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RESUMEN

Este ensayo toma como base una serie de con-
tenidos relacionados con la participacién y el
Banco Mundial (BM). Primero, en un nivel ge-
neral, traza la trayectoria del pensamiento del
BM relacionado con la participacion en el desa-
rrollo desde 1980 hasta el presente. Segundo, se
desglosa el marco dentro del cual se ha concre-
tado el pensamiento —es decir, el Marco para
la Prestacion de Servicios (MPS) presentado
en el Informe de Desarrollo Mundial 2004-.
Tercero, se aborda el trabajo realizado por el BM
en el sector de la educacién que ha promovido
los conceptos integrados en el MPS. Centrarse en
el sector educativo es esencial, pues en él el BM
ha sido més activo en teorizar y mds exitoso en
implantar su idea de participacion. Como mues-
tra el ensayo, es fundamental un acercamiento
particular a la descentralizacion en la manera
en que el BM avanza en su concepcion de par-
ticipacion y en la forma en que se apoya en la
realizacion de la participacion en la prdctica,
tanto en general como en lo que respecta a
la gobernanza de la educacién. Por dltimo, el
ensayo examina y discute los resultados de los
proyectos de descentralizacion de la educacion
apoyados por el BM, a la luz de la teoria elabora-
da para su promocién.
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ABSTRACT

This essay takes as its basis a series of issues
related with participation and the World Bank
(WB). First, on a general level, it traces the path
of thinking of the WB related to participation in
development from 1980 to the present. Second,
it breaks down the framework within which
that thinking has been concretized —that is,
the Framework for Provision of Services (FPS),
presented in the 2004 World Development
Report—. Third, it examines the work done
by the WB in the education sector that has
promoted the concepts addressed in the MPS.
Focusing on the education sector is essential
because it is the sector in which the Bank has
been most active in theorizing and more suc-
cessful in implementing its idea of participa-
tion. As the essay shows, a particular approach
to decentralization is central to the manner in
which the Bank advances on its conception of
participation as well as the way that it supports
its realization in practice, both in general and
with regard to education governance. Lastly,
the chapter reviews and discusses the results
of the education decentralization projects sup-
ported by the Bank in light of the theory elabo-
rated by the Bank to promote such projects..
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INTRODUCCION

Puesto que el Banco Mundial (BM) ha sido uno de los princi-
pales ponentes de los acercamientos participativos al desarrollo,
es imperativo tener una comprension clara de coémo concibe la
participacién y de qué manera esa concepcidn ha evolucionado a
lo largo del tiempo, particularmente en lo que respecta a la edu-
cacién, tal vez porque en este sector el BM ha sido mds exitoso en
la adaptacién y la promocién de su concepto de la participacién
en el desarrollo. Al mismo tiempo, es esencial entender lo que se
conoce acerca de los resultados de los mecanismos participativos
implementados por este organismo. Una comprensién cabal de
cada uno de estos puntos permite que pueda analizarse de manera
critica y considerar si deben buscarse concepciones alternativas de
participacion.

Este ensayo trata los puntos antes sefialados. En primer lu-
gar, se hace un recorrido del desarrollo del pensamiento del BM
sobre la participacién, desde 1980 hasta el presente. Al hacerlo
se muestra la manera en que esta concepcion ha evolucionado a
lo largo del tiempo, dentro de una teoria de dindmicas de mer-
cado. Mds recientemente, esta nocién cristalizé en el Marco para
la Prestacién de Servicios (MPS),' como se presenta en el Informe
de Desarrollo Mundial (IDM) 2004, Hacer que los servicios fun-
cionen para los pobres (World Bank, 2003).? El segundo punto
de este ensayo es presentar y desarrollar la teoria del MPS, lo cual
resulta esencial porque este es el marco general dentro del cual
el BM pretende llevar a la préctica la participacion. En tercer lu-
gar, se aborda cémo los conceptos amparados en el MPS se han
desarrollado, avanzado y aplicado a través del tiempo en el tra-
bajo educativo del BM. Este apartado muestra que, en el sector
educatico, la participacién ocurre a través de un concepto de
descentralizacién basado en la rendicién de cuentas. Por tltimo,
se sintetizan y evaltian los resultados de los proyectos de educa-

! Este marco de trabajo sobre participacion esta separado de aquel otro dentro del cual
los paises prestatarios desarrollan documentos de estrategias para la reduccion de la po-
breza (World Bank, 2003), que delinean un acercamiento general del gobierno nacional al
desarrollo.

2Todos los titulos y las citas de este informe, originalmente en inglés, han sido traducidos
al espafiol.
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cién relacionados con la participacién que ha apoyado el BM, los
cuales, como se ha sefalado, estdn bajo la etiqueta de descen-
tralizacién.? Al hacerlo, se proporciona una imagen, en el nivel
macro, de lo que se conoce (y de lo que no) acerca de los efectos
de dichas reformas. Puesto que la discusion en este ensayo es el
resultado de la consulta de una amplia gama de literatura del BM,
en la siguiente seccidn se comenta la estrategia adoptada para su
revision.

METODOS

Tres fuentes se examinaron en esta investigacién. Primero, con
el fin de poder trazar la trayectoria completa de la concepcién de
la participacién del BM, se investigaron todas las publicaciones
oficiales desde 1980 hasta la actualidad, que representan el acer-
camiento general del BM al desarrollo; esto incluye, por ejemplo,
los IDM anuales que fueron revisados sistemdticamente. Segundo,
para poder ver como se ha filtrado el concepto de participacién
en el pensamiento del BM alrededor de las reformas al sector edu-
cativo, se revisaron no solo todos los documentos oficiales de es-
trategia en educacion, sino también otra literatura publicada por
el BM relacionada con ellas, incluyendo documentos de trabajo,
evaluaciones, publicaciones de investigaciones y discusiones te-
ricas. El propésito era no solo evaluar la 16gica de la participacién
en la gobernanza de la educacién, sino también estar atentos a
las tendencias del pensamiento, a través del tiempo, asociadas a
la manera en que el BM lo concibe en el sector de la educacién.
Asi también, fueron evaluados documentos de educacién por el
grado en que los conceptos incorporados reflejan cémo ha conce-
bido el BM la participacién de forma mds general.

Tercero, discutir los efectos de los proyectos del BM relacio-
nados con la participacién en el sector educacién, requiere que
se revisen los informes sobre la descentralizacién. Sin embargo,
debido a que la revisién de docenas de evaluaciones individuales
de descentralizacion estd mds alld del alcance de este ensayo, asi
como de los estudios de investigacién que ha realizado el BM, la

* Ademas véanse, por ejemplo, Cornwall (2006), Cornwall y Brock (2005), Edwards y
Klees (en prensa) y Leal (2007).
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discusién se basa en los resultados de los reportes que especifica-
mente examinan, en multiples paises, los efectos de los proyec-
tos de descentralizacién que han sido apoyados por el mismo.
Aunque se puedan perder algunos de los detalles que surgen en
las evaluaciones de reformas individuales, la revisién de la litera-
tura para este ensayo ayuda a poner en primer plano una pers-
pectiva mds amplia de lo que se sabe (y lo que no) acerca del
funcionamiento y los efectos de estos proyectos. En ese sentido,
se incluyen solo aquellos estudios que revisan proyectos apoya-
dos por el BM. Las reformas consideradas aqui tienen una teo-
ria comtn de accién; de este modo, se anade una dimensién de
claridad conceptual a la discusién de resultados. Es importante
notar la teorfa comun de accién subyacente a las reformas discu-
tidas en este ensayo, porque existen muchas otras concepciones
de participacién (Edwards y Klees, en prensa) y descentraliza-
cién (Lauglo, 1995) en la literatura acerca de la gobernanza en la
educacién. La siguiente seccidon presenta los hallazgos de c6mo
ha evolucionado la idea de participacién en el desarrollo del BM
desde 1980, cuando por primera vez aparecieron los conceptos
que el Banco relaciona actualmente con ella.

EL ACERCAMIENTO DEL BM AL DESARROLLO
Y LA TRAYECTORIA DE LA PARTICIPACION

A pesar de que el punto central en el IDM de 2004, Hacer que los
servicios funcionen para los pobres (World Bank, 2003), ha cons-
tituido una concepcién particular de participacién, de la misma
forma en que lo ha sido en la més reciente Estrategia de Educacién
2020, Aprendizaje para todos, es evidente en el pensamiento del
BM la perspectiva subyacente de rendicién de cuentas en la par-
ticipacién y provision de servicios desde 1980. Cuando se coloca
en el contexto de la literatura del BM, que abarca mds de 30 anos,
se ve que el llamado al aumento en la participacién de las comu-
nidades e individuos ha ocurrido junto al de reducir la provisién
de servicios por parte del Estado y al de la descentralizacién de
las funciones que se coordinaban centralmente. Desde una pers-
pectiva de largo plazo, aunque las acciones y las publicaciones
del BM en las dltimas décadas, han reflejado y avanzado en dicho
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llamado, es importante notar que su reorientacién correspondié
a cambios clave en la economia politica mundial (Easton y Klees,
1992; Harvey, 2005; Whitty y Edwards, 1998). Con respecto al
presente ensayo, el acontecimiento mds importante fue en 1980,
tras la eleccién del presidente Reagan en Estados Unidos, quien
favorecié el pensamiento neoliberal como base para la reforma de
la politica publica y el gobierno en si. Esto impacté al BM porque
era él quien podia elegir, unilateralmente, al presidente de esta
institucidn, y asi influir en la orientacién ideoldgica del mismo
(Mundy y Verger, en prensa).

Una serie de publicaciones y documentos demuestra el cam-
bio de pensamiento del BM en cuanto a estrategias que reforman
al Estado e invocan a la participacién. El primer documento fue
el Informe de Desarrollo Mundial 1980, que indicaba que el BM
consideraba la organizacién y la operacién de los gobiernos cen-
trales como un obstdculo fundamental para el progreso (World
Bank, 1980). Este documento senala como impedimentos al de-
sarrollo tanto las “estructuras administrativas inapropiadas”, con
un “énfasis indebido en el control central”, como “problemas ins-
titucionales” (ibid.: 76). Al mismo tiempo, también se sugeria que
la descentralizacion® en el nivel estatal —o provincial- y la impli-
cacién de beneficiarios a través de sus propias organizaciones en la
prestacién de servicios, podrian dar lugar a que aquella fuera més
eficaz (World Bank, 1980). Estas recomendaciones marcarfan el
principio de una reorientacién general de la retérica del BM, que
hasta entonces no habia considerado la organizacién y la opera-
cién del Estado como un problema central en el desarrollo.

En un par de afos, el perfil de estas ideas se habia incremen-
tado significativamente, y se convirtié en el tema del IDM de
1983, Gestion en el Desarrollo (World Bank, 1983). Aqui se sigue
observando el énfasis en la participacién como un instrumento
para el éxito de las reformas apoyadas por el BM. Dos declara-
ciones, en particular, muestran este punto: el BM afirma primero
que “es esencial asociarse con comunidades locales en el diseno

*Generalmente, el concepto de descentralizacion se refiere a la transferencia de responsa-
bilidad, trabajo y autoridad para la toma de decisiones de los mas altos niveles de una orga-
nizacion, a niveles mas bajos (Hanson, 1998). No obstante, se debe notar que el concepto de
descentralizacion en la gobernanza de la educacién ha cambiado varias veces desde el final
de la Segunda Guerra Mundial, como explican Edwards y DeMatthews (en prensa).
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de programas si los planes son para satisfacer las necesidades de
los beneficiarios y fomentar contribuciones de dinero y traba-
jo” (ibid.: 93) y, segundo, que “también se puede combatir la
corrupcién con la participacion de la comunidad en el diseno,
la operacién y el financiamiento de los programas, ya que esto
aumenta la rendicién de cuentas por parte del personal de cam-
po, a la poblacién local” (ibid.: 94). Incrementar la participacién
local fue una manera de aumentar la efectividad del proyecto para
reducir la carga financiera de los gobiernos nacionales, mientras
tomaban en cuenta, simultdneamente, a los ejecutores locales. La
importancia de estas afirmaciones es que sentaron las bases del
marco en el cual el BM considera la participacién en el presen-
te. Asi, el IDM de 1983, ademds de expresar que los gobiernos
centrales son el problema, empezé a elaborar la racionalidad de
por qué y cémo una mayor participacién de las comunidades e
individuos es parte de la solucidn.

La estrategia de aprovechar la capacidad de la comunidad y
la légica de contar con la rendicién de cuentas local fue sefialada
otra vez en 1989, con la publicacién de Afvica Sub-Sahariana: de
la crisis al crecimiento (World Bank, 1989). Sin embargo, la de-
claracién es mds amplia. Como afirmé en este documento Barber
Conable, entonces presidente del BM:

Una causa fundamental del escaso rendimiento econdmico en el pasado
ha sido e/ fracaso de las instituciones piiblicas. La iniciativa del sector priva-
do y los mecanismos de mercado son importantes, pero estos deben ir de
la mano de una buena gobernanza —un servicio publico que sea eficiente,
un sistema judicial que sea confiable y una administracion que rinda cuen-
tas al puiblico—. Y se necesita un mejor balance entre el gobierno y los go-
bernados. Por tanto, el informe establece una serie de propuestas dirigidas
a empoderar a personas comunes y especialmente a mujeres, a tomar mayor
responsabilidad para mejorar sus vidas (World Bank, 1989: xii, cursivas

nuestras).

Bajo la rtbrica de buena gobernanza, este extracto conecta
todos los puntos de la plantilla de participacién que surgié en la
década de los ochenta. Afirma el fracaso de instituciones puabli-
cas, llama a la administracién publica a rendir cuentas y establece
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que las personas comunes deben asumir la responsabilidad de su
propio desarrollo. Mientras esta declaracién de Conable confir-
ma la evidencia de participacién en la década de los ochenta,
también estableceria la de los noventa como un periodo en que
avanza, extensamente, el modelo de una buena gobernanza, con
descentralizacién y participacién, en la teoria y prictica de desa-
rrollo del BM. Como el reporte mismo indica: “Las palabras clave
para el futuro son delegacién, participacién de la comunidad y
recuperacién de costos” (World Bank, 1989: 7).

En la década de los noventa, se encuentran numerosas pu-
blicaciones que refuerzan la reorientacién de los roles de los go-
biernos y de los ciudadanos en el desarrollo. Como antes, estas
publicaciones enfatizan una redefinicién, reduccién y reasigna-
cién de las funciones y organizaciones del Estado, mediante la
promocién de las nociones superpuestas de buena gobernan-
za, descentralizacién y mejor administracién (Burki, Perry y
Dillinger, 1999; Litvack, Ahmad y Bird, 1998; Peterson, 1994;
World Bank, 1991, 1992, 1994, 1997). Por otra parte, en la
década de los ochenta, la idea de participacién cobré gran pre-
ponderancia (World Bank, 1996, 1997).

Con este fin, en 1996, el BM adopté una importante defini-
cién de participacién: “Las partes interesadas influyen y compar-
ten el control sobre las iniciativas de desarrollo y las decisiones
y recursos que les afectan” (World Bank, 1996: xi). Sin embar-
go, como el documento deja claro, los aspectos de “influencia” y
“control” de esta definicién son equiparados con la habilidad de
actuar, ya sea como consumidor o como proveedor de servicios,
en relaciones basadas en el mercado. Especificamente, de acuerdo
con el BM, “como la capacidad de las personas pobres es fortaleci-
da y sus voces empiezan a ser oidas, se convierten en ‘clientes’ que
son capaces de demandar y pagar por bienes y servicios... Estos
clientes, al final, se convierten en duefios y administradores de
sus activos y actividades” (World Bank, 1996: 8). En este contex-
to, como se explica en el documento, la participacién se reduce al
acceso a la informacién, al manejo en los contratos, asi como a la
posesién y gestion de activos.

En conjunto, las numerosas publicaciones sobre buena gober-
nanza, descentralizacién y participacién indican que el énfasis en
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esta tltima no era solo proporcionar a las personas el acceso a la
informacién o asegurar la existencia de un marco legal para man-
tener contratos, sino también la promocién de acuerdos basados
en el mercado de prestacién de servicios, para después involucrar
a la poblacién en ellos como clientes y como autoproveedores.
Mientras mayor sea la posibilidad de trasladar la responsabilidad
de la prestacién de servicios a los ciudadanos que toman la po-
sesién, el manejo y las funciones financieras, mayores beneficios
obtendran estos (World Bank, 1996). Sin embargo, si ello no es
totalmente posible, el impulso a la buena gobernanza —a través de
descentralizacién y pricticas de una mejor administracién— sugiere
que, por lo menos, la prestacién de servicios deberia acercarse a los
usuarios finales, o clientes. Dicho de otra manera, se debia reducir,
considerablemente, la provisién directa del gobierno, mientras que
las operaciones cedidas por este tendrian que ser enviadas a niveles
mis bajos que, en teorfa, pueden considerarse mds responsables por
la “asociacién” con las comunidades, donde asociacién significa la
institucion de politicas que requieran que los ciudadanos constru-
yan, manejen y creen infraestructura bdsica, educacion y proyectos
de salud (Burki, Perry y Dillinger, 1999; World Bank, 1997). La
concepcién de participacion del BM y el marco en que se encuentra
evolucionaron para apoyar la idea de que, en lugar de que los go-
biernos centrales prodiguen servicios basicos, sean los ciudadanos,
comunidades y gobiernos locales quienes participen en el desarro-
llo mediante su intervencién en las relaciones orientadas por el
mercado, basadas en eleccién, competencia, autofinanciamiento,
automanejo y rendicion de cuentas.’

EL MARCO PARA LA PROVISION DE SERVICIOS

Se ha ido desarrollando, por mds de 20 afos, una perspectiva par-
ticular de la participacién, antes de ser el punto central en el IDM
de 2004, Hacer que los servicios funcionen para los pobres (World
Bank, 2003).¢ Dado el enfoque en la necesidad de rendicién de

5 Esto es conocido como el acercamiento neoliberal a la participacion en el desarrollo.
Véase Edwards y Klees (en prensa) para mayor detalle de como este acercamiento se con-
trasta con las formas liberales y progresistas de participacion en el desarrollo y la gobernan-
za de la educacion.

°El MPS de World Bank (2003) y World Bank (2011) se enfocan en su presentacion; en el
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cuentas en las décadas precedentes, no es sorprendente que el
MPS resultante tenga este concepto como su nucleo.” En efecto,
como fue presentado en el IDM de 2004, este marco —reprodu-
cido en la figura 1— contiene en sf la rendicién de cuentas tanto
en una “ruta larga”, como en una “ruta corta”. La ruta larga de
rendicién de cuentas entre los ciudadanos y el Estado representa
lo que “reconocerfamos como compuesto tanto por la agregacién
de intereses a un nivel nacional, como por la operacién de la poli-
tica democrdtica formal” (Mundy, 2008: 3). Sin embargo, segtin
el BM, la ruta larga no es deseable, porque los canales oficiales
del gobierno generan “una gran mdquina burocrdtica y fuertes
grupos de interés cuya presién podria resultar en... inercia” (Di
Gropello, 2006a: 1). Se presume que las relaciones de rendicién
de cuentas de los procesos democrdticos sufren un proceso de
descomposicidn, generando un gobierno que no responde y, por
lo tanto, un impedimento al desarrollo.

primero, porque es elaborado mas plena y formalmente. Sin embargo, esto no se traduce en
que el MPS sea menos integral en la ultima reforma del acercamiento, porque ciertamente
lo es, como se demostrard mas adelante, en esta seccion.

7Para aclarar, el concepto de la rendicién de cuentas: “involucra... el derecho a recibir
informacion y la obligacion correspondiente de divulgar todos los datos necesarios. Pero
también implica el derecho a recibir una explicacion y el deber correspondiente de justi-
ficar el ejercicio de poder” (Schedler, 2008: 14). Mas alld, “los actores que exigen cuentas
no solamente ‘cuestionan’... también ‘castigan’ el comportamiento impropio de servidores
publicos [y de los proveedores de servicios]” (ibid.: 16). También véase este autor para una
discusion adicional sobre los limites del concepto de la rendicion de cuentas.
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FIGURA1. Relaciones de poder en el marco para provision de servicios

Estado

Hacedor
Politicos de
politica

Ruta larga de rendicion

RS
40,\’ (/@,.O'
Ruta corta
de rendicion
Ciudadanos/Clientes Proveedores
Coaliciones/Inclusion o
Poder
N b Pob del Provisio
O pobre obre cliente Fovision 4 yanizaciones
de servidores
Servicios

Fuente: Adaptacién de World Bank (2003).

La solucién, de acuerdo con la légica del marco de trabajo es,
pues, cambiar la naturaleza de la relacién entre los ciudadanos y
sus servicios, removiendo de forma sustancial al gobierno de la
ecuacién. Los ciudadanos deben ser empoderados para interactuar
directamente con los proveedores de servicios. Esto se logra en las
relaciones de ruta corta, mediante la localizacién de proveedores,
para que ellos puedan ser considerados responsables de su calidad.
Delineado por el BM (2003), estas relaciones en el nivel local se
basan en un conjunto de interacciones mecdnicas, en las cuales
un grupo de actores (principales) inician una relacién con otros
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actores (agentes) para recibir un servicio (por ejemplo educacién)
a cambio de una compensacién monetaria, a través de la cual los
principales tienen la habilidad para hacer cumplir, via recursos
(normalmente alguna forma de accién correccional basada en la
evidencia), la entrega o la mejora del servicio en cuestién brindado
por el agente.

Esta definicién es la esencia de la forma en que hasta hoy el
BM conceptualiza la participacién. La idea es que “los ciudada-
nos deben revelar a los proveedores sus demandas de servicios
y después monitorear la provisién de los proveedores de servi-
cios” (World Bank, 2003: 51). Los ciudadanos son concebidos
como “consumidores conscientes y observadores vigilantes” que
cambian a los proveedores de servicios cuando estdn insatisfe-
chos (Ackerman, 2005: 15). Esta forma de participacién es la
que mantiene (o deberia mantener) una variedad de relaciones
importantes, como las que se dan entre consumidores y provee-
dores, ciudadanos y autoridades electas, asi como entre secretarias
de Estado y servidores publicos. Esto se aplica, de igual forma,
para las comunidades y sus escuelas en la provisién de educacién,
como se muestra en la siguiente seccién.

PARTICIPACION Y GOBERNANZA DE LA EDUCACION

El pensamiento del BM sobre la participacién y la reforma de la
gobernanza en la educacién refleja, de manera mds general,
la tendencia del rol de la participacién en el desarrollo. Poco des-
pués de que el BM empezara a fomentar la descentralizacién y el
involucramiento de beneficiarios en su propia provisién de servi-
cios (asi como el IDM de 1980 y 1983), estas ideas emergen como
recomendaciones acerca de cémo debe ser reformado el sector de
educacién (Psacharopoulos, Tan y Jimenez, 1986). Al final de la
década de los ochenta y principios de la de los noventa, puesto
que los sefalamientos mds vehementes provinieron de la admi-
nistracién superior del BM acerca del “fracaso de instituciones
publicas”, la necesidad de la “buena gobernanza”, el imperativo
de “una administracién que rinda cuentas a su puiblico” y el deseo
de “personas comunes... de tomar mayor responsabilidad sobre
sus vidas” (BM Mundial, 1989: xii), se presencié el incremento
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en la atencién que otorga el BM a la descentralizacién de la edu-
cacién. Esto ocurrié con respecto a la teorfa (Winkler, 1989), la
investigacién (Jimenez y Tan, 1987; Prawda, 1993) y la pricti-
ca (especialmente en Latinoamérica, véase Di Gropello, 2006b;
World Bank/IEG, 2006). Tanto la literatura producida como los
préstamos otorgados durante este tiempo demuestran que esta
idea de participacién se encuentra en el centro del acercamien-
to del BM al desarrollo, y que generalmente ha sido adoptada y
adaptada dentro de su trabajo por la reforma del sector educativo.

A mediados y finales de la década de los noventa aumenté la
presion por la reforma de la educacién hacia una participacién ba-
sada en la rendicién de cuentas, en contextos de descentralizacién,
competencia y eleccién. Esta presién se puso en evidencia en el
documento Prioridades y estrategias para educacion 1995 (World
Bank, 1995), que dedicé dos capitulos a construir el pensamiento
que lo apoyaba, bajo los encabezamientos de “involucracién de
los hogares” e “instituciones auténomas”. Manifestaba, por ejem-
plo, que a pesar de que “la mayoria de los hogares ya contribuia,
directa o indirectamente, al costo de la educacién... podia parti-
cipar en el manejo y la vigilancia de las escuelas... y se les podia
dar la posibilidad de elegir entre planteles” (World Bank, 1995:
120). La Estrategia del sector educativo (World Bank, 1999) entrd
en discusiones para hacer de la descentralizacién una de las prio-
ridades oficiales del BM en las reformas del sector educativo, asi
como lo hizo el propio BM, de manera mds general (World Bank,
1996); este enfoque de gobernanza y descentralizacién aparecio,
junto con la definicién de participacién, como equivalente a ser
un consumidor. En efecto, uno de los principios centrales de
funcionamiento, gufa de la reforma educativa en la Estrategia del
sector educativo 1999, era un “enfoque en el cliente”. Esto impli-
ca “el desarrollo de operaciones que respondan a las necesidades
locales de los clientes y que faciliten su participacién como socios
plenos... [para que] el cliente posea los programas y marque el
ritmo del cambio” (World Bank, 1999: 37). Asi, en estas grandes
publicaciones de la década de los noventa, el énfasis era cambiar
la responsabilidad de gobernanza de la educacién al nivel local,
donde la participacién se pudiera dar a través de los consumido-
res, mediante relaciones basadas en el mercado. Si el control edu-
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cativo podia ser trasladado al nivel de la comunidad y si podian
darse las condiciones para la eleccién de escuelas, entonces los
padres participarian mds en la educacién como administradores
y consumidores.

Alrededor de estas dos publicaciones de alto nivel habia nu-
merosos trabajos del BM que reforzaban o revisaban el concepto
de participacién en la reforma de la educacién. Esto incluye, por
ejemplo, publicaciones sobre las virtudes y los desafios relacio-
nados con la comunidad y el financiamiento por parte de los
hogares para la descentralizacién (Bray, 1996a, 1996b; Patrinos
y Ariasingam, 1997), las politicas nacionales en torno a la deci-
sién de descentralizar (Fiske, 1996) y los problemas legales que
se deben considerar cuando se implementa la descentralizacién
(Florestal y Cooper, 1997). Al final de la década de los noven-
ta, mientras se incrementaba la implantacién de las politicas de
descentralizacién alrededor del mundo, el BM condujo revisiones
de estas en Latinoamérica (Winkler y Gershberg, 2000) y Africa
(Winkler y Gershberg, 2003). No solo aparecian en grandes
ediciones las ideas de descentralizacién, sino que el BM también
produjo una serie de publicaciones que revisaban, reforzaban y
animaban estas ideas.®

En la prictica, el BM ha intentado concretar la visién que
presenta en sus grandes publicaciones de la década de los noventa
(Di Gropello, 2006b; Nielsen, 2007); esto es, operacionalizar su
concepcién de participacién, mediante el apoyo a la reforma de
descentralizacién, en la cual se entrega a las comunidades la res-
ponsabilidad de las escuelas y la eleccién de un consejo de padres
voluntarios para manejar cada plantel. Idealmente, los estudian-
tes también deben tener acceso tanto a las escuelas tradicionales
como a las escuelas descentralizadas, para que los padres puedan
elegir a cudl de ellas van a asistir sus hijos. En cuanto a los que
forman el consejo de la escuela, el BM espera que ellos sean res-
ponsables de contratar y despedir a los profesores, ademds de dis-
tribuir su pago y exigir la rendicién de cuentas de estos tltimos.
El financiamiento para estas escuelas, ya sea total o parcial, debe

®La excepcion es Bray (1996a, 1996b) que, como visitante escolar en el Departamento de
Desarrollo Humano del Banco 1996, puso un énfasis sustancial a los efectos negativos de
una equidad apoyada en las comunidades y hogares para financiar la descentralizacion.
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provenir del gobierno central. Por lo general, las reformas de des-
centralizacién se han apoyado en que el gobierno provee parte
de los costos asociados con la provisién de educacién, mientras la
comunidad, oficialmente o no, contribuye con el resto —ya sea en
especie o en efectivo (Bray, 1996a, 1996b).

Como tal, y aunque la idea del MPS no fue concretada sino
hasta el IDM de 2004 (World Bank, 2003), el pensamiento que
la fundamentaba ya estaba en el centro de la forma en que el BM
entendid y trat6 de realizar la gobernanza de la educacién y, dentro
de esta, la participacién. En términos del MPS, mediante arreglos ya
descritos, los padres se involucran en relaciones en el nivel local y
se convierten en directores (en el sentido econémico) que proveen
compensacién monetaria (suministrada ya sea por el gobierno o por
la comunidad) a cambio del servicio de los profesores (agentes). En
la medida en que ellos tienen la autoridad para manejar, contratar y
despedir profesores, también se instituyé un conjunto de relaciones
de rendicién de cuentas, tal como establece el MPS que es lo ideal.

Mientras es evidente que la racionalidad del MPS se refleja en el
trabajo del BM sobre la descentralizacién de la educacién, también
debe notarse que, dentro de ese marco de trabajo general, especia-
listas del BM han elaborado justificaciones tedricas mds extensivas
para la descentralizacién de la gobernanza de la educacién. Estas
justificaciones se relacionan con eficiencia social y técnica, calidad
y efectividad, carga financiera en gobiernos centrales, acceso a ser-
vicios y equidad (Behrman y King, 2001; Winkler, 1989; World
Bank, 2003). Primero, en la medida en que los padres puedan
contratar y despedir profesores, tengan mds informacién o cono-
cimiento de la calidad de las escuelas de sus hijos y puedan elegir
entre ellas, entonces sus preferencias, a través de estos mecanismos
de rendicién de cuentas, van a ser mejor satisfechas (eficiencia so-
cial) (Winkler, 1989). Segundo, en la medida en que los padres
son responsables de pagar a los profesores y de gastar fondos dis-
crecionales, van a buscar minimizar los costos (eficiencia técnica)
(Winkler, 1989).° Tercero, incrementar las relaciones de rendi-

?No todos los economistas estan de acuerdo con las definiciones de eficiencia. Levin
(1976), por ejemplo, discute una definicién alternativa de eficiencia técnica, en la cual se
refiere no solo a minimizar costos, sino a que las escuelas se organicen para producir el
maximo resultado posible.
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cién de cuentas entre padres y profesores dard a estos tltimos un
incentivo para trabajar mds duro y con un mejor desempefio, y
de este modo aumentar la calidad y la efectividad. Cuarto, en la
medida en que las comunidades financian y manejan voluntaria-
mente estos servicios, se reduce la carga financiera de los gobiernos
nacionales,' y resulta en un incremento en el acceso a servicios
educativos. Quinto, se sugiere que, en la medida en que hay un
incremento de la informacién disponible sobre la calidad de los
proveedores de servicios, la equidad va a beneficiar al pobre (que,
de otra manera, normalmente experimenta una mayor dificultad
en el acceso a dicha informacién), porque serd capaz de tomar
mejores decisiones sobre qué proveedor elegir, asumiendo que los
padres tienen esa eleccién (Behrman y King, 2001). La tltima
seccién de este ensayo examina si los resultados de las reformas
de descentralizacién apoyadas por el BM corroboran esta teorfa de
resultados.

Aunque la concepcién del manejo de descentralizacién de la
educacién avanzada por el BM ha permanecido estable a través
del tiempo, ha habido tres desarrollos notables desde el final de
la década de los noventa. El primero se refiere al incremento del
énfasis en los logros de los estudiantes evaluados con exdmenes es-
tandarizados (Bruns, Filmer y Patrinos, 2011; Lewis y Pettersson,
2009; World Bank, 2003, 2005; World Bank/IEG, 2006), que ha
sido formalmente aprobado por el BM en su Estrategia del Sector
Educativo 1999 (World Bank, 1999). La implicacién es que el
éxito de la participacién a través de la descentralizacién para in-
crementar la calidad de la educacién debe ser medido, primero, en
términos de los resultados de los exdmenes. Segtin la literatura del
BM, aunque el gobierno central debe reducir su responsabilidad
en el manejo de la educacién, todavia tiene que monitorear el
desempeno de esas escuelas a través de un examen estandarizado.

El segundo se relaciona con el lenguaje usado para definir la
descentralizacién. Aunque la “forma ideal de descentralizacién”
(World Bank/IEG, 2006: 44) est4 todavia basada en la existencia
de un consejo escolar compuesto por miembros de la comunidad

'°La discusion del Banco acerca de la provision de servicios del gobierno siempre asume
—ya sea implicita o explicitamente— presupuestos gubernamentales ajustados (Winkler,
1989). Véase Klees (2008) para asuntos relacionados con lalégica de un limite presupuestario.
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que contratan, despiden y monitorean a los profesores, de la mis-
ma forma que gastan una porcién discrecional del presupuesto
escolar, el término usado para referirse a la descentralizacién de
la educacién es ahora “gestion a nivel escolar” (Barrera-Osorio e#
al., 2009; Bruns, Filmer y Patrinos, 2011; World Bank, 2005,
2007, 2008)."" Cambiar la terminologfa a “gestién a nivel esco-
lar” refleja una concepcién mds estrecha de la descentralizacién.
En la medida en que estd excluyéndose la dimensién de la comu-
nidad al reemplazar el lenguaje de descentralizacién con la fra-
se “gestién en nivel escolar”, se observa una atomizacién mds del
nivel que corresponde para pensar acerca de la participacién local
en la gobernanza de la educacién. Tal lenguaje implica que los
recursos en el dmbito de las comunidades nacionales e interna-
cionales no son vistos como factores relevantes que puedan tener
un impacto, ya sea en el éxito, ya en la habilidad de las comuni-
dades para participar en la provisién de la educacién. A pesar de
que en esta comunidad los miembros contintian financiando y
formando parte del manejo de sus escuelas en la prictica, la par-
ticipacién continta estando en el centro de la descentralizacién
de la educacién.

Un tercer cambio se hizo notable en la reciente publica-
cién del BM, Estrategia Educativa 2020: Aprendizaje para Todos
(World Bank, 2011). Esta pone de manifiesto que el Banco con-
sidera necesario modificar no solo la provisién de la educacién,
segun las relaciones de rendicién de cuentas de los MPS en el
nivel comunitario, sino también los sistemas de educacién na-
cional y “todas las oportunidades de aprendizaje en una deter-
minada sociedad” en esta misma linea (World Bank, 2011: 29;
véase también Di Gropello, 2007). En el planteamiento de esta
vision, el BM ha cambiado la palabra participacién exclusivamen-
te por la de rendicién de cuentas. Sin embargo, los conceptos
no se han modificado; solo se estd presenciando la aplicacién del
MPS a todo el sector, como fue expresado en el IDM de 2004 y
reproducido en el documento de estrategia Aprendizaje para rodos
(en este ultimo, véanse pp. 29-31). Esta es una reformulacién,

""En Estados Unidos, el manejo basado en la escuela es la etiqueta bajo la cual ha sido dis-
cutida la descentralizacion desde el final de la década de los ochenta (véase Malen, Ogawa
y Kranz, 1990).
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ampliacién e intensificacién de los mismos conceptos. Las refor-
mas de la gobernanza de la educacién —una vez invocado el lenguaje
de participacién— dependen ahora de una concepcién estrecha,
pero de manera mds amplia que la de rendicién de cuentas. Todo
y cualquier trabajo hecho en el sector de educacién, ya sea por
la comunidad o por el ministerio central de educacién, deberia
seguir la 16gica y el mecanismo de rendicién de cuentas.

Estos tres cambios en las concepciones son preocupantes por
multiples razones. Primero, conciben una prueba basada en re-
laciones de rendicién de cuentas entre ministros de Educacién y
escuelas, que puede fomentar la confrontacién y las dindmicas an-
tagénicas que desalientan, en lugar de fomentar, la participacién
de partes locales interesadas (Edwards, 2010). Segundo, aislan a
la escuela de su contexto y, al hacerlo, quitan el énfasis en el valor
de la participacién general de la comunidad. Tercero, al nivel del
sistema, ponen atencion solo a las relaciones de rendicién de cuen-
tas y no focalizan el aumento de insumos financieros en estructu-
ras de apoyo para estudiantes, profesores y comunidades, ni para
niveles administrativos dentro de los Ministerios de Educacién
encargados de supervisar y facilitar las reformas de descentraliza-
cién. Juntos, estos cambios, en términos de reforma educativa —y
dentro de ella, la participacién—, son concebidos como inquietan-
tes puesto que tienen el potencial de minar la colaboracién y la
confianza, asi como el apoyo administrativo, técnico y financiero
que necesitan, frecuentemente, las comunidades.

Antes de proceder, debe notarse que la participacién no es
algo que el BM apoye solo conceptualmente, sino que financia, en
la aplicacién, lo que concibe en la teorfa. Para 1999, después de
15 anos de fomentarla, el BM comentd que “virtualmente, todos
los paises clientes del BM estdn abordando la reforma de educa-
cién al involucrar la descentralizacién” (World Bank, 1999: x).
Barrera-Osorio y colaboradores (2009) observaron que, si bien
solo un total de 18% de todos los proyectos de préstamo del BM
entre 2000 y 2006 fueron destinados a la descentralizacién de la
educacién, se incluyen paises de casi todas las regiones del mun-
do (Latinoamérica; Europa Oriental; Sur, Centro y Este de Asia;
Medio Oriente y Africa del Norte y Africa subsahariana). Mds
recientemente, en 2010, en un andlisis del BM de todos los présta-
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mos a la educacién primaria y secundaria desde 2001, se encontrd
que el porcentaje de proyectos que incorporan la descentralizacién
en el nivel escolar ha continuado incrementindose: mientras el
48% de los proyectos entre 2001 y 2005 incluyé el apoyo para
gobernanza al nivel de las escuelas, fue de 64% entre 2006 y 2009
(World Bank/IEG, 2010: 28). Puesto que la descentralizacién re-
cibe cada vez més altos niveles de financiamiento, es imperativo
que los resultados de los proyectos apoyados y fundados por el BM
sean examinados detenidamente.

REFORMAS DE PARTICIPACION
EN LA EDUCACION APOYADAS POR EL BM:
UN ANALISIS DE LOS RESULTADOS

El apartado anterior dejé claro que el BM entiende la participacién
en la gobernanza de la educacién dentro de un marco de descentra-
lizacién. Sin embargo, revisar las docenas de estudios individuales
sobre descentralizacién de la educacién que han sido conducidos
por el BM estd mds alld del alcance de este ensayo. Aqui, como
se sefiald anteriormente, solo se revisan evaluaciones y reportes
que examinan, en multiples paises, los impactos de proyectos de
descentralizacién de la educacion a los que el BM ha asistido con
financiamiento y apoyo.'? Valerse de tales evaluaciones y reportes
multinacionales permite hacerse una idea del efecto general (o la
falta de este) de actividades relacionadas con la participacién en
el desarrollo de la educacién, apoyadas por el BM —a pesar de que
se podrian perder algunos de los detalles que surgen en las eva-
luaciones individuales de politicas y de estudios de casos de un
solo pais—. Uno de los beneficios de incluir dnicamente aquellos
estudios que revisan proyectos apoyados por el BM es que se pue-
de estar seguro de que los resultados discutidos ahi derivan de la
implantacién de reformas con una teorfa de accién comin —esto
es, la teoria de la descentralizacion de la educacién detallada en el
apartado anterior.

'2Este criterio elimina los estudios producidos por el Banco que ven las reformas de la
descentralizacién que no ha financiado o apoyado (por ejemplo, Bray, 1996b; Gunnarsson
et al., 2008; Prawda, 1993; Winkler y Gershberg, 2000, 2003).
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Dado este criterio, se examinaron los trabajos de Barrera-
Osorio y colaboradores (2009), Bruns, Filmer y Patrinos (2011),
Nielsen (2007) y World Bank/IEG (2006)." Entre estas publica-
ciones hay dos —Nielsen (2007) y World Bank/IEG (2006)- pro-
ducidas por miembros del Grupo de Evaluacién Independiente
(GEI). Es importante recalcar que el GEI rinde informes directa-
mente al presidente del BM y a los directores ejecutivos, en lugar
de hacerlo al departamento y directores de investigacién, que no
alientan los descubrimientos y publicaciones no alineadas con las
politicas oficiales preferidas por el BM (Broad, 2006). Esto permi-
te a los evaluadores ser un poco mds francos en sus evaluaciones
de proyectos para la audiencia interna, en lugar de promoverlos
para su adopcién (Verger, 2012). Ademds, los reportes de GEI
evalan otros aspectos de los proyectos del BM, incluyendo pro-
blemas de equidad e implantacién, a diferencia de los que hacen
otras evaluaciones mds generales del BM.

Los resultados discutidos mds adelante han sido identificados
y agrupados por la revisién sistemdtica de los estudios ya citados,
ala luz de la teoria de la descentralizacién de la educacién presen-
tados en la seccién anterior. Ademds de sintetizar los hallazgos de
estos reportes multinacionales, también se reflexiona en las im-
plicaciones de los resultados y se destacan aquellos aspectos de la
teorfa que no mencionan estos estudios. En lo que sigue, se discu-
ten los resultados relacionados con los conceptos entrelazados de
calidad, rendicidon de cuentas, eficiencia, financiamiento, acceso
y equidad. También se comentan los problemas de implantacién
planteados en los informes analizados.

A menudo, en el ambiente actual de la reforma, la primera
pregunta a plantearse a partir de la relativa a la educacién es si
mejora la calidad, cominmente medida por el resultado de los
alumnos en los exdmenes. Cada uno de los cuatro estudios revisa-
dos aqui habla de este punto. Después de examinar los relativos a
la descentralizacién de la educacién en 12 paises, Nielsen (2007),
uno de los principales evaluadores oficiales del GEI, concluye que
“en ninguno de los casos. .. hay alguna evidencia de que el empo-

“Di Gropello (2006b) y Umansky y Vegas (2007) no estan incluidos aqui porque se ba-
san en estudios que han sido traidos a colaciéon (Edwards, 2011; Kaester y Gershberg, 2002;
Nielsen, 2007).
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deramiento de la comunidad ha ayudado a mejorar la calidad de
la ensefanza y el aprendizaje en los salones de clases” (ibid.: 90).
Asimismo, World Bank/IEG (2000), al revisar préstamos que el
BM dio a la educacién primaria entre 1990 y 2005 asegura que,
aunque “la descentralizacién de la administracién educativa es
apoyada por un incremento en la proporcién de los proyectos
del BM en la educacién primaria... los efectos de este incremento
en el acceso a la educacién y en la calidad, especialmente para
los desfavorecidos, no han sido establecidos” (ib7d.: 43). Barrera-
Osorio y colaboradores (2009), quienes examinaron docenas de
estudios en mds de 20 paises, asi como Bruns y colaboradores
(2011), que analizaron decenas de evaluaciones en 11 paises di-
ferentes concluyen que, en conjunto, la evidencia en cuanto a los
resultados de los estudiantes en los exdmenes es mixta. En ambos
casos sefialan las limitaciones de los estudios existentes y sugieren
hacer otros adicionales, mds rigurosos. Sin embargo, con respecto
a la evidencia disponible, estos autores mencionan unos cuantos
paises que han mostrado resultados positivos, como El Salvador,
Kenia, México y Nicaragua. No obstante, debe senalarse que,
con respecto a El Salvador, México y Nicaragua, estas conclu-
siones estdn basadas en estudios cuyos métodos, interpretacio-
nes o hallazgos han sido cuestionados (Edwards, 2013; Kaester
y Gershberg, 2002; Reimers y Cérdenas, 2007). En el mejor de
los casos, la evidencia estd en que la calidad es mixta; en el peor,
los estudios del BM contienen hallazgos engafiosos. De cualquier
forma, los reportes multinacionales revisados aqui no muestran la
relacién general del incremento de la calidad, que es el supuesto
de la teorfa del BM, con la descentralizacién de la educacién.
Este hallazgo puede ser resultado de relaciones débiles en el
supuesto de rendicién de cuentas, un concepto que depende de
cierto nimero de factores. Uno es el suministro de profesores en
dreas con gobernanza en la educacién descentralizada, porque la
oportunidad de que un maestro sea despedido se mitiga si no
hay reemplazos. Con este fin, el World Bank/IEG (20006) esta-
blece que “en la mayoria de los paises [hay] una gran escasez de
profesores en dreas marginalizadas” y que “incentivos financieros
modestos no son suficientes para convencer a mujeres del sector
urbano, con educacién universitaria, para que se muevan o ense-
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fien en dreas rurales pobres” (ibid.: 44). Puesto que los programas
de descentralizacidn suelen ocurrir en dreas rurales y marginali-
zadas (Di Gropello, 2006b), con frecuencia no se operacionaliza
uno de los mecanismos fundamentales de rendicién de cuentas.

Un segundo factor en relaciones de rendicién de cuentas es
la informacién disponible y la habilidad de los consejos de las
escuelas para tomar decisiones basadas en datos. Nielsen (2007),
sin embargo, concluye que, al nivel de comunidad, “a los pa-
dres les hace falta informacién y no saben qué impulsar” (ibid.:
90)." Esto no quiere decir que las comunidades no tengan con-
ciencia de las condiciones o el funcionamiento de sus escuelas, ni
que no sean capaces de manejar los centros escolares locales; solo
indica que la informacién disponible, en muchos casos, es mini-
ma y que los consejos de las escuelas pueden requerir mds entre-
namiento y apoyo para poder evaluar y mejorar la efectividad de
los profesores (Nielsen, 2007).

Un tercer factor en cuanto a la rendicién de cuentas es la
competencia. Sin embargo, notablemente, ninguno de los re-
portes revisados habla de este punto —esto es, si los programas
de descentralizacién han incrementado la competencia entre las
escuelas controladas en los niveles local y central-. Esto puede
deberse a que los programas de descentralizacién, en lugar de
introducir nuevas escuelas controladas localmente para competir
con escuelas de control central, facilitan la creacién de aquellas
donde no existen previamente o a que estos programas impulsan
la conversién de escuelas de control central a planteles de control
comunitario.

Un cuarto factor que puede limitar la habilidad de las comu-
nidades para mantener la rendicién de cuentas de las escuelas es
el acaparamiento de élite. La idea es que, en una determinada co-
munidad, un individuo o familia mds favorecida econémicamen-
te va a dominar el cuerpo de toma de decisiones (por ejemplo,
el consejo de escuelas) y dirigir los recursos comprometidos a los
usos que ellos mejor prefieran. Un ejemplo podria ser contratar a

"Eluso de informacion en la toma de decisiones es un problema de todo el sistema. World
Bank/IEG encontré, por ejemplo, que “donde han sido establecidos sistemas funcionales
[monitoreo y evaluacidn] ... en raros casos hay resultados usados luego en la toma de deci-
siones” (2006, p. 47). Esto es exacerbado por la baja calidad (es decir, naturaleza inexacta)
de los datos.
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un pariente para ensefar en la escuela de la comunidad, en lugar
de contratar a alguien potencialmente mds calificado. A pesar de
que algunas veces los documentos del BM se refieren a este pro-
blema de la rendicién de cuentas local, no proporcionan pruebas
de su existencia.”” En conjunto, la evidencia sugiere que las pre-
suntas relaciones de rendicién de cuentas no se han materializado
en la prictica, de acuerdo con la teoria.

Las dindmicas de mercado que promueven la rendicién de
cuentas son las mismas que, en gran parte, generan eficiencia tan-
to social como técnica. Dada la ausencia de las dindmicas de ren-
dicién de cuentas, tal vez no deberia sorprendernos que no haya
datos en los documentos revisados en cuanto a la eficiencia social.
Cuando los mecanismos basados en la disponibilidad de infor-
macidn, capacidad técnica de la comunidad, suministro de profe-
sores y eleccién de escuelas no son funcionales, hay pocas razones
para esperar un aumento en el grado en que las preferencias de los
padres sean satisfechas (por ejemplo, eficiencia social). Pero, ;qué
hay de la eficiencia técnica, o el grado en el que cada consejo de
escuela busca reducir los costos? Los gastos pueden ser reducidos
bajo la descentralizacién porque las comunidades usan su tiem-
po y recursos para construir, rehabilitar y mantener las escuelas
(Nielsen, 2007; World Bank/IEG, 2006). Dicho de otro modo, la
evidencia sugiere que, en conjunto, los costos monetarios pueden
ser reducidos como resultado de que las comunidades paguen
tarifas y prodiguen tiempo, trabajo y materiales en especie, y no
porque los consejos de las escuelas busquen la combinacién mds
econdémica de insumos. Esto, a su vez, puede reflejar el hecho
de que los presupuestos de las escuelas estdn dedicados, en gran
medida, a los salarios de profesores y porque los consejos de las
escuelas tienen pocos (si es que los tienen) fondos discrecionales.
En efecto, en lugar de asignar presupuestos escolares de provisién
publica para minimizar los costos, los padres pagan frecuente-
mente tarifas adicionales para cubrir los insumos bésicos de las

escuelas (Bray, 1996a, 1996b).

*Bardhan (2002) sugiere que no se debe asumir siempre el fendmeno de captura de élite,
porque depende de un gran namero de factores que deberian ser investigados en una base
de caso por caso.
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La tnica forma de eficiencia demostrable con datos es la efi-
ciencia interna, o el grado en que se ven afectados los niveles de
repeticién, fracaso y desercién escolar. Tanto Barrera-Osorio y
colaboradores (2009) como Bruns y colaboradores (2011) afir-
man que estudios revisados por ellos muestran efectos positivos
respecto a esto. Sin embargo, mientras la repeticién, el fracaso y
la desercién escolar pueden ocurrir de forma simultinea con la
implantacién de los programas de descentralizacién, en ausencia
de una prueba contrafactual, no se sabe con certeza si el control
comunitario sea la causa de estos resultados. Estos efectos posi-
tivos pueden resultar de los altos niveles de acceso que genera la
descentralizacién al trasladar las responsabilidades a las comuni-
dades. Con el fin de atribuir correctamente la reduccién de repe-
ticidn, fracaso y desercion escolar, los efectos de los incrementos
en la disponibilidad de escuelas deben separarse de los impactos
de los aumentos en el control por parte de las comunidades. Sin
embargo, con respecto a la revisién presente, lo que sobresale es
que, a pesar de que la idea de eficiencia —vista como la rendicién
de cuentas— es un primer argumento para promover la descentra-
lizacién, las revisiones de los proyectos propios del BM no hacen
comentarios en ninguna de las dimensiones de eficiencia postu-
ladas en la teoria.

Distinta de la eficiencia, la equidad no es un concepto que
concurra de manera frecuente en relacién con la descentraliza-
cién. Aunque el articulo de Behrman y King (2001) sugiere que
—en teorfa— una gran disponibilidad de informacién va a benefi-
ciar a los pobres desproporcionadamente, esta linea de argumen-
tacién se encuentra pocas veces en otros documentos del BM.
Asimismo, el impacto actual en la equidad estd poco discutido
en las revisiones multinacionales sobre la descentralizacién del
BM. Tal vez esto se deba al potencial inherente de incrementar la
inequidad, cuando la responsabilidad de administrar y manejar
(ya sea en efectivo o en especie) la educacién se otorga a comuni-
dades heterogéneas. En World Bank/IEG (2006), la tGnica revisién
en la que se comenta sobre la equidad, se nota esta posibilidad
inherente a la descentralizacién de afectar negativamente la equi-
dad y se refiere al caso de Ghana y Per:
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El estudio de impacto en Ghana revelé que la descentralizacién en este
pais (involucrando una gran parte de financiamiento por distritos y co-
munidades) ha llevado a disparidades en la disponibilidad de recursos en-
tre 4reas pobres y no pobres. De forma similar, los administradores del
caso de estudio en Perti percibieron grandes desigualdades en la capacidad
del distrito para manejar efectivamente la educacién bajo las nuevas leyes
de descentralizacién propuestas por el pais (ibid.: 43).

De igual manera, este reporte del GEI del BM cita a Uruguay
—“tal vez el pais més centralizado de Latinoamérica” (ibid.: 43)—
como un ejemplo a seguir en el tratamiento de los resultados des-
iguales en educacién. Sin embargo, con respecto a la equidad, la
mayoria de los reportes revisados no habla de los beneficios teo-
rizados, probablemente porque no existe evidencia contundente
o no ha sido recolectada para comprobar las mejoras hipotéticas,
relacionadas con la disponibilidad de informacién, el incremento
en la competencia y la eleccién de escuelas. En cambio, las pocas
afirmaciones hechas, en lo que respecta a la equidad, se relacio-
nan con los impactos negativos que se derivan de las diferencias
entre las comunidades, en sus niveles de recursos financieros y en
sus capacidades técnicas.

Una mezcla de otros hallazgos corresponde a los beneficios
y deficiencias de la implantacién y la adopcién de programas de
descentralizacién. Primero, con respecto a los beneficios, tanto
Barrera-Osorio y colaboradores (2009) como Bruns y colabo-
radores (2011) notan que “las politicas de descentralizacién en
realidad cambiaron las dindmicas de la escuela, ya sea porque los
padres se involucraron mds o porque las acciones de los profeso-
res cambiaron” (Barrera-Osorio et al., 2009: 40). Los estudios
en los que se basa este hallazgo muestran, por ejemplo, que los
padres visitan la escuela mds a menudo y que los profesores van
con mayor frecuencia a las casas de los estudiantes (en compa-
racién con escuelas que no estdn en programas de descentraliza-
cién). Es importante la manera en que este hallazgo demuestra
que las reformas de descentralizacién pueden llevar a mds partici-
pacién por parte de los padres en los asuntos de la escuela.

Sin embargo, hay serias deficiencias en la implantacién y adop-
cién. Por ejemplo, en la implantacién, World Bank/TEG (2006)
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encuentra que los modelos de descentralizacién han sido prema-
turamente asumidos. Esto es, en algunos paises, las reformas fue-
ron ampliadas “antes de que sus modelos fueran desarrollados del
todo. En consecuencia, hay mucha ambigiiedad sobre qué nivel
del gobierno es responsable de diferentes funciones y cémo serdn
financiadas aquellas transferidas a gobiernos locales” (ibid.: 44).
Estos hallazgos hablan de mayores problemas en cuanto a la ca-
pacidad del sistema. Sugieren que, ademds de empeorar la inequi-
dad al nivel de la comunidad, las reformas de descentralizacién,
de la manera en que son implantadas, con frecuencia disminuyen
la habilidad de las estructuras administrativas gubernamentales
para proporcionar el apoyo que las comunidades recientemente
descentralizadas pueden requerir. En la medida en que este sea el
caso en la descentralizacién, se reduce la probabilidad de que se
concreten el funcionamiento segtn la teoria y los resultados de la
descentralizacién.

Los hallazgos en la adopcién pueden aclarar por qué las re-
formas se amplian precipitadamente. Nielsen (2007), el tnico
en comentar sobre la adopcién, asegura que: “en la mayoria de
lugares parece que el modelo ha sido adoptado sin el beneficio
de una prueba piloto o una buena evidencia de que el acerca-
miento pueda influir en la calidad de la escuela y los resultados
del aprendizaje en un contexto dado” (ibid.: 90-91). Por un lado,
es sorprendente que la adopcién generalizada de estas politicas
ocurriera sin una prueba piloto o con base en buenas evidencias.
Por otro lado, como Nielsen (2007) sefala, esto es consisten-
te con el hecho de que, cuando la descentralizacién se convirti6
en una prioridad oficial para los préstamos en 2009, lo hizo sin
“ninguna evidencia de que la descentralizacién hiciera una dife-
rencia en resultados valiosos para la educacién”, pero con una
clara “determinacién [por el BM] de apoyar a paises en sus mo-
vimientos hacia una mayor toma de decisiones locales” (ib7d.:
84). Justo como la adopcién de la descentralizacién ocurre en
paises sin buenas evidencias, de la misma forma, en los trabajos
del BM sobre la educacion, se hizo sin pruebas determinantes.
As, el hallazgo de Nielsen (2007) de que el BM generalmente no
se involucra en las pruebas piloto ni demuestra los impactos po-
sitivos en la calidad de las escuelas, puede ser entendido como un
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subproducto del hecho de que el BM es una institucién ideolégica
que alienta un acercamiento al desarrollo basado en el mercado y,
dentro de esto, apoya una estrecha concepcién de participacién
basada en la rendicién de cuentas a través de la descentralizacién.

CONCLUSION

En este ensayo se ha intentado explorar el acercamiento del Banco
Mundial a la participacién. En el primer apartado se investigaron
aquellas publicaciones oficiales que presentan el desarrollo general
del acercamiento del BM, con el fin de trazar tanto el surgimiento de
la participacién como la trayectoria de pensamiento detrds de esta.
Como se mostrd, la idea de la participacién del Banco surge junto
con una llamada a los gobiernos a descentralizar la provisién de
servicios publicos. La literatura también mostré que, a pesar del
vigoroso lenguaje de la Consulta del BM Mundial para la partici-
pacion (World Bank, 1996), la operacién de la participacién en
el discurso oficial de este organismo descansa en la nocién de que
los ciudadanos participen en relaciones basadas en el mercado,
a través de las cuales podrian ejercer su poder de compra, ya sea
como consumidores informados, como palancas de rendicién de
cuentas para los proveedores de servicios, o directamente asumir el
rol de manejo y entrega propia como servidores publicos.

El segundo apartado se enfocé en el MSP, el marco de trabajo
extralimitado dentro del cual el BM entiende la participacién. Al
concretar el pensamiento que habia sido desarrollado por mas de
dos décadas, este organismo enfatiza, a través de este marco, la
nocién de rendicién de cuentas de ruta corta, que es considerada
como la solucién para la organizacién inherentemente proble-
matica de los ministerios del gobierno central. Como se mostré,
la idea que subyace a las relaciones de rendicién de cuentas de
ruta corta es que, al localizar las relaciones entre los proveedo-
res de servicios y los consumidores, se es capaz de instituir una
serie de estrechas y mecanizadas relaciones en las que los princi-
pales (clientes) reciben servicios de los agentes (proveedores) y a
través de los cuales los primeros pueden incentivar a los tltimos
a mejorar sus servicios, o bien correr el riesgo de perder negocios
ante sus competidores.
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En el tercer apartado se mostré que el pensamiento en el tra-
bajo del BM sobre educacién con respecto a la participacién se
ha extendido paralelamente al pensamiento dentro del BM en
general. Ademis, el sector de educaciéon del BM ha desarrollado
también justificaciones tedricas adicionales alrededor del funcio-
namiento y los beneficios de la participacién en las reformas de
la gobernanza. Especificamente, al cambiar la responsabilidad
de la administracién de las escuelas al nivel de la comunidad, al
recibir por lo menos una porcién del financiamiento de la edu-
cacién por parte de los padres y al asumir que la competencia
entre las escuelas va a aumentar, tanto los documentos del BM
como su personal han postulado que la descentralizacién lleva
al incremento de la eficiencia social y técnica, mejora la calidad,
la efectividad y el acceso, asi como a una reduccién en la carga
financiera del gobierno central y a una distribucién mds equitativa
de la informacién sobre el desempefo de las escuelas (que a su
vez facilita la operacién del mecanismo de eleccién de escuelas,
especialmente entre padres en pobreza).

Sin embargo, en el cuarto apartado se muestra que estos resul-
tados hipotéticos no siempre se dan, y ni siquiera son abordados
en la evaluacién. Los documentos revisados mostraron que, en el
mejor de los casos, los hallazgos en el mejoramiento de la calidad
son mixtos. Estos trabajos también revelaron que la investigacién
no ha tratado la eficiencia, por lo menos no como en la teorfa.
No se dio atencién ni al cumplimiento de las preferencias de los
padres (eficiencia social) ni a la minimizacién de los costos a car-
go de los padres en el consejo de la escuela (eficiencia técnica).
El hecho de que la descentralizacién reduce los costos financie-
ros se debe a que los gastos del gobierno central se reducen al
cambiar el porcentaje de la aportaciéon de las comunidades (en
efectivo o en especie). La equidad, al igual que la eficiencia, tam-
bién recibié muy poca atencién en los reportes multinacionales
revisados. Solo un estudio de GEI se refiri6 a ella, y reconocié que
los proyectos del BM pueden incrementar “las disparidades en
la disponibilidad de recursos entre las dreas pobres y no pobres”
(World Bank/IEG, 2006: 43). Ademds, la literatura mostr6 que
no hay razones para creer que las dindmicas tedricas de rendi-
cién de cuentas surgen y operan en la prictica, como se presume
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en la concepcién del BM sobre la participacién, con un logro de
beneficios. Esto es, los mecanismos basados excesivamente en la
rendicién de cuentas de suministros a profesores, disponibilidad
de informacién, capacidad técnica de la comunidad y competen-
cia entre escuelas, por lo general no son operacionalizados. Por
otra parte, como fue senalado, la posibilidad de darse cuenta de
los beneficios postulados es atin reducida por el hecho de que
algunas veces la implantacién se amplia prematuramente. Sin
embargo, a pesar de estos problemas, hay que destacar que el BM
no solo contintia impulsando su versién de la participacién al
nivel de la comunidad, sino también que, como se hizo evidente
en su Estrategia de la educacion 2020, busca modificar todas las
relaciones en los sistemas de educacién nacional por la versién
de la ruta corta de la rendicién de cuentas del MPS (World Bank,
2003, 2011).

Asi, en la presente investigacién se explora el acercamiento
del BM al desarrollo y la gobernanza de la educacién y muestra
que en el centro de estos estd una particular concepcién de la par-
ticipacién. También se revisan los resultados de las reformas de la
gobernanza de la educacién que se basan en este pensamiento y
son apoyadas por el BM. Al exponer estos problemas, la esperanza
es que no solo quede claro cémo aborda la participacién el BM,
sino también que —contrario a la teoria—, como se muestra, es
problemdtica una version estrecha de la participacién basada en
la rendicién de cuentas en el contexto de dindmicas de mercado
no funcionales, y que puede ser mds fructifero explorar acerca-
mientos alternativos a la participacién en el desarrollo y la gober-
nanza de la educacién (Edwards y Klees, en prensa).
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