario 3:n18) 

Las respuestas a la pregunta del estudio de 1991, que invitó a las autoridades escolares a identificar las ventajas de la Gestión Local (10) le otorgaron mayor énfasis a la importancia inherente a la planificación y la flexibilidad para combinar recursos con prioridades. 223 mencionaron la flexibilidad y la capacidad para planificar, en tanto que 167 mencionaron la asignación y distribución de recursos. El beneficio de la flexibilidad se reiteró en las respuestas a una definición de actitud que rezaba Recibo con agrado la flexibilidad adicional que surge de la Gestión Local. La gran mayoría (82%) aceptó o estuvo muy de acuerdo con esta definición. 

Limitaciones presupuestarias 

• Es fácil ser positivos si su escuela ha ganado bajo la provisión de fondos. La mayor cantidad de dinero ha significado mayores recursos, y el tiempo entre la decisión y la implementación se ha reducido en forma considerable. Hasta ahora nos hemos beneficiado, el futuro es menos prometedor. (Cuestionario 3:i2) 

• Ha habido un aumento en la flexibilidad presupuestaria, pero es muy poco lo que se puede hacer con un presupuesto de este tamaño, una vez que se han tenido en cuenta los costos salariales. (Cuestionario 3:i160) 

Aún con el mejor Plan de Desarrollo Escolar, si no hay dinero, entonces no puede implementarse. La inspección de Su Majestad cree que ´´la Gestión Local en las escuelas está logrando su objetivo de darle a las escuelas control sobre su dinero y con ello una mayor flexibilidad´´. También reconoce que el alcance de esta flexibilidad deseada está determinado por el estado de las finanzas de la escuela: 

• Sin embargo, la capacidad para realizar algunos beneficios depende de los fondos implícitos de la escuela, que a veces han resultado inciertos. Muchas escuelas han sido comprensiblemente cautelosas y aquellas que se enfrentaron con reducciones en los fondos debieron utilizar sus nuevas responsabilidades, a fin de compensar cualquier déficit o, en unos pocos casos, para reducir el personal innecesario. La planificación financiera debe estar mejor integrada a los planes de desarrollo de largo plazo para las escuelas considerándolas como un todo. (MINISTERIO DE EDUCACIÓN/HMI, 1992 c:34) 

Una de las autoridades comentó: ´´Todo el tiempo me encuentro contando los centavos para que alcancen los fondos o para pasar a un ejercicio posterior a fin de cubrir gastos futuros conocidos´´ (Cuestionario 3:b69). La Inspección de Su Majestad recomienda que las escuelas mejoren la integración de la planificación de desarrollo financiero y de largo plazo. 

Se hicieron oír en las escuelas voces de queja sobre las decisiones basadas en el presupuesto. Un docente de la escuela 6361 fue muy escéptico cuando se refirió a la existencia de una ´´fachada en la toma democrática de decisiones, pero los resultados siempre están determinados por las consideraciones financieras... Las limitaciones presupuestarias son ahora un factor importantísimo en la toma de decisiones´´. En otra escuela (358), las autoridades sentían que era fácil tomar decisiones sobre cómo gastar el dinero, pero es muy diferente si la escuela está tratando de hacer que el dinero le alcance. Uno de los docentes comentó que ´´cualquier necesidad se habla con el director -después nos reímos porque no tenemos dinero´´. 

En la escuela secundaria 499 se puso de manifiesto que las decisiones estaban limitadas por la necesidad de hacer que los fondos alcanzaran. El consejo de dirección reconoció que las ´´decisiones estaban limitadas por las finanzas´´. La escuela había pasado por el proceso de identificar el personal redundante. En parte, una consecuencia de esto, tal vez, fue la sensación que tuvo el personal de no participar de los procesos de toma de decisiones. El jefe de uno de los departamentos sentía que ´´las decisiones... nos eran impuestas´´. Desafortunadamente, a uno de los miembros de ese departamento se lo despidió ´´teniendo en cuenta sólo los requisitos, sin que se me consulte de ninguna manera.´´ Uno de los docentes creía que el personal ´´debe participar más y que se lo debe mantener informado sobre la asignación de recursos humanos, etc´´. 

Una de las autoridades se siente muy descontenta con el cambio cultural que se produce en las escuelas, el cual ha llevado a que algunos pongan un interés muy pronunciado en los costos: 

• Deploro el hecho de que algunos colegas no posean un mínimo de profesionalismo ya que consideran que es correcto que sus escuelas estén a expensas de otras. Esto siempre fue así, pero la Gestión Local eleva las apuestas. Demasiados miembros jóvenes del personal se preguntan si ellos desean formar parte de una profesión que ahora está tan orientada por el dinero, en donde tiene validez el viejo adagio que reza: es demasiada la gente que sabe el costo y precio de todo y el valor de nada. (Cuestionario 3:o03) 

Otra de las preguntas se refiere a la justicia del sistema: 

• Muchos son los colegas que sufren por la reducción de los números en financiamiento, que conducen a pérdidas de personal (físicamente) y a la tensión en general. Si una escuela está ubicada en una buena zona con padres que apoyan la labor escolar, ésta tiene la oportunidad de funcionar muy bien con la Gestión Local en las escuelas. Lo opuesto también se aplica. ¿Existe un sistema justo? (Cuestionario 3:o10) 

Participación en la toma de decisiones 

• La participación del personal/consejeros en los procesos de toma de decisiones y planificación ha aumentado el sentido de posesión y compromiso. (Cuestionario 3:o73) 

En el estudio realizado en 1991 las autoridades respondieron a una pregunta por la que se les solicitaba que ´´enumeraran aquellas personas principalmente involucradas en la toma de decisiones´´. Éstas respuestas proporcionan las perspectivas de las autoridades de la escuela sobre quien está principalmente involucrado en la toma de decisiones de las áreas especificadas. Las decisiones sobre la distribución y asignación de docentes, la asignación de oportunidades de capacitación, la distribución del personal de apoyo y la participación de los servicios de apoyo de la Dirección Local de Enseñanza fueron señalados típicamente por el director y el personal superior. 

De cualquier forma, la participación del personal en la decisión para la ejecución de prioridades varió en las escuelas visitadas. No resultó inusual para los responsables curriculares tener una considerable autonomía sobre la ejecución del ´´reparto´´ de presupuesto para sus áreas, aunque fue más inusual que el personal docente participara en la decisión de cómo distribuir los fondos entre las áreas curriculares o en el tamaño total del presupuesto a ´´repartir´´. 

Relacionando con ello, el problema de la falta de tiempo para tener mayor incumbencia en los procesos de toma de decisiones a menudo se hizo oír. 

Más allá de las distintas opiniones sobre este tema, el alcance de la participación del personal docente y otros en los procesos de toma de decisiones estará influenciado por el propio estilo de gestión del director. En el informe de 1992 Burgess reconoce que el director es una pieza central en ´´la organización y distribución de recursos´´ e identifica un número de estilos: el director que trabaja solo, que acepta un nivel de consultas limitado, que funciona dentro de un equipo de gestión con personal superior de la escuela, que consulta grupos de política y colabora con el directorio. Coopers y Lybrand (1988:34) reconocieron que los directores debían consultar con los demás pero advirtieron: 

• Será importante asegurar que tales consultas no retarden indebidamente la toma de decisiones, ni reduzcan la flexibilidad de la administración. 

En el primer estudio, se les pidió a los directores que respondieran a definiciones sobre la toma de decisiones. Los datos sugieren que en algunas escuelas la Gestión Local había llevado a una mayor participación en toma de decisiones por parte del personal: el 53% aceptó que desde la implementación de la toma de decisiones de la Gestión Local existe una participación más amplia del personal y, unos pocos (16%) aceptó que la toma de decisiones no ha cambiado con la Gestión Local. 

El estilo de gestión de la dirección de la escuela y su estructura de organización influirá en la participación que el personal tenga en la toma de decisiones. Halsey (1993) habla de dos estructuras de organización distintas, la jerárquica y la colegiada. La primera se describe como aquella que hace uso del poder y establece una distinción entre los roles de administración y el personal. Las organizaciones jerárquicas en general tienen gerentes que son ´´celosos de su derecho a administrar. Los empleados de la Dirección Local de Enseñanza tienen escasa seguridad en sus cargos, se les comunica poco y se los mantiene alejados. Cuando surge un conflicto industrial, existe una puja entre individuos que no están en un plano de igualdad´´. La organización colegiada, por el contrario, hace uso de ´´una orientación por tareas o apoyo´´ y diferencia menos entre ´´los líderes y los conducidos´´. Argumenta que las relaciones colegiadas tienden a encontrarse en organizaciones que cuentan con personal profesional donde existe una mayor seguridad en los puestos de trabajo y una mayor participación: ´´El personal tiene una mayor participación en la toma de decisiones y el conflicto toma forma de debate entre colegas respecto de las políticas a seguir´´. En el informe, argumenta que los cambios que se han introducido recientemente, incluyendo la Gestión Local, están obligando a que las escuelas no sean colegiadas: 

• La delegación de los presupuestos escolares, coincidiendo con la introducción de cambios en las políticas de personal (valoración y sueldo relacionado con el rendimiento), está creando una cuña entre la dirección y el personal... El proceso de consulta con el personal posee visos de procedimiento formal que legalmente es obligatorio, antes que un intercambio entre colegas profesionales. Para dar otro ejemplo práctico, la creación de políticas en muchas escuelas ahora sigue directivas menos formales desarrolladas por subcomisiones de consejeros y personal, según el Plan de Desarrollo Institucional. Éstos pueden utilizar un cuestionario en el cual cada uno de los miembros del personal diga, en forma anónima, qué aspectos de la escuela deberían, según su opinión, tener prioridad en la distribución de tiempo del personal y de otros recursos. El equipo de gestión no está vinculado por los resultados de este tipo de procedimiento. La apariencia de una participación más amplia en la toma de decisiones de la escuela puede desviar la atención de cambios más profundos que reducen la participación del personal. 

Esto hace lugar a la pregunta sobre la participación del personal en los procesos de toma de decisiones que es más aparente que real. La Inspección de Su Majestad considera que la Gestión Local conduce a una ´´mayor apertura´´ aunque reconoce que, todavía, la toma de decisiones no se comparte en toda la escuela. 

Delegación dentro de la escuela 

En las escuelas que visitamos se hicieron evidentes, diferentes estructuras de administración. Algunas escuelas habían introducido la delegación de presupuesto a los coordinadores curriculares; otras simplemente habían extendido un sistema de delegación del presupuesto de capitación que ya estaba en funcionamiento antes de la Gestión Local en las escuelas. Por ejemplo, en la Escuela 29, el presupuesto de capitación había sido anteriormente delegado a los responsables curriculares y con la introducción de la Gestión Local, se delegaron mayores sumas de dinero dentro de la escuela. Hablando de participación en la Gestión Local, un docente explicó: ´´mi única participación específica es en cómo se gasta mi propio presupuesto que obviamente se incrementó como resultado de la Gestión Local en las escuelas´´. Otro docente nos habló de ´´mayor participación en cómo se gasta el dinero´´. El jefe de consejeros habló de la mayor ´´responsabilidad para el reparto de recursos a las áreas curriculares´´ que tienen los docentes. Uno de los docentes recibió con agrado estos cambios: 

• Ahora yo recibo una cantidad de dinero sobre la que tengo pleno control, después de consultar con los otros miembros del personal... Como ahora tenemos el control de nuestros propios presupuestos, existe un mayor grado de consulta y de toma de decisiones. 

En otras escuelas la dirección fue aparentemente más autocrática y tomó la mayor parte de las decisiones comparativamente en forma más aislada. El director de la Escuela primaria 899 creía en la ´´democracia de uno´´: decidió ejecutar las prioridades, fijó el presupuesto e informó en la ´´Reunión Anual de Padres´´ del presupuesto total recibido por la escuela, agregando que el ´´presupuesto estaba equilibrado´´. Los docentes participaron en decidir la cantidad de dinero que debía distribuirse a las distintas áreas curriculares. Sin embargo, aparentemente no existía un mayor deseo de tener mayor participación. El director de la escuela 1381 describió la escuela como ´´muy democrática, aunque en lo concerniente a la administración es muy autocrática... En lo que a aspectos financieros se refiere, yo soy el que toma las decisiones´´. Sostuvo la visión de que los demás docentes ´´no saben mucho de Gestión Local, incluso mi consejero, no creo que lo esté afectando´´. 

Finalmente, cabe señalar que el sistema de delegación de fondos se encontró con problemas en algunas escuelas. Muy a menudo estos problemas surgen en establecimientos con restricciones de presupuesto, donde los fondos en principio delegados a los departamentos fueron retirados para poder cubrir gastos más urgentes. Esto tuvo un impacto negativo obvio en los tenedores de estos presupuestos, al animarlos a gastar su dinero tan pronto lo reciben en la distribución, a fin de evitar que luego se lo retiren. Éste fue el caso de la Escuela 297 donde los fondos delegados a los departamentos se retirarían a mitad de año, si se llegaba a agotar el dinero de otras áreas del presupuesto. El director comentó: ´´el problema no está en cómo se toman las decisiones, sino en los antecedentes financieros que obligan a tomar esas decisiones´´. 

¿Mejor administración? 

• La toma de decisiones a nivel local/escuela ha dado la noción de una administración más realista para todo el personal. La planificación del desarrollo escolar es visto como un hecho positivo, un verdadero ejercicio con resultados visibles. (Cuestionario 3:f5) 

• La Gestión Local ha proporcionado la oportunidad de tener una visión general completa de toda la escuela, tanto en los aspectos educativos como financieros. Ha creado una conciencia de cómo cada uno depende del otro y de la necesidad de contar con un equipo fuerte de gestión, que funcione como un todo. La participación del personal en el plan de desarrollo de la Gestión Local y el desarrollo del conocimiento de procedimientos ha dado lugar a una apreciación de la complejidad del proceso administrativo el cual, para muchos, era anteriormente una cantidad desconocida. (Cuestionario 3: c46) 

• Las consecuencias para esta escuela han sido: (I) la oportunidad de administrar en forma más eficiente, al contar con dinero para satisfacer las necesidades de la escuela; (II) la capacidad para hacer un seguimiento y producir ahorros en áreas tales como mantenimiento edilicio, calefacción, iluminación y consumo de agua; (III) sensación de estar en posesión de la escuela, lo que lleva a una administración más efectiva de la misma por parte de su personal. (Cuestionario 3:m81) 

Nuestros datos confirman que la Gestión Local ha afectado la planificación, administración y toma de decisiones en las escuelas. El alcance de esta Gestión Local ha traído beneficios que parecen afectar la situación financiera de la escuela y el estilo de gestión de la dirección de la misma. Las respuestas de los directores con respecto al hecho que la Gestión Local resulta ´´más efectiva´´ y de una ´´mejor´´ administración, sugiere que, desde su punto de vista, la Gestión Local ha mejorado la administración de la escuela. En verdad, en el primer cuestionario el 56% de los directores consintieron en que la Gestión Local ha significado que la escuela se administra de una forma más efectiva. Un número creciente de directores cree que las escuelas están mejor administradas como resultado de la Gestión Local. Un 68% de los directores de escuelas primarias coincidieron con esta definición en 1992, aumentando a un 75% en 1993 y, en el sector secundario, casi todos (90%) lo aceptaron tanto en 1992 como en 1993. Existe muy poca diferencia de opinión entre escuelas grandes y pequeñas, aunque en cada sector, una proporción más elevada de directores de escuelas más grandes creía que las escuelas están mejor administradas. La advertencia de Halsey tal vez debería tenerse en cuenta en este contexto por el hecho de que las direcciones jerárquicas podrían en realidad aceptar con placer el tener mayores poderes ejecutivos y ver a éstos como conducentes a una ´´mejor administración de la escuela´´. 

El rol de la dirección de la escuela 

Aunque la mayoría de los directores ha aceptado con beneplácito la Gestión Local y no desearían volver a los días anteriores a la implementación de este sistema, existen consecuencias indeseables específicamente centradas en el aumento de la carga de trabajo y de una mayor participación en cuestiones que no están relacionadas en forma directa con lo educativo y que, por lo tanto los alejan de la enseñanza y el aprendizaje. En general, parece que el rol del director cada vez se concentra menos en la enseñanza y más en la administración. Algunos directores ven este cambio como positivo. Uno de ellos comenta que ´´la Gestión Local de escuelas les otorga a los directores el rango de gerentes´´ y ve esto como ´´un importante avance´´ (Cuestionario 3:j04). Otro escribe que ´´el rol del director se ha tornado más exigente e importante, es un hacedor de políticas y un ejecutivo principal´´ (Cuestionario 3:105). En cambio, existen muchos que no están felices con el impacto que la Gestión Local ha tenido sobre el rol que cumplen en la escuela. Un director del secundario, por ejemplo, ´´disfruta de las oportunidades y del desafío que le presenta la Gestión Local´´ pero: 

• Encuentro la continua necesidad de manejar con maestría contratos, fórmulas, proyectos, presupuestos, etc., tarea que resulta cada vez más cansadora. Añoro poder enseñar más, pasar más tiempo con padres y colegas y no preocuparme de que la escuela de la otra cuadra acaba de invertir dinero en una sofisticada estrategia de comercialización digna de ¡Victor Kiam! (Cuestionario 3:o03) 

Los otros dos directores escriben de sus experiencias y sentimientos mezclados. El primero, director de escuela secundaria, compara las circunstancias actuales de su escuela con aquellas de hace siete años: 

• El contraste con mi primer año de dirección (1986) es interesante. El número de alumnos que ingresará en este mes de setiembre será idéntico al de hace siete años. El curriculum es el mismo (con algunos ajustes menores en la distribución de tiempo y en una ampliación de la enseñanza de idiomas extranjeros). Empleamos 0,4 docentes menos, absorbidos por tiempo de contacto con los alumnos; más horas de oficina y menos apoyo técnico, sobre la misma capitación y equipamiento (mucho más en éste), más mobiliario y menos mantenimiento. ¡Entonces yo enseñaba, ahora no lo hago! (Cuestionario 3:k89) 

El director de una escuela primaria nos habla de su experiencia: 

• La Gestión Local de Escuelas ha sido de beneficio para esta escuela. Como establecimiento pequeño con buena reputación, realmente nos ha ayudado para que pudiéramos ser financieramente viables. Tenemos bajos costos de personal y hemos atraído mayor cantidad de alumnos, por lo tanto más dinero... El costo de lograr esto ha sido grande en términos de la sobrecarga de trabajo del personal. Fui seleccionado sobre la base de considerárseme un buen docente y gerente educativo. He tenido que adquirir la capacidad de transformarme en un buen gerente comercial, a medida que he ido avanzando en mi tarea. Muchas iniciativas educacionales ha sido descuidadas debido a las presiones del trabajo administrativo que se agregó. En forma más general, me han gustado algunos aspectos relativos al logro de una autonomía financiera, aunque no estoy seguro de por cuánto tiempo podré seguir invirtiendo tiempo y esfuerzos extras. Tengo poca vida social, poco tiempo para mis hijos y ya no practico ningún pasatiempo. Por suerte tengo una familia tolerante. (Cuestionario 3:c26) 

Más adelante se trata cómo impacta en el aprendizaje de los alumnos el cambio de rol del director: sería adecuado concluir en este capítulo con las palabras de un director de escuela primaria que expresa: 

• Sería cierto decir que con el advenimiento de la Gestión Local se ha producido un cambio adecuado en el rol del director de escuela y de la carga de trabajo. Esto no ha sido necesariamente para el total beneficio de alumnos/personal/escuela. (Cuestionario 3:i60) 

VII. El rol de la Dirección Local de Enseñanza (11) 

Política de gobierno 

Uno de los principales objetivos de la reciente política educativa ha sido la redefinición del rol de la Dirección Local de Enseñanza, en relación con las escuelas que ésta tiene bajo su control (Comisión de Auditoría, 1989; Raab, 1992; Ranson, 1990; Tomlinson, 1989). La legislación del gobierno ha alterado fundamentalmente el rol de la Dirección Local de Enseñanza, transmitiendo esencialmente el poder a las escuelas y consejeros, disminuyendo la influencia y poder de la Dirección Local de Enseñanza. La Gestión Local en las escuelas ´´libera a las escuelas del control directo de las autoridades locales´´ escribe Simon (1992). Algunas de las responsabilidades para la administración de escuelas que anteriormente descansaban en las autoridades locales han sido devueltas a las escuelas y, más específicamente, a los directores y consejos de dirección. El actual gobierno conservador ha dejado en claro que desea continuar con este proceso de reestructuración dentro del sistema de educación estatal. En 1992, en el White Paper, Elección y Diversidad: el nuevo marco para escuelas, el gobierno ha explicado su intención: 

• ...continuar presionando para tener aún más delegación... Algunas Direcciones Locales de Enseñanza, ya consideran un máximo de delegación de presupuesto para sus escuelas... Estas direcciones ofrecen una variedad de consejo educacional, apoyo y servicios de capacitación tanto a sus propias escuelas como a otras que no están en su jurisdicción. Proveen además museos, servicio de biblioteca escolar y enseñanza de música peripatética y de otras actividades conectadas con la música... El gobierno espera que cada vez más el sector privado haga su ingreso al sistema a fin de proporcionar tales servicios. (Ministerio de Educación, 1992 a:31-32) 

Más aún el gobierno tiene la esperanza de que aquellas escuelas que tienen experiencia en Gestión Local, finalmente derroten el control de las autoridades locales. Aunque al principio las escuelas no estén prontas para solicitar la condición de Mantenimiento por subvención, el gobierno ha anticipado que: 

• podría haber más de 1.500 escuelas con subvención en abril de 1994. Para 1996 la mayoría de las 3.900 escuelas secundarias con subvención, así como también una significativa proporción de 19.000 escuelas primarias mantenidas podrían entrar al sistema de subvención. (White Paper: Ministerio de Educación: 1992: a) 

Cuando la ley salía del Parlamento se le agregó una nueva cláusula, que reemplazaba la primera sección de la Ley de Educación de 1994, la cual consideraba a la Dirección Local de Enseñanza como el centro de provisión de educación en las escuelas. Esta cláusula ´´refleja la nueva situación emergente donde todas las escuelas poseen delegación financiera -bajo la Gestión Local en las escuelas- y un número creciente está optando por la condición de escuela estatal con gobierno autónomo. (Mantenida por Subvención)´´ (Ministerio de Educación, 1993 b). 

Patten (Ministerio de Educación, 1992 b:2) explica: 

• Las leyes que rigen la provisión de educación ahora deben reconocer esa transferencia de poder y el consiguiente cambio en el rol de las autoridades locales de educación. Ellas son ahora más que el único proveedor de educación para nuestros alumnos en el sector estatal, aunque retendrán un rol que las habilite en sus respectivas áreas, aún donde existan un gran número de escuelas con gobierno autónomo. Ya muchos de los principales poderes y responsabilidades han pasado a las mismas instituciones, sean éstas escuelas o colegios... es ahora tiempo de reconocer -legalmente- que la situación en la última mitad del siglo ha cambiado y que ahora son las mismas escuelas las que están en el asiento del conductor. 

La Ley de Educación (escuelas) de 1992 transfirió la inspección de escuelas de la Dirección Local de Enseñanza al recientemente creado Departamento Regulador de Enseñanza (Ofsted). La Ley de Educación de 1993 identifica responsabilidades específicas y limitadas para la Dirección Local de Enseñanza que incluyen la provisión de un lugar en la escuela para cada alumno del municipio; la provisión del servicio de psicología de la educación; la organización del transporte escolar del hogar a la escuela... Respecto de los fondos para las escuelas, una vez que el 10% de los alumnos en la Dirección Local de Enseñanza tenga lugares en las escuelas GM, el Departamento de Fondos organiza el reparto de los mismos entre sus escuelas y cuando el 75% de los alumnos están en esas escuelas, este departamento se hace cargo de la mayor parte de las responsabilidades de la Dirección Local de Enseñanza. 

Hutchinson (1993:9) cree que ´´las Direcciones Locales de Educación... están ahora siendo destruidas y parcialmente demolidas, a veces en forma abierta, otras a hurtadillas. El final es inevitable pero el tiempo es incierto´´. 

Dado el entusiasmo del gobierno de Major por destruir los poderes de la Dirección Local de Enseñanza y hacer que las escuelas cada vez sean más independientes de aquella, ¿cuáles son las visiones de los directores de escuelas primarias y secundarias sobre los servicios que la Dirección Local de Enseñanza retiene en forma central, en los primeros días de la gestión local en las escuelas, servicios que, en muchos casos, ahora son delegados o están bajo presión para ser delegados a las escuelas? 

Servicios centrales 

En el primero de los cuestionarios proporcionamos una lista de un número de servicios típicamente provistos en forma central por la Dirección Local de Enseñanza y les pedimos a los directores que los evaluarán en una escala de cinco puntos (de muy buenos a regulares). Estos valores se presentan en el cuadro que aparece a continuación. Éstos sugieren que los directores, en general, están conformes con la calidad de los servicios provistos por la Dirección Local de Enseñanza. Para cada servicio, más del 70% de las respuestas evalúan en promedio la calidad como buena o muy buena; los dos servicios menos valorizados -administración local y psicológica de la educación- como regulares o muy insuficientes, con el 29% y el 30% respectivamente. Cuando se considera por separado a los sectores, existe poca diferencia entre los valores dados por los directores de escuelas primaria y secundaria. 

Calidad de los servicios/apoyo de la Dirección Local de Enseñanza 

Ver líneas del cuadro

	Servicio de la Dirección

(% promedio o mejor)
	Muy Bueno
	Bueno
	Promedio 
	Regular
	Muy Insuficiente
	N casos

	Personal (91)
	24%
	43%
	24%
	8%
	1%
	512

	Legal (90)
	24%
	36%
	30%
	7%
	2%
	406

	IT (90)
	21%
	42%
	27%
	7%
	2%
	503

	Asesores de gestión local en las escuelas (89)
	32%
	38%
	19%
	7%
	4%
	524

	Información financiera (86)
	25%
	39%
	22%
	12%
	3%
	556

	Asesores curriculares (84)
	15%
	38%
	31%
	12%
	5%
	547

	Salud & Seguridad (84)
	11%
	30%
	43%
	12%
	4%
	464

	Docentes consejeros (81)
	11%
	36%
	34%
	11%
	8%
	506

	Centros de recursos (80)
	19%
	36%
	34%
	11%
	8%
	470

	Bienestar de los alumnos (80)
	12%
	34%
	34%
	14%
	6%
	594

	Administra- ción local (71)
	9%
	26%
	36%
	17%
	12%
	441

	Psicología educacional (71)
	14%
	32%
	25%
	18%
	12%
	564


 

Una indicación adicional de la calidad de los servicios de la Dirección Local de Enseñanza proviene de la definición de actitud realizada en el primero de los cuestionarios: El equipo de Gestión Local en las escuelas de la Dirección Local de Enseñanza ha proporcionado un buen apoyo. La mayoría de los directores respondieron en forma positiva. El 66% tanto de directores primarios como secundarios lo aceptó o estuvo muy de acuerdo con esta definición. 

Independencia de la Dirección Local de Enseñanza 

Delegación de los servicios de la dirección Local de Enseñanza 

De una lista dada en el primer cuestionario, se les pidió a los directores que identificaran las áreas de la actividad de la Dirección Local de Enseñanza donde se recibiría con agrado la delegación. La mayoría de los directores parecieron no desear que se les delegaran más servicios de la Dirección Local de Enseñanza, aunque existen diferencias entre las escuelas primarias y secundarias, en sus actitudes respecto de una mayor delegación. 

Los datos del cuadro que se presenta a continuación proporciona evidencia de que los directores tanto de las escuelas primarias como de las secundarias parecen no desear una extensión significativa de la delegación en 1991. Sin embargo, existió un mayor deseo por parte de los directores de secundaria para una mayor delegación en un número limitado de servicios. A la mayoría de los directores de secundaria les gustaría ver delegados los servicios de los cursos de enlace del INSET (12) y del servicio de curriculum peripatético, con un 47% de apoyo para delegación de los cursos de enlace y de música peripatética. De todos, el cuadro muestra una buena cuota de aceptación con los niveles de delegación de 1991. 

Delegación de servicios 

 

	SERVICIO

Retenido por la Dirección Local
	Aceptación de la 

(número
	Delegación

total)

	de Enseñanza
	Primaria 
	Secundaria

	INSET
	50 % (302)
	77% (69)

	Curriculum peripatético
	39% (370)
	56% (57)

	Música peripatética
	38% (360)
	47% (90)

	Necesidades especiales
	31% (406)
	36% (90)

	Psicólogos en educación
	30% (440)
	41% (97)

	Iniciativas de la Direc. Local de Enseñanza
	20% (350)
	34% (80)

	Comedores escolares
	19% (431)
	33% (81)

	Servicios Sociales
	19% (431)
	39% (96)

	Servicios de biblioteca
	18% (396)
	41% (87)

	Servicio de museos
	16% (341) 
	28% (81)

	Centro de residencia & campo de deporte
	15% (326)
	34% (82)

	Cursos de enlace
	12% (238)
	47% (53)

	Centros de docentes
	11% (375)
	28% (85)

	Educación a domicilio
	9% (350)
	18% (91)

	Patrullas de cruce de calles
	9% (344)
	12% (72)

	Transporte escolar
	6% (360)
	11% (87)


 

 

Las visiones que tienen los directores sobre la delegación de servicios específicos de la Dirección Local de Enseñanza contrasta hasta cierto punto con sus respuestas a la definición del primero de los cuestionarios que decía: Recibiría con agrado mayores niveles de delegación. El porcentaje de directores que aceptaban esta definición es más alto que lo que podría esperarse, aunque las diferencias del sector sean aparentes: 70% de los 102 directores de la secundaria aceptan o están muy de acuerdo con esta definición. En contraste, sólo un 42% de 439 directores de primaria recibirían con agrado una mayor delegación. 

Delegación extendida 

Las Direcciones Locales de Educación han extendido la delegación a las escuelas. En parte esto puede ser visto como respuesta a las escuelas que buscan tener la condición de mantenimiento por subvención. Cuando las escuelas seleccionan, se llevan con ellas un porcentaje de fondos retenidos por la Dirección Local de Enseñanza para los servicios centrales, sin importar la verdadera necesidad de dichos servicios. Una mayor extensión de la delegación puede actuar como un menor incentivo para optar, ya que esto les otorga a las escuelas con manutención casi un control total de los recursos dentro de la familia de Direcciones Locales de Educación. El gobierno en cualquier caso ha fijado un límite sobre los servicios centrales a no más que el 10% del presupuesto potencial para escuelas, en abril de 1995. 

Dados los crecientes niveles de delegación, ¿cuál es la visión de los directores de escuela? 

Ya hemos hablado de las respuestas de los directores a la definición del primer cuestionario que decía: Recibiría con agrado mayores niveles de delegación y hemos visto que en 1991 el 70% de los directores de la secundaria y el 42% de los de la primaria aceptaban esta definición. 

Esta misma definición también apareció en el segundo y tercer cuestionario y para un conjunto de 115 escuelas primarias y 39 secundarios podemos informar sus cambios de actitud. Para este conjunto de escuelas primarias, el 39% estuvo de acuerdo con la definición en 1991. Este porcentaje aumenta a 51% para el año siguiente, pero se reduce a un 44% para 1993. La reducción más reciente en el porcentaje de directores que aceptan la definición, ´´mayores niveles de delegación´´, pueden reflejar verdaderos aumentos en la delegación. En otras palabras, más de la mitad de estos directores podrían haber recibido bien una mayor delegación en 1992. La recibieron en 1993, pero no lo hicieron con tanto agrado. Los datos informados más tarde sugieren que algunos directores han visto delegados servicios que ellos hubieran preferido que siguieran en manos del poder central. 

El conjunto de escuelas secundarias es pequeño y deberíamos ser cautelosos en la interpretación que hacemos de las respuestas respecto de un mayor nivel de delegación. Lo que encontramos en las respuestas es que la mayoría, en forma constante, han aceptado la delegación, aunque haya habido una leve disminución, de un 72% que aceptaba en 1991, a 69% en 1992 y a 67% en 1993. Existe alguna evidencia de que la fuerza de aceptación ha disminuido: en los dos cuestionarios de los sectores primario y secundario sólo el 26% está muy de acuerdo. Tal vez estos directores de secundario serían menos entusiastas si recibieran efectivamente mayor delegación. 

En el cuestionario de 1993, al responder a una definición de actitud, buscamos las visiones de directores sobre la delegación de servicios que anteriormente retuvo el poder central en manos de la Dirección Local de Enseñanza. La definición decía: La Dirección Local de Enseñanza ahora delega fondos para algunos servicios que creo serían mejor provistos por el poder central. Tal como podría haberse esperado desde la respuesta más entusiasta hasta la mayor delegación de los directores de secundario, la aceptación es más baja en este sector. En el sector primario, un 59% de los directores (de 123 escuelas) están de acuerdo con que la Dirección Local de Enseñanza de su distrito ahora delegue servicios mejor provistos por el poder central. El porcentaje de aceptación en el sector secundario es de 43%. Éste es tal vez más elevado que lo esperado, en el mismo cuestionario, un 67% vería con agrado mayores niveles de delegación. Sin embargo, en contra de esto, un mayor porcentaje (45%) no está de acuerdo con que se deleguen los fondos de los servicios que son mejor provistos por el poder central. 

Las Direcciones Locales de Educación están extendiendo la delegación a las escuelas. En parte esto es una respuesta necesaria a los requerimientos del gobierno para que así lo hagan y tal vez también como una medida para disminuir el atractivo de optar por el control de la Dirección Local de Enseñanza. Como ya lo hemos mencionado en la sección de políticas básicas, el gobierno espera que las escuelas con experiencia en Gestión Local acepten lo que vean como paso siguiente y busquen la condición de subvencionada. 

Condición de Subvencionada 

El gobierno ha hecho un considerable cambio para estimular a que las escuelas descarten el control de la Dirección Local de Enseñanza y acepten la condición de mantenimiento por subvención. Esta condición se presenta como la ´´extensión lógica de la Gestión Local en las escuelas´´ (White Paper, 1992:13), y ha sido sugerida por Flude & Hammer (1990:62/3), por ejemplo, que ´´las escuelas con experiencia previa de funcionamiento autónomo bajo los esquemas de Gestión Local... pueden bien figurar en forma prominente entre aquellas escuelas favorablemente inclinadas hacia la condición de mantenimiento por subvención´´. 

Los ´´beneficios´´ de la condición de mantenimiento por subvención ha sido exitosamente resumida por Walford (1990) que se basa en los trabajos de Lawlor (1988) y del Grant Maintained Schools Trust (1988). Lawlor hace un reclamo sobre las escuelas subvencionadas que rompan con ´´el monopolio que tiene la Dirección Local de Enseñanza sobre las escuelas estatales´´. El Grant Maintained Schools Trust (1988) establece que ´´la condición de mantenimiento por subvención ofrece a aquellos directamente involucrados la oportunidad de decidir cómo administrar sus escuelas´´. En forma más general, las escuelas que descarten el control central son vistas como aquéllas en las que es mayor la elección y libertad de los padres, aunque, tal como lo señala Bottery (1992: 105) ´´el descartar el poder central representa una mayor elección y libertad para algunos padres comprada en la probable libertad de elección de la futura mayoría de otros´´. 

La velocidad de las escuelas que descartaron el poder central, sin embargo, ha sido mucho más lenta que lo esperado y deseado por el gobierno, y a pesar de los incentivos financieros para hacerlo. En la muestra de escuelas que respondieron el tercer cuestionario, seis (de 166) indicaron que ahora tenían mantenimiento por subvención. 

En el segundo y tercer cuestionario buscamos las visiones de los directores respecto de descartar el poder central: ¿los estimuló la experiencia de Gestión Local a buscar el esquema de subvenciones? Tenemos las respuestas a una definición de actitud de 123 directores de primaria y 39 de secundaria que decían: La experiencia de Gestión Local me hizo considerar la idea de que esta escuela descarte el control de la Dirección Local de Enseñanza. Los dos sectores muestran un creciente número de directores que están en desacuerdo con esta definición. En 1992, en el sector primario, un 45% estuvo en desacuerdo y un 37% aceptó que la experiencia en Gestión Local los llevó a condenar la subvención para sus escuelas. Al año siguiente, el porcentaje de desacuerdo ha aumentado a un 55% con un 29% que aceptaba. En el sector secundario, en 1992, un 31% de los directores estuvieron en desacuerdo con esta definición, con una mayor proporción de acuerdo (46%). Al año siguiente estas proporciones de alguna manera se han revertido con un 44% de este grupo de directores de secundaria que estaban en desacuerdo y un 36% que estaba de acuerdo. Dada la expectativa de gobierno de aumentar la cantidad de escuelas que descartaran el poder central, nuestros resultados son interesantes. ¿Podría ser que muchos directores estén contentos con la delegación ampliada y a su vez estén felices de permanecer ligados a su Dirección Local de Enseñanza? 

Esta definición de actitud también fue presentada por aquellos que entrevistamos en nuestras visitas a las escuelas. Nuestros resultados de esos grupos substancia más los resultados de las respuestas que los directores dieron en el segundo y tercer cuestionarios. Por lo menos la mitad de los encuestados de cada grupo estuvo en desacuerdo con que la experiencia de la Gestión Local los inclinara a buscar la condición de subvencionadas. El nivel más elevado de desacuerdo se encontró entre el grupo de jefes de consejeros (33) donde más de los tres cuartos (76%) estaba en desacuerdo con la definición. De los 30 consejos de dirección, el 71% estaba en desacuerdo con la definición; el 67% de los docentes (70) estaba en desacuerdo; el 62% de los directores (39) y el 51% del personal administrativo/de oficinas (35) estuvieron en desacuerdo con la definición. 

En resumen, entonces, parecería que para muchos directores, algunos de los cambios de rol y responsabilidades de la Dirección Local de Enseñanza no han sido recibidos con agrado. Tal vez ahora las relaciones entre las escuelas y sus Direcciones Locales hayan sido lo suficientemente revisadas a los ojos de las escuelas y los directores se sientan ahora felices de seguir bajo la protección de la Dirección Local de Enseñanza. En la sección siguiente, exploramos más los cambios de relaciones. 

Cambio de relaciones y rol de la Dirección Local de Enseñanza 

A través de cuestionarios y visitas a escuelas, los directores han comentado bastante en extenso sobre el cambio de rol de la Dirección Local de Enseñanza y las relaciones de la escuela con las autoridades locales. Algunos de los cambios realizados a la Dirección Local producidos por la Gestión Local han sido recibidos con agrado por los directores. Tales beneficios incluyen una mayor respuesta a la Dirección Local de Enseñanza, menos burocracia, mejor y mayor toma de decisiones locales y mejores servicios. Algunos directores presionan para que haya mayor delegación y ven las ventajas de descartar el poder central. Por otra parte, el cambio de rol de la Dirección Local de Enseñanzas es también causa de preocupación. Los directores reconocen la defunción de la Dirección Local y no están felices de ver la pérdida de personal capacitado y de gran dedicación. Identifican la pérdida del rol de planificación estratégica de la Dirección Local de Enseñanza y encuentran que algunos servicios están siendo destruidos. Existe una cierta presión para la retención de ciertos servicios. Otros reconocen la duplicación de tareas administrativas y de otras, en las escuelas y a nivel de la Dirección Local, y ven la pérdida de ahorros de escala. Otros directores mencionan preocupación por el desarrollo profesional específico. 

Preocupaciones 

La defunción de la Dirección Local de Enseñanza 

Algunos directores han reconocido que ´´la Gestión Local ha debilitado seriamente la Dirección Local de Enseñanza y podría ser causa de su defunción´´ (Cuestionario 3:d0). La ´´gradual erosión del control de la Dirección Local de Enseñanza sobre las escuelas´´ (Cuestionario 3:m66) es vista como una consecuencia de la Gestión Local. Ellos hablan de la ´´disminución del rol de la Dirección Local de Enseñanza´´ (Cuestionario 3:r60) y de la ´´responsabilidad local´´ (Cuestionario 3:d0). En 1992, un director escribió: ´´Veo que muchas Direcciones Locales de Enseñanza desaparecen´´ (Cuestionario 2:c26) y otro: ´´Es difícil ahora ver un futuro a largo plazo para las Direcciones Locales de Enseñanza´´ (Cuestionario 2:fo1). Algunos directores son escépticos sobre las intenciones que subyacen detrás de la Gestión Local, uno de ellos la ve como ´´una gran pérdida de tiempo con la intención de eliminar a las Direcciones Locales de Enseñanza y cambiar de lugar la culpa de los bajos fondos, como si esto se lo estuviera escondiendo debajo de una alfombra. Los recortes parecen ser hechos por uno mismo (Cuestionario 2:a75). Un docente de la Escuela 2361 vio estos cambios como ´´un intento de inspiración financiera y no educacional, para administrar las escuelas como si fueran establecimientos comerciales´´ lo que llevaría a la ´´abolición de la Dirección Local de Enseñanza.´´ El director de esta escuela comentó: 

• Se acepta con agrado una mayor autonomía, pero la desaparición de las Direcciones Locales de Enseñanza sería un precio demasiado alto de pagar. 

A la luz de este convencimiento de que la Gestión Local puede llevar a la defunción de la Dirección Local de Enseñanza, nosotros consideramos las preocupaciones de los directores sobre lo que podría perderse, comenzando con aquellos que se lamentan por la pérdida de experiencia. 

La pérdida de personal calificado con dedicación y experiencia 

La Gestión Local transfiere el poder de la Dirección Local de Enseñanza a la escuela y a su consejo de dirección. Uno de los resultados de esta transferencia de poder, algunos pueden argumentar, es la defunción de la Dirección Local de Enseñanza y la consiguiente pérdida de experiencia. El consejo de dirección de la Escuela 735 comentó: ´´El poder se le otorga a los legos a expensas de la experiencia del departamento/asesoría de la Dirección Local de Enseñanza, en particular con nombramientos o asignaciones de personal superior´´. Una de las directoras escribe su ´´preocupación acerca... de la pérdida de, o del excesivo costo de servicios especializados de importancia, aunque de escaso uso, por ejemplo, asesoramiento legal, consejo sobre exceso de cargos o duplicación de tareas, etc., a medida que se delega mayor cantidad de dinero´´ (Cuestionario 3:j67). 

El jefe de consejeros de la Escuela 0731 lamenta mucho la pérdida y comentó que ´´resulta un espectáculo repugnante ver que se denigra a gente dedicada y capaz´´. En el tercer cuestionario, un director escribe sobre muchas de las tareas de especialistas que una vez fueron llevadas a cabo por el personal capacitado que tenía funciones entre autoridades locales y sugiere que el traspaso de obligaciones y responsabilidades a nivel de escuela resulta ineficiente. 

• La Gestión Local reemplaza a gente entrenada para la inspección de edificios, verificación de salarios, lectura de contratos legales y compra de una variedad de recursos no relacionados con la educación como lamparillas de luz, etc., por directores que no están capacitados para hacer esto. Entonces les insumiría el tiempo que ellos deberían utilizar para llevar a cabo la tarea para la cual tienen práctica, poseen mayor experiencia y educación. Esto resulta en un uso ineficiente de los recursos humanos y ha sido diseñado simplemente para permitir la destrucción del gobierno local. (Cuestionario 3:a75) 

Pérdida del rol estratégico de planificación 

Uno de los temas recurrentes en los comentarios de los directores fue la preocupación por las implicancias que la Gestión Local en las escuelas pudiera tener para el rol estratégico de la Dirección Local de Enseñanza. Uno de los directores puso énfasis en la falta de capacidad para planificar a largo plazo, viendo la Gestión Local como ´´acelerando la defunción de las autoridades locales; en detrimento de la planificación de provisión educativa, planificación estratégica, etc.´´ (Cuestionario 3:h9). Sentimientos similares fueron expresados por otro director: 

• La pérdida del rol de la Dirección Local de Enseñanza en la planificación para la provisión educativa a nivel Local y el manejo de la ubicación de alumnos en las escuelas locales cuando están subsidiadas de una manera justa. (Cuestionario 2:g78) 

Otro de los directores argumentó que: 

• Existe una creciente posibilidad de que se produzca la defunción de las Direcciones Locales de Enseñanza, a pesar de los esfuerzos para evitar esto. (Cuestionario 3:o73) 

• La Gestión Local está provocando la fragmentación de todo el sistema - las Direcciones Locales de Enseñanza no podrán tener ningún sistema de coordinación, por ejemplo, la provisión de necesidades especiales. (Cuestionario 2:q17) 

• Las escuelas necesitan de una Dirección Local de Enseñanza u organismo similar a fin de coordinar los servicios, si éstos deben producirse de un modo económico. (Cuestionario 2:i67) 

Las Direcciones Locales de Enseñanza son vistas por algunos como jugando un valioso rol central en la planificación y coordinación de los lugares en que están las escuelas y de sus servicios. En particular, algunos sienten que la Gestión Local y la delegación ampliada destruirán la provisión de ciertos servicios, dando como resultado una pérdida. 

La aniquilación de los servicios 

El temor por la pérdida de servicios se ha hecho oír en boca de uno de los directores que escribe que ´´las autoridades locales... ya no tienen competencia para desarrollar la provisión central de fondos, como lo es el soporte de necesidades especiales´´ (Cuestionario 2:a56). La defunción de otros servicios la menciona otro de los directores, al escribir que ´´la interrupción de los servicios de la Dirección Local de Enseñanza, la ayuda psicológica para alumnos, instrucción de música peripatética, servicio de asesoramiento´´ (Cuestionario 3:y94). Otro habla de que la Dirección Local de Enseñanza ya no posee ´´recursos discrecionales para brindar soporte a escuelas con problemas/necesidades particulares´´ (Escuela 98: director). La declinación de la Dirección Local de Enseñanza ya no es bienvenida por uno de los directores que ve ´´que servicios vitales son cortados... a alumnos con necesidades especiales ya no se les da el derecho a los recursos´´ (Escuela 499: director). 

La delegación ampliada exacerba este problema: 

• El excelente apoyo en principio proporcionado por la Dirección Local de Enseñanza está siendo erosionando por la cada vez más creciente delegación (Cuestionario 2:d0) 

El director de la Escuela 14 está atento al ´´peligro de que los servicios desaparezcan´´ y el director de la Escuela 835 nos dijo que ´´siempre hemos disfrutado del apoyo de consejeros y sentimos pena de que esto esté desapareciendo´´. Algunos directores no se sienten felices con la delegación de algunos servicios y argumentan a favor de que sean retenidos por el poder central. 

Un llamado a la retención de servicios 

Las siguientes declaraciones argumentan a favor de la retención central de algunos servicios y el punto final a una mayor delegación: 

• De modo más general, creo que la devolución de la provisión de fondos ha llegado lo suficientemente lejos. Las Direcciones Locales de Enseñanza deben poder quedarse con suficiente dinero como para respaldar la flexibilidad de dirigir los fondos allí donde se necesiten. Esto se aplica igualmente para los psicólogos en educación, intervención a la dirección de la escuela, reparación de propiedades, etc. Las necesidades no son iguales, de modo que debe existir la discriminación en la provisión. (Cuestionario 3:h10) 

Los servicios de los psicólogos en educación y del servicio social de educación ahora están ´´protegidos´´ como excepciones obligatorias al presupuesto potencial de escuelas. Otros argumentan a favor de los servicios con organización centralizada: 

• Lo suficiente es suficiente. Debo creer en la delegación de presupuestos, pero siento que serían mejor manejados si aún continúan siendo un recurso centralizado. Aquel que tiene ahora la Dirección Local de Enseñanza debería quedar así. (Cuestionario 3:j51) 

• Algunas de las funciones que parece que están por ser delegadas, serían mejor organizadas en forma centralizada, por ejemplo, los servicios de apoyo. (Escuela 0201: jefe de consejeros) 

Otro director, en tanto que apoya la Gestión Local en las escuelas, preferiría la retención de ciertos servicios: 

• Bienvenida la Gestión Local en las escuelas como sistema que prioriza las necesidades propias de los establecimientos educativos. Prefiero la provisión de fondos centralizada de todos los servicios peripatéticos, que incluye a los psicólogos en educación. 

Los siguientes tres comentarios establecen otros argumentos y preocupaciones para los servicios de apoyo de la Dirección Local de Enseñanza: 

• Los servicios de soporte de la enseñanza deben mantenerse vivos y bien para el apoyo del sector primario, siempre el pariente pobre del sistema. (Cuestionario 3:i525) 

• Las Direcciones Locales de Enseñanza se necesitan, sólo ellas pueden ofrecer ciertos servicios de apoyo centralizados, por ejemplo la provisión SEN. (Cuestionario 3:q17) 

• Estamos... muy preocupados por los cambios en los servicios de soporte centralizados, por ejemplo el servicio de bibliotecas, etc. (Escuela 7731: docente) 

Existe una particular preocupación de parte de algunos directores por la amenaza a los programas de desarrollo profesional que implicaría la defunción de la Dirección Local de Enseñanza. 

Preocupación por el desarrollo profesional 

Uno de los directores expresó su ´´preocupación de que la delegación de los fondos de GEST pudieran mitigar en contra del desarrollo profesional de naturaleza personal´´ (Cuestionario 3:d1). Otro ve la reducción del personal de asesoramiento de la Dirección Local de Enseñanza como ´´una gran disminución en el desarrollo del personal´´ (Cuestionario 3:r60). La amenaza al desarrollo de la carrera del personal educativo la identifica otro director diciendo: 

• Si se obliga a las Direcciones Locales de Enseñanza a delegar fondos que actualmente se utilizan para la inspección/asesoramiento/INSET, todo, podría acarrear considerables problemas en el desarrollo profesional de mi personal y también en su respuesta al desarrollo del curriculum. En este momento contamos con un buen abastecimiento y apoyo de la Dirección Local de Enseñanza y estoy preocupado de que esto pueda cesar. Las Direcciones Locales de Enseñanza aún tienen un rol importante aunque diferente. (Cuestionario 3:m06) 

No todos los cambios al rol de la Dirección Local de Enseñanza son vistos con desagrado por los directores. Muchos poseen visiones distintas, expresando su preocupación, por ejemplo, la pérdida de algunos servicios y, agrado por el desarrollo de una Dirección Local de Enseñanza con mayor respuesta y menos paternalista. Es este cambio el que consideramos primero en nuestra exploración de los beneficios percibidos o damos la bienvenida a los cambios de rol de la Dirección Local de Enseñanza y su relación con las escuelas. 

Beneficios 

Una Dirección Local de Enseñanza con mayor respuesta 

Al escribir sobre la Dirección Local de Enseñanza de Hillingdon en particular, Higgins (1993:19) establece: 

• La cultura ha cambiado de un tipo de control a otro basado en el servicio con enfoque hacia el cliente. 

Un cambio cultural de esta naturaleza ha sido reconocido por los docentes de nuestro estudio. En nuestras visitas a las escuelas escuchamos a directores y otros describir la ´´mayor relación cliente/proveedor´´ (Escuela 751: director), con su Dirección Local de Enseñanza, las Direcciones Locales ´´brindando asesoramiento antes que directivas´´ (Escuela 0201: consejero), estar ´´más orientado hacia el cliente´´ (Escuela 2361: director), ´´proveer antes que controlar´´ (Escuela 14: director), cambiando el énfasis de ´´control a servicios´´ (Escuela 29: director), ´´con voluntad de escuchar y reaccionar, ya no debemos suplicar´´ (Escuela 797: director). El consejero de la Escuela 499 describe el cambio: ´´habiendo sido la ´hermana mayor´ que cuidaba de la escuela, la Dirección Local de Enseñanza ahora funciona sobre el modelo cliente-proveedor´´ y el director de la Escuela 9181 dijo lo siguiente: 

• Un cambio total para la dictadura paternalista de ayer al surgimiento de una posición de asociación genuina y de proveedora de servicios. 

Menos burocracia 

Algunos directores simplemente hablaron de la Gestión Local como ´´la eliminación de la burocracia´´ (Escuela 028: director) o la ´´liberación... de la burocracia de la Dirección Local de Enseñanza´´ (Cuestionario 3:c82). Otro director comenta sobre el menor tiempo ´´invertido en una burocracia innecesaria´´ (Escuela 9841: director). De modo más específico, la Gestión Local ha posibilitado la ´´capacidad de mover dinero a fin de hacer adquisiciones adicionales allí donde fueran más necesarias sin la participación de la burocracia de la Dirección Local de Enseñanza´´ (Cuestionario 3:e42). Otro director escribe: 

• Nos ha ... liberado de la burocracia aunque en general muchos funcionarios de la Dirección Local de Enseñanza son excelentes y de mucha ayuda. (Cuestionario 3:h215) 

En algunas escuelas el haber hecho todo esto ha mejorado los procesos de toma de decisiones. 

Mejor toma de decisiones 

Con la Gestión Local las escuelas ya no deben esperar la aprobación de la Dirección Local de Enseñanza para tomar decisiones y pueden identificarse más fácilmente todas las necesidades y prioridades de la escuela, además de satisfacerlas (siempre que la situación financiera lo permita). Los directores hablan de ´´toma de decisiones en el punto Local antes que la toma de decisiones en manos de la Dirección Local y según su valoración de prioridades´´ (Cuestionario 3:b43) y ´´una mayor flexibilidad para utilizar fondos sin consultarlo con la Dirección Local de Enseñanza´´ (Cuestionario 3:r10). La secretaria de la Escuela 73 comentó ´´el personal no debe esperar las decisiones de la Dirección Local de Enseñanza´´. Tal como revelan otros comentarios, el poder responder a las necesidades locales sin tener que esperar por la aprobación de la Dirección Local de Enseñanza es recibido con agrado. 

Mejores servicios 

El cambio de relación entre las escuelas y la Dirección Local de Enseñanza ha estimulado a las Direcciones Locales ha tener más conciencia de las escuelas como ´´clientes´´ respecto de los servicios que les prestan. Algunos directores ven esto como una mejora en la calidad de aquellos servicios: 

• ...las Direcciones Locales de Enseñanza están tomando una mayor conciencia de la necesidad de proporcionar servicios de alta calidad que las escuelas pueden optar por comprar o rechazar. (Cuestionario 3:o70) 

Otro director comenta sobre la ´´flexibilidad que anteriormente no existía´´ y que permite a las escuelas obtener servicios ´´más rápidamente que canalizar todo a través de la Dirección Local de Enseñanza´´ (Cuestionario 3:c39). 

Deseo de mayor delegación 

Algunos pedidos de una mayor delegación son específicos para ciertos elementos o se encuentran en el contexto de un deseo por permanecer con la Dirección Local de Enseñanza. Por ejemplo, uno de los directores escribe: 

• Me ha gustado el desarrollo y me gustaría ver una mayor delegación de áreas que aún son administradas por la Dirección Local de Enseñanza, particularmente las que se refieren al mantenimiento externo. (Cuestionario 3:m06) 

• Me gustaría que los elementos que la Dirección Local de Enseñanza ha retenido vuelvan a la escuela, de modo que pudiéramos ´´comprar´´ los servicios de soporte cuando en realidad veamos la necesidad. (Cuestionario 2:j51) 

• La Dirección Local de Enseñanza aún tiene la tendencia a ser paternalista, pero es de desear que delegue más en el debido tiempo. La tendencia de las escuelas para cambiar un sistema corporativo puede en definitiva sólo dañar el servicio como un todo. (Cuestionario 2:a59) 

El deseo de tener una ´´chequera´´ fue oído en varios: 

• Lo que en verdad necesitamos es el dinero para que podamos alcanzar los mejores acuerdos, algunos obviamente se beneficiarán de contar más pronto con ´´efectivo en la mano´´ antes que tener que esperar los procesos de pago que hace la Dirección Local de Enseñanza (Escuela 764: jefe de consejeros) 

El funcionario de administración de una escuela (4371) exalta las virtudes de la chequera: 

• Desde abril de 1992, hemos tenido nuestra propia cuenta bancaria que ha beneficiado aún más a las escuelas. El tratar con proveedores sobre una base personal, en lugar de hacerlo a través de una autoridad, ha mejorado la base de relaciones. 

La selección 

En 1992, un director veía la Gestión Local como ´´la preparación más útil para la independencia absoluta del poder de la Dirección Local de Enseñanza´´ (Cuestionario 2:p06) y la condición de subvencionada era vista por otro director de escuela como la ´´conclusión lógica´´ de la Gestión Local: 

• Para mi escuela hemos llevado la Gestión Local a su conclusión lógica y hemos optado, por no tener el control de la Dirección Local de Enseñanza, el 1 de abril de 1993. El mito de la ´´familia de escuelas de la Dirección Local de Enseñanza´´ finalmente ha estallado. El patronazgo de los asesores y funcionarios de la Dirección Local ha sido reemplazado por la responsabilidad... (Cuestionario 3:g78) 

Sin embargo, los directores en nuestra investigación, los cuales poseen todos experiencia de administración Local de las escuelas, identifican un número de temas relacionados con esta opción; ellos expresan sus preocupaciones por su propia escuela y en un nivel macro, por el sistema educativo como todo. Antes que aprobar las ventajas de tener la condición de subvencionadas, sus comentarios reflejan sus preocupaciones por las consecuencias de una selección. Aquí no se los estudia a fondo, pero, en resumen, los directores temen que la selección aumente la competencia entre escuelas en lugar de la cooperación, se llegue a un sistema jerárquico de dos grandes, aumenten las diferencias entre escuelas ´´ricas´´ y ´´pobres´´ con las consecuencias de igualdad de oportunidades y de selección, destruya la planificación estratégica de las Direcciones Locales de Enseñanza y dé por resultado un sistema educativo fragmentado. 

• ...No veo ninguna ventaja positiva en arriesgar los recursos ´´colectivos´´ retenidos por la Dirección Local de Enseñanza cuando debería sólo volver a inventarse eso en particular. Estratégicamente y a nivel nacional esto es críticamente importante. Por ejemplo qué oportunidad (habría) de tener desarrollo coherente de los 14 a los 18 y de los 5 a los 18, contra una base de fragmentación y de un mercado completamente libre. 

• La subvención se divisaba sin planificación en el largo plazo; qué sucede con las Direcciones Locales de Enseñanza que son buenas, se perderá su experiencia. 

Aparentemente las visiones que la mayoría de los directores tienen sobre un área en particular están en desacuerdo con la visión del gobierno, o sea, el rol futuro de la Dirección Local de Enseñanza. Si se implementa en forma exitosa, las propuestas presentadas en el documento (White Paper) destruirán aún más la posición de la Dirección Local de Enseñanza. Esto, a su vez, significaría que el rol del consejo de dirección y de los directores en la administración de las escuelas se vería ampliado. Las pruebas presentadas en la primera parte, muestran que los directores tanto de escuelas primarias como secundarias, no desean ver que el rol de la Dirección Local de Enseñanza sea reducido aún más por la delegación de mayor número de servicios a nivel de la escuela. 

Sin embargo, no deberíamos ignorar la substancial visión de que se han recibido con agrado los cambios en la relación entre las Direcciones Locales de Enseñanza y las escuelas, aunque, por supuesto, esto no es para sugerir que los directores están felices sobre todas las implicancias de estos cambios. El director de la Escuela 7731 está preocupado sobre la rápida disminución de las redes de apoyo y sugiere que aunque la Dirección Local de Enseñanza haya sido, en algunos casos una ´´vaca gorda´´, existe el peligro de que el ´´recién nacido´´ sea ´´arrojado junto con el agua del baño´´. 

VIII. El rol del Consejo de Dirección 

Reformas a los consejos de dirección 

La Ley de Educación de 1986 especificaba el tamaño, funciones y constitución de los cuerpos de dirección de la escuela. La especificación de las responsabilidades de los consejeros establecidas en esta ley incluían: el establecimiento de los fines curriculares de la escuela; la responsabilidad para la proporción de la distribución de capitación; la selección del personal; las directivas disciplinarias y el informe a una reunión anual de padres. Una consecuencia clave de esto es que marcó el fin de la capacidad que tenían las autoridades locales para asegurar una mayoría de sus propios nominados en los cargos del consejo de dirección. 

La Ley de Reforma de Educación de 1988, con la introducción de la Gestión Local en las escuelas, aumentó significativamente los poderes de los consejeros de la escuela. Las obligaciones y responsabilidades aumentaron hasta incluir la administración y distribución del presupuesto de la escuela y el poder de convocar para una votación de los padres, a fin de decidir si se descartaba o no el poder centralizado. La ley más reciente de 1993 especifica que los consejos de dirección en todas las escuelas deben considerar el tener votaciones sobre la subvención una vez al año. El gobierno ha especificado las responsabilidades de los consejeros de las escuelas con Gestión Local. Sus obligaciones se especifican en la Circular 7/88 (1899:6) 

• ...el consejo de dirección controlará la administración de una escuela calificada dentro de su presupuesto delegado... el consejo de dirección y el director tendrán la libertad de distribuir recursos dentro del presupuesto escolar según sus propias necesidades y responsabilidades educativas. Ellos determinarán la cantidad de personal de Enseñanza y auxiliar, seleccionará en el ingreso y podrá solicitar el despido, tomando en cuenta el consejo profesional del Departamento principal de educación y del director. 

Patten (1993), al comentar sobre la popularidad del gobierno escolar, lo describe como: 

• una forma satisfactoria y desafiante de ciudadanía activa. La intendencia se ha transformado en un verdadero trabajo con verdaderas responsabilidades. El consejo de dirección de una escuela secundaria grande, puede tener el control de más de dos millones de libras por año. Las decisiones sobre el nombramiento de personal y la creciente discrecionalidad sobre la velocidad de pago ahora está bajo el control del consejo de dirección. Contrario a algunas visiones, mucha gente encuentra que estas obligaciones representan un desafío antes que una carga. 

Algunas de las personas entrevistadas en este estudio revelan su acuerdo con Patten y reciben con agrado estas obligaciones o, por el contrario, las consideran una carga. 

Participación y asistencia 

La Ley de Educación de 1986 (Nº. 2) especificó la constitución de los consejos de dirección. Para las escuelas con menos de 100 alumnos, el consejo de dirección está compuesto por dos padres, dos representantes de la Dirección Local de Enseñanza, un docente, tres consejeros y el director, si él o ella lo desean. Las escuelas controladas tienen sólo un consejero electo y dos consejeros fundadores. Las escuelas con un alumnado de entre 100 y 299 tienen un padre adicional, otro miembro de la Dirección Local de Enseñanza y otro consejero electo o fundador. Las escuelas más grandes (300 a 599 alumnos) tienen un padre extra, otro miembro de la Dirección Local y otro consejero. La constitución de los consejos de dirección en las escuelas con más de 600 alumnos, tiene cinco padres, cinco miembros de la Dirección Local y seis consejeros además del director o directora si lo desean. Las escuelas controladas poseen cuatro consejeros electos y dos fundadores en lugar de seis elegidos. Así las escuelas más grandes pueden tener un consejo de dirección con 19 miembros aunque, tal como Sallis (1987) lo explica, ´´las Direcciones locales de Enseñanza tienen opción de bajar la categoría de las más grandes y tratar a las escuelas de más de 600 alumnos de la misma manera que aquellas de 300-600, estableciendo de esta forma un tamaño máximo de consejo de dirección´´. Los ordenamientos para escuelas con subsidio y acuerdos especiales son diferentes. Sallis (1987) explica: 

• Sin importar el tamaño, por lo menos un consejero de la Dirección Local de Enseñanza. En las escuelas primarias, por lo menos un representante de la autoridad menor, si fuera necesario; por lo menos un consejero representante de los padres, por lo menos un consejero de docentes en las escuelas con menos de 300 alumnos; por lo menos dos consejeros de docentes en las escuelas con más de 300 alumnos; el director o directora si lo desean; y consejeros fundadores suficientes como para asegurar la mayoría... Habrá una mayoría de consejeros fundadores de dos sobre todos los demás consejeros del cuerpo hasta 18 miembros y tres en consejos más grandes. Un consejero fundador debe siempre tener a un padre de los alumnos. 

De las 108 escuelas primarias que nos proporcionaron datos sobre el número de consejeros necesarios para un completo en 1992 y 1993, las cantidades más usuales son de 12 (38% de las escuelas en 1992 y 32% en 1993) o 16 (24% en 1992; 22% en 1993). La cantidad más usual de consejeros en el sector secundario es de 16 (32%en 1992; 35% en 1993). En estos grupos de escuelas, sin embargo, se ven consejos de dirección de otros tamaños. 

En el primer cuestionario, se les preguntó a los directores si ellos y sus consejeros concurrían y eran miembros del consejo de dirección. Las respuestas muestran que los directores asistían a casi todas las reuniones de los consejos de dirección y tres cuartos de estos directores eran también miembros del consejo de dirección. En más de un tercio de los casos, los jefes de consejeros también eran miembros de dicho consejo. En alrededor de la mitad de esos casos donde el consejero no es miembro, él o ella asisten a las reuniones. 

Reuniones 

En el primero de los cuestionarios, se les pidió a los directores que informaran la cantidad de veces que todo el consejo de dirección se reunió en el año hasta el 1º de abril de 1991. Las respuestas muestran que muchos consejos de dirección (39%) se reunieron por el mínimo establecido en el estatuto de tres veces en el año, con un 19% que se reunió cuatro veces. El 10% se reunió más de seis veces en el año, mientras que otro consejo lo hizo trece veces. También se les pidió a los directores que informaran la duración ´´promedio´´ de estas reuniones. El 84% de ellas duraron entre dos y cuatro horas. 

Las comisiones más comunes, tal como lo informaron los directores que respondieron al primer cuestionario, son de finanzas, personal, curriculum e instalaciones. 

Renuncias y vacantes 

Patten informó a principios de 1993 que el consejo de dirección de la escuela era popular y que no había problemas de renuncias y vacantes. Al comentar sobre ´´el desafío de reemplazar hasta 150.000 consejeros de escuela cuyos mandatos hubieran terminado´´ (todos los consejeros tienen un mandato de cuatro años) explica: 

• Estaban aquellos que decían que la gente no se acercaría. En realidad, las cifras que tenemos ahora nosotros muestran un porcentaje de vacantes del 6,9% en todo el país... Los consejos de dirección invariablemente producen vacantes principalmente porque la gente se muda de casa o cambia de trabajo y como consecuencia de esto debe renunciar. 

Para un conjunto de 152 escuelas, podemos comparar el número de renuncias durante años hasta abril de 1992 y 1993. Menos escuelas experimentaron renuncias en sus consejos de dirección en el año hasta abril de 1993 comparado con lo que sucedió el año anterior. El porcentaje de escuelas con cero de renuncias aumentó de 34% en 1992 al 43% en 1993. En términos del número de consejeros que renunciaron sin embargo, este conjunto de escuelas experimentó 179 renuncias en 1992 y 211 en 1993, explican porqué en la mayoría de las escuelas en 1993 tuvieron tres o más. 

Participación de los consejeros en la toma de decisiones 

Áreas de participación 

Comenzamos informando las respuestas de directores a las preguntas del primer cuestionario donde se les pedía que identificaran a aquellos que sentían que estaban ´´especialmente involucrados en la toma de decisiones´´ de una lista de áreas dada. De aquellos listados, el área de mayor participación de los consejeros en la toma de decisiones fue en la distribución de asignaciones de responsabilidad, donde el estudio muestra que el 65% del consejo de dirección se encuentra ´´especialmente´´ involucrado. El segundo nivel más alto de participación de los consejeros fue en decisiones sobre el uso de las instalaciones del establecimiento después de las horas de clase (60%), casi el mismo en cuanto a su participación en decisiones sobre el número total de docentes (59%). Esto fue seguido por la participación en las decisiones sobre el mantenimiento de instalaciones (56%) y el número de personal docente auxiliar (33%). 23% de los directores informaron que los consejeros estaban especialmente involucrados en la preparación del Plan de desarrollo de la escuela. Los directores, en resumen, informaron que los consejeros estaban especialmente involucrados en el recurso de toma de decisiones en áreas relativas al personal e instalaciones. Cuando se les pidió que identificaran dónde los consejeros insistían en tener participación, allí dominaron los temas relativos al personal (64%). 

Mayor participación 

Se les pidió a los directores en el primer cuestionario que respondieran a definiciones de actitud relativas a la participación de los consejeros en la toma de decisiones. Existe un acuerdo general con esta definición ya que la toma de decisiones con Gestión Local es más compartida con los consejeros. El 67% de los directores de escuelas primarias más pequeñas estuvieron de acuerdo con esta definición. Una mayor proporción de directores (73%) de escuelas secundarias más pequeñas estuvieron de acuerdo. El acuerdo fue mayor aún entre directores de primarias y secundarias más pequeñas: 78% de los directores de escuelas primarias estuvieron a favor y el 82% de los directores de secundarias más grandes. 

En el segundo y tercer cuestionario, les preguntamos a los directores que respondan a la definición doy la bienvenida a la mayor participación de los consejeros en la administración de la escuela. Tenemos datos comparativos de las respuestas de 121 directores de escuelas de primaria y 39 de secundaria. En el sector de primaria, el 48% estuvo de acuerdo con esta definición en 1992. La proporción de los que estaban de acuerdo decayó al 46% al año siguiente. En el sector secundario, el porcentaje de acuerdo en 1992 fue del 38%. Este porcentaje aumenta a 46% en el año siguiente. Lo que sugieren estas cifras es que en ambos sectores poco menos de la mitad de los directores de escuela aplauden la mayor participación de los consejeros en el funcionamiento de la escuela. Un director de escuela observó, en el tercer cuestionario (i492) ´´la mayor interferencia por parte de algunos consejeros en el funcionamiento diario de la escuela´´. Otro director de escuela también mencionó la interferencia de consejeros. 

• Desgraciadamente algunos consejeros encuentran como excusa interferir con la administración interna y toma de decisiones de las escuelas y esto produce cierta fricción. (Q3:i493) 

Un director de escuela advirtió: 

• Los consejeros pueden ser difíciles de manejar, hasta para un viejo zorro como yo... Ser un director nuevo puede ser bastante difícil cuando los consejeros piensan que son ellos los que deben dirigir el espectáculo. (Q3:b602) 

La definición doy la bienvenida a la mayor participación de los consejeros en la administración de la escuela fue también presentada a todos los que entrevistamos en las visitas a escuelas. Es interesante señalar que la proporción de aceptación fue mayor en este grupo de directores: 64% estuvo de acuerdo con la definición. Tal como era de esperarse, el porcentaje de aceptación fue el más elevado entre el grupo de consejeros del consejo de dirección: 80% estuvo de acuerdo con la definición. El jefe de consejeros y los docentes fueron más cautos (48% y 53% estuvo de acuerdo respectivamente) y, el 61% del personal administrativo y de oficina lo aceptó. Estas cifras por cierto contrastan con aquellas que fueron resultado del segundo y tercer cuestionarios, aunque, dado el número relativamente pequeño de escuelas visitadas, deberíamos ser cuidadosos en la interpretación que hacemos de los porcentajes. Podemos también agregar que algunas personas con las que hablamos expresaron su preocupación respecto de los consejeros que administraban escuelas, aunque ellos estuvieran felices de ver que los consejeros participaban en un papel de mayor apoyo a la institución. Uno de los docentes de la Escuela 297 reconoció ´´la mayor participación en la toma de decisiones´´ del consejo de dirección, aunque agregó ´´nosotros no sabemos quiénes son estas personas´´. 

Procesos prolongados de toma de decisiones 

En los comentarios del segundo y tercer cuestionarios encontramos que algunos directores hacen oír su opinión sobre la participación de los consejeros en la toma de decisiones, aunque es aceptado en algunos sentidos, lo cierto es que prolongan los procesos hasta un punto que los directores encuentran frustrante. Uno de ellos escribe que ´´las estructuras de consejeros para asegurar las responsabilidad retardan mucho más la toma de decisiones en la administración´´ (Q2b62). Otros señalan el mayor tiempo y el trabajo adicional. 

El director de la Escuela 158 describió el consejo de dirección como un ´´castigo´´ y su mayor participación como ´´entorpecedora antes que útil´´. Expresó que las decisiones y el ´´persuadir´´ a los consejeros simplemente prolongó el proceso. Comentó que ´´el proceso es más rebuscado aunque el resultado sea el mismo´´. 

Falta de comprensión/conocimiento 

Una cantidad de comentarios señalan la preocupación respecto de la falta de comprensión y conocimiento de los temas educativos de los consejeros. El director de la Escuela 835 nos dijo: 

• Siento que a veces los consejeros no están lo suficientemente bien informados. Acepto con agrado la mayor participación (pero) cuestiono la factibilidad de hacer que se les pida tomar decisiones. 

En el segundo cuestionario (Q2: h46) un director expresó una ´´gran preocupación´´ por ´´la participación de los consejeros en la toma de decisiones que ellos casi no comprenden´´. 

Otros indicaron que el esfuerzo por mantener informados a los consejeros agrega una carga a los directores. Un docente de la Escuela 7371 nos dijo: ´´Siento que los consejeros no siempre están calificados y necesitan mucho esfuerzo para informar sobre lo que compete a los directores. 

Demasiado poder 

Un docente de una escuela (158) simplemente expresó que: ´´el director debe ser controlado, los consejeros deben aprobarlo, y no a la inversa´´. 

Un director expresa su visión sobre los poderes de los consejeros con algún detalle: 

• Es correcto que los directores deban administrar el dinero pero... la noción de que los consejeros tenga una responsabilidad legal es falsa. En el presente nosotros contamos con un ´´gerente administrador´´ bien pago que implementa las decisiones tomadas por consejeros aficionados que están parcialmente informados. Los poderes que ahora se les otorga a los consejos de dirección deben ser distribuidos a los directores, los consejeros sólo deben retener un único poder de despedir al director si él no les informa las decisiones que está tomando y la razón de ellas, si no les pide opinión y entonces es considerado como que toma las decisiones equivocadas. Al presente los consejeros determinan la política y si ésta está equivocada, renuncian, pero se deja al director con la lata en la mano. (Q3:i37) 

Esto no sólo es uno de los ejemplos de directores que desean ver la reducción en los poderes de los consejos de dirección: no de los consejeros, expresó en su visión: 

• Me gustaría que el área de presupuesto, que abarca los salarios, se divorciara del presupuesto total, de esta forma, los consejeros serían responsables de verificar el presupuesto de la escuela pero no las finanzas del personal (Escuela 98). 

Algunas de las definiciones expresadas más arriba pueden explicar la razón por la que algunos directores no vieron con buenos ojos la creciente participación de los consejeros en los procesos de toma de decisiones. Hay otros, por supuesto, que han aceptado de buen grado que la mayor participación y experiencia de los consejeros representan relaciones positivas y útiles con su consejo de administración. 

Relaciones positivas y útiles 

Algunas escuelas se encuentran en la posición afortunada de tener, según su visión, una relación positiva y exitosa con su consejo de dirección. Uno de los consejeros (Escuela 5051) describió la relación como ´´informal , feliz... muy útil´´. El director de la Escuela 73 aceptó con agrado ´´su apoyo, amistad y consejo´´. En la escuela 3201 los consejeros eran útiles al personal y respetuosos de su profesionalismo docente. Se los convencía con argumentos relacionados con la educación: ellos hacen preguntas y obtienen justificaciones educativas. Un docente de la Escuela 008 describió la relación con los consejeros como ´´excelente... Muy útil para ambos: cuando está en marcha algo importante, todos participamos´´. En la Escuela 797 los consejeros elegidos comentaron: 

• Siento que los consejeros y personal han formado un equipo que es muy personal para la escuela, sus alumnos y los padres, además de proporcionarles la mejor forma de administración que ellos pueden diseñar para esta escuela. 

En la Escuela 7731 el director sentía que los consejeros no eran simplemente figuras aunque no hubieran apoyado del todo sus decisiones. Este apoyo fue el resultado de mucho trabajo difícil, de la dirección que los mantuvo informados, de todo el trabajo invertido por él en la relación. El director de otra Escuela (29) tal vez debió poner menos esfuerzo en la relación pero reconoce su apoyo como un voto de confianza: los consejeros ´´siempre fueron útiles... Siempre ha existido el sentimiento de que ´´el director sabía más´´ y yo estoy agradecido de contar con esa confianza´´. (director) 

En algunas escuelas este papel ´´de apoyo´´ tal vez sea interpretado como más pasivo, donde los consejeros delegan, en lugar de ser conducidos por ´´profesionales´´. 

Un consejo de dirección de ´´apoyo´´ parece que significa cosas distintas entre las diferentes personas. Claramente existe una notable diferencia entre el apoyo de un consejo de dirección que ha participado en los procesos de toma de decisiones y que fueron persuadidos por los argumentos de ´´profesionales de la educación´´y el apoyo más pasivo de los consejeros que han otorgado la responsabilidad al director y que simplemente colocan su sello en las decisiones que éste toma. Algunos directores no son menos felices con sus consejeros que los apoyan. Uno de ellos comentó: 

• Mis consejeros me brindan gran apoyo y tienden a dejarme todo a mi, ¡poco a poco los estoy educando! (Q2: i526) 

Disponibilidad de consejeros capaces 

Varios han expuesto el tema de una desigual distribución de consejeros capaces en la comunidad. Un director comenta: 

• Áreas tales como el lugar dónde está situada la escuela no cuentan con la provisión de ´´profesionales´´ con voluntad y capacidad para llevar a cabo y plenamente las obligaciones de consejeros, así la carga adicional cae sobre el director. (Q3: c30) 

Uno de los docentes de la Escuela 35 comentó que los consejeros de la escuela en general no tenían muy buena ´´educación´´ y así no resultaba justo que ´´zonas de mayores recursos económicos tuvieran mejores consejeros´´. Por el contrario, el cuerpo de consejeros de la Escuela 361 se sentía con ´´suerte´´ ya que el consejo de dirección era bastante ´´capaz´´: sentía lástima por aquellas ´´zonas menos ventajosas´´. 

Consejeros de la Dirección Local de Enseñanza 

De las visitas realizadas a escuelas se hizo evidente que algunos tenían preocupaciones muy específicas acerca de la motivación y el compromiso de los consejeros de la Dirección Local de Enseñanza. En la Escuela 008, por ejemplo, el director sentía que los consejeros de la Dirección Local eran los peores: no ha habido respuesta del nuevo consejero de la Dirección Local de Enseñanza ni se lo invitó a la escuela. Los padres y consejeros elegidos, por el contrario, estaban muy comprometidos y tenían más presencia en la escuela. El director de otra escuela (5201) creía que los consejeros, como los padres, que tenían intereses en la escuela eran importantes. Tenía dudas de los motivos de los otros, poniendo como ejemplos a los nominados por la Dirección Local de Enseñanza. El jefe de consejeros se refirió a ellos diciendo que sólo les interesaba su propia promoción en el cargo. 

Los consejeros elegidos en la Escuela 9181 describieron a los consejeros de la Dirección Local como ´´tan inútiles como tetera para hacer chocolate´´, explicando que jamás aparecían, eran nombramientos políticos y no estaban interesados en la escuela. 

Sin embargo, sería injusto hacer una generalización de estos comentarios, ya que en verdad, una cantidad de consejos de dirección de escuelas que visitamos estaban presididos por nominados de la Dirección Local de Enseñanza. 

IX. El Impacto de la Gestión Local en el aprendizaje de los alumnos 

Posturas del Gobierno 

Es apropiado considerar en qué medida la Gestión Local, según los directores, mejoró la calidad de la educación para los alumnos de escuelas primarias y secundarias. El informe de la Inspección de Su Majestad al Ministerio de Educación manifiesta que ´´la Gestión Local en las escuelas tiene dos objetivos principales: aumentar el control de las escuelas sobre los recursos´´ y ´´mejorar los niveles´´. Una mayor delegación y un mayor énfasis en la provisión de fondos destinados a los alumnos mejorará según se argumenta, los niveles: 

• El objetivo del Secretario de Estado es avanzar sobre el progreso que ya se hizo en cuanto a la provisión de fondos destinados a los alumnos y gestión delegada, de manera de aumentar el control que tienen las escuelas de los recursos y así mejorar los niveles de educación que suministran (Ministerio de Educación, 1991b:3) 

Fallon (1990: 1-2), respecto de esta extensión de la delegación a las escuelas y una inscripción más abierta en todas las escuelas primarias, manifestó estar: 

• encantado de anunciar estos pasos radicales en nuestra intención de ofrecer más poderes de toma de decisiones a los consejeros y directores de las escuelas. También le dan una opción genuina a los padres que mejorará los niveles escolares aprovechando la libertad de tomar sus propias decisiones... En conjunto, estas dos medidas asegurarán que nuestras escuelas controlen más sus presupuestos y que la envergadura de estos presupuestos esté determinada por el número de alumnos que atraen. Esto asegurará que nuestro sistema primario y secundario responda más a la elección del cliente, mejorando los niveles. 

Al trasladar las decisiones sobre los recursos a las escuelas, la Gestión Local con su flexibilidad para apuntar los recursos a las necesidades del alumno puede darle a las escuelas la oportunidad de mejorar su nivel educativo. El gobierno, sin embargo, también sostiene que los niveles mejorarán al vincular la provisión de fondos con el número de alumnos, haciendo que las escuelas respondan más a los requerimientos de los padres. Este entorno más competitivo, se dice mejorará los niveles educativos. 

Algunos directores son más escepticos respecto de este vínculo entre la Gestión Local y mejores niveles educativos, y algunos creen que los cambios llevaron a un deterioro en el nivel de educación. Un director observó que ´´las fuerzas del mercado generalmente crearon un entorno extraño que es impuesto por los padres/consejeros a la escuela en detrimento de la felicidad y los logros de los alumnos´´ (Cuestionario 2: i502). Otro ´´se jubila antes de tiempo´´ porque ´´me encuentro tomando decisiones que afectan la calidad de la Enseñanza que necesitan los alumnos simplemente en función de aspectos financieros. Ya no puedo comprometer mi creencia en la igualdad y la oportunidad... Los débiles se verán afectados, mientras que los ya aventajados obtendrán lo mejor. Así no debería ser la educación´´. (Cuestionario 2:e3). Estas opiniones se analizan más en detalle en una sección posterior. 

¿En qué medida estas ventajas compensan algunas de las consecuencias menos deseadas, en particular el cambio en el rol del director? 

El cambio en el rol del director 

Tal como se ha señalado, los datos de las encuestas sugieren que la sobrecarga de trabajo adicional que surge de la Gestión Local hizo que los directores estén menos familiarizados con lo que pasa en la clase. Este aspecto probablemente sea uno de los tantos en los que se basan los directores para juzgar la calidad de la enseñanza y el aprendizaje. Sin embargo, aún en 1993, más de la mitad de los directores, en ambos sectores, acordó que ´´las demandas de la Gestión Local implican que esté menos familiarizado con lo que sucede en las clases´´. Sugerimos allí que esto probablemente tenga implicancias en el aprendizaje del alumno y analizamos los comentarios de los directores. El comentario de un director recuerda esas opiniones: 

• Los alumnos me ven más como una figura distante ahora, que rara vez les enseña o que pasa tiempo en la clase. Esto socaba la relación que estoy acostumbrado a tener con los alumnos. El director en la oficina es poco satisfactorio (Escuela 651). 

El cambio del rol del director puede estar afectando las experiencias de aprendizaje que se ofrecen a los alumnos en algunas escuelas. A continuación informamos sobre un número de factores que también afectan el aprendizaje. 

Impacto en el aprendizaje 

En los cuestionarios aparecen dos definiciones de actitud relacionadas al interés de las reuniones. Más abajo se discuten las respuestas de los directores. 

Interés de las reuniones 

En los tres cuestionarios, se les pidió a los directores que respondieran a la siguiente declaración: como resultado de la Gestión Local, se llevan a cabo más reuniones por cuestiones administrativas que disminuyen nuestra atención en el aprendizaje del alumno. En el sector primario, el porcentaje que estuvo de acuerdo con esta declaración declinó en el transcurso de los tres años, aunque en 1993 más de la mitad seguía estando de acuerdo. Las cifras para los tres años son: 69% en 1991, 57% en 1992 y 51% en 1993. Si separamos estas escuelas en dos grupos observamos un porcentaje mayor de directores de escuelas más pequeñas que están de acuerdo con la declaración: más recientemente, en 1993, el 71% de los directores de escuelas más pequeñas sentían que las reuniones por cuestiones administrativas disminuían la atención en el aprendizaje del alumno. En las escuelas más grandes el porcentaje era del 46%. 

Proporcionalmente son menos los directores de secundaria que están de acuerdo con esta declaración. La cifra decayó del 54% en 1991 al 49% en 1992 y al 31% en 1993. La diferencia entre las escuelas secundarias más pequeñas y más grandes no es tan marcada como en el sector primario, aunque el porcentaje de directores de escuelas secundarias más pequeñas que están de acuerdo con la declaración en 1993 es un 12% superior que en el conjunto de escuelas secundarias más grandes. 

A pesar de algunas diferencias entre los sectores, es cierto que se están llevando a cabo más reuniones con fines administrativos que disminuyen la atención en el aprendizaje del alumno. Esta percepción está confirmada por las respuestas de 122 directores de escuelas primarias y 42 de escuelas secundarias a la siguiente declaración en el primer cuestionario: Como resultado de la Gestión Local más reuniones se centran en cuestiones que afectan directamente el aprendizaje del alumno. El 58% de los directores de primaria no estuvo de acuerdo con esta declaración. Las diferencias por sector son menos marcadas: el 52% de los directores de secundaria también estuvo en desacuerdo. 

Beneficios para el aprendizaje 

Una pregunta clave para formular con respecto al impacto de la Gestión Local en las escuelas es si el aprendizaje del alumno se vio beneficiado con los cambios. Quizás ya sea claro que no se trata de una pregunta fácil de responder; ya que la Gestión Local afectó a las escuelas de distinta manera y trajo aparejados para la mayoría de las escuelas beneficios y consecuencias no deseadas, algunas de los cuales tuvieron un efecto indirecto en el aprendizaje del alumno (por ejemplo, el cambio en el rol del director). A una declaración de actitud específica que dice simplemente que el aprendizaje del alumno se beneficia con la Gestión Local, podemos sugerir que para la mayoría de los directores no fue fácil esta evaluación. 

De esta forma, es dificultoso extraer una conclusión sobre hasta qué punto los directores y otros perciben beneficios de la Gestión Local en el aprendizaje del alumno. Con esto no queremos negar casos en donde los directores pueden claramente identificar beneficios en el aprendizaje: muchos directores de escuelas secundarias más grandes parecen estar en condiciones de hacerlo. También hay indicios, en el sector primario en particular, de un creciente reconocimiento de los beneficios para el aprendizaje. Sin embargo, en comparación con las respuestas de los directores a muchas otras declaraciones, hay una cautela considerable sobre el impacto de la Gestión Local en el aprendizaje del alumno. En qué medida esto podría estar relacionado con la capacidad de identificar aumentos en la escolarización de sus escuelas, se analiza en la próxima sección. 

Aumentos en el abastecimiento 

En los tres cuestionarios, se les pidió a los directores que respondieran a la siguiente declaración: Puedo mostrar una cantidad de aumentos en la escolarización como resultado de la Gestión Local. Las respuestas a esta declaración se analizan aquí porque sugerimos que un aumento en la escolarización puede tener impacto en el aprendizaje del alumno. Hay quienes son de la idea de que el nivel de escolarización tiene un impacto directo en la calidad de la educación y comentan que ´´los recortes gubernamentales afectan la calidad de la escolarización´´ (Escuela 297: vicedirector). Otros dicen que mejores recursos e instalaciones resultan en mejores experiencias educativas. Estos son algunos ejemplos: 

• La escuela cuenta con buenos recursos por el hecho de que podemos gastar el dinero como deseamos, para el beneficio general de los alumnos... los recursos de calidad resultan en una educación mejorada. (Escuela h51: docente) 

• Gran beneficio para los alumnos en la calidad de educación que reciben. Mejor planificación curriculum con buenos recursos. El entorno puede mejorarse. Tomar control sobre las cosas que uno quiere en su propia escuela. (Escuela 158: docente) 

• Los estudiantes se beneficiaron con el aumento de recursos y el entorno mejorado. (Escuela 9841: tesorero asistente) 

• Insume mucho tiempo. Sin embargo, tanto el entorno como la relación alumno-profesor mejoraron considerablemente y mejoraron, además, los patrones de la educación. (Cuestionario 2:a004) 

Al mirar primero las respuestas de los directores de primaria, encontramos que la mayoría son capaces de señalar que una cantidad de incrementos en la escolarización son el resultado de la Gestión Local. La proporción de acuerdo fue inferior en 1991 (55%), aumentando al 69% en 1992 y permaneciendo en este nivel al año siguiente (68%). Estas proporciones relativamente altas incluían casos de directores capaces de identificar aumentos en algunas áreas aunque también se registraban áreas que sufrieron recortes. Los porcentajes de acuerdo son superiores en las escuelas primarias más grandes. 

Si se toma el sector secundario en su totalidad (40 escuelas) los porcentajes de acuerdo permanecieron estables en los tres años. Las cifras para los tres años son: 68% de acuerdo en 1991 y 1992, seguido por una leve baja al 65% en 1993. Las respuestas de los directores de escuelas secundarias más pequeñas comparadas con las más grandes son, sin embargo, marcadamente diferente. Al observar los dos conjuntos iguales (20 escuelas en cada uno) encontramos una declinación en la proporción de directores de escuelas más pequeñas que estaban de acuerdo y un incremento en el número de directores de escuelas más grandes que manifestaban su acuerdo. Las cifras para el grupo de escuelas secundarias más pequeñas son: 65% de acuerdo en 1991, 60% en 1992 y 50% en 1993. Esto se compara al 70% de directores de escuelas secundarias más grandes de acuerdo en 1991, 75% en 1992 y 80% en 1993. Este patrón de respuestas es similar al de la declaración sobre la mejora del aprendizaje del alumno: ambos comparten las diferencias de tamaño en el sector secundario. Exploramos hasta qué punto los directores que estaban de acuerdo en que el aprendizaje del alumno se beneficia de la Gestión Local también mostraban aumentos en la escolarización. Al analizar las respuestas de los dos grupos de escuelas en cada sector durante los tres años, hay 9 grupos en los que más directores de los esperados estadísticamente que estaban de acuerdo en que el aprendizaje del alumno se beneficia de la Gestión Local podían demostrar aumentos de la escolarización. Esto sustenta nuestra sugerencia de que los directores que indican beneficios para el aprendizaje a partir de la Gestión Local probablemente puedan también identificar incremento en la escolarización. Se podría sugerir que los directores de escuelas con presupuestos ´´saludables´´ probablemente puedan mostrar más incremento en la escolarización. En otras palabras, la Gestión Local puede haber sido beneficiosa para el aprendizaje en las escuelas donde la situación financiera es saludable. Un presupuesto reducido podría resultar en consecuencias no deseadas para el aprendizaje del alumno. Estos comentarios surgen de algunos directores y se analizan más adelante. 

¿Mejores niveles de educación? 

Según un director: 

• Me preocupa si nuestros alumnos reciben una mejor educación. Tantos cambios llevaron a que se utilice gran parte del tiempo de los docentes para la administración. Están muy estresados. (Cuestionario 2:h51) 

En el segundo y tercer cuestionario, y en nuestras visitas a las escuelas, se les pidió a los directores y otros que respondieran a esta declaración: Como resultado de la Gestión Local, los niveles de educación mejoraron en mi escuela. En cada sector, un menor porcentaje de directores concuerdan con esta declaración de los que percibían beneficios para el aprendizaje como consecuencia de la Gestión Local. En el sector primario, en 1993, menos de un tercio (30% de 123 directores) estuvo de acuerdo en que los niveles de educación habían mejorado, aunque esto manifiesta un incremento del 9% el año anterior. La proporción de directores de escuelas primarias más grandes de acuerdo con la declaración es levemente superior. El nivel de acuerdo en el sector secundario es superior, aunque menos de la mitad estuvo de acuerdo en 1993 y menos de la tercera parte de los directores de escuelas secundarias más pequeñas consideraba que los niveles habían mejorado como resultado directo de la Gestión Local (13). 

En nuestras visitas a las escuelas, los entrevistados se mostraron cautelosos en sus respuestas a esta declaración. En todos los grupos, excepto los directores, al menos la mitad no estuvo ni de acuerdo ni en desacuerdo con la misma. El mayor acuerdo se encontró entre el grupo de directores (39), donde el 32% coincidía en que ´´como resultado de la Gestión Local, los niveles de educación mejoraron en esta escuela´´, aunque el 27% no coincidía. 

Muy pocos vicedirectores (12% de 33), docentes (16% de 70) o personal administrativo (15% de 35) creían que los ´´niveles´´ habían mejorado. El nivel más alto de desacuerdo se encontró entre los docentes (31%). 

Sería justo sugerir que a partir de sus respuestas respecto del impacto de la Gestión Local en el aprendizaje del alumno, muchos directores dudan en evaluar estos cambios como generalmente beneficiosos para la educación. La variedad y complejidad de opinión surge en los comentarios. Como sugerimos antes, un factor clave para determinar su opinión respecto de si la Gestión Local trae aparejados mejores niveles educativos es la situación financiera de la escuela. Una escuela con muchos recursos puede remodelar y equipar la escuela, mejorando el entorno de aprendizaje, tal vez contratar personal adicional, beneficiando así a los alumnos. Por otra parte, una escuela con problemas financieros puede distraer energía de cuestiones directamente educativas y concentrase en ´´mantener la cabeza fuera del agua´´. Los recortes de personal pueden traer aparejado un deterioro en los servicios educativos ofrecidos al alumno. Si de la Gestión Local resulta la creación de escuelas ´´prósperas´´ y ´´hundidas´´, entre escuela que ´´tienen´´ y escuelas que ´´no tienen´´, el beneficio educativo general de la Gestión Local debe ser cuestionable. Sin embargo, como observa Simon (1992: 146): 

• La devolución de la gestión financiera a las escuelas es en sí deseable y, en términos generales, bien recibida por las escuelas. La desventaja es la relación que se hace entre esta medida por un lado (con la provisión de fondos basada en el número de alumnos) y el ingreso irrestricto por otro. En este sentido, una medida tal vez deseable en sí misma se convierte en un arma poderosa que impone una competencia feroz entre las escuelas por la supervivencia. 

Al analizar los comentarios de los directores, surge un amplio espectro de opinión, desde aquellos que pudieron dirigir los recursos para beneficio de los alumnos a aquellos que, por escasos fondos, tuvieron que reducir el personal. En otro nivel están quienes se preocupan porque la Gestión Local lleva a centrarse en cuestiones financieras más que educativas y a la creación de desigualdades en el sistema. Consideramos estas opiniones más adelante. 

Flexibilidad para dirigir los recursos 

La GLE (Gestión Local en las Escuelas) permite a las escuelas dirigir los recursos, inclusive el personal de modo que mejore la calidad de trabajo en las aulas. Un director escribe que ´´la Gestión Local me dio la oportunidad de manejar los recursos de la escuela con mayor flexibilidad en beneficio de los alumnos y del personal´´. Otro nos dijo que los gastos en base a ´´necesidades escolares definidas´´ había mejorado ´´el aprendizaje y el entorno´´ (Escuela 98). El vicedirector de esta escuela reiteró este comentario, considerando la posibilidad de la escuela ´´para dirigir los gastos en base a las prioridades que identifica como la consecuencia más importante de la GLE´´. La escuela lo había logrado ´´para beneficiar la educación del alumno´´. Otros se hacen eco de estos comentarios: 

• Manejar el presupuesto es una parte esencial de la gestión del curriculum que es la única manera de asegurar que le brindamos un buen servicio al alumno. 

• A pesar de mis opiniones sobre los motivos políticos detrás de la GLE, en términos prácticos pienso que puedo ofrecer un mejor servicio a mis alumnos gracias a la mayor flexibilidad e independencia que ofrece el sistema. 

Otro director, en cambio, ve bien ´´la oportunidad de ejercer un mayor control sobre el presupuesto escolar´´ pero lamenta que, en su opinión, ´´las escuelas primarias siguen siendo los parientes pobres del sector secundario´´. Tal vez esto explique por qué piensa que su escuela ´´sólo mejora gradualmente al ejercer nuestro control para beneficio de nuestros alumnos´´. La relación entre la posibilidad de dirigir los recursos y el beneficio de los alumnos se relaciona más específicamente con la oportunidad de la escuela de mejorar el entorno escolar y los recursos educativos (incluyendo el personal así como los libros, los materiales y los equipos). 

Entorno y mejores recursos 

Los directores señalan que las mejoras en el entorno y las instalaciones escolares benefician la experiencia educativa de los alumnos. Se cree que las mejoras ´´en los recursos humanos y las instalaciones para los alumnos mejoraron la educación´´ en una escuela. Otro director habla de mejoras y de ´´alumnos felices´´: 

• Fui director durante 17 años en tres escuelas diferentes. Los últimos tres años con Gestión Local y manejando nuestro propio presupuesto. El mejor momento de toda mi carrera. Tengo una escuela mucho mejor, mejores recursos, más personal, mejores instalaciones, alumnos felices, padres satisfechos, una alta moral entre el personal... nunca todo anduvo tan bien. 

Muchos directores escriben sobre cómo la Gestión Local les permitió trabajar con programas de remodelación y comprar nuevos equipos. Esto claramente podría tener beneficios indirectos para los alumnos. 

En estas escuelas, la Gestión Local permitió al director y a los consejeros mejorar el entorno de trabajo y los recursos educativos. El presupuesto fue suficiente para satisfacer estas decisiones. Hay escuelas, sin embargo, donde el presupuesto es insuficiente para sus necesidades lo cual resulta, en algunos casos, en recortes de recursos, incluyendo el personal, con efectos negativos en la calidad de la escolarización. 

Fondos insuficientes y recortes de personal 

• La falta de dinero en el presupuesto primario significa que la GLE es una carga con escaso beneficio para la educación del alumno: no podemos planificar invertir dinero que no existe. 

En un capítulo anterior sobre el personal, hablamos sobre la incidencia de las reducciones en el número de personal de apoyo docente y no docente. El presupuesto en una escuela tiene ´´dinero insuficiente para satisfacer adecuadamente los requerimientos de personal docente y de apoyo´´ y el director explica suscintamente el impacto que esto tiene en los alumnos: ´´sin profesores los alumnos no aprenden´´. Otro dice que ´´los niveles de personal se reducirán de 15 a 13 en septiembre´´ y anticipa ´´futuras reducciones en abril de 1994´´. Estos recortes se ven como ´´serias limitaciones en el servicio que ofrecemos a nuestros alumnos´´. 

Aunque no requiere recortes de personal, el presupuesto de algunas escuelas se considera insuficiente con lo cual ejerce un impacto negativo en el trabajo con los alumnos. El director de una escuela cree que se llegó a una etapa ´´donde los desarrollos curriculares (que necesitan insumos de dinero) se ven amenazados porque no hay dinero´´. Otro director hace una observación similar: ´´la Gestión Local y la provisión de fondos afectan los recursos que tengo a mi disposición para el desarrollo del curriculum. Tenemos que recaudar fondos para poder costear los gastos´´. El director de otra escuela cree que con la GLE ´´se mezquina dinero a costa de los alumnos´´ (Escuela 444). 

En suma, el impacto que la Gestión Local tiene en el aprendizaje del alumno está vinculado con el nivel de recursos. La Gestión Local da a las escuelas con financiamiento suficiente la flexibilidad de dirigir los recursos a las necesidades de los alumnos adquiriendo materiales adicionales para el curriculum, contratando personal adicional o mejorando el entorno laboral. En contraste, las escuelas con financiamiento insuficiente se ven limitadas por la Gestión Local y pueden verse obligadas, en el peor de los casos, a reducir el personal. Los directores también advirtieron sobre el impacto de la Gestión Local en el sistema escolar en general, y sugirieron que los cambios pueden traer aparejadas consecuencias no deseadas para la educación del alumno en un macronivel. Más específicamente, dicen que la GLE resulta en una mayor desigualdad, exacerbada por la introducción del sector subvencionado y en un alejamiento del interés por cuestiones directamente educativas, con un mayor énfasis en las implicancias financieras de la toma de decisiones. 

De lo expuesto, puede concluirse que la Gestión Local está destinada a aportar beneficios a las escuelas y, más específicamente, a los alumnos. Nuestra investigación, sin embargo, indica que algunos directores tiene sensaciones ambiguas sobre el impacto de la Gestión Local en el aprendizaje del alumno. Principalmente entre los directores de las escuelas secundarias más pequeñas, existe poco consenso respecto de que el aprendizaje del alumno se beneficie con la Gestión Local o que los niveles de educación hayan mejorado como resultado directo de ella. En parte, esto parecería estar explicado por la condición financiera de la escuela ya que la Gestión Local permite a las escuelas con fondos suficientes mejorar los recursos disponibles para los alumnos y así sus oportunidades de aprendizaje. 

En su informe al Ministerio de Educación (1992c), la Inspección de Su Majestad tampoco pudo concluir que la GLE hubiera afectado directamente ´´la calidad de la Enseñanza y el aprendizaje o los niveles que alcanzan los alumnos´´. En su sumario afirma que ´´es demasiado pronto para concluir hasta qué punto la GLE contribuye a la mejora general de los niveles, y es difícil separar su influencia de la maraña de otras iniciativas´´. 

Evidentemente, el impacto de la Gestión Local en el aprendizaje del alumno es complejo. Esto recuerda algunas de las primeras evaluaciones del esquema de delegación financiera en Solihull a comienzos de los ochenta (14). Estas mostraron que se apreciaba la oportunidad de tomar decisiones en la escuela, lo cual hacía que los directores se manifestaran a favor de la delegación. Esto no significaba, sin embargo, que fuera posible atribuir a la delegación beneficios claros para los alumnos. 

También hubo comentarios de algunos directores preocupados por un aparente cambio de énfasis, de cuestiones explícitamente ´´educativas´´ a una situación donde las decisiones se basan más en consideraciones financieras. Simon (1992: 151) escribe: 

• La devolución del control presupuestario a las escuelas puede tener tendencias positivas, aunque todavía está por verse si el tiempo y la energía que el docente emplea en estas nuevas actividades gerenciales lo apartan seriamente de lo que muchos considerarían las actividades educativas más importantes. 

Lo que ya es evidente es que la Gestión Local tiene un impacto diverso en las escuelas. Hacia dónde se inclinará la balanza en su impacto general en las oportunidades de aprendizaje de los alumnos todavía no resulta claro. 

X. Resultados sumarios y repercusiones en las políticas 

Fórmula, financiamiento y presupuestos 

	Resultados sumarios 

	• Monto ilustrativo de los presupuestos: Primaria £ 200.000 a £ 300.000; Secundaria más de un millón de libras. 

	• Más de 90% de las escuelas recibieron bien la flexibilidad (efectuar reasignaciones entre los rubros presupuestarios) 

	• La capitación representa generalmente entre 3% y 3,5% del presupuesto. 

	• La mayoría de las escuelas complementan los presupuestos (en general a través de las asociaciones de padres). Tenemos ejemplos de escuelas que utilizan ese dinero para ´´elementos básicos´´ (incluida la capitación) antes que en ´´extras´´. 

	• El gasto por debajo del presupuesto está generalizado, aunque va disminuyendo. El gasto inferior al presupuesto del año anterior se utilizó para permitir atravesar a las escuelas un año dificil. 

	• Más de la mitad de las escuelas efectuaron reducciones en algunas áreas de gasto. 

	• La conciencia del personal en cuanto al costo de las cosas, incluido el personal, ha aumentado. 

	


Recomendaciones 

• El Ministerio de Educación debe informar anualmente los niveles de provisión de fondos per-cápita para una serie de escuelas; las elegidas originalmente deben incluirse por un período de años; 

• las presiones que surgen del final de los ajustes transicionales indican una necesidad de controlar el gasto en materiales de aprendizaje; 

• es necesaria todavía la capitación de los directores como encargados de gestión; puede resultar valioso compartir la experiencia de la buena práctica. 

• evaluar la calidad de las opciones de gasto debe formar parte del nuevo proceso de inspección. 

Cantidad de alumnos e inscripciones en las escuelas 

Resultados sumarios 

• La fórmula orientada al alumno significa que el número de inscriptos en la escuela tiene un impacto directo en el presupuesto. 

• Cambio en las inscripciones: a saber, 1992/1993: las primarias con inscripciones en baja perdieron un promedio de 12 alumnos (o aproximadamente £ 10.236 de presupuesto sobre los rendimientos de 1990/91); las primarias con inscripciones en alza ganaron un promedio de 14 alumnos (o £ 11.942); las secundarias perdieron 25 (£ 38,135) o ganaron 53 (£ 80.825) en promedio. 

• Los cambios en las inscripciones pueden ser considerables y en cierto nivel tener un impacto significativo en los presupuestos. 

• Perder alumnos dificulta la planificación a largo plazo, torna menos previsible el manejo del curriculum y puede tener consecuencias para el aprendizaje. Adquirir más alumnos también puede tener un impacto en el tamaño de los cursos. 

• ¿Por qué cambia la cantidad de inscriptos? Demografía (Cuestionario circunstancias ajenas al control de la escuela). Variaciones en la competencia -de feroz y despiadada a inexistente-. La competencia puede verse amortiguada por acuerdos entre escuelas sobre las admisiones de alumnos- es menos probable que las escuelas con acuerdos traten de atraer más alumnos de manera activa. 

Recomendaciones 

• El Ministerio de Educación debe controlar el grado de fluctuación de las inscripciones en las escuelas y analizar sus causas; 

• Proveer fondos a las escuelas en base a su inscripción promedio durante tres años, contribuiría a la planificación de las escuelas donde las inscripciones fluctúan y bajan; 

• Permitir que las escuelas con inscripciones en aumento gasten por encima de su presupuesto, les permitiría ajustar una provisión de fondos basada en los promedios de inscripción de tres años. 

El impacto en el personal 

Resultados sumarios 

Cuestiones relacionadas con el personal docente: 

• Una cuestión es la provisión de fondos promedio/real. 

• El sueldo es una consideración en los nombramientos. 

• La proporción alumno-profesor está empeorando. 

• Tenemos casos de aumentos así como recortes en el personal docente (incluidos retiros compulsivos). 

Auxiliares no docentes 

• La cantidad media de horas por semana aumentó en el sector primario pero disminuyó en el sector secundario. 

Administrativo/de oficina 

• La cantidad media de horas semanales aumentó. 

• Su rol cambió significativamente - ¿recategorización y sueldos adecuados?- Algunos sienten que son parte más integrante de la escuela si bien otros hablan de falta de reconocimiento. 

Personal de portería/encargados de mantenimiento - mayor responsabilidad para el mantenimiento-. 

Recomendaciones 

• Conjuntamente con la Dirección Escocesa, el Ministerio de Educación debería revisar el principio rector de la política para financiar los salarios; 

• Las inspecciones escolares deben analizar la adecuación con el propósito de emplear personal o prescindir de él; 

• La provisión de fondos de GEST para mejorar la gestión de las escuelas constituye una prioridad. 

Planificación, gestión y toma de decisiones 

Resultados sumarios 

• La Gestión Local influye en la gestión, planificación y toma de decisiones pero, el alcance de los beneficios depende de la situación financiera de la escuela. 

• La flexibilidad presupuestaria es bien recibida; principales ventajas identificadas: libertad, prioridad Local. 

• Un ´presupuesto sano´ puede facilitar los programas de desarrollo de la escuela; un ´presupuesto ajustado´ puede hacer que la gestión y la planificación se concentren en hacer cerrar las cuentas. 

• La incertidumbre presupuestaria dificulta la planificación. 

• Toma de decisiones: los elementos claves son el director, el presidente del consejo, SMT. La participación del personal docente varía de, ninguna a grupos activos, para establecer prioridades y delegación dentro de la escuela. 

Recomendaciones 

• Debe generalizarse el conocimiento sobre las necesidades presupuestarias en las escuelas si se pretende que los profesores hagan aportes idóneos a la toma de decisiones; 

• La evidencia de una participación mayor limitada de los consejos de dirección en la planificación del desarrollo debe ser subsanada mediante la capitación de los consejeros. 

Directores, consejeros y direcciones locales de Enseñanza 

Resultados sumarios 

Directores 

• Actitud hacia la Gestión Local: compleja pero en general positiva - no querrían volver a la situación anterior y el entusiasmo por la Gestión Local crece con la experiencia. 

• Carga laboral: diferencias entre sectores -mayor en la primaria y en las escuelas más pequeñas. Demasiado tiempo en la administración- cuestiones financieras antes que directamente educativas; presiones de carga laboral inaceptable (con todo, hay pruebas de que disminuye). 

• Nuevo rol: administrar más que enseñar. El presupuesto hace que algunos se sientan más contadores que los profesores. Más tiempo en la oficina lejos de los alumnos, menos al tanto de lo que pasa en el aula, no mejora con la experiencia. 

Direcciones Locales de Enseñanza 

• El rol de la Dirección Local de Enseñanza disminuyó. 

• Nueva relación con las escuelas, menos paternalista. 

• Preocupaciones: desaparición de la Dirección Local de Enseñanza; pérdida de personal capacitado con dedicación y pericia; pérdida del rol estratégico de planificación; menoscabo de los servicios; preocupaciones por el desarrollo profesional. 

• Beneficios: una Dirección Local de Enseñanza más atenta a las necesidades; menos burocracia; mejor toma de decisiones; mejores servicios. 

Consejos de dirección 

• Tipos de consejero: padres, profesor, Dirección Local de Enseñanza, y director en forma optativa. En general 12-16 miembros. 

• Comisiones: normalmente, finanzas, personal, curriculum y establecimiento. 

• Poderes ampliados, incluidos el de ´contratar y despedir´ personal. Pero, ¿se utilizan estos poderes en la práctica? El rol (y las relaciones) varía, de aceptar las decisiones sin discutir a ´interferir´. Muchos reconocen el profesionalismo del director y su propio status de aficionados y tienden a prestar apoyo. Existe preocupación en cuanto a la falta de conocimiento de los consejos de dirección y el proceso prolongado de toma de decisiones. 

• Algunos aceptan con agrado la mayor participación de los consejos de dirección; otros la ven insuficiente y otros finalmente excesiva. 

• Planteo sobre el compromiso de la Dirección Local de Enseñanza. 

• Los consejeros ´capaces´ (o sea en términos de gente de empresa y profesionales: contadores, arquitectos) no están distribuidos en forma pareja entre las escuelas (Cuestionario comunidades desfavorecidas) 

Recomendaciones 

• Hay necesidad de dar apoyo administrativo a las escuelas pequeñas; 

• El desarrollo de la gestión para los directores debe poner énfasis en su rol de líderes educativos; 

• La delegación debe consolidarse y no ampliarse; 

• Hace falta un análisis más profundo de la forma en que los consejos de dirección pueden colaborar eficazmente; 

• Si los directores, los consejos de dirección y las Direcciones Locales de Enseñanza han de ser socios clave en la escolarización Local, es oportuno un diálogo referido a sus respectivos roles. La participación del Ministerio de Educación sería un signo en cuanto al valor de dicha asociación. 

El impacto en el aprendizaje 

Resultados sumarios 

• La Gestión Local en las escuelas es un componente clave en la estrategia del Estado para elevar los niveles de Enseñanza y aprendizaje. 

• El impacto de la Gestión Local en el aprendizaje es complejo (y complicado por otras reformas) 

• Los directores están menos familiarizados con lo que pasa en el aula. 

• En general, la Gestión Local, no trajo aparejada una reducción del horario del personal para el apoyo directo del aprendizaje de los alumnos. 

• La opinión de los directores respecto de si el aprendizaje se beneficia con la Gestión Local no es concluyente pero es cada vez más favorable, especialmente en el grupo de directores de las escuelas secundarias más grandes. Las opiniones se refieren al estado del presupuesto, si derivaron mejoras en la escolarización a partir de la Gestión Local, los directores tendieron a considerar que el aprendizaje se beneficia. 

• 30% de los directores de primaria y menos de la mitad de directores de secundaria percibieron mejoras en el nivel de la educación. 

• La posición financiera de la escuela es un factor clave: si es buena, la Gestión Local da flexibilidad para destinar los recursos a las necesidades de la escuela, y pueden efectuarse mejoras en el medio. Pero, si no es tan buena, existe la posibilidad de recortes en el personal y una preocupación en cuanto a la igualdad (alumnos con necesidades especiales, el medio competitivo y clasificaciones en campeonatos; los ricos se vuelven más ricos). Existe preocupación también en cuanto a una desviación del objetivo de la ´educación´ a las ´finanzas´. 

Recomendaciones 

• Debe supervisarse la relación entre las tendencias de los recursos y su efecto en el aprendizaje mediante la inspección a las escuelas; 

• Es necesario supervisar el impacto de la competencia en los cambios de los esquemas de provisión de fondos para escuelas que funcionan en comunidades distintas. 

Conclusión general 

Nuestro estudio revela que la experiencia de la Gestión Local ha hecho que los directores estén cada vez más a favor de sus beneficios. La abrumadora mayoría no desearía volver a las disposiciones anteriores a las Gestión Local. Se ven con buenos ojos las posibilidades que da de adaptar los recursos a las necesidades y de hacerlo rápido. Introducida al mismo tiempo que la planificación del desarrollo, se considera que esta última contribuye a operar mejoras en la conducción de las escuelas. No obstante, persisten las preocupaciones en cuanto a las presiones de tiempo y el nivel de trabajo administrativo, sobre todo en las escuelas más pequeñas. 

En cuanto al tema clave de las mejoras en el aprendizaje, los directores se muestran cautelosos en su evaluación, si bien el número de los que ven su efecto como positivo aumentó durante el período del estudio. Señalamos, no obstante, la relación directa entre las percepciones del beneficio del aprendizaje y los aumentos en la escolarización. Si el componente de quasi-mercado de la Gestión Local trae aparejados cambios significativos en los esquemas de inscripciones de alumnos, las escuelas que se beneficien con esos cambios pueden ser las beneficiarias de la Gestión Local a largo plazo. Las derivaciones para las otras escuelas exige un análisis atento. Preferida al sistema anterior por casi todos los directores en nuestra encuesta, es de esperar que la Gestión Local puede ser desarrollada en formas que contribuyan al beneficio de todos los alumnos. 



(*) Facultad de Educación de la Universidad de Birmingham para la Asociación Nacional de Profesores, Inglaterra 1994.(Extractado del original) 

(1) Los planes de Desarrollo de las Escuelas y la naturaleza de la planificación escolar y la toma de decisiones son temas analizados con posterioridad. 

(2) Nuestra utilización de los términos ´´ganadoras´´ y ´´perdedoras´´ se basa en una comparación entre las asignaciones históricas y por fórmula. Las percepciones que tienen los directores del impacto de la provisión de fondos por fórmula pueden variar en base a la posición técnica de la escuela respecto de ser ganadora o perdedora con la fórmula. Por ejemplo, el director de una escuela que es una perdedora técnica puede pensar que la escuela ganó con los fondos por fórmula en parte debido al dinero de los ajustes transicionales y, quizás, en los comienzos de la delegación, simplemente por tener una cantidad de dinero mayor para manejar. Una situación de aumento de las inscripciones también puede afectar las percepciones. Por otro lado, el director de una escuela ganadora puede pensar que es perdedora debido a los ajustes transicionales, por ejemplo, y porque la mayor parte del dinero va destinada a los costos de personal o debido a reducciones presupuestarias a nivel de la Dirección Local de Enseñanza. 

(3) En todo este Informe, se toma como escuela primaria chica la que tiene menos de 200 alumnos. En el sector secundario, una escuela chica tiene menos de 700 alumnos inscriptos. El informe Ministerio de Educación/Coopers and Lybrand sobre la buena gestión de las escuelas chicas (1993) señala que 45% de todas las escuelas primarias de Inglaterra y Gales tienen 200 alumnos o menos. Comentan: ´´No hay una definición aceptada de una escuela chica. Esta guía toma como definición práctica las escuelas con menos de 200 alumnos´´. 

(4) Reconocemos la ambigüedad del término y la posibilidad de que algunas escuelas establezcan una diferencia entre gastar por debajo del presupuesto y reservas para contingencias y otras no. 

(5) De 28 directores de escuelas primarias más chicas, 36% estuvieron en desacuerdo y en el 46% el desacuerdo fue categórico. De los 92 directores de escuelas primarias más grandes, 27% estuvieron en desacuerdo y 51% en desacuerdo categórico. 

(6) De los 21 directores de escuelas secundarias más chicas, 24% estuvieron en desacuerdo y 52% manifestaron su desacuerdo categórico. De los 23 directores de escuelas secundarias más grandes, 30% estuvieron en desacuerdo y 44% manifestaron un desacuerdo categórico. 

(7) En una respuesta escrita el 22 de junio de 1992, el Sr. Forth hizo un análisis de la cantidad de profesores con contratos permanentes y temporarios en el sector subvencionado en Inglaterra (Hansard, 1992, cols. 35-6). Podría esperarse que estas cifras fueran publicadas anualmente. 

(8) Los datos fueron reunidos por Smithers (1990) y Robinson and Smithers (1991) como parte de un estudio sobre rotación de profesores. Su estudio incluye también datos sobre nombramientos para escuelas independientes. De 96 nombramientos full-time, muestran 93% (89) contratos permanentes y 7% (7) contratos temporarios. De 15 nombramientos part-time, 87% (13) fueron bajo contratos permanentes y 13% (2) contratos temporarios. 

(9) El primer informe del Proyecto de ´´Impacto´´ del LMS proporciona más detalles -si desea mayor información consulte Arnott, M. A., Bullock A.D.& Thomas, H. (1992) The Impact of Local Management of Schools; A Source Book (impacto de la Gestión Local de Escuelas: libro de fuentes). Universidad de Birmingham. 

(10) Se invitó a los directores a enumerar las ventajas y desventajas de la Gestión Local. Cada principal podía identificar un máximo de tres ventajas y de tres desventajas. Si cada uno de los 594 principales (aquellos que tenían alguna experiencia de Gestión Local) hubiera enumerado tres ventajas diferentes, podríamos tener un total de 1782 elementos. Se dieron en total 830 ventajas. Esto se explica por el hecho de que algunos directores identificaron sólo dos, una o, en algunos casos, ninguna ventaja. 

(11) Este capítulo en parte hace uso de un capítulo preparado para Local Management, Central Control: Schools in the Market Place (Gestión Local, control central: las escuelas en el mercado) (Wallace, ediciones) ´´The Potential for both Disaster and success is Geat: Issues arising from Head Theachers Attitudes of Local Management of Schools´´ (El potencial tanto para el desastre como para el éxito es grande: temas que surgen de las actitudes de los directores frente a la Gestión Local de Escuelas) Arnott, M. A., Bullock, A. D., Thomas, H. (1993) Bournemouth: Hyde Publications pag. 108-123. 

(12) En tanto que el presupuesto del INSET no es parte del presupuesto de las escuelas, las direcciones locales de educación han devuelto alguna responsabilidad para la distribución de fondos, que es distintivo para esta actividad. 

(13) Porcentajes de acuerdo en el sector secundario: Todas las escuelas secundarias (39): 41% 1992, 49% 1993. Secundarias más pequeñas (19): 32% 1992, 32% 1993. Secundarias má grandes (20): 50% 1992, 65% 1993. 

(14) Hywel Thomas actuó como evaluador del esquema desde su inicio en 1981. En varios artículos (1985, 1986), junto con Colin Humphrey (entonces ministro de Educación) argumentaron la necesidad de evaluar la delegación en términos de su efecto sobre la calidad de las experiencias en el aula y las oportunidades de aprendizaje de los alumnos. 

 

