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Resumen ejecutivo

Los PAISES DE AMERICA LATINA y el Caribe presentan consistentemente
un desempefio deficiente en las evaluaciones internacionales: aun des-
pués de controlar por la variable del PIB per capita, los estudiantes de
la region se desempefian bastante por debajo de aquellos de los paises
de la OCDE y de Asia oriental. El desempefio no sélo es débil, sino que
ademas estd declinando en relacion con otros paises de niveles de in-
greso similares. En 1960, el 7% de los adultos latinoamericanos y el
11% de los de Asia oriental habian terminado secundaria. Cuarenta
anos después, esta cifra se habia cuadruplicado al 44% en Asia orien-
tal, pero habia subido sdlo al 18% en América Latina y el Caribe. La
region ha decaido atn mas en relacion con Espaiia y los paises escan-
dinavos, paises que presentaban niveles comparables de logro educati-
vo en 1960.

Ante el deficiente desempefio estudiantil, se ha descubierto la im-
portancia de los temas sobre la comprensién de qué aprenden los estu-
diantes y como lo hacen. Qué aprenden los estudiantes y cuanto son
temas de interés para las politicas por varias razones, que van desde
asegurar los derechos humanos hasta reducir la desigualdad a fin de
mejorar los resultados de la vida individual, la competitividad, el cre-
cimiento econémico y los resultados del desarrollo. La evidencia de los
paises en desarrollo sugiere que los rendimientos del aprendizaje pue-
den ser aun mayores en los paises en desarrollo que en los desarrolla-
dos. A medida que la regién se embarca en una serie de reformas que
abordan la calidad y la equidad en la educacién basica, serd de vital
importancia identificar politicas y programas que puedan mejorar el
aprendizaje, en especial a medida que mds y mas nifios de los mas mar-
ginados y vulnerables entren en el sistema.

Mejorar el aprendizaje estudiantil es la clave de la educacién en
América Latina y el Caribe, por varias razones, entre ellas, las siguien-
tes:

® Los estudiantes de esta region estan entre los de mas bajo de-
sempeifio en las evaluaciones internacionales de destrezas. Los
estudiantes pobres y los no blancos tienen mayor probabilidad
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de obtener puntajes bajos que los blancos de condicién socio-
econémica mejor, pero incluso estos ultimos presentan un de-
sempefio inferior al de los paises de la OCDE, destruyendo el mi-
to de que los estudiantes mas privilegiados de la region reciben
una buena educacioén.

e Un porcentaje alto de estudiantes obtienen puntajes muy por
debajo de los niveles minimos de destreza en todas las materias.

* Dentro de los paises, la brecha en logros entre los estudiantes es
grande, prolongando o agravando el ya alto nivel de desigual-
dad de la region.

® La expansion de las oportunidades educativas no ha reducido
en forma notoria la desigualdad de ingresos, el subdesarrollo ni
la pobreza, lo que se debe posiblemente a la calidad deficiente
de la educacion.

Cuando las autoridades politicas y educativas tornan su atencién
hacia la tarea de mejorar el aprendizaje, las pruebas estandarizadas se
convierten en un elemento de mayor importancia -y de mayor contro-
versia— en el debate sobre las politicas. Aunque estos instrumentos no
estdn exentos de problemas, las metodologias de las pruebas han me-
jorado, convirtiendo a estas valoraciones en el mejor indicador dispo-
nible para medir el desempefio.

Los resultados de las pruebas estandarizadas son muy dtiles para
los autores de las politicas por una variedad de razones:

® Ofrecen una medida cuantitativa de ciertas destrezas y conoci-
miento que puede seguirse y compararse, permitiendo que se
tenga éxito en el cumplimiento de objetivos de aprendizaje, a los
que se puede hacer seguimiento en el tiempo y entre los colegios.

® Pueden suministrar informacién a los maestros y colegios sobre
sus propias fortalezas y debilidades, y alertarlos sobre las dreas
que requieren mejora.

® Pueden suministrar informacién a los padres y estudiantes so-
bre dreas en las que sobresalen o tienen dificultades los estu-
diantes.

Desde los afios noventa, virtualmente todos los paises de la regién
han experimentado con pruebas nacionales estandarizadas, con diver-
sos grados de éxito. En algunos paises, tales como Ecuador y Guate-
mala, los programas de evaluacién fueron financiados por organiza-
ciones internacionales y se abandonaron poco después de finalizar la
financiacion externa. En otros paises, como Chile y Uruguay, se han
implementado las evaluaciones nacionales con regularidad y han teni-
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do efectos importantes en el disefio de politicas educativas. Unos po-
cos paises latinoamericanos han participado también en evaluaciones
internacionales.

El aprendizaje depende de muchisimos factores, desde la educacion
de los padres y los valores de la sociedad sobre la educacion hasta la
infraestructura escolar y el calendario agricola. Estos factores pueden
agruparse en tres categorias: factores referentes a los estudiantes, fac-
tores referentes al colegio y factores referentes al sistema, los cuales
interactian para producir el aprendizaje estudiantil. Con el fin de en-
samblar politicas que posibiliten el aumento de la calidad y la equidad
en la educacion, las autoridades deben comprender como afectan el
aprendizaje de los estudiantes estos tres conjuntos de factores.

Para asegurar que todos los estudiantes aprendan se requiere tanto
una teoria de la accién para ofrecer educacién, como una buena coor-
dinaci6n de las funciones y responsabilidades de todos los participan-
tes en el sistema educativo, a fin de asegurar la calidad educativa. La
evidencia internacional sugiere que al menos tres visiones institucio-
nales distintas —contratos de calidad, instruccién diferenciada e ins-
truccién dirigida— pueden contribuir a mejorar la calidad de la edu-
cacion. El desafio para los paises en la region es adoptar una vision
institucional que sea la apropiada, dados sus contextos individuales
histéricos, sociales y politicos y aplicar consistentemente esa vision
para garantizar que todos los estudiantes se desempefien de acuerdo
con su potencial.






Introduccién

DURANTE MUCHO TIEMPO SE HA CONSIDERADO a la educacién como algo
que ejerce poderosos poderes transformadores. Los gobiernos la consi-
deran como una ruta hacia la independencia y la formacién de la ciu-
dadania. Los economistas la ven como un motor para aumentar e igua-
lar los ingresos. Los socidlogos, comenzando con Paulo Freire, la ven
como un motor de transformacién social y de mayor conciencia en las
clases “oprimidas”. Las Naciones Unidas y los activistas de los dere-
chos humanos la consideran un derecho humano fundamental que
permite a las personas tomar parte en la sociedad y gozar de una vida
completa y significativa. En resumen, se ve a la educacién como una
necesidad y una obligacion politica, econémica y social.

La obtencién de educacién primaria universal ha estado en el te-
mario global desde que en la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos de 1948 se afirmé el derecho de los nifios a la educacién
gratis y obligatoria, y en los dltimos 20 afios se ha convertido en una
prioridad internacional. En el afio 2000, las Naciones Unidas adopta-
ron la Declaracion del Milenio y disefiaron el mapa para alcanzar los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), una serie de objetivos de
desarrollo para los paises de todo el mundo. Estos objetivos incluyen el
de lograr “educacion primaria universal” a fin de “asegurar que todos
los nifios y nifias obtengan la escolaridad primaria completa”, objetivo
que a menudo se mide por medio de las inscripciones a la escuela de
primaria, la terminacion de los estudios de primaria y el indice de alfa-
betizacion en las personas de 15 a 24 afios de edad.

En 2000, el Dakar Framework for Action (Marco de Dakar para
la Accién) renové el compromiso de Educacion para Todos que se
habia fijado por primera vez en Jomtien, Tailandia, en 1990. El com-
promiso de Jomtien de cumplir las “necesidades basicas de aprendiza-
je” de los estudiantes afirmaba el derecho a la educacion y reconocia
las diferencias inherentes entre los aprendices. El Marco de Dakar re-
plicé este compromiso con la calidad y también con la cobertura e
incluy6 objetivos como “asegurar que para 2015 todos los nifios, en
particular las nifias, los nifios en circunstancias dificiles y los pertene-
cientes a ciertos grupos étnicos tengan acceso a su educacion primaria,
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y la terminen en forma gratis y obligatoria y de buena calidad” (Unes-
co, 1999).

Progreso y desafios en América Latina
y el Caribe

Casi todos los paises de la region han logrado la inscripcién universal
en primaria, y el acceso a la educacion secundaria y superior va tam-
bién en aumento en muchos paises. El gasto publico promedio en edu-
cacion ha aumentado también, subiendo de 2,7% del PIB en 1990, a
4,3% en 2003 (base de datos en linea Edstats del Banco Mundial).

Estos logros son impresionantes, pero en su empefio de lograr la
educacion primaria universal, muchos paises han relegado otros obje-
tivos, incluido el aprendizaje. La educacién primaria es s6lo un primer
paso y las autoridades de la regién deben ahora concentrarse en igua-
lar el acceso a la educacién secundaria y terciaria, reducir las desigual-
dades socioecondmicas y étnicas y, sobre todo, asegurar que todos los
nifios aprendan.

Quedan aun muchos desafios. Los paises de América Latina y el Ca-
ribe presentan consistentemente un desempenio deficiente en las evalua-
ciones internacionales: aun después de controlar por la variable del PIB
per cdpita, los estudiantes de la region se desempefian bastante por de-
bajo de los de los paises de la OCDE y de los de Asia oriental. El desem-
pefio no sélo es débil, sino que ademds esta declinando en relacién con
otros paises de niveles de ingreso similares. En 1960, el 7% de los adul-
tos latinoamericanos y el 11% de los de Asia oriental habia terminado
la secundaria. Cuarenta afios después, esta cifra se habia cuadruplica-
do al 44% en Asia oriental, pero habia subido sé6lo al 18% en América
Latina y el Caribe (Di Gropello, 2006). La regién ha decaido atin més
en relacion con Espafia y los paises escandinavos, paises que presenta-
ban niveles comparables de logros educativos en 1960.

Millones de estudiantes estan fracasando en el cumplimiento de los
requisitos minimos de aprendizaje y en adquirir destrezas y competen-
cias bésicas. Casi la quinta parte de los nifios que entran a la escuela
primaria repite grados o abandona el colegio y de los que empiezan la
educacion secundaria o superior, muchos no terminan.

Todos los resultados mencionados son peores para los pobres, quie-
nes tienen menores posibilidades de asistir al colegio, terminar o tener
acceso a una buena educacion y mayores probabilidades de repetir un
grado o abandonar el colegio, que sus pares que no son pobres. Los
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resultados desiguales en el aprendizaje en la region subrayan el hecho
de que los nifios pobres encuentran muchas barreras para recibir una
buena educacién, de las cuales los colegios pobres son sélo una de
ellas. Otros obstaculos van desde la malnutricién hasta la falta de
preparacion y los altos costos de oportunidad de la escolaridad. Las
autoridades deben llegar a entender qué se puede hacer para mejorar
la calidad del servicio que reciben los estudiantes desfavorecidos, ase-
gurar que se les estimule en el sal6n de clases, e identificar cémo pue-
den aprender estos estudiantes de acuerdo con todo su potencial.

Alcance del libro

En el presente libro se examina el estado del aprendizaje en América
Latina y el Caribe. Se resume la evidencia reciente y se ofrece nueva
evidencia sobre el impacto en el aprendizaje estudiantil de las politicas
y los programas y se presentan opciones de politicas para aumentar el
aprendizaje de todos los estudiantes de la region.

Una de las ventajas de examinar el aprendizaje es que se han desa-
rrollado las técnicas para evaluarlo, medido segun los resultados de las
pruebas estandarizadas. Aunque éstas constituyan una medida imper-
fecta e incompleta del logro del estudiante, son la mejor herramienta
disponible para comparar el desempeiio tanto de los estudiantes como
de los colegios. Por eso, el presente volumen cuenta primariamente con
indicadores de evaluaciones nacionales e internacionales del conoci-
miento de la materia (usualmente lenguaje y matematicas). En los casos
en que los datos no estdn disponibles, se examinan indicadores inter-
medios de aprendizaje, tales como las tasas de desercion y complecion.

El libro se ha dividido en tres partes. En la primera se concentra la
atencion en el papel central del aprendizaje estudiantil en la educacion.
En el primer capitulo se examina por qué son importantes los resul-
tados del aprendizaje estudiantil. En el segundo se analiza hasta qué
punto tiene lugar el aprendizaje en los colegios de la region. En el ter-
cero se discuten algunas de las ventajas y desventajas de generar y uti-
lizar informacion sobre el aprendizaje estudiantil para elevar la calidad
de la educacion.

En la segunda parte se revisa la evidencia de los factores y politicas
que afectan el aprendizaje estudiantil. Se presenta en primer lugar un
marco conceptual que facilite el entendimiento de los factores que in-
fluyen en el aprendizaje del estudiante. Luego se revisa la evidencia
sobre el impacto en el aprendizaje estudiantil de las condiciones eco-
ndmicas, politicas y sociales (capitulo 4), el bagaje personal y el com-
portamiento del estudiante (capitulo 5), la dotacién y el comporta-
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miento del colegio (capitulo 6) y los factores y politicas institucionales
(capitulo 7).

La tercera parte se concentra en el aseguramiento de la calidad y
mds alld. En el capitulo 8 se examina la evidencia de paises que han
tenido éxito, logrando altos niveles de aprendizaje en la mayoria de los
estudiantes, si no todos, a fin de presentar opciones de politicas sobre
el aseguramiento de la calidad en la educacién. En el capitulo 9 se
resumen los principales mensajes del libro y se discuten algunos inte-
rrogantes sin respuesta.
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Primera parte

El papel central
del aprendizaje estudiantil

LOS SISTEMAS DE EDUCACION PUBLICA tienen objetivos multiples, entre
ellos asegurar que todos los individuos tengan las destrezas para apren-
der durante toda su vida, ofrecer a los individuos las destrezas necesa-
rias para tener acceso a buenos trabajos y transferir valores sociales
considerados como criticos para fomentar una identidad nacional. Para
lograr cualquiera de estos objetivos, los estudiantes deben aprender. En
la primera parte se examina el papel central del aprendizaje estudiantil
en la educacion.






¢Por qué es importante
el aprendizaje estudiantil?

QUE APRENDEN LOS ESTUDIANTES Y CUANTO constituyen temas de interés
para las politicas, por razones que van desde asegurar los derechos
humanos hasta mejorar los resultados de la vida individual, la com-
petitividad, el crecimiento econdémico y los resultados del desarrollo y
de reducir la desigualdad. En el presente capitulo se examina cémo
contribuye el aprendizaje a cada uno de estos objetivos.

La oportunidad de aprender
como un derecho humano

La educacion se reconocié como un derecho humano en la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos en 1948, derecho que posterior-
mente se establecié como ley internacional obligatoria en el 1966 Inter-
national Covenant on Economic, Social and Cultural Rights (Pacto In-
ternacional sobre Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de 1966)
y en la 1989 UN Convention on the Rights of the Child (Convencién
de la ONU de 1989 sobre los Derechos del Nifio). Reafirmado en las de-
claraciones de Jomtien y Dakar, este derecho se ha incorporado desde
entonces en la mayor parte de las constituciones nacionales.

La mayoria de estos acuerdos se enfoca en el derecho a la educacién
gratis y obligatoria. La Convencién sobre los Derechos del Nifio va
mas alld de esta garantia y describe el propésito de la educacion, que
incluye “el desarrollo de la personalidad del nifio, sus talentos y sus
destrezas mentales y fisicas hasta su potencial mis completo” (articulo
29). Las Naciones Unidas consideran la educacién como un prerrequi-
sito para ejercer otros derechos civiles, politicos, economicos y sociales,
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considerandola como “el vehiculo primario mediante el cual los adul-
tos y nifios marginados econémica y socialmente pueden liberarse de la
pobreza y obtener los medios de participar completamente en sus co-
munidades” (Unesco y UN Committee on Economic, Social, and Cul-
tural Rights, 1999).

La educacién universal es un prerrequisito para la reduccion de la
pobreza, pero asegurar el derecho de un nifio a la educaciéon va mds
alld de simplemente proporcionar acceso al colegio e incluye la garan-
tia a todos los estudiantes de una oportunidad igual para aprender.

Efecto del aprendizaje en los resultados
de los individuos en el mercado laboral

Se ha demostrado que la educacién estd inseparablemente relacionada
con los resultados del individuo en el mercado laboral. Hasta reciente-
mente, la mayoria de los estudios sobre los rendimientos de la edu-
cacion se concentraban en la relacion entre la cantidad de educacion y
los ingresos. En estos estudios se encuentra un fuerte vinculo entre los
afios de escolaridad y los rendimientos econémicos personales. Siguien-
do el trabajo de Jacob Mincer (1974), tales estudios muestran que, en
promedio, un afno adicional de educacién se asocia con alrededor de
un 10% de aumento en los salarios y que los rendimientos estimados
de la educacion difieren en forma sustancial segin el pais y el nivel de
ingresos, con rendimientos superiores de la educacion en paises de in-
gresos bajos (Psacharopoulos y Patrinos, 2004; ver también Psacharo-
poulos, 1994; Card, 1999; Harmon, Oosterbeek y Walter, 2003).
Krueger y Lindahl (2001) interpretan los hallazgos de la literatura
como indicadores de que los rendimientos a las inversiones en educa-
cién son mayores para los individuos mas desfavorecidos, contribuyen-
do al postulado de que la educaciéon puede ser un factor importante
para promover la equidad.

En la literatura se ha especulado sobre las causas potenciales del di-
ferencial en los salarios entre los trabajadores educados y los no edu-
cados. Entender esta causalidad es metodolégicamente complicado,
debido a la dificultad de atribuir diferencias en salarios a diferencias en
afos de escolaridad y no a otras caracteristicas no observables, tales
como motivaciéon o habilidades innatas. Se puede argumentar a mane-
ra de ejemplo que quienes tienen mayor educacion estin mds motiva-
dos y por ello habrian ganado mads, aun sin los efectos de la escolari-
dad. Los investigadores han hallado varias formas de tratar este asunto
(como se verd adelante), estableciendo los efectos de la escolaridad y en
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algunos casos mostrando mayores rendimientos por escolaridad que
los postulados originalmente (Hanushek y Woessmann, 2007).

¢Reflejan los rendimientos de la educacién el aumento en las des-
trezas adquiridas en el colegio? ¢Se correlaciona el aprendizaje estu-
diantil con el desempefio en el mercado laboral? Las respuestas a estas
preguntas son criticas, pues si las diferencias en salarios pueden atri-
buirse parcialmente a distintos conjuntos de destrezas que pueden ad-
quirirse en el colegio —en especial para estudiantes con antecedentes
desfavorecidos—, puede ser esencial el mejorar el aprendizaje estudian-
til a fin de aumentar los ingresos de los hogares pobres.

Varios estudios han mostrado una relacién entre el aprendizaje es-
tudiantil y los rendimientos en el mercado laboral, yendo mas alld de
la investigacién previa en la que se utilizaban los afios de educacién
como variable de reemplazo por la escolaridad. La informacion sobre
los afios de escolaridad es una medida cruda de lo que realmente apren-
den los estudiantes, como lo subrayan los ultimos resultados de las
pruebas internacionales. En América Latina muchos estudiantes que
han terminado su recorrido por el sistema escolar son escasamente alfa-
betos. Puesto que lo que aprenden los estudiantes varia en forma sus-
tancial dentro de cada pais y entre los paises, utilizar los afios de edu-
cacion como reemplazo de las destrezas es inadecuado cuando se trata
de estimar los efectos de las destrezas en los resultados en el mercado
laboral.

Con el fin de tratar este problema, los investigadores han empeza-
do a concentrarse en la relacién entre “destrezas cognitivas” e ingre-
sos. En este tipo de investigacion se utilizan los puntajes de las prue-
bas como variable de reemplazo por las destrezas cognitivas, muy al
estilo de lo que en el presente volumen se considera el desempefio estu-
diantil en las evaluaciones estandarizadas como medida del aprendi-
zaje estudiantil.

En varios estudios se informa sobre una fuerte correlacion entre los
puntajes en las pruebas y los salarios (Unesco, 2004). Tres estudios
realizados en Estados Unidos muestran un aumento de 12% en los in-
gresos por cada aumento de una desviacion estandar en los puntajes
en las pruebas de matemadticas (Mulligan, 1999; Murnane y otros,
2000; Lazear, 2003). Se considera que este impacto aumenta con la ex-
periencia laboral; esto es, el logro educativo puede ayudar a que los
trabajadores consigan empleo, pero la causa del aumento en sus ingre-
sos una vez estin laborando es el reconocimiento de su desempefio
relacionado con las destrezas (Altonji y Pierret, 2001).

Utilizando la Internacional Adult Literacy Survey (IALS, Encuesta
Internacional de Alfabetizacion de Adultos), que se aplica en 15 pai-
ses, incluidos Canada, Chile, Estados Unidos y 12 paises de Europa,
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Leuven, Oosterbeek y Van Ophen (2004) muestran que las diferencias
en salarios entre los paises se explican parcialmente por diferencias en
destrezas, definidas por la capacidad cognitiva. Estas diferencias per-
sisten aun después de controlar los afios promedio de escolaridad, lo
que significa que los estudiantes obtienen rendimientos por lo que han
aprendido, y no sélo por los afios adicionales de educacién. Green y
Riddell (2003) hallan que las destrezas influyen en las diferencias sa-
lariales entre los trabajadores de Canada.

Los rendimientos de las destrezas son especialmente grandes en pai-
ses de crecimiento rapido y economias abiertas que habilitan la absor-
cién de trabajadores altamente calificados. De hecho, reciente investi-
gacion indica que aumentos en la calidad educativa parecen aumentar
el nivel de ingresos de un individuo, aumentando la tasa de progreso
tecnoldgico de un pais (Jamison, Jamison y Hanushek, 2006).

Hanushek y Woessmann (2007) muestran que los rendimientos del
aprendizaje en los paises en desarrollo —entre ellos Ghana, Kenia, Ma-
rruecos, Pakistdn, Sudafrica y Tanzania— pueden ser aun mayores que
en los paises desarrollados. Con datos de Chile, Sakellariou (2006)
muestra que un aumento de una desviacién estindar en los puntajes
de las pruebas en la TALS se asocia con ingresos mayores de entre 15%
y 20%, lo que representa una diferencia sustancial. El hall6 que mien-
tras las destrezas presentan rendimientos positivos para personas de
todos los niveles de ingreso, los rendimientos de afios adicionales de
educacién después de controlar las destrezas, varian segtn los niveles
de ingreso. Para individuos de ingresos bajos, en especial los del 25%
inferior en la distribucién de ingresos, la capacidad cognitiva es mads
importante que los afos de educacién. En contraste, personas de ma-
yores ingresos, en especial del 25% mads rico, se benefician muy poco
con la adquisicién de mayor escolaridad. Estos resultados sugieren que
los rendimientos por mejores destrezas son la clave para mayores ingre-
sos en Chile para la mayoria de la poblacién, especialmente los pobres.

Patrinos, Ridao-Cano y Sakellariou (2006) estimaron los rendi-
mientos de la educacion para diferentes grupos de destrezas en 16 pai-
ses de Asia oriental y América Latina y muestran que en paises de in-
gresos menores son mayores para individuos de baja calificacién que
para los altamente calificados. Este hallazgo representa un argumento
fuerte para invertir en educacion en los paises en desarrollo a fin de
promover la equidad econémica.!

1 Para estimar los rendimientos de las destrezas y no sélo el logro educativo, Pa-
trinos, Ridao-Cano y Sakellariou (2006) utilizan la regresion cuantilar, que
permite la estimacion del rendimiento de la educacion en cualquier cuantil
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Efecto del aprendizaje
en la sociedad en conjunto

Tanto el logro educativo como el aprendizaje estan ligados a varios re-
sultados en el desarrollo més alld de los ingresos individuales. Se ha
demostrado que la educacion afecta los resultados en la salud (en espe-
cial los de las madres y nifios), la mortalidad materna e infantil, la fer-
tilidad, la migracion, la edad del matrimonio, la participacién civil y
el comportamiento violento y riesgoso. Los rendimientos sociales de la
educacion sobrepasan asi a los privados.

Los investigadores han establecido la relacion entre una variedad
de resultados en la salud y el bienestar, por una parte, y los logros edu-
cativos y el aprendizaje, por otra. Un mejor puntaje en lectura y ma-
tematicas se asocia con menores tasas de fertilidad en Ghana (Oliver,
1999) y Sudafrica (Thomas, 1999). En forma parecida a los rendimien-
tos econdémicos individuales, en los que los puntajes en las pruebas
muestran un impacto atn mads fuerte que el simple logro educativo, las
destrezas cognitivas tienen efectos mas fuertes en el nimero de hijos
por hogar que los simples afios de escolaridad. En Africa, se ha asocia-
do también a la educacién con menor predominio de VIH y mayor uso
de preservativos, tanto en los hombres como en las mujeres (Unesco,
2004).

La educacién de la madre tiene también un impacto fuerte en la sa-
lud de sus hijos. El vinculo entre los afios de escolaridad de la madre
y la salud de sus hijos se ha establecido bien empiricamente (Behrman,
1996; Strauss y Thomas, 1998; Cutler y Lleras-Muney, 2006). Aunque
no esta claro qué aspectos de la educacion son los causantes de esta re-
lacién, estudios de paises en desarrollo la han asociado con los punta-
jes en conocimientos sobre salud y matematicas (Glewwe, 2002).

La investigacion indica también que las personas con mayor edu-
cacion tienen mayor probabilidad de participar en la vida civil y de in-
fluir en las decisiones que pueden afectar su vida (Dee, 2003). Utili-
zando datos de EUA, Heckman (2006) presenta evidencia nueva sobre
la relacion entre las destrezas cognitivas y no cognitivas, por un lado,

arbitrario de la distribucién salarial. Como lo explican ellos (p. 7), “la idea
tras la regresion cuantilar es observar los rendimientos en una parte de la dis-
tribucién, digamos el quintil inferior, para facilitar una comparacién con los
rendimientos en otra parte, digamos el quintil superior. La comparacién nos
permite, entonces, inferir el grado al que la educacién agrava o reduce la de-
sigualdad subyacente en los salarios debida a otros factores, quizd no obser-
vables”.
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y la reduccion en el comportamiento riesgoso, como la criminalidad,
uso de drogas y embarazos en adolescentes, por el otro. Cémo se rela-
cionan las destrezas cognitivas y los puntajes de las pruebas con todos
estos resultados sociales es un campo importante para la investigacion
futura.

Efecto del aprendizaje
en el desarrollo econdmico

La relacion entre educacion y crecimiento econdmico puede implicar
aun mayores ganancias para la sociedad en conjunto.? Aunque la re-
lacién exacta entre el logro educativo y el crecimiento no es clara, se
piensa que los ingresos ocurren por medio de la acumulacién de bene-
ficios para los individuos, el aumento en las tasas de invencién e inno-
vacion y la introduccion de nuevas tecnologias y mejores métodos de
produccién.

La mayor parte de los estudios en que se examina la relacion entre
educacion y crecimiento econémico se han concentrado en los logros
educativos o en la cantidad de educacion. En casi todos estos estudios
se ha encontrado una relacién positiva entre los logros educativos y las
tasas de crecimiento, relacion que es aceptada ampliamente en los
circulos sobre el desarrollo.

Sin embargo, no es claro que los afos de educaciéon impliquen cre-
cimiento econémico o que paises saludables econdmicamente tiendan a
dar prioridad a la educacion. La investigacion de Pritchett (2001) so-
bre la relaciéon entre logros educativos y crecimiento econémico sugie-
re que la calidad educativa —no sélo la cantidad- tiene un papel princi-
pal. Sus hallazgos se ven como un mandato para mejorar la calidad de
la educacion, y sugieren que la simple escolaridad sin adquisicion de
destrezas cognitivas no contribuye a un mayor crecimiento, pues la es-
colaridad genera mayores salarios pero no genera mayor productividad
o destrezas.

De hecho, investigacién nueva sobre la relacion entre la calidad edu-
cativa y el crecimiento sugiere que los afios de educacién pueden ser
un factor de contribucién menos importante para el crecimiento eco-
némico que la calidad de la educacion, segun se representa en los pun-
tajes de las evaluaciones internacionales (Lee y Lee, 1995; Hanushek

2 Para una revisién de la relacion entre destrezas cognitivas, ingresos indivi-
duales y crecimiento econémico, ver Hanushek y Woessmann (2007).
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y Kimko, 2000; Barro, 2001). Utilizando datos de varios paises desde
1960 hasta 1990, Hanushek y Kimko (2000) examinaron lo que ellos
llaman “la calidad de la fuerza laboral”, medida segtin los puntajes en
matematicas y ciencias. Encuentran que una diferencia de una desvia-
cién estandar en los puntajes de las pruebas se asocia con una diferen-
cia de 1% en las tasas de crecimiento anual de PIB per cédpita. Puesto
que el mayor crecimiento se hace en forma compuesta, puede llevar a
grandes aumentos en el ingreso nacional (Hanushek, 2004).

Utilizando datos sobre 15 paises de la Organizacién para la Coo-
peracion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) de la encuesta IALS, Cou-
lombe y Tremblay (2006) confirman estos hallazgos y concluyen que
la calidad educativa, expresada en el puntaje de los estudiantes en las
pruebas, es mas importante para el crecimiento econémico general que
los afios de escolaridad y que los rendimientos debidos al mejoramien-
to de destrezas en alfabetizacion son mayores para las mujeres que
para los hombres. Argumentan que mejorar las destrezas en alfabeti-
zacion de la sociedad en general tiene mayor efecto en el crecimiento
que concentrarse en desarrollar una élite de alta educacion.

Hanushek y Woessmann (2007) distinguen entre el impacto en el
crecimiento de mejorar el promedio de las destrezas bésicas de la po-
blacién y el efecto de mejorar las destrezas de los trabajadores de
mayor calificacién en la poblacién en los paises en desarrollo. Utilizan-
do resultados del Programa de evaluacién internacional de estudiantes
(PISA) que hace uso de datos de la OCDE y de paises en desarrollo, en-
contraron que tanto las destrezas basicas como las de trabajadores con
alta capacitacién son importantes para el desarrollo econdémico.

Al examinar la relacion entre destrezas cognitivas y resultados eco-
ndmicos, es importante recordar que las destrezas cognitivas no provie-
nen s6lo de la escolaridad. Algunas son innatas; otras se desarrollan en
el hogar, la familia y amigos y a través de los medios de comunicacion.
La escolaridad es s6lo una de las formas en que las personas adquieren
conocimiento, pero es en la que los autores de las politicas pueden
influir con mayor rapidez.3

Ademas, la relacion entre educacion y crecimiento puede estar afec-
tada por factores distintos a la escolaridad, entre ellos las instituciones
economicas del pais. Pritchett (2001) postula que cuando los traba-
jadores educados se dedican a actividades improductivas o de baja
productividad, lo que puede aparecer como bajos rendimientos de la
escolaridad, de hecho, es un entorno de baja calidad para aplicar

3 También el entorno del hogar y de la comunidad pueden recibir influencia de
las autoridades, pero a un menor grado.
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destrezas cognitivas. Hanushek y Woessmann (2007) encontraron que
las tasas de crecimiento del ingreso son mayores en paises que tienen
politicas que favorecen la apertura al comercio y un entorno regulador
que protege contra la expropiacion. Aunque en mucha investigacion se
ha documentado el papel importante que tiene el marco institucional
de la economia en el crecimiento econémico, Hanushek y Woessmann
encontraron que la inclusion de estas variables no reduce en forma sig-
nificativa el efecto de la calidad de la educaciéon (medida segin los pun-
tajes de las pruebas) en el crecimiento econémico. De hecho, parece ser
que la calidad educativa refuerza el impacto de un entorno institucional
abierto en el crecimiento econémico.

Para que la calidad educativa lleve a mejores salarios, parece ser ne-
cesario un entorno macroeconémico y de mercado laboral fuerte. Pues-
to que el impacto de las destrezas cognitivas en el ingreso parece tener
lugar como resultado de la capacidad de los trabajadores de adoptar
nuevas tecnologias, un entorno que fomente la innovacién es proba-
blemente una condicién necesaria para que la calidad educativa afecte
los salarios. En investigacion extensa se ha documentado el impacto
de la apertura de la economia en el crecimiento.* Un trabajo més re-
ciente muestra que los efectos de la calidad educativa en los rendi-
mientos en el mercado laboral son més fuertes en paises donde no son
sustanciales las barreras comerciales (Jamison, Jamison y Hanushek,
2006).

Efecto del aprendizaje en la desigualdad

La relacién entre educacion y desigualdad es compleja, pues mientras
la educacion tiene la capacidad de compensar desigualdades econ6mi-
cas, sociales y politicas, puede también prolongarlas. El sociélogo Pau-
lo Freire vefa la educacion como el centro de la lucha de poder entre
ricos y pobres en América Latina y también como su antidoto (Freire,
1970). Mientras el aprendizaje estudiantil esté ligado a resultados so-
ciales y econdémicos positivos, ofrecer a todos los nifios la oportunidad
de aprender debe ser especialmente benéfico para quienes tienen ma-
yor necesidad.

El logro estudiantil en América Latina estd por debajo del prome-
dio mundial y las variaciones dentro de cada pais a menudo se encuen-

4 Sachs y Warner (1997), De Ferranti y otros (2003) y Perry y otros (2006) ofre-
cen evidencia de que la apertura de un pais al comercio se relaciona positiva-
mente con el crecimiento macroecondémico.
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tran a lo largo de lineas étnicas o raciales. Si bien los paises de la
region han expandido la educacién y ofrecen a la mayoria de los nifios
acceso igual a oportunidades de aprendizaje, todavia persisten la desi-
gualdad de ingresos, el subdesarrollo y la pobreza (De Ferranti y otros,
2004).

La evidencia esta mostrando cada vez mds que la calidad de la edu-
cacion y no la cantidad, puede ser la responsable de prolongar las de-
sigualdades de ingreso; la mejora en la calidad educativa de los pobres
podria asi potencialmente reducirlas. Considérese, por ejemplo, la evi-
dencia de los rendimientos privados de la educacion. Si se asocia un
afio adicional de educacién con alrededor de un 10% de aumento en
los salarios, como lo han establecido Psacharopoulos y Patrinos (2004),
¢por qué no ha contribuido el mayor acceso a la educacién a reducir
las disparidades econémicas? Factores mas alld de los logros educati-
vos (inclusive diferencias en oportunidades en el mercado laboral, co-
rrupcion y discriminacion) pueden estar representando un papel (De
Ferranti y otros, 2004). Las grandes disparidades dentro de cada pais
en América Latina en los resultados del aprendizaje pueden implicar
también que no todos los nifios reciben la misma calidad de educa-
cién. Asegurar que los nifios aprendan —y no sélo asistan al colegio—
es una condicidn necesaria para garantizar la igualdad de oportunida-
des (Reimers, 2000).

El acceso a la educacion basica ha mejorado drasticamente en los
ultimos 20 afios; asegurar que los estudiantes terminen su educacién
secundaria y promover un acceso igual a la educacién terciaria siguen
siendo dos de los desafios principales en la region. El acceso disparejo
a la educacion terciaria, que produce los mayores rendimientos econ6-
micos, puede representar un gran papel en prolongar la desigualdad.

Muchas de las intervenciones educativas mas exitosas para mejo-
rar la calidad en la educacion presentan indices de éxito por encima
del promedio con estudiantes de condicidn socioeconémica baja. Si los
mayores puntajes en las pruebas de hecho aumentan el ingreso perso-
nal, impulsan el crecimiento econémico general y elevan los indicado-
res sociales, se puede presentar el fuerte argumento de que el gasto en
educacion dirigido a los pobres puede contribuir a reducir las desi-
gualdades sociales y econémicas en la region.
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¢Cuanto aprenden
los estudiantes de la region?

MEJORAR EL APRENDIZAJE ESTUDIANTIL es el desafio clave para la edu-
cacion en América Latina y el Caribe, por varias razones. Primera, los
paises de la region estdn entre los de desempefio més deficiente en las
evaluaciones internacionales de destrezas estudiantiles. Segunda, un
alto porcentaje de estudiantes de la region obtiene niveles de destrezas
por debajo de los minimos en todas las materias. Tercera, en muchos
paises, las diferencias en los resultados de aprendizaje de estudiantes
de diferentes antecedentes son grandes.

En el presente libro se utilizan los puntajes en las pruebas estudian-
tiles como medida del aprendizaje de los estudiantes. Se examina el
desempefio de América Latina y el Caribe con base en evaluaciones in-
ternacionales, como el Programa de Evaluacion Internacional de Estu-
diantes (PISA) en el que se examina a muchachos de 15 afios en varias
competencias curriculares, el Tercer Estudio Internacional de Matema-
ticas y Ciencias (Timss), en el que se examina a nifios de cuarto y octa-
vo grados en matematicas y ciencias, y el Progreso en Estudios Inter-
nacionales de Alfabetizacion en Lectura (Pirls), en el que se examina a
los de cuarto grado en lectura. Aunque el PISA se aplica a los de 15
afios de edad y se concentra asi en el logro en la educacién secundaria,
sus puntuaciones constituyen una buena indicacién de la calidad de
los servicios educativos que recibieron los estudiantes en la primaria
(aunque los resultados pueden sobrestimar la calidad de la educacion
primaria, pues es probable que los estudiantes que llegan a la secun-
daria sean los de mejor desempeiio). En el andlisis también se recurre
a una evaluacion regional, el Laboratorio Latinoamericano de Evalua-
ciéon de Calidad Educativa (Llece), en el que se examinan destrezas en
lenguaje, matemadticas y otras materias en nifios de tercero y cuarto
grados. (En el apéndice 1 se presentan descripciones de estas pruebas).
Aunque sélo unos cuantos paises latinoamericanos participan en estas
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evaluaciones, los resultados limitados aportan algtin conocimiento so-
bre el aprendizaje estudiantil en la region. Las evaluaciones nacionales
también ofrecen informacion sobre patrones de aprendizaje estudiantil.

Desempefio promedio débil
en las evaluaciones internacionales
Los indicadores de desempefio educativo en la region son sobremanera

bajos.! Los paises de América Latina estdn entre los de desempefio mas
bajo en el PISA (ver cuadro 2.1). En 2000 y 2001 los paises partici-

Cuadro 2.1 Promedio de puntuaciones en matematicas,
lenguaje y ciencias, por paises, PISA 2003

Economia Matematicas Lenguaje Ciencias
Hong Kong (China) 550 510 539
Finlandia 544 543 548
Corea, Rep. de 542 534 538
Japon 534 498 548
Nueva Zelanda 523 522 521
Promedio OCDE 500 494 500
Polonia 490 497 498
Espafia 485 481 487
Estados Unidos 483 495 491
Portugal 466 478 468
Grecia 445 472 481
Turquia 423 441 434
Uruguay 422 434 438
Tailandia 417 420 429
Meéxico 385 400 405
Brasil 356 403 390

Fuente: OCDE, 2003.

1 Muchos paises pobres no participan en evaluaciones internacionales de educa-
cién, pues sus costos financieros y politicos son sustanciales. Sin embargo, los
resultados pueden contribuir a evaluar cémo le va a algunos paises de la regiéon
en comparacién con paises similares o los de mayores ingresos de la OCDE.
Dado que los paises latinoamericanos que participan en evaluaciones interna-
cionales incluyen a las naciones mds desarrolladas econémicamente, probable-
mente los resultados sobrestiman el desempefio de la regién como un todo.
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pantes de América Latina tuvieron una puntuacién entre una (Argen-
tina, Chile y Uruguay) y casi tres (Pert) desviaciones estindar por
debajo del promedio internacional. Entre los paises participantes, Mé-
xico, Argentina, Chile, Brasil y Peru se clasificaron en los puestos 34,
35, 36, 37 y 41 (ultimo), respectivamente, en lectura en 2000 (OCDE,
Unesco y UIS, 2003). Los resultados en matematicas fueron similares.

El desempefio educativo en la region es bajo aun comparado con
paises con PIB per capita similar (ver grafico 2.1). Con la excepcion de
Uruguay, los paises en la region se desempefiaron en forma considera-
blemente peor que lo esperado dado su ingreso promedio per cépita.
Asi, no sélo estd la region con un desempefio bien por debajo de los
estdndares de la OCDE, como podria esperarse de paises con PIB per ca-
pita significativamente menores, sino que cae también por debajo de
paises con niveles similares de PIB. S6lo Uruguay esta a la par de pai-
ses de niveles similares de ingreso (Tailandia y Tunez).

Como es légico, dados sus menores PIB per capita, los paises latino-
americanos invierten significativamente menos en educacion por estu-
diante que otros paises que participan en el PISA. Sin embargo, es in-
creible que los puntajes promedio en la region estén por debajo de los

Grdfico 2.1 Promedio de puntajes en matemadticas y PIB
per capita, por paises, PISA 2003
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proyectados dados los niveles de gasto por alumno (ver grifico 2.2).
En contraste, varios paises, como Finlandia, Hungria, Jap6n, la Repu-
blica de Corea y Polonia, tienen puntuaciones promedio mucho mas
altas que los puntajes promedio de paises que gastan la misma canti-
dad por estudiante.

Los paises de América Latina tienen un nimero desproporcionada-
mente alto de estudiantes de desempefio deficiente en el PISA. Peru,
Brasil, México, Argentina, Uruguay y Chile tienen los mayores por-
centajes de estudiantes en el nivel 1, nivel 2 y por debajo del nivel 1
(los niveles inferiores) en matematicas. (Ver los apéndices 2 y 3, para
la descripcién de estos niveles). Los paises de la regién también tienen
muy pocos estudiantes que obtienen logros de niveles mayores (4 y 5)
y Pert y México casi no tienen estudiantes que se desempefian en estos
niveles. Los resultados para lectura son similares y ningun pais latino-
americano presenta mas de 1,9% de estudiantes en el nivel 5 (ver gra-
fico 2.3). Perti sobresale como caso extremo, con mds de la mitad de
sus estudiantes por debajo del nivel 1.

Grdfico 2.2 Promedio de puntajes en matematicas y gasto por
estudiante en educacion, por paises, PISA 2000.
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La comparacién con el pais de mejor desempefio en el PISA (Finlan-
dia) con Chile (un participante latinoamericano promedio) subraya la
sorprendentes diferencias entre los dos (ver grafico 2.4). Finlandia es el
mas alto, con una mayoria de estudiantes que se desempena en los ni-
veles superiores. Chile es el mds bajo, con una mayoria de estudiantes
que se desempeifia en los niveles inferiores. El hecho de que el 78% de
los estudiantes chilenos se desempefien en el nivel 2 o inferiores subraya
los principales desafios que enfrenta América Latina: lograr niveles de
aprendizaje adecuados para la gran mayoria de los jovenes (ver el re-
cuadro 2.1).

Los paises latinoamericanos tuvieron un desempefio excepcional-
mente deficiente (de una a tres desviaciones estdndar por debajo del
promedio) en la evaluacién de matemdticas y lectura de PISA 2003. En
contraste, los paises de desempefio alto tuvieron de una a 1,5 desvia-
ciones estandar por encima del promedio (ver grafico 2.5).2 Los paises

Gridfico 2.3 Desempeifio en lectura, por niveles y paises, PISA 2003
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2 Argentina, Chile y Pert participaron en la evaluacién PISA 2000 y no en la PISA
2003, pero estas dos pruebas son comparables directamente (OCDE, 2004).
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Grdfico 2.4 Niveles de lectura en Chile y Finlandia, PISA 2003
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Grdfico 2.5 Promedio estandarizado en lectura y matematicas,
por paises, PISA 2003
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Fuente: OCDE, 2000, 2003.
Nota: Los datos para Argentina, Chile y Pert son de OCDE, 2000.
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Recuadro 2.1 Brecha en el desempefio a pesar de educacion
secundaria universal en Chile

Chile es en la actualidad el unico pais de América Latina que ha alcan-
zado la educacion secundaria universal. No obstante, a pesar del aumen-
to extraordinario en las inscripciones, el desempefio en las evaluaciones
nacionales no ha mejorado con el tiempo y los estudiantes chilenos si-
guen presentando un desempefio bien por debajo de los estudiantes de
los paises de la OCDE en las evaluaciones internacionales. En 2006, Chile
fue noticia internacional cuando méas de medio mill6n de estudiantes de
secundaria entraron en huelga, exigiendo una revision del sistema edu-
cativo para asegurar la calidad de la educacion en todos los colegios
publicos y privados.

Fuente: las autoras.

de desempefio bajo estdn asi significativamente mds alejados del pro-
medio que los de desempefio alto.

Tendencias similares son evidentes en los resultados de Timss. Chile
y Colombia fueron dos de los paises con puntajes mds bajos en mate-
maticas y ciencias en 1995 y 1999 (ver gréfico 2.6). En 1999, los estu-
diantes chilenos presentaron mejor desempefio, sélo que los de Filipi-
nas y Marruecos —paises con PIB per cdpita de menos de la mitad del
de Chile—, desempefidindose en el mismo nivel de estudiantes de Indo-
nesia en matemdticas y ciencias y de Tunez y Turquia en ciencias
(Martin y otros, 2000); Mullis y otros, 2000), paises con PIB per capi-
ta muy inferior. Entre los paises que cumplieron los lineamientos del
Timss, Colombia se clasificé en ultimo lugar en 1995. En 2003, los es-
tudiantes chilenos presentaron desempefio bien por debajo del prome-
dio en matemdticas (clasificindose en el lugar 35, de 40), sobrepasan-
do sblo a Botsuana, Arabia Saudita, Ghana y Sudéfrica (Martin,
Mullis y Gonzilez, 2004).3

En el Pirls también se encuentran diferencias sustanciales en el
desempefio entre los 35 paises participantes y dentro de ellos (IEA,
2002). Los estudiantes de Argentina (con puntuacién promedio de

3 El desempeio de Chile en Ciencias fue ligeramente superior (puntaje promedio
de 413), aunque aun alli se clasificé en el lugar 33, de 40, en el mismo nivel de
la Repuiblica Arabe de Egipto e Indonesia y sobrepasando sélo a Marruecos,
Arabia Saudita y Sudifrica (Martin, Mullis y Gonzalez, 2004).
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Grdfico 2.6 Promedio Timss 1995, 1999 y 2003 puntaje de
matematicas, por pais
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Fuente: Mullis y otros 2003.
Nota: Timss = Tercer Estudio de Matematicas y Ciencias.

420) y Colombia (con puntuaciéon promedio de 422) estuvieron por
debajo del promedio internacional (500), clasificindose en los lugares
30 y 31, de 35 paises. Su desempefio fue comparable al de los estu-
diantes de Irdn, Macedonia y Turquia.

Grandes diferencias en el desempefio
dentro de los paises

Es importante comprender no s6lo como se desempeiia el estudiante
promedio de un pafis relativo a los estudiantes promedio de otros pai-
ses, sino también como se comparan las distribuciones de cada pais.
En el PISA 2000 y 2003, y en Timss 1999 y 2003, sélo un décimo del
total de la variacién estudiantil en el desempefio tuvo lugar entre pai-
ses: la mayoria de la variacion ocurrié dentro de los paises (entre siste-
mas educativos, colegios o estudiantes dentro de los colegios). La va-
riacion de los resultados dentro de los paises va desde relativamente
baja hasta muy alta (en Argentina, Brasil y Uruguay) (Casassus y otros,
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2000; IEA, 2002; Martin, Mullis y Gonzalez, 2004; Mullis y otros,
2004; OCDE, 2004; OCDE, Unesco y UIS, 2003; Woessmann, 2005).

Esta dispersion en los puntajes de las pruebas es una buena medida
de la desigualdad dentro de los paises. Perq, Brasil y Uruguay presentan
los puntajes promedio mds bajos en las pruebas y la mayor dispersion
(ver grafico 2.7). El hecho de que paises con altos promedios de pun-
tuaciones tienden también a tener baja desigualdad de puntuaciones
sugiere que no hay compensacion entre la calidad de la educacién y la
equidad.

Las diferencias dentro de los paises tanto en resultados de apren-
dizaje como en logros educativos se relacionan a menudo con diferen-
cias socioeconémicas. En la mayor parte de los paises de la region, los
adultos mds ricos de entre 21 y 30 afios de edad tienen por lo menos
cuatro afios mas de escolaridad que los adultos mds pobres de la misma
edad (ver cuadro 2.2). Dado que el acceso ha aumentado, la brecha se

Grdfico 2.7 Puntajes promedio y desviaciones estandar en lectura
por paises, PISA 2003

600 - 140
g
§ 500+ T120
—;E 100 5
£ 400 4 2
:
§ T80 3
2 300+ 5
g T60 %
£ 2001 7
S +40 A2
E
E 100 + + 20

0 4‘; 4‘; 4‘; 4‘; 4‘; 4‘; 4‘; 4‘; 4‘; 4‘; 4‘; 4‘; 4‘; 4‘; 4‘; 4‘; 4‘; 4‘; 4‘; O
O DTS PP PSS t> bq’\x P
S Y S \Q S o &S L LR
Y TSI \Q’G‘ Fas CEC
Y”
S M :
0 [8) Q/ Q,Q
< Qa} <~ <
‘2@

| O Puntuacion en alfabetismo -+ Desviacion estandar en alfabetismo

Fuente: OCDE, 2000, 2003.
Nota: Los datos para Argentina, Chile y Perti son de OCDE, 2000.
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ha incrementado en la mayoria de los paises. Solamente Chile, Colom-
bia y El Salvador redujeron su disparidad entre 1995 y 2000.

En la mayoria de los paises de la region, los individuos de antece-
dentes desfavorecidos socioeconémicamente no emplean tantos afios
en el sistema como sus contrapartes mds ricas, a pesar de contar con
acceso casi igual a la educacién primaria. Los estudiantes mds pobres
abandonan la escuela mds temprano que los estudiantes con ventajas
socioecondmicas. Aunque esta brecha en las tasas de deserciéon puede
atribuirse en parte a los efectos de la condicién socioeconémica y a
factores del hogar, existe evidencia de que el acceso de los pobres es a

Cuadro 2.2 Diferencia en nimero promedio de afnos de
escolaridad de los quintiles més rico y mas pobre de personas
de 21 a 30 afos de edad en paises seleccionados de América
Latina y el Caribe, 1990-2000

Pais 1990 1995 2000
Argentina 4,6 4,6 5,1
Bolivia - 6,7 7,4
Brasil 7,1 6,9 6,9
Chile 4,8 5,3 5,0
Colombia - 5,6 5,0
Costa Rica 4,9 5,3 6,0
Republica Dominicana - 3,8 -

Ecuador - N 5,2
El Salvador 6,5 7,5 5,0
Guatemala - - 7,1
Honduras 5,4 4,9 6,0
Jamaica 1,1 1,2 1,2
Meéxico 6,6 6 6,9
Nicaragua - 4,9 5,2
Panama 5,5 5,5 5,9
Paraguay - 5,4 5,9
Pertu - 4,9 5,1
Uruguay 4,1 4,5 5,0
Venezuela, R.B. de 4,0 3,9 4,6

Fuente: De Ferranti y otros, 2004.
— No disponible.
Nota: Los datos son del afio més reciente dentro de dos afios del afio indicado.
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colegios de calidad inferior y por ello se inclinan menos a permanecer
en el sistema.*

El logro estudiantil varia también segtn los antecedentes socioeco-
némicos. “El PISA construyé un indice de antecedente socioeconémico
que incluye indicadores de: condicién ocupacional de los padres, su
nivel educativo convertido a afios de escolaridad, posesiones relacio-
nadas con cultura ‘clasica”, estructura familiar, nacionalidad del estu-
diante y de sus padres, y lenguaje hablado en el hogar. Este indice se
utilizé para calcular los cuartiles socioeconémicos para esta cifra”.
Los puntajes promedio en las pruebas de los estudiantes de los cuarti-
les inferiores de ingreso son menores que aquellas de los estudiantes de
los cuartiles superiores (ver grafico 2.8).

Los puntajes promedio en las pruebas de lenguaje para sexto grado
en Uruguay ilustran el efecto de los antecedentes socioeconémicos en
el desempefio. A pesar de puntajes mayores en el tiempo en todos los
grupos socioeconémicos y de una reduccion en la brecha de aprendi-
zaje entre los estudiantes de antecedentes de bajos y altos ingresos,
persiste la brecha en logros entre nifios de antecedentes socioeconémi-
cos desfavorecidos y favorecidos (ver grifico 2.9). Sélo el 39% de los
estudiantes de secundaria que asistieron a colegios en dreas socioeco-
ndémicas bajas obtuvo puntuaciones altas en la prueba de matematicas
en 1999, mientras que de dreas socioeconémicas altas las obtuvo el
85%. En la prueba de lenguaje, las cifras correspondientes fueron 46
y 87% (ANEP/Memfod, 2003). En 2002, el 88% de los de sexto grado
con antecedentes “favorables” pasé la prueba de lenguaje, pero de los
de antecedentes “muy desfavorables” sdlo el 55% la pasé. En la prue-
ba de matematicas las cifras correspondientes fueron 72 y 36% (ANEP-
Codicen, 2002). Los resultados de las evaluaciones de 2005 sugieren
promedios estancados en las pruebas, especialmente en los nifios de an-
tecedentes desfavorecidos.’

También existen las desigualdades étnicas y raciales, en especial en
paises con diversidad de grupos étnicos. Los estudiantes indigenas tie-
nen menos probabilidad que sus comparfieros no indigenas de terminar

4 Hanushek, Lavy e Hitomi (2006) utilizan datos de panel para estudiantes de
primaria en la Republica Arabe de Egipto para examinar la relacién entre la
calidad del colegio y las tasas de desercién y muestran que, manteniendo cons-
tantes la capacidad y logros del estudiante, es menos probable que un estu-
diante permanezca en un colegio de baja calidad que en uno de alta.

Aungque en las evaluaciones de 2005 se empleé una metodologia distinta (teo-
ria de respuesta por item), los disefios de la prueba aseguran la comparabilidad
de los resultados entre afos.
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Gridfico 2.8 Puntajes promedio en matematicas por cuartiles
socioecondmicos en paises seleccionados, PISA 2003
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la primaria. En Bolivia, un pais con mayoria indigena que ha hecho
grandes progresos en el acceso a la primaria, el 38% de los estudiantes
indigenas y el 11% de los no indigenas, ambos grupos de entre 15y 19
afios de edad, no terminaron la primaria en 2002. En Guatemala, otro
pais con porcentaje alto de estudiantes indigenas, mas de la mitad de
los estudiantes indigenas y el 32% de los no indigenas no terminaron
la primaria. En Panam4, el 45% de los estudiantes indigenas y sélo el
6% de los no indigenas no terminaron la primaria (Cepal, 2005).

Los estudiantes indigenas y los de ascendencia africana también ob-
tienen logros inferiores a los de sus compaiieros blancos, aun después
de controlar la variable de ingresos. Esta diferencia es particularmente
grande en Guatemala (ver grafico 2.10) (ver McEwan, 2004; Hernan-
dez-Zavala y otros, 2006; McEwan y Trowbridge, 2007).

En Brasil, hogar del mayor porcentaje de personas de ascendencia
africana de América Latina, son evidentes grandes disparidades en el
desempefio de los estudiantes que se autoidentifican como negros,
mestizos o blancos. Los puntajes en las pruebas de los estudiantes no



¢CUANTO APRENDEN LOS ESTUDIANTES DE LA REGION? 31

Grdfico 2.9 Puntaje promedio de sexto grado de lenguaje en
Uruguay, por sector socieconémico, 1996-2002
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Nota: Sector socioecondémico promedio del estudiante que atiende a la escuela, segin
el informe del director de la institucion.

blancos son considerablemente inferiores a los de los blancos, el de-
sempefio de los negros es peor que el de los mestizos (ver grafico 2.11).
La condicion socioecondmica y la raza estan estrechamente ligadas en
Brasil y entre un tercio y la mitad de la variacién en estos resultados
es atribuible a condiciones socioecondmicas y escolares. Sin embargo,
aun cuando se realiza control por estos factores, los estudiantes no
blancos presentan puntuaciones con 0,15 a 0,25 desviaciones estindar
inferiores a las de los blancos (De Ferranti y otros, 2003).

Desempeiio débil de los estudiantes
con antecedentes socioeconémicos
y raciales favorables

Aun los estudiantes con antecedentes socioeconémicos “favorables”
se desempefian por debajo de los estudiantes de los paises de la OCDE
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Grdfico 2.10 Déficit en los puntajes promedio de los estudiantes
indigenas rurales relativos a los de los no indigenas en Guatemala,

1997-2001
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Fuente: McEwan y Trowbridge, 2007.

Nota: Las cifras de basan en el desempefio en el Programa Nacional de Evaluacion del
Rendimiento Escolar (Pronere) de Guatemala, sin ajustes por el ingreso.

Todas las diferencias presentadas son estadisticamente significativas.

en todas las evaluaciones internacionales de logros estudiantiles, disi-
pando el mito de que los estudiantes mas privilegiados de la regiéon
reciben educacién de calidad alta. Los puntajes promedio en las prue-
bas de los estudiantes de antecedentes socioeconémicos mds privile-
giados de Brasil y México son inferiores a los de los estudiantes des-
favorecidos de los paises de la OCDE (ver grafico 2.8). Los muchachos
de 15 afos del cuartil mds rico en Uruguay son el tnico grupo de la
region que se desempenia mejor que el cuartil inferior de los estudian-
tes de los paises de la OCDE.

En los distintos grupos de condicién socioecondmica, los estudian-
tes de la regién presentan puntuaciones por debajo del promedio del
PISA 2003 (ver grafico 2.12).° La puntuacién promedio de un nifio po-
bre en Brasil esta casi 2,5 desviaciones estindar por debajo del prome-
dio internacional, mientras que la puntuacién promedio de un nifio
pobre en la Republica de Corea estd 1,5 desviaciones estindar por en-

¢ El PISA mide la condicién socioeconémica como un compuesto de educacion
materna, ocupaciéon y un indice de posesiones del hogar y riqueza familiar.
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Gridfico 2.11 Déficit promedio en los puntajes en matematicas de
estudiantes autoidentificados como negros o de raza mixta relativo
a los de estudiantes blancos, en Brasil
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tan en De Ferranti y otros (2003).
Nota: Una desviacion estdndar es igual a 50 puntos. Todas las diferencias presentadas
son estadisticamente significativas.

cima del promedio. Un nifio rico de Brasil presenta un desempefio de
unas cuatro desviaciones estdndar por debajo de un nifio rico de Hong
Kong (China), subrayando el hecho de que, aunque los nifios ricos se
desempefian mejor que los pobres en la region, lo hacen a niveles casi
consistentemente por debajo del estindar de los paises avanzados.
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Grdfico 2.12 Puntuaciones estandarizadas en matematicas por
nivel socioecondémico y economia, PISA 2003
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Beneficios y problemas
de la medicion del
aprendizaje estudiantil

CONFORME LAS PRUEBAS ESTANDARIZADAS se han convertido en la medi-
da predominante del aprendizaje estudiantil y de la calidad escolar,
también han venido a ser un elemento controvertido en el debate sobre
las politicas. El uso de tales pruebas —por parte de autoridades, investi-
gadores 0 maestros— para medir lo que saben los estudiantes tiene sus
beneficios y sus dificultades.

Antes de ponderar las ventajas y desventajas de las evaluaciones es-
tandarizadas, es importante comprender cudl es el propésito de los sis-
temas evaluativos. Entre las evaluaciones internacionales, el PISA se
enfoca en destrezas de razonamiento, mientras el Timss hace énfasis en
el conocimiento de cada materia. La OCDE, que administra el PISA,
describe el conocimiento y destrezas que pone a prueba como “defini-
dos no primariamente en términos de un denominador comun de los
planes de estudios escolares nacionales, sino en términos de qué des-
trezas se estiman esenciales para la vida futura” (OCDE, 2003: 14). El
Timss mide el aprendizaje en forma distinta, enfocidndose en estidnda-
res de contenido basados en los objetivos especificos incorporados en
los planes de estudio de los paises.

Los resultados de las evaluaciones se ponen a disposicién de una
variedad de interesados, inclusive administradores escolares, autori-
dades educativas, estudiantes y padres de familia. La utilidad de la in-
formacion depende, claro estd, de su calidad. Por ejemplo, si se aplica
una prueba a todos los estudiantes del pais, se recopilan y analizan los
datos y se distribuyen informes escolares, regionales y nacionales a to-
dos los interesados del sistema educativo (padres, personal de colegios
y autores de politicas), la informacién deberia contribuir a mejorar los
resultados del aprendizaje a través de una variedad de canales. En con-
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traste, si s6lo una muestra pequeia y no representativa de nifios se so-
mete a las pruebas y s6lo se publican informes nacionales, los canales
de transmision serdn limitados, reduciendo la utilidad de la informa-
cioén de las pruebas.

El uso de evaluaciones estandarizadas para medir el aprendizaje es-
tudiantil presenta algunas desventajas. Las pruebas estandarizadas s6lo
miden una parte pequefia de lo que los estudiantes aprenden en el cole-
gio, usualmente sélo evaliian matematicas, lenguaje y ciencias, exclu-
yendo otros campos de materias. El conocimiento no académico y el
comportamiento, como destrezas de vida, ética y valores morales, des-
trezas artisticas y creativas y el sentido de responsabilidad civica o
social, son mas dificiles de cuantificar y por eso con mucha frecuencia
caen por fuera del alcance de las pruebas estandarizadas. Aun el cono-
cimiento “objetivo”, tal como el de los hechos y las destrezas bdsicas
de razonamiento, pueden variar segtn los sistemas culturales o de va-
lores y por eso pueden ser de dificil valoracion. Ademas, las pruebas
pueden contener “ruido”, lo que limita su utilidad institucional a me-
nos que se haya tenido en cuenta dicho “ruido” (Kane y Staiger, 2001,
2002; Koretz, 2002; Chay, McEwan y Urquiola, 2005; Mizala, Roma-
guera y Urquiola, 2006; Urquiola y Vegas, 2006).! Surgen problemas
cuando se utilizan las pruebas como tnico instrumento que hace res-
ponsables a los maestros y colegios, especialmente cuando los resulta-
dos o la metodologia pueden ser defectuosos.

Las metodologias de las pruebas han mejorado y siguen mejoran-
do con el tiempo. A pesar de sus defectos siguen siendo el mejor indi-
cador disponible del desempefio. Ofrecen una medida cuantitativa de
ciertas destrezas y conocimiento que puede rastrearse y compararse,
permitiendo a las autoridades evaluar su éxito en el cumplimiento de
los objetivos de aprendizaje en los distintos afios y colegios. Pueden
ofrecer informacién a los maestros y colegios sobre sus propias forta-
lezas y debilidades y alertarlos sobre las dreas que requieren mejoras.
Pueden ofrecer informacién a los padres y estudiantes sobre areas en
las que los estudiantes tienen desempefio excelente o deficiente.

1 “Ruido” se refiere a los factores transitorios que pueden afectar positiva o ne-
gativamente los puntajes de las pruebas, mostrando alta volatilidad en ellos de
una prueba a la siguiente, en especial en colegios pequefios cuyos tamafios
maestrales son pequefios y por eso se ven mds afectados por los errores de me-

didas.
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Convertir la informacion sobre
el desempefio del estudiante en mejores
resultados en el aprendizaje

La informacién puede contribuir a un aprendizaje mejorado por me-
dio de tres canales (ver grafico 3.1). El primero es ofreciendo infor-
macion a los colegios y los maestros para mejorar la instruccion en el
salén de clases. Segtn el grado en que las pruebas estandarizadas mi-
dan el aprendizaje y los resultados estén disponibles a nivel de colegios
los administradores, y los maestros podran beneficiarse de una prue-
ba que les permita comparar sus resultados con los de otros colegios
o relativos a su propia institucion en afios pasados. Los resultados de
las pruebas ayudan a identificar las materias en las que un colegio se
encuentra rezagado o dreas en las que ciertos estudiantes tienen pro-
blemas. Esta informacién permite a los administradores escolares y
maestros tomar decisiones que pueden convertirse en mejores resulta-
dos en el aprendizaje.

El segundo canal ofrece a las autoridades informacién sobre la con-
dicion del sistema educativo y el aprendizaje estudiantil. El analisis de
tendencias y el desglosamiento de los resultados pueden permitirles
identificar acciones con las que puedan mejorar el sistema educativo.
Los resultados pueden utilizarse para identificar colegios que requieran
asistencia técnica, servicios complementarios o recursos adicionales.
Dicho uso de las evaluaciones puede crear ademas un ciclo de realimen-
tacién, en el que la informacion de la evaluacion conduzca a mejora-
mientos, y por eso lo consideran los autores de las politicas y los ac-

Gridfico 3.1 Utilizar la informacion para mejorar el aprendizaje

Padres y
comunidades

’ l Responsabilidad

i Mejor
Informacion Administradores M d 16101 €s
; - ejores decisiones sult:
de evaluaciones escolares/maestros j resultados en
el aprendizaje

\ I Responsabilidad

Autores de politicas

Fuente: Las autoras.
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tores a nivel escolar como positivo. Con mucha frecuencia se utilizan
los resultados en conjunto con un sistema de sanciones para colegios
de desempeifio deficiente o, como sucede mas a menudo, de recompen-
sas a los colegios de desempefio alto.

El tercer canal por el que puede convertirse la informacién de las
evaluaciones en mejores resultados en aprendizaje es el de ofrecer in-
formacién a los padres y comunidades, quienes pueden utilizar la in-
formacién para hacer que los colegios sean responsables. Esta relacion
directa entre las familias y los colegios es lo que el Informe sobre el
Desarrollo Mundial 2004 (Banco Mundial, 2003) refiere como la
“ruta corta” a la responsabilidad. Se han documentado bien los efec-
tos positivos de este tipo de participacién paterna y comunitaria en la
educacion. El Programa de Educacion de la Comunidad (Educo) de El
Salvador utiliz6 el control de la comunidad para reducir el ausentismo
de maestros y estudiantes mediante esta “ruta corta”. Los colegios
participantes en el Proyecto Hondurefio de Educacion Comunitaria
(Proheco) en Honduras reportaron también mejores indicadores edu-
cativos. Con mucha frecuencia los padres estan mejor capacitados
para proporcionar informacién a los maestros sobre sus hijos y la pro-
ximidad de las comunidades a los colegios y maestros les permite con-
trolar mejor lo que sucede en el salon de clases (Banco Mundial,
2003). Ofrecer a los padres acceso a la informacion de las evaluacio-
nes le agrega una nueva dimension a la participacion, en el sentido de
que los padres tienen una forma de controlar los resultados educativos
y demandar cambios cuando son deficientes. Este tipo de influencia de
las instituciones educativas desde dentro es lo que Albert Hirschman
(1970) considera como “voceria”: los padres expresan insatisfaccion y
demandan cambios.

Una segunda forma en que opera esta ruta corta hacia la responsa-
bilidad es a través de lo que Hirschman llama “salida”. Esta es la pre-
misa basica de la eleccion escolar: los padres transfieren a sus hijos a
otro colegio cuando estdn insatisfechos, ejerciendo asi presion sobre
los colegios con administracion deficiente para que mejoren. En la
practica, existen pocos casos documentados de padres que hayan utili-
zado con éxito la informacidn para ejercer presion en el sistema educa-
tivo, o en el colegio para mejorar sus servicios, retirindose de los cole-
gios con los que estdn insatisfechos (o escogiendo alternativas mejores).
Ademds, muchos estudiantes, en especial en las dreas rurales, no tienen
opcion de cambiarse a otro colegio.

Elacqua y Fibrega (2004) muestran lo dificil que resulta en la prac-
tica crear la ruta corta a la responsabilidad o una estrategia de salida,
y examinan c¢6mo utilizaron (o no) los padres la informacién durante
23 afios de eleccion escolar en Chile. Ellos concluyen que, en general,
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los padres tienen acceso a pocas fuentes de informacién, dependen de
fuentes de baja calidad y rara vez son bien informados sobre los cole-
gios que eligen. Ademads, los padres tienden a basar sus decisiones en
razones practicas —tales como la proximidad del colegio a la casa o al
trabajo, los costos, o la seguridad—, mds que en la informacién sobre
el desempefio del colegio. Cuando los padres no son consumidores de
informacién experimentados, tienen pocos motivos para presionar el
mejoramiento del colegio (Jiménez y Sawada, 1999; King y Ozler,
2000; Di Gropello y Marshall, 2005; Sawada y Ragatz, 20035).

No esta claro qué tipo de mecanismos estimularia a los padres para
adoptar un papel mds activo en la defensa de una educacién mejor
para sus hijos. La investigacion muestra que institucionalizar la par-
ticipacién de los padres en el nivel escolar puede contribuir a mejorar
varios aspectos de la administracion escolar.

Ademds de estos tres canales para mejorar el aprendizaje estudian-
til estd la llamada “ruta larga” hacia la responsabilidad: la ruta tradi-
cional, en la que el publico presiona a las autoridades para mejorar los
servicios educativos. Estas demandas pueden influir en la toma de de-
cisiones tanto de los autores de las politicas como de los administra-
dores escolares, que pueden mejorar los resultados en el aprendizaje.
Una mejor informacion de las evaluaciones nacionales puede ayudar
en la formulacién de politicas en distintos niveles y aumentar la res-
ponsabilidad en el sistema educativo, de modo que se tomen mejores
decisiones en él. Sin embargo, la efectividad de estos sistemas depende
en gran parte de la calidad de los datos y del andlisis y distribucion de
los resultados.

Problemas en el uso de informacion de las
evaluaciones para mejorar los resultados
en el aprendizaje de los estudiantes

En teoria, la medida del aprendizaje estudiantil y la difusién de infor-
macién se basan en un marco sistematico dentro del cual fluye libre-
mente la informacion, los ciudadanos tienen voz y las autoridades, los
administradores escolares y los maestros son responsables y sensibles.
No obstante, la realidad es mucho mas compleja por varias razones.
En primer lugar, puede intervenir la politica, tanto la nacional como la
local. En sistemas clientelistas de padrinazgos, que describen las distri-
bucién de beneficios selectivos a individuos o grupos definidos clara-
mente a cambio de apoyo politico, los mecanismos de responsabilidad
pueden ser contraproducentes (Hopkin, 2006). Igualmente, rara vez se
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pone atencién a las opiniones de los pobres y los privados de derechos
en la forma como se presta a las de los ricos e influyentes. Los mismos
instrumentos de las evaluaciones pueden variar en su capacidad de
medir con precision lo que realmente saben los estudiantes, como me-
joran (o desmejoran) los colegios, o cdmo se comparan entre si los co-
legios, en especial cuando las poblaciones a quienes atienden son tan
diversas.

La presencia de “ruido” en los datos de las pruebas a nivel escolar
puede causar serias consecuencias de politicas cuando se utiliza un
s6lo afio de puntajes en las pruebas para clasificar a los colegios. Entre
las fuentes de error estan: el nivel de distraccion de los estudiantes en
un dia de prueba dado (un perro ladrando, un estudiante inquieto), las
condiciones del tiempo del dia de la prueba (un dia particularmente
céalido o lluvioso), la muestra de items en la prueba y los cambios en
el contenido o la instruccidn, que afectan la comprension de los estu-
diantes de las preguntas de las pruebas. Para poder sacar inferencias
sobre los cambios de afio a afio en cohortes sucesivas de estudiantes,
los cambios no pueden, sin informacién adicional, atribuirse valida-
mente s6lo a factores de instruccién u otros factores ambientales so-
ciales. Ademds, dado que lo puntajes promedio a menudo constituyen
los indices primarios para realizar comparaciones, la existencia de sélo
unos pocos estudiantes en los extremos alto o bajo de la distribucién
puede afectar los puntajes promedio de los colegios pequefios en forma
significativa.

Kane y Staiger (2002), que han investigado en forma extensa las
medidas de responsabilidad y el ruido de las pruebas en Estados Uni-
dos, previenen a las autoridades de las posibles dificultades de utilizar
los puntajes de las pruebas para sistemas de responsabilidad en los co-
legios, y presentan tres casos de estos sistemas dirigidos en forma tor-
cida como resultado de la dependencia de medidas no confiables. En
uno de los ejemplos, un peridédico local publicé una historia sobre un
colegio del drea que habia obtenido el mejoramiento mas destacado en
los puntajes en las pruebas, subrayando los cambios que el colegio ha-
bia efectuado para lograr dichos resultados. De hecho, s6lo 22 estu-
diantes del colegio se habian sometido a las pruebas. Con una mues-
tra tan pequefia, es apenas natural que los puntajes fluctien en forma
drastica. Los autores advierten que, como resultado de tales fluctua-
ciones, es comun que después de “dos pasos hacia delante” siga “un
paso hacia atrds”, y recomiendan que las autoridades observen las ten-
dencias de varios afios como forma de evitar tal atribuciéon equivocada.

En Chile, un reexamen del programa escolar compensatorio P-900
muestra como el ruido en las pruebas y la metodologia de seleccionar
los colegios receptores con base en topes de los puntajes de las prue-
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bas puede haber llevado a una sobrestimacién del impacto del pro-
grama. El programa P-900 trataba a los colegios con los menores pun-
tajes ofreciéndoles mejor infraestructura, materiales, capacitaciéon de
maestros y tutoria después del horario escolar a estudiantes de desem-
pefio bajo. Cuando, tras la implementacién del programa, los punta-
jes promedio subieron en esos colegios de tratamiento, los evaluadores
atribuyeron naturalmente esta mejora al programa, alabando su éxito.

En una evaluacion mads reciente se afirma que el aumento en los
puntajes puede haberse debido mds a la tendencia natural de reversion
al promedio que a los efectos del programa P-900. Chay, McEwan y
Urquiola (2005) argumentan que simplemente comparar puntajes de
pruebas de afio a afio puede presentar un cuadro impreciso de lo que
sucede realmente en un solo colegio, porque se esperaria que los cole-
gios con resultados especialmente bajos en un afio mejoren al afio si-
guiente aun sin una intervencién, como resultado de la reversion al
promedio, pues el error de medida es usualmente transitorio y no se
correlaciona con el transcurrir del tiempo. Para evitar atribuir cambios
en forma equivocada a los efectos del programa, las autoras recomien-
dan utilizar un disefio de discontinuidad de regresion para controlar la
reversion al promedio. Utilizando esta metodologia, encuentran que el
programa P-900 produjo resultados sélo después del primer [afio] de
operacion y que las mejoras fueron menores.?

Mizala, Romaguera y Urquiola (2006) se basan es esta investiga-
cién, documentando los problemas de utilizar evaluaciones de colegios
basadas en valoraciones para ofrecer informacién para un programa
de seleccion de colegios. Muestran que en Chile la clasificacion de los
colegios basada en los logros y en la condicién socioeconémica es casi
idéntica, implicando que los colegios de mejor desempeiio lo logran
porque reciben a estudiantes con antecedentes socioeconémicos mds
altos. Recompensar o sancionar a colegios con base en topes de punta-
jes puede asi castigar en desproporcién a los colegios que reciben a es-
tudiantes pobres.

Urquiola y Vega (2006) exploran si el ruido en los puntajes, que
crea problemas para establecer mecanismos de responsabilidad a nivel

2 Evaluaciones anteriores habian sugerido que con el P-900 aumentaban los
puntajes entre 0,4 y 0,7 desviaciones estindar entre 1998 y 1992. Chay, Mc-
Ewan y Urquiola (2005) muestran que mejoras similares ocurrieron antes de
entrar en operacion el programa. Utilizando el enfoque de discontinuidad de
regresion, ellos no encuentran ganancias en los puntajes entre 1988 y 1990
sino aumentos de alrededor de 0,2 desviaciones estdndar para el periodo 1988-
1992, y sugieren utilizar estrategias similares para programas que utilicen los
topes de puntajes para asignar la financiacion.
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escolar, afecta también la evaluacion del desempefio educativo a nivel
de distritos. Utilizando datos de puntajes de 1990 a 2002 de Chile,
muestran que los municipios pequefios tienen mayores probabilidades
de experimentar cambios grandes en los puntajes de un afio al siguien-
te. Clasificar a los municipios por sus puntajes promedio en un perio-
do dado puede asi ser similar a asignar las clasificaciones por sorteo.

Dada esta evidencia, los sistemas evaluativos deben desarrollarse
-y utilizarse— con cuidado. Como anotan Kane y Staiger, “el problema
estd no en las mismas medidas, sino en la forma como a menudo se
utilizan” (2002:100). La informacién sobre la evaluacién estudiantil
puede ser ttil, pero debe ejercitarse con cuidado al comparar el desem-
pefio entre colegios o distritos.

Una opcién de politica para mejorar la utilidad de las evaluaciones
estudiantiles es recopilar informacién sobre el desempefio estudiantil
para una cohorte de estudiantes a través del tiempo. Esta metodologia,
conocida como “evaluacién de valor agregado”, permite a los educa-
dores y autoridades seguir el rastro a los logros estudiantiles en el tiem-
po y evaluar sus logros con base en la tasa de progreso, en lugar de en
un solo estandar absoluto (Sanders, 2001).3

Otra implicacién de politica de esta investigacion es la necesidad de
continuar mejorando metodologias para distinguir las verdaderas me-
didas del aprendizaje estudiantil del ruido. Los psicometristas, investi-
gadores y otros expertos ofrecen una variedad de metodologias sofisti-
cadas para dar cuenta del error de medida y el ruido, y utilizar en forma
mas efectiva los instrumentos de las pruebas para sacar inferencias so-
bre la efectividad de los entornos educativos.

¢Como se evalaa el desempefio?

Desde la década de 1990, virtualmente todos los paises de la regién
han realizado experimentos con pruebas nacionales estandarizadas con
diversidad de éxito en ellas (ver cuadro 3.1). En algunos casos, como el
Sistema Nacional de Medicién de Logros Académicos (Aprendo) de

3 Los proponentes de la evaluacion de valor agregado aseguran que es qtil esti-
mar el progreso académico en forma menos confusa por factores socioeconé-
micos. Aunque los maestros no pueden controlar el nivel de logro de los estu-
diantes cuando llegan al salon de clases, si pueden controlar la tasa de logro
académico de sus estudiantes una vez estdn en su salén de clases (Sanders,
2001). Esto no significa que la recopilaciéon de datos y el andlisis sean simples o
expeditos. Quedan interrogantes en cuanto a como definir el progreso académi-
co multidimensional cuando los estudiantes avanzan de grado en grado.



Cuadro 3.1 Sistemas nacionales de evaluacion en paises latinoamericanos

Base en
Evaluacion Nombre de Grados Censo o plan de Riesgo
Pais nacional la evaluacion Afios Frecuencia examinados muestras estudios alto
Argentina Si Operativo Nacional 1993-2005 Anual, 3,6,7,12 Censo y Si No
de Evaluacién (ONE) excepto 2001 muestras
Bolivia No Sistema de Medicién 1996-2000  Anual, para Primeras dos Censo y Si Si
de la Calidad (Simecal) distintos evaluaciones: muestras
grados® 3,6,8
Tercera evaluacion:
12 para todos los
estudiantes,
3 para estudiantes
bilingiies
Brasil St Sistema de Avaliacao Desde 1990  Cada dos 4,8,11 Muestra Si No
da Educagio Basica afios
(SAEB)
Exame Nacional do Desde 1998  Anual Salida de Universal® Si No
Ensino Médio secundaria (Voluntaria)
(ENEM)
Prova Brasil Desde 2005  Cada tres 4,8 Censo No No
afios

(Contintia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 3.1)

Base en
Evaluacién Nombre de Grados Censo o plan de Riesgo
Pais nacional la evaluacion Afios Frecuencia examinados muestras estudios alto
Chile Si Sistema de Medicion Desde 1988 Anual 4,8,10 en Censo y St St
de la Calidad de distintos afios muestras
Educacion (Simce)
Colombia St Sistema de Evaluaciéon 1991, 1992, Algunos 5, 9 en todas las Muestras Desde No
de la Calidad de la 1997, 1998, anos regiones; 3, 5, hasta 1999, 1999
Educacién (Saber) 2002, 2003 7, 9 en algunas censo
2002-2003
Instituto Colombiano Desde 1980 Anual 11, salida de Universal® Si Si
para el Fomento de la secundaria (voluntaria)
Educacién Superior
(Icfes)
Exdmenes de Calidad Desde 2003 Anual Salida de la Universal® Si St
de la Educacién universidad
Superior (Ecaes) (especifica segtin
el grado)
Costa Rica Si Pruebas Nacionales 1986, 1987, Algunos 6, 9 bachillerato Muestra Si St
1989, 1990,  afios
1996, 1997
Desde 1988 Anual Salida de Censo Si St
secundaria

(Contintia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 3.1)

Base en
Evaluacién Nombre de Grados Censo o plan de Riesgo

Pais nacional la evaluacion Afios Frecuencia examinados muestras estudios alto
Cuba Si Sistema de Evaluacién 1996, 1998, Cada 6,9,12 Censo Si Si

de la Calidad de la 2000, 2002 segundo afio (colegios),

Educacién (SECE) muestra de

estudiantes

Republica Si Pruebas Nacionales Desde 1991 Anual 8,12 y educacion Censo Si St
Dominicana basica de adultos
Ecuador No Aprendo 1996, 1997 Anual 3,7,10 Muestra No No
El Salvador Si Sistema Nacional de Desde 2001 Cada 3,6,9 Muestra Si No

Evaluacion de los segundo afio

Aprendizajes (Sinea)

Strengthening 1993-98 Anual K, 3,4,5,6,9en Muestra Si Si

Achievement in Basic distintos afios

Education (SABE)

Prueba de Aprendizaje 1997 Anual 10, 12 Censo Si St

para Egresados de
Educacion Media
(PAES)

(Contintia en la pdgina siguiente)
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(Continuacién cuadro 3.1)

Base en
Evaluacion Nombre de Grados Censo o plan de Riesgo
Pais nacional la evaluacién Anos Frecuencia examinados muestras estudios alto
Guatemala Sid Programa Nacional de 1198-2001 Anual 3,6 Muestra No No
Evaluacion del
Rendimiento Escolar
(Pronere)
Desde 2004  Anual 1,3 Muestra No No
Desde 2005  Anual 9 Censo® No No
Honduras Si Unidad externa de 1997, 2000, Algunos 3,6 Muestra No No
Medicién de la Calidad 2004 afios
de la Educacién (UMCE)
México Si Estandares Nacionales 1997-2004 Anual 2,3,4,5,6,7, Muestra St No
8, 9 en distintos
anos
Examen de la Calidady 2005 Anual 3,5,6,7,8,9en Muestra Nt No
el Logro Educativos distintos afios
(Excale)
Evaluacién Nacional del  Desde 2006 ~ Anual 3,4,5,6,9 Censo Si Nof

Logro Académico en
Centros Escolares
(Enlace)

(Contintia en la pdgina siguiente)
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(Continuacién cuadro 3.1)

Base en
Evaluacién Nombre de Grados Censo o plan de Riesgo
Pais nacional la evaluacion Aos Frecuencia examinados muestras estudios alto
Nicaragua Si Sistema Nacional de 1996-97, Algunos 3,6 Muestra Si No
Evaluaciéon (SNE) 2002, 2006 afios
Panama St Sistema Nacional de Desde 1996 Cada 3,6,9,12 Muestra Si No
Evaluacion de la segundo afio
Calidad Educativa
(Sinece)
Paraguay St Sistema Nacional de Desde 1996 Anual 3,6,9,12 en Muestra Desde No
Evaluacion del Proceso distintos afos (censo en 2006
Educativo (Snepe) 2001 en
Escuela
Viva)
Pert St Evaluacién Nacional 1996, 1998, Cada 4,6,11 Muestra No No
(inicialmente llamado 2001, 2004 segundo o
Crecer) tercer afio
Evaluacién de lectura Desde 2006 Piloto 2 Censos No No

en segundo grado

(Continiia en la pdgina siguiente)
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(Continuacién cuadro 3.1)

Base en
Evaluacion Nombre de Grados Censo o plan de Riesgo
Pais nacional la evaluacion Afios Frecuencia examinados muestras estudios alto
Uruguay St Programa de Desde 1996 Cada tercer 6 Muestra Si No
Evaluacién de afio mas
Aprendizajes opciéon
voluntaria
para otros
colegios
Venezuela, No 1998 Una vez 6 Si No
R.B. de Sistema Nacional de Muestra

Medicién y Evaluacion
del Aprendizaje (Sinea)

Fuente: Ferrer, 2006 y respuestas a cuestionarios de las oficinas de evaluacion en cada pafs.
“Riesgo alto” significa que los resultados de las pruebas tienen implicaciones directas para los estudiantes en la aprobacion del grado, o en ser admitidos a

a.

b.

o

la universidad o en ser elegibles para otros beneficios.

Aunque el prop6sito original con Simecal fue administrarlo anualmente, la financiacion limitada ha significado que la prueba se haya realizado esporadica-
mente, cada vez para diferentes grados.

“Universal” se refiere a exdmenes de egreso que ponen a prueba a todos los egresados, pero no a todos los estudiantes del sistema.

Las evaluaciones de primaria las realizaron Mineduc/Pronere en 1998-2001 y Usaid/Mineduc/Pronere en 2004. Las de secundaria las realizaron sélo

Mineduc/USAC.

La prueba de 2005 debia ser un censo, pero terminé siendo una muestra, aunque no necesariamente representativa, como resultado de la no participacién

de varios colegios.

Enlace es de riesgo bajo para los estudiantes pero alto para los maestros, al reemplazar las pruebas de logros que formaban parte de la Carrera Magisterial.
La evaluacién de lectura de segundo grado fue piloto en 2006. Aunque debia ser un censo, llegé solo a la mitad de la poblacién.
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Ecuador o el Programa Nacional de Evaluacion del Rendimiento Es-
colar (Pronere) de Guatemala, organizaciones internacionales finan-
ciaron los programas evaluativos, los cuales se abandonaron pronto
después de haber finalizado la financiacion externa. En otros paises,
como Chile, las autoridades han hecho gran énfasis en implementar y
publicar evaluaciones nacionales, que han llegado a ser influyentes en
la formulacion de politicas.

La mayor parte de los paises de América Latina y el Caribe admi-
nistran pruebas estandarizadas; sin embargo algunos paises las admi-
nistran con poca frecuencia, o han modificado o descontinuado las
pruebas. La Republica Bolivariana de Venezuela aplic6 su prueba es-
tandarizada sélo una vez, en 1998, como piloto. En contraste, Chile
ha aplicado su sistema nacional de evaluacién, el Sistema de Medicién
de la Calidad Educativa (Simce) anualmente desde 1988. Otros paises
se sitdan entre estos dos extremos, aplicando las pruebas cada segun-
do afo (Brasil y Pert) o cada tercer afio (Uruguay).

Un factor de importancia en las pricticas de las pruebas que deter-
mina el nivel de detalle de los informes estadisticos es si sélo se exami-
na a una muestra de estudiantes o a todos ellos. La mayoria de los pai-
ses selecciona una muestra que sea representativa nacional, o al menos
regionalmente, de la poblacién estudiantil. Es menos costoso seleccio-
nar una muestra que someter a todos los estudiantes a las pruebas,
pero limita la posibilidad de producir informes a nivel escolar de los
resultados, lo que también limita el uso de las evaluaciones para mejo-
rar las practicas de instruccion en todos los colegios.

Algunos paises aplican las pruebas en distintos grados en diferentes
afios, cubriendo usualmente colegios tanto de primaria como de se-
cundaria y otros, como Colombia o Costa Rica, concentran sus esfuer-
zos en afos clave, tales como el de fin de la primaria, de la ensefianza
media o de la secundaria. Virtualmente todos los paises que someten
a las pruebas a estudiantes de primaria o secundaria los examinan en
matemadticas y lenguaje.

Unos cuantos paises latinoamericanos han participado en las eva-
luaciones internacionales (como se describié en el capitulo segundo).
Tales evaluaciones permiten la comparacién de logros entre paises y su
control a nivel nacional e internacional. Los paises de la region presen-
tan desempefio deficiente con relacion a los paises de Asia oriental y
los de la OCDE en estas evaluaciones.

Las evaluaciones internacionales aplican cuestionarios de contexto,
recopilando informacion sobre las familias, escuelas y recursos dispo-
nibles para los nifios. Pirls administra un conjunto extenso de cuestio-
narios para los padres, administradores escolares, maestros y estudian-
tes. Timss administra cuestionarios a maestros, directores escolares y
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estudiantes, pero no a los padres. PISA no encuesta ni a maestros ni a
padres; sin embargo, como se aplica a los estudiantes mayores, reco-
pila de ellos alguna parte de la informacién que otras evaluaciones re-
copilan en los cuestionarios a los padres y tutores. (El apéndice 1
ofrece una descripcion detallada de cada evaluacion internacional).

Brasil y México son los unicos paises de la regién que participaron
en dos aplicaciones consecutivas de estas pruebas. Brasil mostr6é una
mejora significativa en el desempefio entre PISA 2000 y PISA 2003; en
México disminuy6 el desempeiio, lo que pudo haberlo causado el fuer-
te interés en aumentar el acceso a la secundaria (OCDE, 2004).

Medir la capacidad institucional
para utilizar la informacion de las evaluaciones

El uso de la informacién recopilada en las evaluaciones de estudiantes
varia mucho segtn los paises en la region (ver recuadro 3.1). Algunos
paises limitan la circulacion de los resultados a las autoridades; otros
escriben informes especificos de cada colegio y organizan talleres para
aconsejar a los colegios sobre como aprovechar la informacion (ver
cuadro 3.2).

La mayoria de los paises latinoamericanos estableci oficinas para
las evaluaciones en los afios ochenta, pero existe una gran variaciéon
entre los paises en su uso de la informacion de las evaluaciones. Ravela
(2002, 2003), Ferrer (2006) y Galiani y Corrales (2006) evaldan la ca-
pacidad institucional de las oficinas de evaluacion en toda la region.

La mayoria de los paises no suministra suficiente informacién para
interpretar los puntajes de las pruebas, tal como la metodologia em-
pleada, tasas de respuesta, estimativos de margenes de error, o infor-
macion sobre la condicién socioecondmica de los estudiantes (Ravela,
2002, 2003): ademas, pocos paises se ocupan de realizar esfuerzos sis-
temdticos para llegar a las partes interesadas, tales como las autorida-
des, los padres y los activistas de la educacion.

En una revisién exhaustiva de las oficinas de educacién en 19 pai-
ses de América Latina, Ferrer (2006) estudia el marco institucional y
legal, la existencia de estdndares curriculares, los tipos de instrumen-
tos utilizados y las poblaciones examinadas, el grado de participacion
en evaluaciones internacionales, los tipos de informes producidos en
cuanto a los resultados de aprendizaje de los estudiantes y los esfuer-
zos de difusion de la informacion sobre el aprendizaje estudiantil.

Galiani y Corrales (2006) utilizan la revision de Ferrer, una revi-
sién de informacion publicada sobre evaluaciones de estudiantes en
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Recuadro 3.1 Uso de las evaluaciones estandarizadas para
incrementar la responsabilidad escolar en Chile y Uruguay

Chile y Uruguay ofrecen ejemplos de dos enfoques distintos de evalua-
ciones estandarizadas. Se ha evaluado a los estudiantes de educacion
basica en Chile con regularidad desde 1988 y se publica la informacién
sobre las evaluaciones con el objetivo de informar a los padres sobre la
calidad de los colegios publicos y privados. Desde 1980, Chile ha pro-
porcionado un subsidio por estudiante en toda la nacién, que canaliza
recursos a los colegios con base en la asistencia estudiantil. La informa-
cion sobre la calidad escolar se suministra regularmente a los padres
para informar sobre sus elecciones escolares. Se han hecho publicos los
puntajes promedio de las pruebas a nivel de colegios desde 1988 y a me-
nudo se clasifican los colegios con base en sus puntuaciones promedio.

En Uruguay se ha evaluado a los estudiantes de educacion bésica

cada tres afios desde 1996. La informacién detallada sobre el rendi-
miento de cada curso y colegio, tanto en términos absolutos como rela-
tivos a colegios similares, se suministra a los maestros y directores
escolares en boletines que incluyen también informacion sobre mejora
del rendimiento en dreas en las que los puntajes son bajos. La infor-
macioén a nivel de colegios no se hace publica, pero si se publican las
tendencias en la nacion. En contraste con Chile, la informacion sobre
las evaluaciones se recopila y analiza con el objetivo de informar a los
proveedores de educacion de modo que puedan mejorar sus practicas
de ensefianza.

Fuente: las autoras.

América Latina y una encuesta detallada de oficinas de informacién de
educacion en varios paises, para construir un indice cuantitativo de ca-
pacidad institucional de evaluacién estudiantil en paises latinoame-
ricanos. Ellos se concentran en tres componentes de las politicas publi-

cas:

Estabilidad (grado al que las politicas son estables en el tiem-
po).

Coherencia y coordinacion (grado al que las politicas son con-
sistentes con politicas relacionadas y resultan de las acciones
bien coordinadas de los actores participantes en su disefio e
implementacién).

Calidad de implementacion (grado al que se han ejecutado en
buena forma distintos aspectos de la politica).




Cuadro 3.2 Informacion sobre las practicas en América Latina y el Caribe, por paises

Evaluacion Distribucion de Nivel inferior Implicaciones
Pais nacional Nombre los resultados Productos de andlisis directas®
Argentina Si Operativo Nacional de Interna Boletines nacionales Provincia No
Evaluacion (ONE) remediales; conjuntos
de datos emitidos
desde 2000.
Bolivia St Sistema de Medicion de la Ambas Externos: Interno: No
Calidad (Simecal) estadisticas basicas colegios.
Internos: Externo:
analisis escolares departamento
Brasil St Sistema de Avaliacdo da Interna en su Documentos Municipio No incierto
Educacao Basica (SAEB) mayoria ministeriales
Exame Nacional do Ensino Externa Informes de Estudiante St
Meédio (ENEM) estudiantes
Prova Brasil Ambas Informes de colegios y Colegio St
otros analisis
Chile St Sistema de Medici6n de la Ambas Informes de colegios Colegio, St
Calidad Educacién (Simce) hasta 2006, luego estudiante
informes de
estudiantes y colegios
Sistema Nacional de Ambas Informes de colegios Curso St

Evaluacién de Desempefio

y cursos

(Continiia en la pdgina siguiente)
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(Continuacién cuadro 3.2)

Evaluacion Distribucion de Nivel inferior Implicaciones
Pais nacional Nombre los resultados Productos de andlisis directas®
de los Establecimientos
Subvencionados (SNED)
Colombia Si Sistema de Evaluacién de la Interna Informes de colegios Departamento No
Calidad de la Educacion
(Saber)
Instituto Colombiano para Ambas Informes de colegios Colegio, Si
el Fomento de la Educacion estudiante
Superior (Icfes)
Exdmenes de Calidad de la Externa Informes de Estudiante Si
Educacién Superior (Ecaes) estudiantes
Costa Rica Si Pruebas Nacionales Ambas Informes de colegiosy ~ Nacional No
estudiantes
Pruebas Nacionales Ambas Informes de Estudiante Si
estudiantes y andlisis
ministerial
Cuba Si Sistema de Evaluacién de la Ambas Informes de colegios y Municipio No

Calidad de la Educacién
(SECE)

estudiantes

(Contintia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 3.2)

Evaluacion Distribucion de Nivel inferior Implicaciones
Pais nacional Nombre los resultados Productos de andlisis directas®
Republica Si Pruebas Nacionales Ambas Informes de colegios y Estudiante No
Dominicana estudiantes
Ecuador No Aprendo Ambas Informes de colegios Region No
El Salvador Si Strengthening Interna Informes de Departamento No
Achievement in Basic estudiantes
Education (SABE)
Prueba de Aprendizaje para Externa Informes de Estudiante Si
Egresados de Educacion estudiantes
Media (PAES)
Guatemala Si Programa Nacional de Ambas Estadisticas basicas Nacional y No
Evaluacion del rendimiento departamento
Escolar (Pronere)
Honduras Si Unidad Externa de Interna Informes estadisticos a ~ Departamento No
Medicion de la Calidad de nivel nacional
la Educacion (UMCE)
México Si Estandares Nacionales Ambas Informes estadisticos a ~ Regidn; algunas Si

nivel nacional

regiones ofrecen
informes
adicionales a
nivel de colegios

(Continia en la pdgina siguiente)
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(Continuacioén cuadro 3.2)

Evaluacién Distribucion de Nivel inferior Implicaciones
Pais nacional Nombre los resultados Productos de andlisis directas®
Examen de la Calidad y el Ambas Datos sobre el Estudiante Si
Logro Educativos (Excale) Instituto Nacional de
Evaluacion de la
Educacion accesibles
en el sitio web;
informes de colegios
Evaluacion Nacional del Ambas Sitio web publico Estudiante Si
Logro Académico en accesible a padres,
Centros Escolares (Enlace) maestros y otras partes
interesadas; informes a
nivel de colegios;
informes especiales
para la carrera
magisterial
Nicaragua No Sistema Nacional de Ambas Informes de colegios Departamento No
Evaluaciéon (SNE)
Panama Si Sistema Nacional de Ambas Informes para el Region No

Evaluacién de la Calidad
Educativa (Sinece)

Ministerio de
Educacion, politicos,
investigadores,
administradores
escolares y maestros

(Continiia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 3.2)
Evaluacion Distribucion de Nivel inferior Implicaciones
Pais nacional Nombre los resultados Productos de andlisis directas®
Paraguay No; Sistema Nacional de Ambas Informes estadisticos y ~ Nacional; No
evaluacion Evaluacién del Proceso de colegios colegio para los
realizada Educativo (Snepe) de la muestra
solamente en
Escuela
Nueva
Pera Si Evaluacién Nacional Interna en su Documentos en lineay  Nacional No
(inicialmente Crecer) mayoria (externa  conjuntos de datos
con retraso) (Revista Crecer 'y
boletines informativos)
Uruguay Si Programa de Evaluacion de Interna en su Informes de colegios, Colegio No
Aprendizajes mayoria; también  informe nacional
informe nacional
Venezuela, No Sistema Nacional de Interna Informes internos Estado No
R.B. de Medicién y Evaluacion del sobre colegios, niveles

Aprendizaje (Sinea)

de desempefio estatal y
nacional

Fuente: Ferrer, 2006 y cuestionarios realizados por las oficinas de evaluacion de cada patis.

a. Publicaciones internas son las que s6lo comparten el Ministerio de Educacion o instituciones similares.

b. “Implicaciones directas” se refiere a si cualquier accién gubernamental, tal como recompensar o sancionar a colegios o implementar programas en ciertos

colegios, depende de los resultados de la prueba.
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Ellos crean tres indices de capacidad institucional, cada uno mas
completo que el anterior. En primer lugar, combinan las tres categorias
de politicas publicas en un indice preliminar de capacidad institu-
cional, llamado el indice derivado de Ferrer (ver cuadro 3.3). Este
indice varia ampliamente segtn el pais. Ademads identifican tres polos
de paises:

¢ El de los de mejor desempefio (indice de capacidad institucional
de entre 0,68 y 0,79), que incluye a México, Chile, Brasil, Co-
lombia y Peru.

¢ Elde los de desempefio medio (indice de capacidad institucional
de entre 0,28 y 0,50), que incluye a Argentina, El Salvador y
Honduras.

¢ El de los de desempefio bajo (indice de capacidad institucional
de entre -0,12 y -0,08), que incluye a Republica Dominicana,
Bolivia, Paraguay, Uruguay, Republica Bolivariana de Venezue-
la, Ecuador, Nicaragua, Cuba, Costa Rica, Guatemala y Pa-
nama.

Dentro del primer polo, los paises presentan puntuaciones relativa-
mente altas en cada una de las categorias evaluadas. Entre los de de-
sempefio medio, el desempefio es menos consistente, exhibiendo algu-
nas categorias indices muy bajos (estabilidad en Argentina, calidad de
implementacion en El Salvador, coherencia y coordinacién en Hondu-
ras). Entre los paises de desempefio bajo, las mayores inconsistencias
se presentan en la estabilidad, con valores que van desde 0,04 en Cuba
hasta 0,34 en Guatemala. Los indices para las otras dos medidas son
relativamente bajos en todos los paises de este polo.

Galiani y Corrales (2006) postulan que su indice derivado de Fe-
rrer es una medida insuficiente y posiblemente distorsionada de la
capacidad institucional, pues no incorpora muchas de las funciones y
dimensiones de estas oficinas. Un componente faltante es la calidad de
los esfuerzos de difusion, una actividad crucial de cualquier evalua-
cioén. Para evaluar el grado al que los datos en bruto estdn disponibles
con facilidad para los analistas y el publico en general, los autores
exploraron dos dreas: si las oficinas cargan los conjuntos de datos en
linea y si cargan los andlisis de autores externos de estos conjuntos de
datos o los ponen a la disponibilidad en Internet. Con esta informa-
cién, desarrollaron un indice de la calidad de difusién que, combina-
do con los demds indices, produjo el primer indice consolidado de
capacidad institucional para evaluaciones estudiantiles en la region
(ver cuadro 3.4).
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Cuadro 3.3 Indices derivados de Ferrer de capacidad institucional
de evaluacién en América Latina y el Caribe, por paises

Coberencia y Calidad de Indice de
Pais Estabilidad coordinacion  implementacion ~ Ferrer (2005)

Meéxico 0,75 1,00 0,62 0,79
Chile 0,88 0,51 0,93 0,77
Brasil 0,89 0,56 0,77 0,74
Colombia 0,66 0,77 0,62 0,69
Perti 0,53 0,86 0,64 0,68
Argentina 0,34 0,67 0,50 0,50
El Salvador 0,37 0,52 0,11 0,33
Honduras 0,59 -0,03 0,29 0,28
Republica

Dominicana 0,10 0,05 0,13 0,09
Bolivia 0,29 -0,25 0,14 0,06
Paraguay 0,31 -0,25 0,07 0,04
Uruguay 0,05 -0,08 0,13 0,03
Venezuela,

R.B. de 0,26 -0,25 0,07 0,03
Ecuador 0,29 -0,25 0,00 0,01
Nicaragua 0,29 -0,25 0,00 0,01
Cuba 0,04 -0,25 0,07 -0,05
Costa Rica 0,11 -0,64 0,17 -0,12
Guatemala 0,34 -0,70 0,00 -0,12
Panamd 0,30 -0,75 0,00 -0,15

Fuente: Galiano y Corrales, 2006.

Con este indice se producen varios cambios en la clasificacion de los
paises. El rango de variacion se contrae porque la mayor parte de los
puntajes de los paises de menor desempefio segun el indice derivado de
Ferrer, aumentan. Argentina, Chile y Colombia registran grandes au-
mentos en los puntajes y Argentina se mueve mas cerca a la categoria
de los de mejor desempefio, a la par con Pert y Bolivia, Republica Do-
minicana, Ecuador, Paraguay y Uruguay se mueven mads cerca de la ca-
tegoria intermedia.

Aunque mas completo que el indice basado en Ferrer, el primer in-
dice consolidado carece de datos cruciales pertinentes para analizar el
desempefio de las oficinas de evaluacién, entre los que estan los si-
guientes:



Cuadro 3.4 Indice consolidado de capacidad institucional de evaluacién en América Latina y el Caribe,

por paises

Categorias derivadas de Ferrer

Revisién de

informacion en linea

Coherencia y Calidad de Calidad de Primer indice
Pais Estabilidad coordinacion implementacion difusion consolidado
Chile 0,88 0,51 0,93 1,00 0,83
Colombia 0,66 0,77 0,62 1,00 0,76
Meéxico 0,75 1,00 0,62 0,63 0,75
Brasil 0,89 0,56 0,77 0,58 0,70
Perii 0,53 0,86 0,64 0,63 0,66
Argentina 0,34 0,67 0,50 1,00 0,63
El Salvador 0,37 0,52 0,11 0,50 0,38
Honduras 0,59 -0,03 0,29 0,25 0,28
Reptblica Dominicana 0,10 0,05 0,13 0,50 0,19
Bolivia 0,29 -0,25 0,14 0,50 0,17
Paraguay 0,31 -0,25 0,07 0,50 0,16
Uruguay 0,05 -0,08 0,13 0,50 0,15
Ecuador 0,29 ~0,25 0,00 0,50 0,13
Nicaragua 0,29 -0,25 0,00 0,25 0,07
Venezuela, R.B. de 0,26 -0,25 0,07 0,00 0,02
Costa Rica 0,11 ~0,64 0,17 0,25 -0,03
Cuba 0,04 ~0,25 0,07 0,00 ~0,03
Guatemala 0,34 -0,70 0,00 0,13 -0,06
Panama 0,30 -0,75 0,00 0,00 —0,11

Fuente: Galiano y Corrales, 2006.
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® Tasas de rotacién de directores y expertos técnicos.

* Interferencia politica (grado al que cambios operativos recientes
han sido resultado de decisiones tomadas por actores politicos
—ministros, presidentes, legisladores—, en lugar de por expertos
técnicos internos).

¢ Independencia internacional (grado al que cambios operativos
recientes han sido resultado de decisiones tomadas por actores
politicos en lugar de por expertos técnicos internos).

¢ Estabilidad financiera (grado al que las oficinas han experimen-
tado cambios mayores en los presupuestos en los ultimos afios).

® Regularidad de publicaciones (si la oficina publica informes ofi-
ciales con algun grado de regularidad, regida por normas lega-
les que indiquen su periodicidad).

Para obtener informacién sobre cada una de estas categorias, Ga-
liani y Corrales, con apoyo del Banco Mundial, solicitaron a los pai-
ses llenar un cuestionario y con base en la respuestas desarrollaron un
indice mas general de la capacidad institucional, de ahora en adelante
el indice basado en la encuesta (ver cuadro 3.5). Este indice basado en
la encuesta proporciona una evaluaciéon mas completa de la capacidad
institucional que el primer indice consolidado, aunque se basa en datos
de sélo siete paises.

A pesar de esta desventaja, el indice ilustra dos tipos de variacio-
nes. Primero, como el primer indice consolidado, el indice basado en
la encuesta muestra amplia variacion, que va desde 0,20 (en Panama)
hasta 0,80 (en Chile). Segundo, hay gran variacién al interior de los
paises: aun paises con alta puntuacion general dejan espacio para me-
joras en algunas subcategorias. Por ejemplo, Chile califica deficiente-
mente en coherencia y coordinacion, Colombia en calidad de imple-
mentacion y Argentina, Pert y Uruguay en estabilidad. Nicaragua y
Panamd, ambos paises de bajo desempefio general, presentan mejor
desempefio en coherencia y coordinaciéon que en otras areas. Ningun
pais cuenta con una oficina de evaluacion estudiantil excelente o defi-
ciente con consistencia.

Cabe hacer comparaciones cuantitativas de la capacidad institucio-
nal para evaluar el desempefio educativo con base en el trabajo de
Galiani y Corrales. El primer indice consolidado cubre muchos paises,
pero no ofrece informacion sobre varios factores pertinentes (tasas de
rotacion de directores y expertos técnicos, interferencia politica, inde-
pendencia internacional, estabilidad financiera, regularidad de publi-
caciones). El indice basado en la encuesta ofrece informacién sobre
estas categorias, pero solo cubre un nimero pequefio de paises. Nin-
guno de los indices incluye evaluaciones de otros temas muy pertinen-



Cuadro 3.5 Indice basado en la encuesta, consolidado en paises latinoamericanos seleccionados
Coberencia Calidad de

Pais Estabilidad y coordinacion implementacion Calidad de difusion Indice consolidado
Chile 0,70 0,73 0,86 0,92 0,80
Colombia 0,38 1,00 0,45 0,79 0,66

Peru 0,02 0,63 0,72 0,85 0,55
Argentina -0,01 0,83 0,63 0,42 0,47
Uruguay ~0,05 0,58 0,34 0,92 0,45
Nicaragua -0,01 0,58 0,30 0,69 0,39
Panama 0,12 0,25 0,20 0,22 0,20

Fuente: Galiani y Corrales, 2006.
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tes, tales como si las oficinas realizan evaluaciones adecuadas al nivel
de desarrollo educativo del pais o si las pruebas son vélidas (esto es,
capturan todo lo que deben capturar o capturan factores no perti-
nentes) (Braun y Kanjee, 2006).

A pesar de estas limitaciones, Galiani y Corrales (2006) ofrecen la
evaluacion comparativa mas completa, verificable y replicable de la
capacidad institucional. Sus indices revelan qué paises se desempefian
mejor o peor que otros en varias dreas. Los resultados sugieren que la
falla en estimular la demanda de la sociedad por calidad en la edu-
cacion puede reflejar parcialmente lo inadecuado de los mecanismos
para suministrar la informacién necesaria para crear dicha demanda.
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Segunda parte

Marco para el analisis
del aprendizaje estudiantil

RECONOCER EL SIGNIFICADO DEL APRENDIZAJE estudiantil es sélo el pri-
mer paso para mejorarlo. El desafio real estd en comprender como se
logra y en identificar politicas que puedan mejorarlo. El aprendizaje
depende de muchos factores que pueden aludir a variables aparente-
mente no relacionadas, desde la educacion del padre y los valores de
la sociedad relativos a la educacién hasta la infraestructura escolar y
el calendario agricola. Naturalmente, las politicas sélo pueden atender
unos pocos de estos factores.

Histoéricamente, las politicas educativas se han enfocado en ofrecer
insumos facilmente cuantificables (dinero, infraestructura, libros de
texto) a los colegios y los sistemas escolares. Este enfoque es popular
porque muchos insumos pueden rastrearse y controlarse con relativa
facilidad, con mucha frecuencia son muy visibles y, por tanto, son via-
bles politicamente. Pero mejorar los insumos educativos no garantiza
necesariamente que tendrd lugar el aprendizaje. Estos recursos de facil
medicion pueden tener efectos muy pequefios en los logros estudian-
tiles.

Es dificil identificar empiricamente el grado al que contribuyen (y
c6mo) al aprendizaje estudiantil las distintas variables, por varias ra-
zones (Umansky, 2005 revisa los problemas que han encontrado los
investigadores para identificar empiricamente los determinantes del
aprendizaje estudiantil). Los factores que influyen en el aprendizaje
pueden referirse al estudiante o pueden formar parte del sistema edu-
cativo en conjunto. Estos factores son numerosos y complejos y pue-
den afectar a los estudiantes en forma diferente, dependiendo de su
raza, sector socioecondémico, género u otras caracteristicas. Pueden,
ademads, interactuar entre si y producir resultados inesperados. El im-
pacto de los recursos en el aprendizaje estudiantil puede ser limitado,
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pues los recursos no se asignan necesariamente con el propésito de me-
jorar el aprendizaje estudiantil. Los colegios y sistemas escolares son lu-
gares politizados en gran parte, en los que las decisiones se toman por
distintas razones, de las cuales el mejoramiento del aprendizaje estu-
diantil puede ser sélo una de tantas (BID, 2006).

Los investigadores han utilizado funciones de produccién de educa-
cién con el fin de intentar medir las relaciones complejas entre indivi-
duo, familia, colegio y caracteristicas institucionales, por una parte, y
las dotaciones y resultados del aprendizaje, por la otra. Bajo este mar-
co analitico los sistemas educativos se consideran como sistemas pro-
ductivos en los cuales los insumos escolares se convierten en resultados,
tales como el aprendizaje estudiantil. El modelo de funcién de produc-
cion se ha adoptado ampliamente como una forma de investigar el fun-
cionamiento interno de los colegios, y ha aportado pistas sobre por-
qué algunos colegios y algunos estudiantes tienen mayor éxito que
otros. Las funciones de producciéon permiten a los investigadores inves-
tigar como los distintos insumos escolares, tales como materiales para
salones de clase, caracteristicas de los maestros o tamafio del grupo se
relacionan independientemente con los resultados escolares, tales como
puntajes de pruebas, tasas de graduacion o ingresos futuros.

Al identificar cudles insumos escolares, o combinaciones de ellos,
pueden ser més efectivos para el mejoramiento de la calidad escolar y
los productos, esta investigacion contiene gran utilidad potencial para
los autores de politicas educativas. Sin embargo, hasta la fecha no les
ha ofrecido tanta guia como se esperaba originalmente. Ha surgido
poco consenso en cuanto a como crear modelos precisos para la cali-
dad de la educacién. Contindan los debates sobre qué insumos deben
incluirse, como deben medirse y qué forma debe tomar la funcion de
produccion (Hedges, Laine y Greenwald, 1994). Como resultado, la
literatura sobre los efectos de los insumos en el logro estudiantil es ex-
tensa, mas no concluyente.

Se han desarrollado varios modelos a fin de intentar explicar la ca-
lidad y efectividad educativas (ver Lockheed y Verspoor, 1991; Hene-
veld y Craig, 1995). En este informe se enfoca el tema de elevar el
aprendizaje estudiantil examinando variables referentes al estudiante,
al colegio y al sistema general, reconociendo que las interacciones
entre ellas en conjunto producen aprendizaje estudiantil (ver grafico
I1.1). Los estudiantes llegan al colegio con una serie de bagaje perso-
nal y comportamiento que influye en su aprendizaje y las dotaciones y
comportamiento de los colegios afectan lo que ofrecen a los estudian-
tes. Los factores organizativos y la organizacion del sistema en conjun-
to afectan también lo que aprenden los estudiantes y la forma en que
lo hacen. El bagaje personal y comportamiento de los estudiantes lle-
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van la influencia de su familia y su hogar y los del colegio estan afec-
tados por los maestros y las autoridades administrativas. El contexto
econdmico, social y politico de un pais proporciona el telén de fondo
de estas interacciones.

El marco del grafico II.1 distingue entre los procesos que producen
aprendizaje, los actores e instituciones que toman parte en estos pro-
cesos vy las politicas que influyen en ellos. Resalta el hecho de que la
calidad del aprendizaje es producto de las interacciones entre estu-
diantes y colegios, que se ven afectados por factores organizativos y
politicas educativas, como también por el contexto econémico, social
y politico. Comprender como afectan estos factores el aprendizaje es-
tudiantil es importante para desarrollar politicas que eleven la calidad
y la equidad en la educacion.

Grdfico 1.1 Elementos que producen aprendizaje estudiantil y
sus interacciones
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4

Condiciones econdémicas,
politicas y sociales

EL CONTEXTO GENERAL ECONOMICO, social y politico de un pafis sirve
como telén de fondo de su sistema educativo. Los tres entornos influ-
yen intensamente en los estudiantes, colegios e instituciones y en las
politicas educativas que los afectan.

La inversion y el entorno econémico

Los recursos econémicos pueden determinar la inversion potencial de
un pafs en educacion, lo cual puede afectar sus niveles de logros. Las
comparaciones de resultados educativos en diferentes paises deben te-
ner en cuenta las diferencias en recursos.

La inversion publica en educacion en América Latina y el Caribe
ha aumentado en los tltimos afios, a mis o menos un 4% del PIB en
2004 (ver grafico 4.1), pero adn sigue bien por debajo de los niveles
de la OCDE.

Inversion en educacion

El desempefio estudiantil tiende a ser mayor en los paises mads ricos
(ver grafico 2.1), pero la relacion entre PIB y puntajes promedio no es
muy fuerte. La relacion entre el gasto educativo (como porcentaje del
PIB) y el desemperio estudiantil es débil también (ver grafico 2.2). Chile
ha venido aumentando la proporcion de su gasto publico en educacion
—en més de 150% en primaria y casi 200% en secundaria desde 1990
(Cox, 2006)—, pero sus resultados en las evaluaciones nacionales per-
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manecen estancados.! El gasto en educacién de Guatemala es uno de
los mds bajos de la region y sus resultados de aprendizaje son depri-
mentes. Uruguay compromete un porcentaje relativamente pequefio
de su PIB en gasto educativo (3,6%), pero sus estudiantes presentan
mejor desempefio que los de sus paises vecinos en el PISA. En resumen,
los paises comprometen niveles muy distintos de recursos en la educa-
cién, con independencia de sus niveles de ingreso, con resultados muy
diferentes. La leccion que se debe aprender a partir de esta evidencia
es que parece ser mucho mds importante el como se emplean los recur-
sos en educacion que las cantidades empleadas.

Griéfico 4.1 Gasto en educacion publica en América Latina
y el Caribe como porcentaje del PIB, 1991-2003
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Fuente: Datos del Banco Mundial.

1 Estas cifras se refieren al periodo 1990-2002. El gasto en Chile ha aumentado

aun mas desde 2002, pero los puntajes siguen estancados.
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Las discusiones en politica internacional de opciones para mejorar
la calidad del aprendizaje se basan con mucha frecuencia en la suposi-
cién de que expandir el presupuesto es una condicién tanto necesaria
como suficiente, aun cuando la evidencia no apoye esta suposicion
(Hanushek, 1995, 2003; Pritchett y Filmer, 1997; Gundlach, Woess-
mann y Gmelin, 2001; Woessmann, 2001; Pritchett, 2004). De hecho,
la literatura sugiere que el desempefio estudiantil tiene poca relaciéon
con patrones de gastos educativos en los paises (Hanusheck y Kimko,
2000).

Utilizando las evaluaciones de paises efectuadas por la Internatio-
nal Education Association (IEA) entre 1965 y 1991, Hanusheck y Kim-
ko (2000) encuentran que los recursos escolares no tienen una fuerte
relacién con los puntajes de las pruebas estudiantiles. Utilizando datos
de paises del Timss de 1995, Woessmann (2003) estima los efectos en
el desempefio estudiantil de los factores estindar analizados usual-
mente en la literatura sobre la funcién de produccién educativa (ante-
cedente familiar y recursos) y una multitud de acuerdos instituciona-
les por distintos sistemas escolares, y no encuentra relacién entre el
gasto por estudiante y el desemperio estudiantil (las correlaciones entre
gasto por estudiante y puntuacién promedio en el Timss son 0,13 para
primaria y 0,16 para secundaria), aunque el PIB per cdpita se relaciona
positivamente con el logro estudiantil. Woessmann concluye que las
diferencias de recursos no explican las diferencias en el desempeiio es-
tudiantil entre los paises.

Hanusheck y Luque (2003) no hallan relacion entre los puntajes y
los gastos después de controlar diferencias en antecedente familiar en
el tiempo. Sus estimaciones de una funcién “global” de produccion de
educacién incluyen medidas de gasto por estudiante y gasto educativo
como porcentaje del PIB, todas las cuales encuentran que se asocian en
forma negativa con el desempefio estudiantil.? A través de los paises de
la muestra del Timss, los autores encuentran que la fuerza de los recur-
sos para explicar un mejor desempefio estudiantil parece ser limitada.
Existen excepciones: en algunos paises encuentran efectos significativos
de los recursos en los resultados de los estudiantes, efectos que ellos
concluyen deben investigarse con mayor detalle. Aunque la relacién en-
tre recursos y desempefio estudiantil es mas fuerte en paises de ingresos
bajos, Hanusheck y Luque sostienen que estos resultados no permiten

Como advierten los autores, estas estimaciones no incluyen medidas de dife-
rencias organizativas o estructurales en los sistemas escolares de los distintos
paises. Si se correlacionan diferencias estructurales con recursos, sesgarian los
coeficientes (estimaciones de la relacién).
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generalizaciones sobre el vinculo entre los recursos escolares y los nive-
les de ingreso en los paises.>

Utilizando datos del PISA 2000, Fuchs y Woessmann (2007) inclu-
yen el gasto educativo por estudiante en sus medidas de recursos y en-
cuentran que el nivel de recursos se relaciona con mejor desempefio en
matemdticas y ciencias. Sin embargo, el efecto es pequefio y desapare-
ce en matematicas cuando se excluyen de la muestra los paises de me-
nores gastos, sugiriendo que el efecto del gasto lo impulsan principal-
mente unos pocos paises en la parte inferior de la distribucion.

La investigacion que utiliza evaluaciones internacionales apoya la
conclusion de que no hay relacion clara entre el gasto y el logro en las
pruebas estandarizadas. Los tinicos patrones que resultan de estos es-
tudios son que los paises con desempefio bajo tienden a ser paises con
gasto bajo (paises en desarrollo), y entre estos paises parece haber evi-
dencia débil de una ligera relacién positiva entre gasto y logro educa-
tivo.

El debate sobre la financiacion de la educacion subraya la dificul-
tad que han tenido los investigadores para identificar con exactitud
qué es lo que contribuye al aprendizaje estudiantil. Algunos se atienen
rapido todavia a la nocién de que el dinero tiene que ser importante.
Naturalmente, los estudiantes necesitan acceso a un estindar minimo
de recursos y materiales. Pero los estudios que utilizan datos sobre pai-
ses de las evaluaciones internacionales muestran una relacién débil, si
es que muestran relacion, entre el gasto educativo general y el aprendi-
zaje estudiantil aun cuando se controle por otros factores familiares y
escolares (Hanusheck y Kimko, 2000; Hanusheck y Luque, 2003;
Woessmann, 2003; Hanusheck, 2005; Fuchs y Woessmann, 2007). Es-
tos hallazgos son vilidos también al examinar paises individuales en el
tiempo. Los resultados indican que el simple aumento del gasto educa-
tivo general sin realizar cambios en el comportamiento de las institu-
ciones y los actores educativos, no mejorara los resultados en el apren-
dizaje estudiantil (Pritchett, 2004; Fuchs y Woessmann, 2007).

Entorno econémico general

El entorno econdémico de un pais puede afectar los resultados del
aprendizaje estudiantil. En paises con economias abiertas y crecientes,

Los andlisis por paises sugieren que los efectos diferenciales de los recursos
entre paises por nivel actual de desarrollo no son clave. En general, los datos
ofrecen poco apoyo a la idea de que los rendimientos marginales decrecientes
impulsan los resultados (Hanusheck y Luque, 2003).
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la globalizacién aumenta la demanda de destrezas. Sin un sistema bien
definido de derechos de propiedad y una economia abierta, la educa-
cién y las destrezas no pueden causar el impacto deseado en los resul-
tados econdmicos, como lo anotan Hanusheck y Woessmann (2007).
Cuba, que tiene una economia cerrada, presenta resultados de apren-
dizaje estudiantil comparativamente altos, pero inferiores a las tasas
deseadas de desarrollo econémico. Chile, una economia abierta que es
la de crecimiento mds rapido en la region, ha experimentado malestar
social como resultado de la baja calidad percibida de sus colegios
publicos. De hecho, parece ser que el contexto econémico maximiza
tanto el impacto de las destrezas en el desarrollo econémico como la
demanda por educacién de mejor calidad (ver recuadro 4.1).

El entorno politico

El compromiso politico con los resultados del aprendizaje estudiantil
afecta no sélo la financiacién, sino también los tipos de politicas edu-
cativas implantadas. Los funcionarios electos a menudo se preocupan
de mostrar resultados mientras estén en sus cargos. Aunque se puede
lograr progreso expandiendo el acceso a los colegios en periodos re-
lativamente cortos de tiempo, el mejoramiento de los resultados del
aprendizaje estudiantil es una propuesta de mediano a largo plazos.

Recuadro 4.1 La demanda variable de destrezas
en Estados Unidos

Levy y Murnane (2004) exploraron los cambios recientes en el merca-
do laboral de los EUA y encontraron que los trabajos que estan crecien-
do en numero comparten dos tipos de destrezas generales: a) pensa-
miento experto, que definen como la capacidad de resolver problemas
nuevos que no pueden resolverse con reglas y b) comunicacién comple-
ja, la capacidad no sélo de transmitir informacién, sino de transmitir
una interpretacion particular de la informacion a otros. Los autores
explican que, mientras los colegios de hoy deben asegurar que los estu-
diantes dominen las destrezas de alfabetizacion y aritmética basicas re-
queridas para adquirir el conocimiento para ser un pensador experto
en cualquier campo, deben también proporcionar a los estudiantes des-
trezas de comunicacion compleja y pensamiento experto en areas de
materias, tales como lenguaje, historia y ciencias.

Fuente: Las autoras, con base en Levy y Murnane, 2004.
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Asi, a menos que estén bajo la presion del electorado, los funcionarios
electos no estan con mucha frecuencia dispuestos a responsabilizarse
por mejorar el aprendizaje estudiantil. Ademds, las decisiones politicas
sobre educacion no se enfocan necesariamente en maximizar los resul-
tados, tales como un mejor aprendizaje estudiantil o acceso igual a
oportunidades de aprendizaje de buena calidad. En cambio, los parti-
cipantes del sistema educativo (estudiantes, maestros, padres, adminis-
tradores, politicos y burdcratas) a menudo toman decisiones de reali-
zar inversiones en educacién potencialmente ineficientes (Pritchett y
Filmer, 1997).

La politica de la reforma educativa puede ser particularmente espi-
nosa en lo que se refiere al mejoramiento del aprendizaje estudiantil.
Los investigadores han argumentado que las reformas educativas que
se dirigen a la calidad educativa son a menudo mads dificiles de imple-
mentar que las que se dirigen a la cantidad o el acceso a la educacion,
porque se enfrentan a condiciones politicas mds desfavorables y por
definicion son mas complicadas (Corrales, 1999; BID, 2006).

Las “reformas de la calidad” son las que tienen mayor probabili-
dad de influir en el aprendizaje estudiantil. Se concentran en mejorar
la eficiencia de las inversiones para mejorar el desempefio académico
de los estudiantes, reducir las tasas de desercion o repeticion, o incre-
mentar la productividad de los maestros. Estas reformas contrastan
con las “reformas al acceso” que expanden la cobertura y las oportu-
nidades educativas.

Corrales identifica varios obsticulos politicos a las reformas de la
calidad. Uno son los costos concentrados y los beneficios difundidos
de estas reformas. Con mucha frecuencia estos costos se limitan a un
nimero pequeiio de personas que pueden incluir grupos extrema-
mente bien organizados, tales como sindicatos de maestros, o figuras
poderosas, como burdcratas oficiales preparados para combatir politi-
cas que ellos objetan. En contraste, los beneficios de las reformas de la
calidad se difunden a varios actores —padres, estudiantes y sociedad en
general— que a menudo tienen poca autoridad politica o estdn organi-
zados en forma deficiente. Un segundo obstaculo es el hecho de que
los beneficios de la reforma de la calidad a menudo son intangibles,
generales y a largo plazo (en forma de crecimiento econémico a largo
plazo e ingresos crecientes).*

En un informe del Banco Interamericano de Desarrollo titulado The Politics of
Policies: Economic and Social Progress in Latin America se hace eco a estos
sentimientos. En €l se describen dos tipos de politicas, “las politicas de expan-
sién y mayor nimero de inscripciones y las politicas de mejoras en la calidad
y la eficiencia” (BID, 2006: 221).
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En contraste con las reformas a la calidad, las reformas al acceso
son relativamente faciles de implementar, porque sus costos se diluyen
en los contribuyentes y ofrecen beneficios tangibles a estudiantes, pa-
dres, maestros, sindicatos de maestros, constructores y empresas de
construccion y burdcratas. Esos participantes sélo deben hacer peque-
fios sacrificios para lograr el éxito en forma de colegios nuevos o mejo-
rados, mayor nimero de maestros 0 mayores inscripciones escolares
(Corrales, 1999). Ademas, otros factores, como la alta rotacién den-
tro de los ministerios de Educacién y su debilidad frente a los sindica-
tos de maestros, lo mismo que un compromiso débil o no sincero con
la descentralizacion por parte de los estados, pueden obstaculizar las
reformas de la calidad (Corrales, 1999).

Tanto Corrales (1999) como el BID (2006) hacen énfasis en el papel
de los sindicatos de maestros, en especial de su poder de veto en el pro-
ceso de disefio de politicas. Corrales es mds optimista que el BID en
cuanto a la capacidad de superar la oposicion sindical y de incluir a
los sindicatos en el proceso de formulacion de politicas. Ambos estu-
dios notan que un Estado débil y una alta rotacion en los ministerios
de Educacion obstaculizan con mucha frecuencia la formulacién de las
politicas en las administraciones; la consistencia en estos campos es
necesaria para promover y sostener politicas que atiendan la calidad
de la educacion.

Las experiencias de Asia oriental, notablemente de Hong Kong
(China) y la Republica de Corea, sugieren que no existe necesariamente
una compensacion entre la calidad y la cantidad de la educacion (Di
Gropello, 2006). En un examen de la educacion secundaria en Asia
oriental y América Latina, Di Gropello y los colaboradores de su libro
argumentan que tal dicotomia es falsa, que existen opciones de politi-
cas para atender la calidad y la cantidad a nivel de secundaria. Su andli-
sis muestra que a ese nivel, Brasil y México han logrado mejores indi-
cadores de calidad en la dltima década —medidos segun los puntajes del
PISA 2000 y 2003, los puntajes aumentaron en Brasil y las tasas de
complecién aumentaron en México—, al mismo tiempo que aumenta-
ron las inscripciones. Ambos paises contintian bregando con resultados
de equidad y aprendizaje y la mayoria de los paises latinoamericanos
con acceso por encima del promedio presentan todavia puntuaciones
bajo el promedio.

La decision de apoyar los sistemas nacionales de evaluacién puede
también estar motivada politicamente. A menudo, los autores de las
politicas introducen —y eliminan— evaluaciones nacionales de desempe-
fio estudiantil con base en presiones politicas en vez de razones técni-
cas. Abundan ejemplos en América Latina, donde los cambios en el
partido politico en el poder o la inclinacién ideoldgica de los funcio-
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narios electos influyen directamente en la continuidad de las evalua-
ciones de los estudiantes.

El compromiso politico con el aprendizaje estudiantil puede sobre-
pasar el nivel del pais y llegar al campo internacional. Instituciones in-
ternacionales, tales como, Unicef y Unesco, ya han adelantado su com-
promiso con el aprendizaje estudiantil como parte del programa
Educacion para Todos (Unesco, 2004). Un informe del Independent
Evaluation Group (Grupo de Evaluacién Independiente) del Banco
Mundial (Banco Mundial, 2006) ha llamado la atencién sobre la im-
portancia de enfocarse en los resultados del aprendizaje en los présta-
mos del Banco Mundial. La presién internacional para concentrarse
en los resultados del aprendizaje estudiantil va en aumento.

La participacion en evaluaciones internacionales es un negocio tru-
culento para los gobiernos nacionales. Por una parte, participar en un
PISA o un Timss puede demostrar un compromiso politico para alcan-
zar marcas de referencia de aprendizaje estudiantil de reconocimiento
internacional. Por otra, un logro bajo en tales pruebas puede confirmar
publicamente la debilidad del sistema educativo de un pais. Argentina
participé en el PISA 2003, pero prefirié no difundir los resultados.
Meéxico particip6 en el Timss 1995 pero no publicé sus resultados. En
contraste, en Alemania los resultados de evaluaciones internacionales
sirvieron como catalizadores para la reforma (ver recuadro 4.2).

El entorno social

Los sistemas educativos son un espejo de la sociedad: las desigualdades
sociales de América Latina se reflejan en quién se educa, qué aprenden
los estudiantes y como interactian estudiantes y maestros. Las desi-
gualdades de ingreso y educacion, segun se reflejan en las diferencias en
los puntajes, se relacionan en forma positiva: los paises con mayor
desigualdad de ingresos suelen tener también mayor desigualdad en los
puntajes de las pruebas (ver grifico 4.2).

La forma en que los padres y la comunidad valoren la educacién
puede afectar cdmo se toman las decisiones a nivel escolar y mds all4.
A medida que los sistemas escolares en América Latina experimentan
con la devolucién de la responsabilidad a los actores locales, los pa-
dres han empezado a tener un mayor papel no sélo en la defensa de la
educacion de sus hijos, sino también tomando parte en ella. Con todo,
no puede darse por garantizada la apreciacion de padres y estudiantes
de una educacién de buena calidad. Como lo muestran Elacqua y Fa-
brega (2004) para Chile, los padres no siempre se educan a si mismos
en cuanto a la escolaridad de sus hijos ni necesariamente evaldan la ca-
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Recuadro 4.2 El PISA y el proceso de politicas educativas en
Alemania

PISA fue una llamada de despertar para Alemania, al presentar las fa-
llas de la educacion alemana a la atencién de las partes interesadas.
Segin un informe del gobierno, los resultados de PISA y Timss inicia-
ron cambios fundamentales en la concepcion sobre politicas educati-
vas, modificando el enfoque de énfasis en insumos a énfasis en resul-
tados (Klieme y otros, 2004).

Como respuesta a los resultados de PISA, el Canciller Gerhard
Schroder y el ministro de Educacion Edelgard Bulmahn solicitaron un
esfuerzo nacional para mejorar los sistemas educativos de Alemania.
Aunque la educacién tradicionalmente ha estado bajo la jurisdiccion
de cada estado, Schroder solicité que terminara este enfoque fragmen-
tado y sugiridé desarrollar estindares educativos nacionales, promo-
viendo la educacion preescolar, modificando las prioridades financie-
ras, corrigiendo el desequilibrio entre los colegios de primaria y los de
secundaria de corriente académica, desarrollando colegios de dia com-
pleto, integrando a los inmigrantes en los sistemas educativos y permi-
tiendo mayor autonomia escolar en términos de estrategias de ense-
fianza, administracién de personal y finanzas. Todas estas reformas se
llevaron a la préctica posteriormente.

Fuente: Koda, 2004

lidad escolar (representada en los puntajes de las pruebas) sobre otros
factores, tales como la proximidad del colegio o las conexiones socia-
les. Algunos estudios realizados en Estados Unidos llegan a conclusio-
nes similares, lo que sugiere que los padres se preocupan mds por la
proximidad del colegio y el caracter racial/étnico que por los puntajes
de las pruebas (Glazerman, 1998).

El valor que los padres otorgan a los puntajes en relacion con otros
aspectos de la escolaridad puede cambiar segin la condiciéon de mino-
ria o socioecondémica. En un estudio de preferencias de maestros en
Estados Unidos se muestra que, en promedio, los padres prefieren
maestros que puedan promover la satisfaccion del estudiante mds que
los que puedan elevar los puntajes de las pruebas estandarizadas. En
contraste, los padres con hijos en colegios de bajos ingresos y de mi-
norias valoran el logro estudiantil por encima de la satisfaccion del es-
tudiante. Empero, ellos tienen menor probabilidad de abogar en forma
activa por sus hijos, expresando preferencias de maestros que los pa-
dres y colegios de ingresos altos y no minoritarios (Jacob y Lefgren,
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Gridfico 4.2 Desigualdad en ingresos y educacion en economias
seleccionadas, 2003
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Fuente: los datos provienen de OCDE, 2003 y Banco Mundial, 2005.

Nota: La medida de la desigualdad en las pruebas es la desviaciéon estindar en la
evaluacion de lectura del P1sA 2003. El indice GINI mide el grado al que la distribucion del
ingreso entre individuos u hogares dentro de una economia se desvia de una distribucién
perfectamente igual. Un indice de GINI de 0,0 representa la igualdad perfecta, en tanto
que uno de 100,0 implica la desigualdad perfecta.

2005). Ademas, el aprendizaje estudiantil puede estar en segundo o
tercer lugar en la lista de prioridades paternas y los padres que evalian
los resultados del aprendizaje no necesariamente serdn expresivos o
activos en cuanto a sus preferencias.

El valor social de la educacion se refleja también en el valor que se
otorga a la profesion de la ensefianza, el prestigio de los maestros en
la comunidad y, a su vez, la capacitacion y los salarios que reciben y
el perfil y numero de personas que entran a la profesion. En América
Latina, la profesion de la ensefianza tiene muy poco prestigio y la pre-
paracién académica que reciben los maestros es generalmente pobre,
excepto en dreas rurales y en algunos paises como Guatemala (Nava-
rro, 2002).
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Bagaje personal
y comportamiento estudiantil

LA INVESTIGACION EN MUCHOS PAISES ha mostrado que lo que los estu-
diantes llevan al colegio al entrar por primera vez puede afectar su de-
sempefio a través de su educacion basica. Los recursos del hogar, in-
clusive la educacion vy el ingreso de los padres, también afectan con
fuerza los resultados del aprendizaje estudiantil.

¢Con qué vienen los estudiantes al colegio?

La investigacion ha mostrado que los factores referentes al estudiante
explican la mayor parte de la variacion en los resultados del aprendi-
zaje (Hanushek y Luque, 2003; Pritchett, 2004). Parte de este bagaje
personal, como la edad, la salud, la motivacién o la capacidad innata,
son caracteristicas inherentes. Otra parte, como la alfabetizacién tem-
prana, la salud y las primeras experiencias escolares, es mas flexible y
sensible a las decisiones y acciones de padres, comunidades y gobiernos.

La edad de entrada a primaria

La edad de entrada a la primaria puede afectar la trayectoria de un nifio
en el sistema educativo y sus logros en él. Como se correlacionan exac-
tamente la edad de entrada y los logros es un asunto complejo que tiene
diferentes implicaciones en los paises desarrollados y en desarrollo.
En Estados Unidos, los padres algunas veces retardan la entrada de
sus hijos a la escuela primaria con el fin de aumentar sus oportunida-
des de éxito en el colegio. En contraste, en el mundo en desarrollo, la
entrada retardada usualmente se asocia con la pobreza. Los padres po-
bres con mucha frecuencia mantienen a sus hijos por fuera del colegio
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debido a impedimentos en el crecimiento, la mala nutricién o los cos-
tos de oportunidad asociados con su educaciéon. En América Latina los
menores ingresos se asocian con la inscripcion escolar tardia (Mc-
Ewan, 2006) y muchos nifios se inscriben después de la edad legal mi-
nima. Por ejemplo, en Guatemala, el 20% de los nifios se inscribe en
la primaria después de la edad oficial de los siete afios (Banco Mun-
dial, 2004).

La edad de entrada a primaria depende de muchos factores y aca-
rrea tanto costos como beneficios a las familias. Los costos de una en-
trada retardada pueden incluir menos logro educativo general para los
estudiantes que abandonan mds pronto, habiendo llegado a la edad le-
gal de hacerlo antes de terminar su educacién (Angrist y Krueger,
1991). Una entrada retardada puede también privar a las familias de
subsidios asociados con la inscripcion de nifios en edad escolar y a los
estudiantes, de ingresos, como resultado de la entrada tardia a la fuer-
za laboral (McEwan, 2006).

Los beneficios de una entrada retardada pueden incluir el aplaza-
miento de los costos (directos e indirectos) asociados con la escolaridad
y también disminuir las tasas de repeticion y aumentar los logros del es-
tudiante. La evidencia de los paises industriales sefiala un aumento en
los resultados estudiantiles asociados con un retraso pequefio (de maxi-
mo un afio) en la inscripcion (Bedard y Dhuey, 2006; Datar, 2006;
Elder y Lubotsky, 2006). La inscripcién retardada puede también con-
tribuir a mayores salarios durante la vida, provenientes de los benefi-
cios de una experiencia escolar mas efectiva (Glewwe y Jacoby, 1995).

La evidencia convincente de los paises industriales sugiere que au-
mentar la edad de entrada a la primaria puede mejorar el logro estu-
diantil, reducir la repeticion de grados y aun mejorar las oportunida-
des de un estudiante de participar en la educacién superior. Bedard y
Dhuey (2006) muestran que en los paises de la OCDE, los nifios que se
inscriben a una edad posterior tienen ventaja a largo plazo, aun en la
edad adulta. Utilizando datos de varios paises, encuentran que los
miembros mas jovenes de cada cohorte obtienen puntuaciones de 4 a
12 puntos porcentuales menores que las de los miembros mayores en
cuarto grado, y de 2 a 9 puntos porcentuales menores en octavo grado,
dependiendo del pais.

Otra evidencia produce resultados conflictivos. Lincove y Painter
(2006) postulan que los estudiantes de los paises industriales no obtie-
nen ventaja por empezar el colegio mas tarde y que su acumulacion de
capital en la vida puede en realidad ser menor que la de los estudiantes
que empiezan mas pronto. Los datos de Canadd y Estados Unidos in-
dican que los miembros mds jévenes de una cohorte tienen menor pro-
babilidad de inscribirse en cursos de perfil académico preuniversitario
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y universidades académicas muy sofisticadas, sugiriendo que los efec-
tos de la inscripcién retardada no se disipan con la edad. Datar (2006)
y Elder y Lubotsky (2006) hallan resultados similares para Estados
Unidos.

La evidencia sobre el impacto de la entrada retardada en paises en
desarrollo es escasa. Segtin uno de los pocos estudios de paises en de-
sarrollo —sobre nutricion infantil y aprendizaje en Filipinas—, mucha
parte de la ventaja en aprendizaje que los nifios bien alimentados tie-
nen sobre los mal alimentados proviene de la escolaridad extra que
reciben, ya que los estudiantes de desarrollo bajo tienen mds proba-
bilidad de retardar la entrada (Glewwe, Jacoby y King, 1999).

El tema de la entrada retardada sobresale en particular en los pai-
ses en desarrollo, donde los estudiantes pueden no tener acceso a
educacion preescolar, los colegios cuentan con menos recursos para
ayudar a los estudiantes con dificultades y los estudiantes pobres em-
piezan después de sus pares mds ricos. La entrada retardada puede
agravar las desigualdades socioeconémicas pronunciadas de América
Latina.

Analizar las consecuencias de la entrada retardada de los nifios de
paises en desarrollo es engafioso. Aunque es mds probable que los pa-
dres mds pobres retengan a sus hijos por falta de alistamiento fisico,
emocional, cognitivo o econémico —como parece suceder en algunos
paises—, los puntajes superiores en las pruebas se asocian con la entra-
da retardada.

McEwan y Shapiro (2006) utilizan una fecha de corte estricta para
la entrada a la primaria a fin de identificar el impacto de la inscripcién
retardada en los resultados del estudiante. Ellos comparan las fechas
de nacimiento de los estudiantes con el corte oficial de inscripcion
para mds de un millén de nifios chilenos de primer grado. Los nacidos
exactamente antes de la fecha de corte son casi un afio mis jovenes
que los nacidos exactamente después, creando asi un experimento na-
tural. Haciendo uso de estos datos y de datos de repeticion del primer
grado, de puntajes en pruebas de cuarto grado y de puntajes en el
Timss de octavo grado, los autores buscan los efectos de la edad de
inscripcion en la repeticion y en los logros. Encuentran que los impac-
tos positivos de la inscripcion retardada en el desempefio educativo y
la repeticiéon que hallaron para los paises industriales se mantienen
también para Chile. Exigir que los nifios se inscriban después de la
edad de 6,67 en lugar de después de la edad de 5,67 disminuye la pro-
babilidad de repetir primer grado en dos puntos porcentuales, de una
tasa promedio general de 3%, una reduccion del 66% desde el nivel
de la linea base. También aumenta los puntajes de las pruebas de lo-
gros de cuarto y quinto grados entre 0,3 y 0,5 desviaciones estdndar.
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Los autores sugieren que la menor repeticiéon podria causar un impac-
to positivo en los logros en el octavo grado y mas alld, como lo mues-
tran los puntajes de las pruebas.

Esta nueva evidencia de Chile sefiala la importancia de preparar a
los nifios no preparados —usualmente los desfavorecidos— para el cole-
gio. Los nifios de distintos antecedentes requieren distintos tipos de in-
tervenciones. Es importante tener todos estos factores en cuenta al di-
sefar politicas sobre requisitos de edad minima para la primaria y al
determinar cémo preparar mejor para la escuela a los desfavorecidos.

Preparacion antes de empezar primaria

La preparacién que un nifio recibe antes de empezar primaria tiene un
efecto fuerte en el aprendizaje posterior. La alfabetizacién temprana y
la lectura en casa pueden causar impactos importantes en el alista-
miento de un nifio para el colegio, como también en su desempefio
académico futuro y en su logro educativo. Utilizando informacion de
los padres sobre las capacidades de lectura y escritura de un nifio al
principio de la primaria como medida de alfabetizacion temprana,
Woessmann (2005) encuentra diferencias significativas en el desempe-
fio entre nifios con nivel moderado a alto de alfabetismo temprano y
nifios con nivel bajo al entrar en primaria, en particular en Argentina
y Colombia.’

Acceso a escolaridad anterior a primaria

El acceso a la escolaridad antes de la primaria puede mejorar mucho
los resultados del aprendizaje estudiantil y reducir las desigualdades en
la educacién primaria y secundaria. Evidencia reciente sugiere que el
desfase en logros entre nifios de distintos antecedentes socioecondmi-
cos se produce primero durante la escolaridad anterior a primaria. Los
estudios realizados en paises de distintos niveles de ingreso muestran
en forma consistente que los nifios que no asisten a programas prees-
colares de alta calidad se rezagan aun antes de empezar la primaria.
Ademas, la evidencia internacional sugiere que los programas educa-
tivos de la primera infancia pueden ser mas efectivos en costos que

1 El alfabetismo temprano se define aqui como la capacidad de reconocer la
mayoria del alfabeto, leer algunas palabras y frases y escribir algunas letras o
palabras.
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otras intervenciones para reducir el desfase de logros en los colegios
(Carneiro y Heckman, 2003; Cunha y otros, 2005).

La investigacion reciente proporciona evidencia de los efectos posi-
tivos de los programas educativos de la primera infancia en América
Latina. Berlinski, Galiani y Gertler (2006) aprovecharon el programa
masivo de construccién preescolar para estudiar los efectos de la edu-
cacién en la primera infancia en el logro en la primaria. Utilizando
datos del programa de construccion escolar y de la evaluacién nacio-
nal de educacion, encontraron que la asistencia preescolar a las edades
de entre tres y cinco afios aumenta el desempefio en lenguaje y mate-
maticas en 4,5 a 6,0 puntos (0,23 a 0,33 desviaciones estindar) con
ganancias parecidas para nifios y nifias. Ademas, el efecto de los pun-
tajes en pruebas en tercer grado de haber asistido a preescolar es el do-
ble para estudiantes de antecedentes pobres con respecto a los de an-
tecedentes no pobres.

Berlinski, Galiani y Manacorda (2006) examinaron el impacto de
la expansion de la educacion preescolar en la trayectoria de primaria
en Uruguay. Utilizando datos de la Encuesta Uruguaya de Hogares
para 2001 a 2005, analizaron las trayectorias de los estudiantes en la
escuela primaria? y hallaron que la asistencia a preescolar tiene un
efecto positivo en los afios de educacion terminados, las tasas de repe-
ticién y la distorsion edad-grado (sobre edad). Hacia los diez afios, los
nifios que han asistido a preescolar tenian una ventaja de casi un ter-
cio de afo de educacion sobre nifios que no habian asistido a preesco-
lar. Desde los 13 afios de edad en adelante, estos estudiantes tuvieron

2 Analizar la progresion de los estudiantes a través de la primaria es dificil, pues
la asistencia preescolar se relaciona con factores del hogar no observables que
pueden influir en esa progresion. Es dificil para los investigadores observar o
cuantificar si los padres se preocupan por la educacion de sus hijos, pero eso
probablemente tenga un efecto fuerte en la asistencia preescolar. El efecto posi-
tivo aparente de la asistencia a preescolar en la progresion escolar puede asi
simplemente reflejar apoyo en el hogar. Para superar estas limitaciones, Ber-
linski, Galiani y Manacorda (2006) utilizaron informacién retrospectiva sobre
el nimero de afios de preescolar a que asistieron los nifios del mismo hogar
para identificar el impacto de la asistencia a preescolar en la progresion esco-
lar. Es razonable suponer que miembros de la misma familia se exponen a las
mismas variables del hogar no observables. En consecuencia, el impacto de la
asistencia a preescolar en la progresion del estudiante a través de la escuela
puede evaluarse examinando los resultados de hermanos con distinto nimero
de afios de asistencia preescolar. En Uruguay, donde la expansion del acceso a
preescolar (y la financiacion estatal de la educacion obligatoria para los nifios
de cinco afios de edad) es relativamente reciente, la mayoria de las familias con
diferencias observadas en asistencia a preescolar en los hermanos tiende a pro-
venir de los antecedentes desfavorecidos y altamente desfavorecidos.
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una probabilidad significativamente inferior de abandonar que los que
no habian asistido. Para los 16 afios, habian acumulado 1,1 mds afios
de educacién obligatoria que los estudiantes que no habian asistido a
preescolar y tenian 27% mds de probabilidad de estar en el colegio.

Salud

La salud y el logro educativo se correlacionan con fuerza (Behrman,
1996): los nifios mal alimentados se desempefian con deficiencia en el
colegio. Aunque se desconocen los mecanismos por los que la mala
nutriciéon afecta el aprendizaje, se cree que las deficiencias en protei-
nas, calorias y micronutrientes obstaculizan el desarrollo cognitivo.

Dado que los nifios mal alimentados provienen generalmente de
familias mas desfavorecidas, factores distintos a los de efectos biologi-
cos de la mala alimentacién pueden también influir en su desempefio
deficiente en el colegio. La ventaja que tienen los nifios bien alimenta-
dos puede provenir de una carrera escolar mayor (como resultado de
la entrada a tiempo al colegio) y un tiempo de aprendizaje mds pro-
ductivo (Glewwe, Jacoby y King, 1999).

Lenguaje y etnia

Tanto la lengua nativa como el grupo étnico se relacionan con el éxito
de un estudiante en el salon de clases. La poblacién de América Latina
y el Caribe incluye un grupo extremamente heterogéneo de unos 22 a
34 millones de indigenas (Hall y Patrinos, 2006).

En conjunto, los estudiantes indigenas tienen menor probabilidad
que sus compafieros de clase no indigenas de terminar la primaria y
mayor probabilidad de repetir algin grado (Shapiro y Moreno-Trevi-
no, 2004; Hall y Patrinos, 2006). Los estudiantes indigenas y afro-bra-
silefios presentan también un desempefio considerablemente mas de-
ficiente en las evaluaciones nacionales (De Ferranti y otros, 2003;
McEwan, 2004; Herndandez-Zavala y otros, 2006; McEwan y Trow-
bridge, 2007).

El logro de los estudiantes indigenas parece estar ligado estrecha-
mente con factores relativos a la sociedad, pues suelen ser mas pobres
que los no indigenas y parecen tener menor acceso a colegios de buena
calidad. Los investigadores estin estudiando cudnto de la brecha en
los puntajes de las pruebas entre los estudiantes indigenas y los no
indigenas se debe a factores relativos al estudiante (tales como prove-
nir de antecedentes pobres o rurales, hablar una lengua no predomi-
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nante, o tener acceso a pocos materiales educativos en el hogar), y
cuanto proviene de factores relativos al colegio (tales como mayor
probabilidad de asistir a colegios de baja calidad, encontrarse con
discriminacion en el salén de clases, o recibir instruccion en un lengua-
je que no dominan).

¢Como apoyan los padres
y las familias la educacion?

Los factores relativos al hogar y el apoyo que reciben los nifios en casa
se han considerado tradicionalmente como los de mayor efecto en el
éxito escolar. Desde la publicacion del Informe Coleman, en 1966, en
los estudios se ha hallado consistentemente que la condicién socioeco-
némica de los estudiantes y sus antecedentes familiares causan mayo-
res efectos en el desempefio estudiantil que cualquier otro factor. La
condicién socioecondémica, o el ingreso, se han utilizado tradicional-
mente como variables de reemplazo por los factores del hogar. Otras
variables utilizadas a menudo para representar los antecedentes del
nifio son los afios de escolaridad de la madre, la ocupacién del padre
y los recursos educativos en el hogar.

Sin embargo, solamente estas variables no pueden dar cuenta de la
dindmica no observable del hogar y con mucha frecuencia ocultan lo
que sucede realmente en el hogar, como la participacion de los padres
o0 sus acciones y motivaciones en el apoyo de la educacién de sus hijos.
Es importante no subestimar la influencia de lo que los padres hacen
en casa sobre el aprendizaje de sus hijos. Que los padres ensefien a sus
hijos, los matriculen a tiempo en el colegio y otros factores similares,
puede afectar el desarrollo de la trayectoria de un nifio en el colegio.

Condicion socioeconémica de los padres

La condicién socioecondémica es importante para los resultados del
aprendizaje y en todos los estudios que la miden se encuentra que es
una variable significativa. Hanushek y Luque (2003) han encontrado
que los antecedentes familiares ejercen fuerte influencia en el desem-
pefo, y que los estudiantes de familias desfavorecidas sistematicamen-
te presentan desempefio inferior al de estudiantes de familias de ingre-
sos medios y altos. Los anilisis en los que se han utilizado datos de
PISA 2003 indican que un indice de la condicién econdémica, social y
cultural tiene efectos significativos en los resultados de los estudiantes
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(OCDE, 2004).3 Woessmann (2005) informa que el desempefio en pri-
maria en Argentina y Colombia se relaciona fuertemente con los diver-
sos rasgos de antecedente familiar del estudiante.

La investigacion muestra que la educacion de los padres y su ocu-
pacion se relacionan fuertemente con el aprendizaje de sus hijos en el
salon de clases (Casassus y otros, 2000; OCDE, 2001a; Willms y So-
mers, 2001; Fertig y Schmidt, 2002; Hanushek y Luque, 2003; Woess-
mann, 2003, 2004, 2005; Fuchs y Woessmann, 2004). De hecho, va-
riables tales como los afios de educacion de la madre o la ocupacion
del padre se utilizan a menudo como variables de reemplazo para la
condicién socioecondmica. Fuchs y Woessmann (2004) han encontra-
do que la educacion y la ocupacion paternales tienen efectos mads sus-
tanciales en los puntajes de las pruebas en lectura que en las de mate-
madticas, pero esos efectos pueden variar segun el contexto. Utilizando
resultados del Pirls, Woessmann (2005) muestra que este efecto es mds
fuerte en Argentina que en Colombia. Fertig y Schmidt (2002) han
encontrado que la educacién materna tiene un mayor efecto en el
aprendizaje general del nifio, pero que la educacion paterna es mas im-
portante cuando han llegado al nivel de educacion terciaria. La ocu-
pacién paterna y el tener al menos uno de los padres con un trabajo
de tiempo completo tienen también efectos importantes en los resul-
tados del estudiante (Fuchs y Woessmann, 2004). Estos hallazgos son
consistentes con la investigacion que hace uso de evaluaciones inter-
nacionales.*

Libros en el hogar

Los libros en el hogar causan consistentemente un efecto fuerte y posi-
tivo en el desempeno del estudiante segtn las evaluaciones y cursos in-

3 El indice del PISA incluye el International Socioeconomic Index of Occupatio-
nal Status (Indice Internacional Socioeconémico de Condicién Ocupacional)
mads alto de padres, el nivel educativo paternal mds alto convertido a afios de
educacion y un indice de recursos educativos en el hogar.

4 En OCDE (2004) se ha encontrado que un aumento de una desviacion estindar
en la condicién ocupacional paternal se asocia con un aumento de unos 28
puntos en el desempeno del nifio en lectura (que equivale a unos dos tercios del
aprendizaje de un afio). Woessmann (2005) ha encontrado que porcentajes sus-
tancialmente mayores de estudiantes de logros altos tuvieron por lo menos uno
de los padres con grado universitario y una ocupacion profesional que de estu-
diantes de logros bajos. Estos porcentajes son menores en Argentina y Colom-
bia que en la mayor parte de los demds paises, aunque las diferencias entre gru-
pos son todavia significativas.
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ternacionales (Casassus y otros, 2000; Kirsch y otros, 2002; Woess-
mann, 2003, 2004). Utilizando el Pirls, Woessmann (2005) ha encon-
trado un efecto particularmente grande de los libros en el hogar en Ar-
gentina y uno relativamente pequefio en Colombia (en contraste con
Inglaterra, Alemania, Grecia, Italia, Macedonia FYR y Turquia). Segin
OCDE (2001a), un aumento de una desviacion estdndar en el indice
PISA de recursos educativos en el hogar y posesiones culturales se aso-
cia con un aumento promedio de 12 puntos en lectura (equivalente a
mads o menos un tercio de afio escolar).®

Los estudios en los que se han examinado los factores del hogar
apuntan todos a la misma conclusion: en general, los antecedentes so-
cioeconémicos y familiares causan los mayores efectos en el desempe-
fio estudiantil. Estos hallazgos exigen intervenciones de politicas que
atenuen los efectos de los antecedentes de familias desfavorecidas en el
desempefio educativo.

Politicas que afectan el bagaje personal
y el comportamiento de los nifos

Los factores relativos al estudiante, en especial los antecedentes socio-
econdmicos, pueden tener un efecto enorme en el éxito en el salon de
clases (ver cuadro 5.1). Sin embargo, desarrollar politicas para atender
estos factores es dificil pues muchos de estos factores pertenecen al ho-
gar. No obstante, los autores de las politicas cuentan con varias opcio-
nes para tratar los factores relativos al estudiante (ver grafico 5.1).

Preparacion para la primaria

La preparacion de los nifios al entrar a la primaria puede afectar los
resultados de su carrera escolar y de su vida. La mayoria de los paises
requiere que los nifios se inscriban a una edad particular. Sin embar-
go, la inscripcion se retrasa en muchos casos, sea voluntariamente
(porque los padres perciben que es ventajoso que sus hijos entren a
primaria mas tarde) o involuntariamente (debido a restricciones de in-
greso econémico).

5 Aparte de las medidas cldsicas de riqueza familiar, PISA incluyé medidas de
riqueza “cultural”. En la encuesta se interrogé a los estudiantes si tenian litera-
tura cldsica, libros de poesia y obras de arte en sus casas. Las respuestas se
combinaron entonces en un indice de posesiones culturales (con media cero y
desviacion estandar uno para todos los paises) (OCDE, 2001a).



Cuadro 5.1 Factores relativos al estudiante que afectan el aprendizaje y los resultados relacionados

Factor Resultados de aprendizaje Resultados relacionados Pais Tipo de estudio Estudio
Preparacion para la primaria
Edad al ingreso  Estudiantes en la cohorte mayores Paises de la Econométrico Bedard y

de 11 meses con mejor desempefio
que estudiantes mds jovenes en el
Timss en 4 a 12 puntos
porcentuales en 4° gradoy 2 a 9
puntos porcentuales en 8° grado.

La inscripcién retardada un afio
se asocia con aumento de 0,3 a
0,4 desviaciones estindar en la
puntuacion en las pruebas de 4° y
8° grados.

La probabilidad de repeticion
de ler grado es 2 puntos
porcentuales menor (66 %
desde la linea base) para
estudiantes que retardan la
inscripcion un afo.

Los miembros mds jovenes de
la cohorte tienen menor
probabilidad de asistir a la
universidad.

OCDE

Chile

Canadd y
Estados Unidos

Dhuey (2006)

McEwan y
Shapiro (2006)

Bedard y
Dhuey (2006)

(Continiia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 5.1)

Factor Resultados de aprendizaje Resultados relacionados Pais Tipo de estudio Estudio
Preparacion para la primaria
Alfabetismo Aumenta el desempefio en lectura Argentina y Funcién de Woessmann
temprano en 4° grado en el PIRL en 17,69 Colombia produccién de  (2005)

puntos de logro (0,18 educacion

desviaciones estindar,

significativas al nivel del 1%) en

Argentina y en 15,93 puntos de

logro (0,20 desviaciones estandar,

significativas al nivel del 1%) en

Colombia.
Acceso a Aumenta el desempefio en Argentina Experimento Berlinski, Galiani
escolaridad lenguaje y matematicas en los natural, y Gertler (2006)
anterior a puntajes de las pruebas de 3°, 6° y cuadrados
primaria 7° con ganancias similares para minimos

nifas y nifos. ordinarios

La asistencia a preescolar entre
los 3 y los § afios aumenta el
desempefio en lenguaje y
matematicas en 4,5 a 6,0 puntos
(0,23 a 0,33 desviaciones
estandar), siendo el efecto en las
pruebas de 3er grado del doble
para estudiantes pobres que para
no pobres.

(Continiia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 5.1)

Factor Resultados de aprendizaje Resultados relacionados Pais Tipo de estudio Estudio
Preparacion para la primaria
Asistencia a Aumenta el logro educativo para Uruguay Cuasi- Berlinski, Galiani
preescolar estudiantes de 13 o mds afios de experimento y Manacorda
edad. A los 16, quienes asistieron a explotando las  (2006)
preescolar tienen 27% mayor diferencias en
probabilidad de estar en el colegio asistencia a
que los que no lo hicieron. preescolar en
nifios del
mismo hogar
Reduce las tasas de repeticion y
desercion. A los 16 afios de edad,
quienes asistieron a preescolar han
acumulado 1,1 afios mas de
educacién que quienes no lo
hicieron.
Educacién en la A los 40 afios de edad, los adultos ~ Estados Experimento Schweinhart
primera infancia que tuvieron educacion en la Unidos controlado que  (2005)

primera infancia a los 3 y 4 afios
tienen 15% menor probabilidad
que quienes no la tuvieron de
haber sido arrestados cinco veces,
20% mayor probabilidad de ganar
al menos US$20.000 por afio y
20% mayor probabilidad de
haberse graduado en un colegio de
bachillerato regular.

permitié un
analisis de
costo-beneficio
del programa
preescolar
Perry

(Continiia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 5.1) %

&

Factor Resultados de aprendizaje Resultados relacionados Pais Tipo de estudio Estudio -

=

Malnutricion 8

Z

>

Malnutricién La capacidad cognitiva (medida Filipinas Cuadrados Glewwe y King 3

entre los 18 y por puntajes de CI) es menor a los minimos de dos  (2001) g

los 24 meses 8 afios de edad. etapas g

=

Nutriciéon entre  La capacidad cognitiva es de 9 a ;OU

los 12 y los 24 10 puntos (0,72 a 0,80 &

meses desviaciones estdndar) mayor a £

los 8 afios de edad. z

y—]

e}

Recursos y antecedentes familiares 52

é

Nuamero de Aumenta el desempeiio en lectura Argentinay  Funcién de Woessmann =

libros en el en 4° grado en el Pirls en 53,4 Colombia produccién de  (20035) Z

hogar (mas de puntos (0,56 desviaciones educacion &
200) estdndar, significativas al nivel del

1%) en Argentina y en 14,4
puntos de logro (0,18
desviaciones, estaindar
significativas al nivel del 5%) en
Colombia.

. L N
(Continiia en la pdgina siguiente) <



(Continuacion cuadro 5.1)

Factor Resultados de aprendizaje Resultados relacionados Pais Tipo de estudio Estudio
Recursos y antecedentes familiares
Recursos Aumenta la puntuacion de lectura Paises de la Funcién de OCDE (2001a)
educativos en el en el PISA en 12 puntos OCDE produccién de
hogar (aumento  (equivalente a un tercio de afio participantes educacion
de una escolar). en PISA 2000
desviacién
estandar en el
indice PISA de
recursos
educativos y
posesiones
culturales)
Padre con grado  Aumenta el desempeiio en lectura Argentina y Polos- Woessmann
universitario en 4° grado en el Pirls en 39,27 Colombia regresiones (2005)
puntos de logro (0,41 lineales
desviaciones estiandar, robustas

significativas al nivel del 1%) en
Argentina y en 14,96 puntos de
logro (0,19 desviaciones estandar,
significativas al nivel del 10%) en
Colombia.

(Continiia en la pdgina siguiente)

96

VNILLVT VOIMINY NA TLLNVIANLST AVZIANTIAY T YV.ININTIONI



(Continuacion cuadro 5.1)

Factor Resultados de aprendizaje Resultados relacionados Pais Tipo de estudio Estudio
Recursos y antecedentes familiares
Condicién Aumenta el desempefio en lectura Paises de la Funcién de OCDE (2001a)
educativa de los  en unos 28 puntos por desviaciéon OCDE produccion de
padres estandar de condicién participantes educacion

ocupacional (equivalente a unos en PISA 200

dos tercios del aprendizaje de un

afo escolar).
Programas sociales
Transferencias Disminuye las tasas de fracaso en Meéxico Estimados de Gertler, Patrinos
condiciones de 4%, las de repeticién en 6% vy las diferencia en y Rubio-Codina
efectivo a las de desercién en el afio en més o diferencia (2006a)
familias menos 10%.
Progresa/
Oportunidades)

Fuente: Compilacion del autor.

TLLNVIANIST OLNATAVIMOJINOD X TYNOSYdd A(vOvd

L6



98 INCREMENTAR EL APRENDIZAJE ESTUDIANTIL EN AMERICA LATINA

Grdfico 5.1 Politicas que afectan el bagaje personal
y el comportamiento de los nifios

¢Con qué vienen los estudiantes
al colegio?

Edad
Desarrollo cognitivo

Politica
educativa
Capacidades naturales -~
Salud / nutricién

Educacién
en la primera
infancia

Motivacion

Lenguaje y etnia

¢Qué clase de apoyo reciben
en el hogar?

Transferencias
Valores |

condicionales
de efectivo

Condicién socioeconémica
Educacion de los padres
Libros

Tiempo para tareas

Aprendizaje

Fuente: Las autoras.

Es dificil saber cémo interpretar los resultados sobre la edad de in-
greso y sus implicaciones en las politicas. Si los estudiantes que se be-
nefician por el ingreso retardado lo hacen por una mejor disposiciéon en
mejor comportamiento, cognitiva y linghistica lograda con el tiempo,
entonces las politicas dirigidas a mejorar la disposicion de los nifios, ta-
les como educacion a edad temprana e intervenciones alimenticias, pue-
den ayudar a preparar para la escuela a los nifios desfavorecidos. Las
familias pobres también obtienen beneficios con transferencias en dine-
ro en efectivo, lo que reduce los costos de oportunidad de enviar a los
nifios al colegio. Empero, tales transferencias pueden también inducir a
algunas familias a enviar a los nifios al colegio antes de que estén listos
cognitivamente, a fin de obtener los beneficios del subsidio.

Dado que los temas referentes a los retardos en la inscripcion son
complejos y las politicas pueden causar diversos impactos, es impor-
tante comprender las causas y consecuencias de los retardos a fin de
disenar politicas buenas y dirigidas para los nifios y sus familias. Al-
gunos programas de transferencias condicionales de efectivo, en los
que las familias reciben subvenciones en efectivo condicionadas a de-
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terminado comportamiento, como inscribir a sus hijos en el colegio o
llevarlos a centros de salud, atienden un doble propésito: proporcio-
nar dinero para aliviar las restricciones de ingreso e intervenciones en
la primera infancia para atender la disposicion en salud y cognitiva.

Educacion en la primera infancia

La evidencia regional e internacional sugiere que la educacién en la
primera infancia puede ser una de las intervenciones mds efectivas para
mejorar el aprendizaje estudiantil y reducir la repeticién al tiempo que
se reduce la desigualdad de oportunidades para los estudiantes des-
favorecidos, permitiéndoles aprovechar completamente su escolaridad
adicional. Los paises de América Latina y el Caribe difieren en térmi-
nos de cobertura de estudiantes en edad preescolar. Cuba ha logrado la
educacion universal preescolar para todos los nifios. Ecuador presenta
tasas altas brutas de inscripcién en la primera infancia. México ha
sancionado legislacién que hace que la preescolaridad sea parte de la
educacion bésica obligatoria. Uruguay ha logrado cobertura universal
preescolar para los nifios de cinco afios de edad y estd por lograr la
cobertura universal para los de cuatro (ANEP-Codicen, 2004). Para
estos paises, el reto principal es garantizar la calidad de los programas
preescolares existentes. Otros paises, incluidos los de Centroamérica,
tienen niveles mucho menores de inscripcion preescolar y algunos estan
todavia bregando para que los nifios puedan terminar la primaria.

Los programas educativos de la primera infancia muestran consis-
tentemente rendimientos mayores para los nifios de familias de bajos
ingresos que para los demds. Los paises con programas incipientes de
educacion de primera infancia deberian, por tanto, dar prioridad a los
nifios con antecedentes desfavorecidos.

La evidencia de los impactos de la educacion en la primera infancia
en los resultados del aprendizaje estudiantil en América Latina es con-
sistente con la evidencia fuerte de Estados Unidos y los paises de Euro-
pa y Africa. La educacién en la primera infancia mejora la disposicién
de los nifios para la educacién primaria, lo que resulta en mejores resul-
tados de aprendizaje en primaria y en algunos casos también en secun-
daria. Sin embargo, el impacto de estos programas varia considerable-
mente segun su calidad, el tipo de intervencién o intervenciones y las
poblaciones que atienden. Deben lograrse estindares minimos de cali-
dad para que estos programas tengan efecto (Currie, 2001).

La educacién en la primera infancia se asocia también con nume-
rosos beneficios sociales. Los resultados positivos de la participacion
en la educacion en la primera infancia van mucho més alla de los pun-
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tajes en las pruebas. La investigacion en Estados Unidos indica que la
educacion en la primera infancia se asocia con tasas mds bajas de re-
peticién y de inscripcion en educacion especial, mejor salud, nutricion
y bienestar emocional, menor actividad criminal, aumento en los in-
gresos tributarios y una reduccion en los programas de seguridad so-
cial (Schweinhart y otros, 2005). La investigacion en América Latina
muestra efectos regionales pronunciados del cuidado de nifios en la
reduccién de las tasas de repeticion (Willms y Somers, 2001). La ex-
pansion de programas de educacion en la primera infancia parece ser
también efectiva en costos.

No existe un solo modelo de calidad para los programas preesco-
lares. Una aproximacion que se utiliza con frecuencia define la calidad
de acuerdo con dos dimensiones: una dimensién estatica, relacionada
con las caracteristicas estructurales de un programa, tal como infraes-
tructura o insumos, y una dimensién dindmica, relacionada con los
procesos y experiencias que tienen lugar dentro de un entorno dado
(Love, Schochet y Meckstroth, 1996; Kamerman, 2001; Myers, 2004;
Engle y otros, 2006). Las caracteristicas estructurales pueden incluir el
tamaiio del grupo, la relacién adultos a nifios, la educacién y capaci-
tacion de maestros o encargados, los materiales y el plan de estudios.
Los procesos se refieren al tipo de experiencias que tenga el nifio, las
actividades en que toma parte, las oportunidades de aprendizaje y el
uso de los materiales disponibles. Otras dimensiones mas alld de lo
que sucede en el salon de clases, tales como financiacién y administra-
cién de programas, parecen estar relacionadas también con la calidad
(Love, Schochet y Meckstroth, 1996; Myers, 2004).

Las evaluaciones de programas educativos de la primera infancia
en Estados Unidos sugieren que las caracteristicas estructurales, tales
como el tamafio del grupo y la capacitaciéon del maestro o encargado,
se asocian con mejor calidad y también contribuyen a la calidad de
procesos dindmicos, tales como la interacciéon entre adultos y nifios
(Love, Schochet y Meckstroth, 1996; Vandell y Wolfe, 2000). La ma-
yor parte de la investigacion indica que los adultos responden mejor a
las necesidades de los nifios y pueden ofrecer atencién mds individuali-
zada, y mds actividades educativas en los programas de educacion de
la primera infancia en los que el tamafio del grupo es pequefio y la
razén de adultos a nifios es baja (Vandell y Wolfe, 2000; Barnett,
Schulman y Shore, 2004; Karoly, Kilburn y Cannon, 2005). Las eva-
luaciones muestran también que las mayores razones de maestros a es-
tudiantes y la preparacién mas fuerte de los maestros se relacionan
con la calidad de los procesos educativos que tienen lugar en el salon
de clases y con mejor desarrollo cognitivo y social del nifio (Blau,
2001; Currie, 2001; Nichd, 2002).
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La condicién o posicion de los maestros de preescolar en la socie-
dad afecta también los resultados del aprendizaje (OCDE, 2001b). El
trabajo de los maestros y encargados de preescolar en general no se re-
conoce profesional o monetariamente. Dentro de la profesion de la
ensefianza, los maestros de preescolar a menudo reciben los salarios
mas bajos, lo que reduce la capacidad de atraer, retener y motivar pro-
fesionales calificados.® No sorprende, por tanto, ver altos niveles de
rotacion entre los maestros de preescolar en muchos paises. Los mayo-
res salarios se asocian con menores tasas de ausentismo en los encarga-
dos y servicio de mayor calidad (Phillips y otros, 2000; Schweinhart,
2005; Galinsky, 2006).

Una estrecha relacion entre los maestros y los nifios de preescolar
se asocia con mejores capacidades sociales en los nifios a través de la
primaria (Peisner-Feinberg y otros, 1999; Currie, 2001; Loeb y otros,
2004). El tipo de interaccién adulto-nifio es un factor central determi-
nante de la calidad de un programa (Love, Schochet y Meckstroth,
1996). Los nifios presentan sentimientos negativos mas intensos hacia
maestros o encargados que no atienden sus necesidades, por ejemplo,
y mds afecto a quienes responden positivamente (Howes, Phillips y
Whitebook, 1992; Howes y Smith, 1995).

Transferencias condicionales de efectivo

Reducir el costo del colegio es una de las formas mds simples de au-
mentar la participacion, pero se sabe poco sobre sus efectos en el
aprendizaje estudiantil. Los programas de transferencias condicionales
de efectivo han tenido éxito en el aumento de la inscripcién educativa
a través de América Latina. Bolsa Escola/Bolsa Familia en Brasil y Pro-
gresa/Oportunidades en México son los programas mejor conocidos.
Nicaragua ha aumentado también las inscripciones escolares mediante
transferencias condicionales de efectivo.”

Aunque las transferencias condicionales de efectivo a menudo son
ensalzadas por su impacto positivo en la educacién y la salud, es esca-

6 En el programa preescolar Perry de Estados Unidos, los maestros reciben un
salario igual al de los maestros de primaria, algo que también ha ocurrido en
varios paises de la OCDE (Schweinhart, 2005).

7 Handa y Davis (2006) han revisado las transferencias condicionales de efecti-
vo en América Latina y Rawlings y Rubio (2004) revisan programas alrededor
del mundo. Ver también Schultz (2004), Gertler, Patrinos y Rubio-Codina
(2006a), Kremer (2006) y Schady y Aradjo (2006).
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sa la evidencia de su efecto en los logros cognitivos y el aprendizaje de
los estudiantes.® Gertler, Patrinos y Rubio-Codina (2006a) encon-
traron que el programa de transferencias condicionales de efectivo de
Meéxico, Progresa/Oportunidades, ayudé a disminuir las tasas de fra-
caso, repeticion y desercion. Los autores sugieren que los resultados
positivos pueden reflejar los componentes de nutricion y salud del pro-
grama o el hecho de que el programa no permite que los estudiantes
repitan el mismo grado mas de dos veces (Gertler, Patrinos y Rubio-
Codina, 2006a).
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Dotacién y comportamiento
escolar

LA DOTACION Y EL COMPORTAMIENTO de las escuelas, en especial de los
maestros, puede afectar en forma sustancial la manera como aprenden
los estudiantes (Woessmann, 2003). Los investigadores y autores de
las politicas han intentado comprender cémo afectan exactamente los
factores referentes al colegio el logro estudiantil mediante el examen
de las diferencias en salones de clase, colegios, municipios y paises. El
presente capitulo se concentra en dos categorias de factores que pue-
den influir la forma en que los colegios afectan el aprendizaje de los
estudiantes, a saber: las caracteristicas escolares (tales como tamafo
del grupo, materiales y tiempo empleado en el colegio) y las caracte-
risticas de los maestros (tales como su comportamiento, conocimiento
y metodologias de ensefianza).

¢Qué factores y politicas afectan
la efectividad del maestro?

Un volumen creciente de evidencia apoya la nocién intuitiva de que el
papel de los maestros es crucial en cuanto a qué, como y cuanto apren-
den los estudiantes.! Discutiblemente, el desafio clave en la educacién
estd en atraer individuos calificados a la profesion de la ensefianza,
mantener maestros calificados, proporcionarles las capacidades y

1 Sobre la evidencia de que la calidad del maestro causa un impacto fuerte en el
logro estudiantil, véanse Rivkin, Hanushek y Kain (1998) y Rockoff (2004).
Ehrenberg y Brewer (1995) y Ferguson y Ladd (1996) aportan evidencia de que
las capacidades de matematicas y lenguaje de los maestros se relacionan fuerte-
mente con los resultados de los estudiantes.
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Grdfico 6.1 Factores referentes al colegio que afectan
el aprendizaje estudiantil

Caracteristicas de los maestros

Motivacion

Conocimiento / educacion
Pedagogia

Tiempo en la profesion / experiencia
Rotacion

Vocacioén profesional

Caracteristicas del colegio

Infraestructura / instalaciones
Materiales y textos

Tamafio de los grupos

Grupo de pares y clima escolar

Tiempo empleado por los estudiantes en el salon de clases

Aprendizaje

Fuente: Las autoras.

conocimiento necesarios, y motivarlos para realizar el mejor tra-
bajo posible.

Las caracteristicas y el comportamiento del personal escolar, espe-
cialmente de los maestros, causan un enorme impacto en el aprendiza-
je estudiantil y el impacto de un maestro en los resultados de aprendi-
zaje del estudiante es acumulativo y de larga duraciéon. Un maestro
ineficaz reduce potencialmente el desempefio de un estudiante durante
afios y varios maestros ineficaces consecutivos pueden multiplicar el
efecto (Sanders y Rivers, 1996).

Es menos clara la naturaleza de las caracteristicas y el comporta-
miento de los maestros eficaces.? Debido a la escasez de informacién
sobre la efectividad de los maestros, en especial en los paises en desa-

2 En Darling-Hammond (2000) se encuentra una revision de lo que se conoce
sobre las caracteristicas de los maestros.
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rrollo, gran parte de lo que se conoce sobre las caracteristicas de los
maestros y como afectan el aprendizaje se ha recabado de experiencias
con politicas sobre los maestros y reformas escolares, observando lo
que funciona y lo que no. Estas politicas caen generalmente en dos ca-
tegorias: a) las que mejoran las capacidades y conocimiento de los
maestros mediante entrenamiento y formacion de capacidades, y b) in-
centivos que atraen, motivan y retienen a los maestros de alta calidad
(Navarro, 2002; Vegas, 2005).

La experiencia de Brasil, con el Fondo de Mantenimiento y Desa-
rrollo de Ensefianza Bdsica y de Valoracion del Magisterio (Fundef),
proporciona perspicacias sobre el papel de los maestros (ver recuadro
6.1). Si bien no es posible separar qué aspectos de la reforma contri-
buyeron a disminuir la brecha de aprendizaje, el hecho de que la ma-
yor parte del gasto se hubiera dirigido a los maestros subraya su papel
critico en el mejoramiento del aprendizaje estudiantil.

Experiencia

La evidencia del impacto de las caracteristicas observables de los
maestros en el aprendizaje estudiantil es escasa y a menudo incierta.
Aunque la investigacion ha establecido que los maestros tienen un
efecto fuerte en el aprendizaje, no se han documentado bien sus carac-
teristicas que llevan a mejores resultados en el aprendizaje. Una excep-
cion es el hallazgo de que los maestros con menor experiencia son los
menos efectivos, en especial durante los primeros tres afios de su carre-
ra (Darling-Hammond, 2000). Empero, el entrenamiento mds efectivo
y de mds largo plazo puede compensar el efecto del maestro novato
(Denton y Peters, 1988; Andrew y Schwab, 1995). El aprendizaje
colaborador y continuo puede ayudar a los maestros de mayor expe-
riencia a mantener y mejorar sus destrezas (Rosenholtz, 1989). Un
estudio reciente en el que se recurrié a datos de diez afios sobre estu-
diantes y maestros en Carolina del Norte apoya la nocién de que la
experiencia del maestro, sus puntuaciones en las pruebas y su licencia-
miento regular aumentan el logro de los estudiantes en matematicas
(Clotfelter, Ladd y Vigdor, 2007).

Nivel y estructura salariales

El monto que se le paga a los maestros —tanto en términos absolutos
como relativos a profesionales comparables— puede afectar la calidad
de la ensefianza. Tanto la paga del maestro como sus actitudes activas
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Recuadro 6.1 ¢Afecta el aprendizaje estudiantil la inversion
en maestros? La evidencia de Brasil

Implementado en 1998, el Fundo de Manuten¢ao e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valoriza¢do do Magistério (Fundef) cons-
tituye una reforma nacional de igualaciéon de financiacion para la edu-
cacién primaria en la que cada gobierno estatal y municipal de Brasil
redne fondos a nivel estatal que luego se redistribuyen equitativamen-
te, con base en cada estudiante, a cada autoridad educativa oficial (es-
tatal y municipal). Aunque las cuentas del Fundef no comprenden toda
la financiacion educativa, aseguran que el gasto en educaciéon primaria
sea mds equitativo para los gobiernos estatales y municipales, atendien-
do asi la desigualdad que por mucho tiempo se ha tenido en la finan-
ciacion de la educacion. Como parte de la reforma, el gobierno federal
suministra fondos adicionales para las cuentas del fondo que estén por
debajo del limite inferior del gasto fijado por estudiante. Estos “nive-
ladores” han beneficiado a los estados mdas pobres de Brasil, que se lo-
calizan primariamente en el Nordeste. Este mecanismo constituye un
primer paso en el tratamiento de las desigualdades interestatales exis-
tentes en el gasto educativo.

Fundef ha causado un efecto fuerte en las condiciones de trabajo de
los maestros. El 60% de sus fondos se dirige a los maestros y se utiliza
para emplear a nuevos maestros, capacitar a los de baja calificacion y
amentar los salarios de los maestros. Los aumentos en el gasto obliga-
do por estudiante redujeron las razones promedio maestro-alumnos,
ocasionando el empleo de maestros nuevos. Una encuesta llevada a
cabo por el Ministerio de Educacion brasilefio muestra que los salarios
aumentaron el 13% s6lo en el primer afio de Fundef. Los salarios au-
mentaron mas en colegios municipales, siendo el aumento del 18,4%,
y en los estados pobres del Nordeste, donde el aumento fue del 49,6%.
También disminuyé drasticamente el porcentaje de maestros que sélo
habia terminado educacion primaria, en particular en las regiones mds
pobres de Brasil y en los primeros grados de la primaria, en los que las
mayores proporciones de maestros eran de baja calificacion antes de la
reforma. Sin embargo, la reforma se introdujo mds o menos al mismo
tiempo que una nueva legislacién que exigia que los maestros tuvieran
al menos el grado en educacion secundaria; los fondos recibidos del
Fundef no se asociaron con la aguda reduccion de maestros de baja
calificacion, aunque una parte de los ingresos del Fundef se utiliz6 para
entrenar y educar maestros.

La reforma del Fundef y los cambios que éste cre6 en los insumos
educativos han producido cambios en los resultados de los estudiantes.
Ahora asisten al colegio mds estudiantes en los estados mds pobres de
Brasil, en particular a los dltimos grados de la educacién biésica.
Contar con maestros de mayor nivel educativo se relaciona con meno-
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res niveles de estudiantes pasados de edad en el salén de clases, lo que
sugiere que los maestros mejor calificados ayudan a los estudiantes a
mantenerse en el colegio, a repetir menos los grados, a abandonar y
reingresar menos y quiza también a entrar a tiempo a primer grado.
Dado que los estudiantes de bajo desempefio sufren mds por las
desigualdades en el gasto por estudiante, las reformas de igualacién de
finanzas que reducen estas desigualdades pueden reducir también la
brecha en el desempefio entre los estudiantes de bajo y alto desempeiio
y entre los blancos y los no blancos.

Fuente: Gordon y Vegas, 2005.

y prospectivas sobre las perspectivas de progreso pueden afectar quién
entra y permanece en la profesion (Glewwe, Ilias y Kremer, 2003; Cor-
covan, Evans y Schwab, 2004a, 2004b; Hoxby y Leigh, 2004; Lavy,
2004). El nivel y la estructura salariales son particularmente importan-
tes en América Latina y el Caribe, donde pocos mecanismos adiciona-
les de remuneracion estdn vigentes y los que existen aumentan el nivel
salarial s6lo modestamente.3

En América Latina, como en otras partes del mundo, existe la creen-
cia general de que los maestros no estdn bien pagados y generalmente
ganan menos que profesionales en campos comparables. Sin embargo,
en la dltima década, los salarios de los maestros han aumentado consi-
derablemente en gran parte de la region. Un estudio de salarios de
maestros en 17 paises latinoamericanos revela que la diferencia entre
los ingresos de los maestros y los que no lo son varia considerable-
mente de pais a pais, dependiendo de qué profesiones constituyen el
grupo de comparacion y como se efectiian las comparaciones (Herna-
ni-Limarino, 2005).#* Mientras la decisién de un individuo de ser
maestro y permanecer en la profesion dependerd mas probablemente
de sus percepciones de los salarios relativos de los maestros que de las
diferencias reales, la evidencia empirica indica que, con pocas ex-
cepciones, los maestros en general no estan peor pagados y que sus sa-

3 En esta seccion se utiliza ampliamente el trabajo de Vegas y Umansky (2005).

En este capitulo se comparan los salarios por hora de los maestros y los no
maestros. La ventaja de utilizar salarios por hora, en lugar de mensuales o
anuales, es que se tienen en cuenta las diferencias en el nimero de horas tra-
bajadas. Esto es de particular importancia al analizar los salarios de los maes-
tros, ya que con mucha frecuencia trabajan menos horas por semana y menos
semanas por afio que trabajadores comparables de otras ocupaciones.
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larios no deben crear ningin desincentivo mayor para entrar a la pro-
fesion.> Ademads, a pesar de aumentos sustanciales en las inscripciones
en educaciéon primaria y secundaria en muchos paises de América
Latina, ninguno de los paises de la region ha experimentado escasez
severa de maestros en los dltimos afios, lo que sugiere que los salarios
de los maestros no son tan bajos como para desalentar a los profesiones
a escoger una carrera en la ensefianza.® Esto puede reflejar parcial-
mente aumentos recientes en los salarios de los maestros en varios pai-
ses de la region.

Existen algunas preocupaciones con respecto a la calificacién de
personas que se hacen maestros. En los pocos casos en que los maes-
tros ganan salarios sustancialmente menores que trabajadores compa-
rables de otras ocupaciones, es probable que muchos de los individuos
mejor calificados escojan profesiones distintas a la ensefianza. De he-
cho, estudios recientes sugieren que los salarios de los maestros influ-
yen en quién entra en el campo y cudnto tiempo permanece en la en-
sefianza (Loeb y Page, 2000).

Otras condiciones de trabajo y las regulaciones pueden reducir o
ampliar el efecto de los salarios en los maestros.” En Chile, por ejem-
plo, los cambios en los niveles salariales en un periodo de 20 afios
fueron acompafiados de cambios en el nimero y la calidad de solici-
tantes a la profesion de la ensefianza (Mizala y Romaguera, 2005). En
los afios ochenta, los maestros experimentaron una disminucién del
32% en los salarios reales como resultado de costos presupuestales del
gobierno. En este periodo, el niimero de estudiantes que entrd a pro-
gramas educativos cay6 en un 43%.

5 Hernani-Limarino (2005) se fija en el salario por hora en lugar del anual. Pues-
to que los maestros tipicamente trabajan menos horas que las personas de otras
profesiones, sus salarios mensuales pueden ser menores, desalentando a algu-
nos a entrar o permanecer en el campo.

6 América Latina se enfrenta ahora a la intimidante tarea de expandir masiva-
mente la educacion secundaria a partir de la tasa neta de inscripcién en 2000
del 64% (Banco Mundial, 2003). Los maestros de secundaria requieren cono-
cimiento més especializado y avanzado especifico de materias que los de pri-
maria. Aunque hasta la fecha no se han desarrollado insuficiencias agudas de
maestros en América Latina, los problemas de reclutar y retener niimeros sufi-
cientes de maestros calificados y talentosos pueden requerir salarios altos.

7 Murnane y otros (1991), Loeb y Page (2000) y Kingdon y Teal (2002) sugieren
que los niveles salariales son criticos para el reclutamiento de maestros y su
retencion y calidad. Otros —inclusive Hoxby (1996), Ballou y Podgursky (1997),
Rivkin, Hanushek y Kain (2001) y Bennell (2004)- argumentan en contrario
que otras condiciones de trabajo y consideraciones pueden ser mds importantes
que los niveles salariales.
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Ambas tendencias se invirtieron en los afios noventa, cuando los
salarios reales aumentaron 156% entre 1990 y 2002. Durante este
tiempo, el gobierno lanzé una campafia publicitaria para estimular a
los estudiantes a que fueran maestros y cred un programa de becas para
que estudiantes sobresalientes estudiaran ensefianza. Asignd ademads
recursos adicionales sustanciales a los colegios, mejorando con ello las
condiciones de trabajo de los maestros. Aunque el efecto individual de
estas variables en el influjo de estudiantes de educacién todavia no es
claro, el nimero de estudiantes de educacion aumentd 39% y la pun-
tuacién promedio de los solicitantes a programas de educacién subid
16%.8 Estos patrones sugieren que los cambios en los niveles salariales
pueden afectar la eleccion de un individuo de ser maestro.

Un cuadro distinto aparece en la Republica Bolivariana de Vene-
zuela, donde ni las primas salariales (salarios relativos de los maestros)
ni la dispersion salarial parecen afectar la calidad del grupo de estu-
diantes aspirantes a graduarse en educacién (Ortega, 2006).° Mds que
todo, las primas salariales tienen el efecto de atraer mds estudiantes
del quintil inferior de la distribucién de puntuaciones de pruebas, ten-
dencia que podria reducir la calidad de los maestros.'® La evidencia
adicional de la Republica Bolivariana de Venezuela muestra que la ma-
yoria de los estudiantes de primer afio en carreras relacionados con la
educacion informa haber escogido carreras de ensefianza por razones
personales y vocacionales, y no por razones econémicas (Bruni-Celli,
Gonzélez y Ramos, 2002).

La inconsistencia entre los resultados de la Republica Bolivariana de
Venezuela y los de Chile sugiere que la influencia de los salarios de los
maestros en indicadores como tasas de desercion estudiantil, tasas de
complecion y puntuaciones de pruebas puede tener su origen en cémo
acttian los salarios como incentivo para los maestros que ya estdn en el
campo mads que para los que estdn considerando si ser maestros o no.
Los salarios pueden actuar como impulsores morales o motivadores
para los maestros que ya estdn en el salon de clases o aumentar la efec-
tividad de los maestros a través de un reconocimiento social mayor.

8 La calidad de los aspirantes no aument6 en todos los programas de grado; por
ejemplo, en ingenieria, la puntuaciéon promedio del examen de entrada per-
manecié mas o menos constante.

9 Puesto que el sistema universitario venezolano es rigido y los estudiantes rara
vez cambian de carrera después de entrar a alguna, la carrera que declare un
estudiante es una buena variable de reemplazo de su carrera futura.

10 Estos resultados implican que las primas salariales y la dispersion salarial no
afectan el desempefio de los maestros o la calidad educativa, atrayendo can-
didatos mas talentosos a la ensefianza. Si pueden, sin embargo, afectar el de-
sempefio de los maestros y la calidad educativa en otras formas.
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La estructura de los salarios afecta también a los maestros. Las es-
tructuras de salarios de los maestros de colegios publicos en la mayor
parte de los paises de América Latina y el Caribe se fijan e implemen-
tan nacionalmente (aunque Argentina y Brasil son excepciones impor-
tantes). En la mayoria de los paises, las escalas salariales son diferentes
para preescolar, primaria y secundaria; en raras ocasiones, si es que su-
cede, son distintas para maestros de distintas materias. Un estudio re-
ciente de 17 paises latinoamericanos muestra que la estructura de sa-
larios de los maestros es mds plana y empieza a un nivel superior que
la de los no maestros (Hernani-Limarino, 2005). Los maestros a través
de la region reciben salarios base mayores (la parte del salario no rela-
cionada con ninguna caracteristica) que trabajadores comparables de
otras ocupaciones. Sin embargo, aunque las diferencias en afios de
educacion, entrenamiento y experiencia son los determinantes de ma-
yor importancia de las diferencias en la paga de los maestros, las dife-
rencias acumuladas por estas caracteristicas son menores que en otras
profesiones. En la practica, entonces, los maestros en el limite inferior
de la distribucién salarial ganan salarios mayores de los que ganarian
en otras profesiones comparables, mientras los maestros con mayor
educacion y experiencia ganan lo mismo o menos de lo que ganarian
en otras profesiones comparables (Vegas y Umansky, 2005)."

Por ejemplo, en Chile, el perfil de ingresos de los maestros empieza
en un nivel superior al de los no maestros (todos los trabajadores no
agricolas de 15 afios de edad o mayores), lo que refleja la duplicacion
del salario promedio de los maestros entre 1990 y 2005. Empero, la
estructura de salarios de los maestros es mas plana que la de los no
maestros. Los maestros con mayor experiencia y educacién ganan
salarios mds altos, pero los rendimientos de la experiencia y educacion
son menores para los maestros que para los no maestros. Ademas,
mientras los salarios de los maestros se ligan casi exclusivamente a la
experiencia y la educacion, los salarios de los no maestros tienden a
variar con base en evaluaciones del desempeiio en el trabajo.

En la estructura salarial boliviana, la cual es semejante a la de la
mayoria de los paises de la region, la mayor parte del salario de un
maestro depende de la experiencia y la educacion (ver grafico 6.2). En
contraste, Chile ha intentado aumentar la proporcién de la paga del

11 En el presente volumen no se tratan las pensiones y otros beneficios no salaria-
les. Sin embargo, se considera en general que las pensiones de los maestros son
superiores a las de no maestros, se ganan a una edad anterior y son fiscalmente
seguras. Las pensiones altas, tempranas y seguras pueden ser un incentivo
fuerte para que los maestros entren y permanezcan en el campo.
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Grdfico 6.2 Factores determinantes del salario de los maestros
en Bolivia y Chile
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Fuente: Cox, 2003; Urquiola y Vegas, 20035.

maestro que se relaciona con el desempefo. Sin embargo, aun en
Chile, mas del 60% de la remuneracion sigue dependiendo de caracte-
risticas no relacionadas con el desempefio, tales como los afios de ser-
vicio y la educacién. Estas escalas de salarios permiten poca, si algu-
na, diferenciaciéon basada en las actividades o efectividad del maestro
en el salon de clases y el colegio.

Los incentivos creados por tal estructura salarial pueden ir en detri-
mento del objetivo de atraer y retener individuos de alta calificacién.
La investigacion en América Latina y Estados Unidos encuentra que
las personas que se hacen maestros a menudo no son estudiantes
fuertes, no estan interesados en la ensefianza como carrera, no tienen
las caracteristicas apropiadas para triunfar como maestros y no estan
calificados para el trabajo (Hanushek y Pace, 19935; Villegas-Reimers,
1998; Vegas, Murnane y Willett, 2001).

Salario basado en el desempeno

Remunerar a los maestros por lo que saben y hacen puede mejorar los
resultados de aprendizaje de los estudiantes. El efecto de la remunera-
cién con base en el desempefo parece depender en forma critica de
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cémo se disefien los programas y se vinculen al desempefio de los
maestros. En el Sistema Nacional de Evaluacion del Desempefio de los
Establecimientos Subvencionados (SNED) de Chile, los colegios de me-
jor desempefio dentro de grupos predeterminados ganan un bono fi-
nanciero por el desempefio estudiantil, que se distribuye entre los maes-
tros de los colegios ganadores. Inicialmente el esquema no tuvo efectos
evidentes en el desempefo de los estudiantes; sin embargo, las pun-
tuaciones promedio de los estudiantes en las pruebas aumentaron lige-
ramente en colegios con alguna probabilidad de recibir el premio en
cada uno de los tres afios durante los que se implement6 el programa
(Mizala y Romaguera, 200S5).

El programa Carrera Magisterial de México, instituido en 1993,
permite a los maestros ascender a niveles consecutivos de remunera-
ci6én con base en evaluaciones a lo largo del afio de su desarrollo profe-
sional y educacién, afios de experiencia, una revisién de pares y el de-
sempefio de sus estudiantes. Los premios son sustanciales —-representan
de un 25% a un 200% del salario anual del maestro— y una vez otor-
gados permanecen a lo largo de la carrera del maestro, en la misma
forma que un aumento salarial. Desde 1993, mds de 600.000 maestros
han recibido el premio del nivel inferior. La reforma de Carrera Ma-
gistral es semejante a un aumento general en los salarios para los
maestros “buenos”, y asi puede esperarse que haya aumentado la cali-
dad de las cohortes entrantes de maestros.

A fin de evaluar la efectividad de los incentivos de Carrera Magis-
terial en el mejoramiento de los estudiantes en los puntajes de las prue-
bas, McEwan y Santibafiez (2005) efectuaron una comparacion de dos
grupos. El primero estuvo compuesto por maestros cuyas caracteristi-
cas los situaban muy por encima o por debajo del umbral para califi-
car a un bono y el segundo, de maestros cercanos a ese umbral. Este
es el grupo de maestros para quienes la politica cred incentivos para
mejorar los puntajes de los estudiantes en las pruebas, porque estaban
cerca, pero no seguros, de recibir el premio. Los puntajes promedio de
los estudiantes de maestros de este grupo “incentivado” subieron alre-
dedor de 0,15 a 0,20 puntos —menos de 0,1 desviaciones estindar— en
relaciéon con los maestros del primer grupo. El efecto fue fuerte para
una variedad de especificaciones y submuestras alternativas.

Si bien el SNED de Chile y Carrera Magisterial de México son am-
bos programas que abarcan la nacién y en los que participa la mayor
parte de los maestros, s6lo una minoria de ellos tiene probabilidad real
de recibir un bono (en el caso de SNED) o una promocién (en el caso
de Carrera Magisterial). La mayor parte de los maestros que se postu-
lan no tienen asi incentivo real para mejorar el desempefio.
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Incentivos no monetarios

Un programa reciente de incentivos para maestros en India redujo el
ausentismo de los maestros y mejord los puntajes de los estudiantes en
las pruebas (Duflo y Hanna, 2005). En un proyecto de una organiza-
cién no gubernamental (ONG) en la India se utiliz6 un programa sen-
cillo de incentivos financieros para reducir el ausentismo de los maes-
tros, y estimular mds la ensefanza y el mejor aprendizaje. La ONG
inici6 el programa en 60 escuelas informales de un maestro en la India
rural, seleccionados al azar de una muestra de 120 de dichas escuelas.
Las 60 escuelas restantes sirvieron como escuelas de comparacion. Se
entreg6 a los maestros una cdmara con una funcién de fecha y hora
a prueba de saboteo y se instruy6 a los nifios para fotografiar al maes-
tro y a otros estudiantes al principio y al final del dia escolar; las eti-
quetas de fecha y hora en las fotos se utilizaron para rastrear la asis-
tencia de los maestros y el salario fue una funcién directa de la
asistencia.

El empefio redujo inmediatamente el ausentismo de los maestros:
la tasa de ausentismo, medida utilizando visitas no anunciadas en las
120 escuelas fue en promedio de 43% en las escuelas de comparacion
y de 24% en las escuelas del estudio. El programa mejor6 también los
logros estudiantiles: un afio después de su inicio, los puntajes de las
pruebas en las escuelas participantes en el programa de incentivos
fueron 0,17 desviaciones estdndar superiores a los de las escuelas de
comparacion, y los nifios tuvieron un 43% mayor de probabilidad de
ser admitidos a colegios regulares (de escuelas informales).

Asignacion de maestros

La evidencia de Uruguay muestra que el sistema de asignacién de
maestros del pais puede contribuir a la desigualdad, llevando a los
maestros con menor experiencia a los colegios menos deseables, pues
los de mayor experiencia escogen colegios de entornos de trabajo mds
deseables, mds recursos y estudiantes de antecedente socioeconémico
mas alto (Vegas, Urquiola y Cerddn-Infantes, 2006). A los maestros en
Uruguay se les asigna un puntaje con base en su nivel de maestro y sus
afios de servicio. Cada dos afios se les permite solicitar los colegios en
los cuales deseen ensefiar, en orden de preferencias. Las asignaciones
se basan en las puntuaciones que reciben y, como resultado, los maes-
tros experimentados y con mayor educacién tienen una oportunidad
mucho mayor de que se les asigne a su primera eleccion, y los maes-
tros nuevos e inexpertos terminan siendo asignados a los colegios me-
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nos deseables, que en la mayoria de los casos son colegios que atien-
den a poblaciones desfavorecidas. El nivel de calificacion del maestro
influye mucho en la probabilidad de cambiar de colegio, lo que hacen
los maestros de menor calificacién, abandonando también el sistema
escolar con mayor frecuencia que los mejor calificados.

Un sistema en el que los maestros eligen el colegio con base en su
nivel profesional (o grado) puede actuar como incentivo para perma-
necer en la profesion. Cuando los maestros adquieren un “estatus” su-
perior dentro de la profesién, aumentan su probabilidad de ser asigna-
dos al colegio de su preferencia. Este sistema, sin embargo, puede
tener resultados negativos para los estudiantes, en especial para los
mds necesitados. No deben subestimarse las consecuencias de estos pa-
trones para la equidad en la educacién y su calidad. Cuando los maes-
tros expertos se concentran en colegios de condiciones de trabajo mas
favorables, los estudiantes desfavorecidos se exponen, afio tras afio, a
maestros de menor experiencia, limitando sus posibilidades de recibir
una educacién de buena calidad. Por ello, un desafio para los autores
de las politicas es el de asegurar que todos los colegios, en especial los
que atienden estudiantes de antecedentes desfavorecidos, tengan al
menos un grupo central de maestros expertos y efectivos.

Educacion del maestro y desarrollo profesional

De acuerdo con un estudio cualitativo realizado por el Banco Mundial
y el International Institute for Educational Planning (ITEP, Instituto In-
ternacional para la Planeacion Educativa), América Latina estd retra-
sada con respecto a los paises de la OCDE en la calidad de la educacion
inicial de los maestros y el desarrollo profesional en curso (Duthilleul,
2005). Aunque paises como Chile y Uruguay han realizado esfuerzos
para atraer estudiantes talentosos hacia la ensefianza mediante progra-
mas de becas, muchos de los programas latinoamericanos de educa-
cion de maestros carecen de la flexibilidad de atraer profesionales de
otros campos o candidatos interesados en un cambio a mitad de su
carrera. En contraste, la mayoria de los paises de la OCDE permiten
multiples puntos de entrada a la profesién de la ensefianza. Ademas,
muchos paises de la regién han empezado a profesionalizar la educa-
ciéon de maestros, aumentando en forma gradual la longitud del es-
tudio, de dos o tres afios, a cuatro o cinco y pasando la educacién de
maestros de colegios normales al nivel de educacién superior (ver
cuadro 6.1). Solamente Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama
siguen ofreciendo educacion inicial de maestros de primaria en el nivel
de educacion secundaria. Sin embargo, la heterogeneidad continuda y



Cuadro 6.1

Requisitos para los maestros en paises seleccionados de América Latina y el Caribe, 2006

Nivel educativo requerido para
ser maestro de primaria,

secundaria baja o secundaria alta Examen de ingreso Longitud del programa (aiios)
Secundaria  Secundaria Secundaria  Secundaria Secundaria  Secundaria
Pais Primaria baja alta Primaria baja alta Primaria baja alta

Argentina Secundaria  Secundaria  Secundaria No?* No No 3 4 4
alta alta alta

Bolivia Secundaria  Secundaria  Secundaria Sib 3¢ 3-4 3-4
alta alta alta

Brasil Secundaria  Secundaria  Secundaria Si St St 2d 3
alta alta alta

Chile Secundaria  Secundaria  Secundaria Sie Si St 4-5 4-5 4-5
alta alta alta

Colombia Secundaria  Secundaria  Secundaria Nof 58 N 5
alta alta alta

Ecuador Secundaria  Secundaria  Secundaria Sih Si St 3 3-4 3-4
alta alta alta

El Salvador Secundaria  Secundaria  Secundaria Si 3 3
alta alta alta

Guatemala Secundaria Secundaria No No No 3-4 4 4
baja alta

(Continiia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 6.1)

Nivel educativo requerido para
ser maestro de primaria,

secundaria baja o secundaria alta Examen de ingreso Longitud del programa (aios)
Secundaria  Secundaria Secundaria  Secundaria Secundaria  Secundaria
Pais Primaria baja alta Primaria baja alta Primaria baja alta
Honduras Secundaria Secundaria St St No 2-3 3
baja alta
México Secundaria  Secundaria  Secundaria Sit 4 4 4
alta alta alta
Nicaragua Secundaria  Secundaria  Secundaria No No No 2-3k 4 4
altal alta alta
Panami Secundaria  Secundaria  Secundaria Sit St St 3+1 4-5 4-5
baja alta alta
Paraguay Secundaria  Secundaria  Secundaria Si Si Si 4 4 4
alta alta alta
Peru Secundaria  Secundaria  Secundaria Si St St N N 5
alta alta alta
Uruguay Secundaria  Secundaria  Secundaria No No No 4 4 4
alta alta alta

(Continiia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 6.1)

Nivel educativo requerido para
ser maestro de primaria,

secundaria baja o secundaria alta Examen de ingreso Longitud del programa (aios)
Secundaria  Secundaria Secundaria  Secundaria Secundaria  Secundaria
Pais Primaria baja alta Primaria baja alta Primaria baja alta
Venezuela, R.B. de Secundaria  Secundaria  Secundaria N
alta alta alta

Fuente: Duthilleul, 2005.
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Algunas provincias empiezan a introducir eximenes de ingreso; la situacion varia segun la provincia y la institucion. Usualmente se exige a los maestros de
educacion fisica, lenguaje y arte que presenten los examenes de ingreso.

Incluye un examen, una evaluacién psicoldgica y una entrevista; para maestros de educacion bilingiie también se exige un examen de idiomas.
Se planea una extension a cuatro afios para todos los niveles.

Dos afios para maestros de preescolar y de grados 1° a 4° de primaria.

Como todos los demds programas universitarios, la Prueba de Seleccion Universitaria, exigida en todas las universidades, la financia el Estado.
Se requiere un puntaje minimo para pasar en el examen final de secundaria alta.

En colegios normales, el programa de maestros de preescolar y primaria es de dos afos.

Los institutos tienen actualmente dos exdmenes de ingreso; estd en desarrollo un examen estandarizado de ingreso.

Varia segun el estado.

La mayoria de los candidatos ingresa a colegios normales después de terminar 9° grado y completar un grado de ensefianza durante la educacion secun-
daria. Es obligatoria la complecion de secundaria.

Algunos estudiantes ingresaron a la capacitacion con seis afos de primaria y nueve de educacion bésica. De acuerdo con las regulaciones anteriores,
deberfan terminar la educacion secundaria y tener un afio adicional antes de ser maestros de primaria.

Se exige un promedio de 3,8 a los candidatos de 19 afios de edad, mds una evaluacion psicoldgica y prueba escrita. Para entrar a la universidad, los can-
didatos deben presentar un examen de ingreso y pasar una evaluacion psicologica.
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diversos tipos de instituciones de educacién de maestros operan con
mucha frecuencia simultineamente, creando sistemas de educacién de
maestros fragmentados y no sistemadticos.

En teoria, hacer que la educaciéon de maestros forme parte de la
educacion superior deberfa conferir estatus a la profesion y reconocer
un nivel superior de competencias que deben adquirir los maestros por
medio de su capacitacién. En la préctica, muchas reformas han fra-
casado en el intento de aumentar la calidad de los maestros.

No obstante, en la region se han efectuado algunas reformas inno-
vadoras. El Ministerio de Educacién de Pert se ha asociado con comu-
nidades indigenas para implementar el Programa de Formacion de
Maestros Bilingties de la Amazonia Peruana (Formabiap). Fundado en
1998, el programa ha obtenido reconocimiento mediante varios pre-
mios. Uruguay cre6 cinco centros regionales de educacion de maestros
en un empefio de mejorar la calidad de los maestros de secundaria.
Estos centros incluyen un nuevo plan de estudios, un aumento en la
cantidad de horas crédito y profesores dedicados comprometidos la
mitad de su tiempo a actuar como mentores de estudiantes y a con-
trolar su desarrollo. Aunque estos programas parecen promisorios,
muy pocos se han evaluado en forma apropiada, haciendo dificil eva-
luar su impacto en la calidad de los maestros y en el aprendizaje estu-
diantil.

El desarrollo profesional dentro del servicio, que financian los mi-
nisterios de Educacion o autoridades regionales, y por ello no esta vin-
culado al desarrollo de los colegios, parece estar fragmentado y divor-
ciado de la realidad de los colegios (Duthilleul, 2005). En ninguno de
los paises participantes de la region los colegios fueron responsables
de organizar o financiar el desarrollo profesional. En contraste, unas
tres cuartas partes de los paises de la OCDE vinculan el desarrollo pro-
fesional de los maestros con el desarrollo de los colegios, y los direc-
tores y las autoridades locales participan en programas de formacién
de capacidades para maestros. En América Latina, las oportunidades
de desarrollo profesional tienden a financiar proyectos especiales en
lugar de ofrecer iniciativas sistemdticas para el progreso profesional.

Muy poca investigacion evalda el impacto de los programas de
educacion de maestros. Por ejemplo, en Argentina, no se ha efectuado
ninguna evaluacién de un programa masivo de capacitaciéon dentro del
servicio realizado en los afios noventa, aunque la impresién es que los
resultados no han cumplido con las expectativas. Ni Colombia, ni
Ecuador, ni Nicaragua han efectuado evaluaciones oficiales de sus pro-
gramas, aunque en Chile y Pert estin en camino las evaluaciones.

En resumen, la evidencia cualitativa recopilada por la encuesta del
Banco Mundial y el TIEP sugiere que las politicas sobre educacién de
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maestros no han recibido el enfoque que merecen en la region, espe-
cialmente dado el papel singular que tienen en el mejoramiento del
aprendizaje estudiantil, el cual puede estar sufriendo como resultado y
continuar asi a menos que se le preste atencion directa y sostenida a la
educacion de los maestros.

Lecciones de las politicas
sobre los maestros y la ensefianza

Las politicas educativas pueden afectar una variedad de caracteristicas
de los maestros (ver grafico 6.3). Su evaluacion arroja varias lecciones.

Disefiar incentivos que afecten a la mayoria de ellos

Una primera leccion de las evaluaciones de impacto de las politicas de
incentivos a los maestros es la importancia de disefiar incentivos que
afecten a la mayoria, si no a todos, los maestros. Sélo cuando la mayo-
ria de los maestros sea elegible para recibir los beneficios del trabajo

Gridfico 6.3 Politicas y factores relacionados con los maestros
que afectan el aprendizaje estudiantil

Politica
educativa

Desarrollo
profesional

Caracteristicas de los maestros
Motivaciéon
Conocimiento / educacién

Pedagogia

|

Tiempo en la profesion / experiencia
Rotacion

Vocacién profesional

Aprendizaje 4__)

Fuente: Las autoras.
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duro y los mejores resultados tendra el mecanismo de incentivos por
si solo el potencial de mejorar los resultados para la mayoria de los es-
tudiantes. Esto no significa que la mayoria de los maestros, o todos,
deban recibir el premio de los incentivos. De hecho, si los maestros tie-
nen una probabilidad alta de recibir el premio sin ningin cambio en el
comportamiento, el mecanismo ya no ofrece incentivo para mejorar la
ensefianza y el aprendizaje. En cambio, tantos maestros como sea posi-
ble deben sentir que tienen oportunidad de recibir el premio si hacen el
esfuerzo de causar los cambios deseados en el aprendizaje estudiantil.

Los programas de incentivos deberian generar incentivos para la
mayor proporcion posible de maestros, en particular para los maestros
cuyo desempefio estd por debajo del promedio. En México, esto po-
dria significar otorgar mayor puntaje a los componentes en que los
maestros pueden influir directamente, tales como el desempefio de sus
estudiantes y el suyo propio en los exdmenes.

Podria también significar establecer grupos homogéneos, de mane-
ra que los maestros compitan s6lo con maestros que trabajen con po-
blaciones similares. En Chile, esto podria significar reconfigurar los
“grupos homogéneos”, apoyando a los colegios de desempeiio bajo a
fin de aumentar su posibilidad de obtener el premio. Esta combinacién
de apoyo para mejorar el desempefio junto con incentivos para moti-
varlo puede ser una combinacién promisoria.

Una opcidn distinta que Chile sigue en la actualidad es la de recom-
pensar a una mayor proporcion de colegios. Para la proxima ronda del
SNED, Chile planea recompensar a los colegios que atienden al 35%
en lugar del 25% de la inscripcidon nacional, cambio que motivard a
un mayor nimero de maestros. Sin embargo, sin politicas de apoyo a
los maestros en su trabajo, es improbable que el SNED produzca las
mejoras deseadas en los resultados de aprendizaje estudiantil en los
colegios de menor desempefio.

Vincular los incentivos a los resultados deseados

Aunque los maestros deben ser elegibles para recibir el reconocimien-
to por el trabajo duro y los buenos resultados, para que un esquema
de incentivos funcione efectivamente, debe reconocer sélo a los maes-
tros que logren el desempefio y los resultados deseados. Los vinculos
débiles entre el desempefio deseado y, por ejemplo, una remuneracion
extra, dan como resultado una mala asignacién de recompensas. En
los primeros afios del programa Carrera Magisterial, casi todos los
maestros que participaron en evaluaciones recibieron promociones.
En contraste, el programa de India mantuvo un vinculo muy estricto
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entre el comportamiento deseado (la asistencia de los maestros) y las
recompensas.

Hacer los incentivos lo bastante grandes
para afectar el comportamiento del maestro

Los incentivos deben ser lo bastante grandes para que ameriten el
esfuerzo adicional. A menudo, el salario base representa una gran
proporcién de la compensacion total y los incentivos para comporta-
mientos especificos (trabajo en colegios rurales, atencién a nifios con
necesidades especiales) representan s6lo una pequefia proporcion del
total de ingreso. En estos casos, la compensaciéon puede vincularse
fuertemente con el comportamiento o el resultado deseado, pero la re-
compensa puede ser demasiado pequeifia para inducir a los maestros
a adoptar el comportamiento deseado.

En Chile, por ejemplo, el bono del SNED es de un 5% a un 7% de
la compensacion total del maestro. Este pequefio aumento de ingreso
puede no ser suficiente para motivar los maestros a que mejoren la
practica de su ensefianza y asegurar que sus estudiantes aprendan mas
y tengan mejor desempeiio en el examen nacional. En vista de ello, en
la préxima ronda del SNED se duplicard el monto de las recompensas.

Al enfrentarse con las presiones de los sindicatos de maestros para
aumentar los salarios de todos los maestros y las presiones compensa-
torias para mejorar la eficiencia del gasto en educacion y mejorar los
incentivos para el desempefio de los maestros, los autores de las poli-
ticas educativas corren el riesgo de distribuir numerosos bonos por dis-
tintos comportamientos y caracteristicas (trabajo en areas rurales, asis-
tencia, tiempo de preparacion de clases). Por ejemplo, un maestro
peruano tipico recibe compensacién por unos 15 “comportamientos”
distintos, que no se controlan ni se dan en compensacion a todos los
maestros (Vegas y Umansky, 2005). Cada bono es pequefio y se acumu-
la para la mayoria o todos los maestros; en conjunto, estos “bonos”
representan aumentos de ingreso sin ninguna asociacion fuerte con el
desempefio del maestro o mensajes claros a los maestros con respecto
a comportamientos especificos.

En resumen, es importante disefiar incentivos que compensen efec-
tivamente a los maestros por comportamientos deseados. El tamafio
de la compensacion debe ser lo bastante grande para ameritar el es-
fuerzo adicional que el incentivo espera promover. Los incentivos pue-
den ser més efectivos si se limitan en nimero, se comunican con clari-
dad a los maestros y se controlan cuidadosamente.
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Asegurar que todos los colegios cuenten
con maestros eficaces

Existen muchas clases de incentivos, tanto monetarios como no mone-
tarios, los cuales incluyen, entre otros, infraestructura adecuada para
el colegio y materiales educativos, motivacién interna para mejorar las
vidas de los nifios, oportunidad de crecimiento profesional y benefi-
cios no salariales, tales como pensiones, estabilidad laboral y condicio-
nes de trabajo. De hecho, en la mayor parte de los paises, los maestros
mencionan las condiciones laborales como uno de los factores criticos
que afectan su desempefio.

El método de seleccién y asignacion de maestros puede afectar la
calidad de la ensefianza y el aprendizaje estudiantil. Un mecanismo de
asignacion de maestros disefiado para cumplir objetivos especificos no
serd necesariamente rechazado por los maestros si se lo acompaiia de
una politica que compense a los maestros que elijan ensefiar en cole-
gios desfavorecidos. Tal compensacién podria incluir no sélo bonos
salariales sino también programas de apoyo que mejoren las condicio-
nes laborales en los colegios (reduccion de exceso de estudiantes, me-
joras en infraestructura, oferta de recursos monetarios que administre
el colegio para mantenimiento y materiales educativos, etcétera).

Una vez los colegios cuenten por lo menos con un grupo central de
maestros con un nivel de experiencia adecuado, lograr mejoras en cali-
dad y equidad requerird que los maestros trabajen con los directores
escolares para disefiar estrategias para cada estudiante. Para poder ha-
cerlo, los maestros necesitardn apoyo técnico y administrativo de los
administradores escolares y también actualizacion regular de sus des-
trezas profesionales. Los administradores escolares tienen un papel im-
portante en el aseguramiento de la calidad y equidad en sus colegios:
deben trabajar con los maestros en sus planes de desarrollo profesio-
nal, apoyarlos en la actualizacion del conocimiento de las materias que
ensefian y estimularlos a trabajar como equipo para mejorar el aprendi-
zaje de sus estudiantes. Los administradores escolares deben permitir
tiempo a los maestros para su desarrollo profesional y colaboracion
durante el dia y el afio escolar. Si los administradores no proporcionan
liderazgo pedagdgico y oportunidades de desarrollo profesional, los
maestros no podrdn adquirir nuevas destrezas, mejorar su propio
aprendizaje o generar comunidades de desarrollo profesional requeri-
do para mejorar el aprendizaje de los estudiantes.
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Mejorar y evaluar los programas de educacion
de maestros

La educacion y el desarrollo profesional de los maestros deben mejo-
rarse, sintetizarse y transformarse para atender prioridades nuevas.!?
Para que los maestros reciban el apoyo y la capacitacion que necesitan
para contribuir a que los estudiantes aprendan, las politicas sobre edu-
cacion de maestros en la region deben acometerse en forma sistemati-
ca y con un enfoque en la calidad.

La calidad es un concepto dificil de definir con exactitud. Sin em-
bargo, varios cambios en la vision sobre la educacion de los maestros
en los paises de la OCDE ilustran lo que puede significar la calidad yen-
do hacia delante. Estos cambios incluyen: a) modificar el enfoque en
las capacidades individuales a comunidades de préctica; b) modificar
el enfoque de la educacion de maestros al desarrollo de capacidades de
maestros; ¢) reconocer la cultura como un activo y no como un obs-
taculo; d) vincular el desarrollo del maestro con el desarrollo de lide-
razgo y e) tratar la educacion de los maestros como un proceso de toda
la carrera. Muchas politicas de educacion de maestros de los paises de
la OCDE, que se describen adelante, reflejan estos conceptos nuevos de
la calidad y pueden guiar a los paises de la region cuando se enfocan
en actualizar la educacién inicial, mejorar las oportunidades en el ser-
vicio y recopilar informacién sobre los resultados.

Crear un perfil de competencias de maestro para guiar a los maes-
tros en su aprendizaje vy facilitar la alineacién de la educacion de los
maestros, su desarrollo y certificacion. Salvo Chile, ningtin pais de la
region ha desarrollado politicas de educacion de maestros en esta linea.
El desarrollo de perfiles de maestro puede consumir bastante tiempo,
pues incluye la aceptacion de una variedad de partes interesadas, inclu-
sive el gobierno, los empleadores, los sindicatos y también un acuerdo
sobre lo que deben conocer los maestros y lo que deben poder hacer.
Sin embargo, el proceso es critico para desplazar el enfoque en la edu-
cacion de los maestros, de los insumos a los resultados.

Tratar la educacion de los maestros como un proceso de toda la
carrera. Dentro de un marco de referencia de educaciéon permanente,
la educacion inicial de los maestros es solo el primer paso en una serie
de pasos importantes que permite a los maestros crecer y desarrollarse

12 En esta seccion se utilizan mucho los trabajos de Duthilleul (2005) y Hargrea-
ves y Fink (2002).
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profesionalmente con el tiempo. Cuando dicho marco se empareja con
un perfil de competencias de maestro, los maestros tienen lineamien-
tos que seguir al desarrollar distintos aspectos de sus competencias
profesionales. En América Latina y el Caribe, instituciones diferentes,
actuando en forma independiente y desligada, a menudo ofrecen edu-
cacion inicial y capacitacién en el servicio. Estos programas deben
integrarse para asegurar que la capacitacion lleve a una mejor calidad
en la ensefianza. Las reformas de planes de estudio deben introducirse
en forma concurrente con apoyo suficiente para el desarrollo del per-
sonal de ensefianza.

Comprender el valor de la flexibilidad. La flexibilidad en los pro-
gramas de educacién de maestros facilita los cambios de carrera, per-
mitiendo a un mayor grupo de candidatos ingresar en el campo. Tal
flexibilidad, que es comun en los paises de la OCDE, puede también
contribuir a compensar la escasez de maestros.

Reconocer que los maestros nuevos necesitan apoyo especial. Los
maestros nuevos son con mucha frecuencia los de mayor probabilidad
de abandonar la profesion, como lo muestra la investigacién de Uru-
guay (Vegas, Urquiola y Cerddn-Infantes, 2006) y los maestros son a
menudo menos eficaces durante los primeros tres afios en su profesion
(Daling-Hammond, 2000). Sin embargo, los maestros nuevos también
traen consigo el entusiasmo y energia de los que carecen los veteranos.
Los paises de la OCDE han otorgado prioridad al apoyo de los maes-
tros nuevos mediante programas de induccién. En contraste, los pai-
ses de América Latina suelen concentrarse en actualizar a los maestros
no calificados o subcalificados. Un mejor entendimiento de los tipos
de programas que apoyan a los maestros nuevos es un campo impor-
tante de investigacion en el futuro.

Integrar la educacion de los maestros con el desarrollo escolar. Co-
mo lo muestra el presente volumen, muchos programas de educaciéon
de maestros en servicio de la region tienen lazos débiles con los cole-
gios que supuestamente atienden. Incorporar el desarrollo profesional
en el contexto escolar contribuiria simultdneamente a satisfacer las ne-
cesidades de maestros y colegios.

Promover las comunidades de aprendizaje profesional. La mayor
parte de la educacion de maestros en servicio se presenta en forma de
talleres cortos o programas que ofrecen cursos requeridos para certifi-
cacion, actualizacién o promocion. Se han realizado esfuerzos recien-
tes para promover el desarrollo de comunidades de aprendizaje que
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ayuden a los maestros a apoyarse mutuamente en el desarrollo de sus
destrezas técnicas y también en los aspectos morales, intelectuales y
emocionales de la ensefianza (Hargreaves y Fink, de préxima publi-
cacion).

Evaluar los programas en forma sistemdtica. Se conoce muy poco
sobre el impacto de las actividades de la educacion de maestros en ser-
vicio en los resultados del aprendizaje estudiantil. Aunque la mayoria
de los paises de la region tienen datos sobre la educacion inicial de
maestros, muy pocos hacen seguimiento recopilando datos sobre pric-
ticas de ensefianza y programas de capacitacion en el servicio. La ca-
rencia de datos y de evaluaciones sistemdticas obstaculiza comprender
cudles politicas son las mds efectivas en el entrenamiento de maestros
eficaces.

¢Qué caracteristicas escolares afectan
el aprendizaje estudiantil?

La investigacion sobre la relacion entre la inversiéon en recursos es-
colares y el aprendizaje de los estudiantes indica que cuando mads la
relacién es muy ligera. Parece ser que la asignacion eficiente de los re-
cursos en forma apropiada al contexto politico y educativo es mds im-
portante que el volumen de los recursos (Pritchett y Filmer, 1997).

Textos e instalaciones

Los textos constituyen uno de los pocos insumos que se ha demostra-
do consistentemente causan un impacto fuerte en el aprendizaje estu-
diantil (Jamison y otros, 1981; Hayneman, Jamison y Montenegro,
1984; Lockheed y Verspoor, 1991; Harbison y Hanushek, 1992).13
Las instalaciones escolares son importantes también para crear entor-
nos positivos de aprendizaje y aumentar el logro educativo, en espe-
cial en dreas que carecen de la infraestructura necesaria para promo-
ver entornos positivos de aprendizaje (Harbison y Hanushek, 1992;
Duflo, 2001). En contraste, la evidencia de la significacion de la ex-

13 Una excepcién notable es la de Glewwe, Kremer y Moulin (2000), quienes
encontraron que la provision de textos mejor6 los puntajes de sélo el quintil
superior en Kenia, si bien en unas significativas 0,22 desviaciones estindar.
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pansion de infraestructura para mejorar el desempefio estudiantil es
débil (Pritchett, 2004).

Tecnologias de informacion y comunicaciones

Las tecnologias de informacion y comunicaciones (TIC) tienen poten-
cial de mejorar el aprendizaje de los estudiantes. La promesa de que
las TIC pueden expandir el acceso a la educacién y mejorar la ensefian-
za y los procesos de aprendizaje ha contribuido a su creciente perfil en
la educacion tanto en los paises en desarrollo como en los desarrolla-
dos (Linden, Benerjee y Duflo, 2003; Banco Mundial, 2006). Ademds,
a medida que las TIC penetran mds en la vida y el trabajo, el alfabetis-
mo en computacion se convierte en un requisito basico de muchos tra-
bajos, haciendo que sea vital la capacitacion en destrezas en computa-
ci6én. La inversion en TIC en la educacién se considera como una forma
primaria de preparar a las personas para las nuevas demandas del
mercado laboral y permitir que poblaciones con baja atencion desa-
rrollen las competencias necesarias para tener igualdad de acceso a las
oportunidades de empleo (Hepp y otros, 2004). A pesar de la reciente
oleada en el uso de las TIC en la educacidn, es escasa la evaluacion sis-
temdtica y rigurosa de su impacto en el aprendizaje estudiantil y pro-
duce resultados mixtos.

El uso de TIC en la educacion se presenta en dos categorias prin-
cipales: aprender el uso del computador y utilizar el computador para
el aprendizaje. Esta seccion se centra en el uso del computador para el
aprendizaje.

Dos evaluaciones muestran que el potencial de las TIC para el
aprendizaje estudiantil puede depender de cémo se utilicen y los tipos
de actividades que pueden reemplazar. La evidencia de la India apoya
la nocién de que el programa de aprendizaje asistido por computador
puede beneficiar a los estudiantes de los paises en desarrollo (Linden,
Banerjee y Duflo, 2003). Un programa implementado por una ONG
proporcioné a los nifios de cuarto grado de los tugurios urbanos de
Vadodara (una de las mayores ciudades de India occidental) dos horas
de tiempo compartido de computador, para juegos educativos que re-
fuerzan las destrezas en matemadticas que se requieren para los estan-
dar uno a estandar tres. Los resultados en el aprendizaje estudiantil
fueron positivos, con un aumento promedio en los puntajes en mate-
miticas de 0,37 desviaciones estandar. El efecto del programa fue lige-
ramente mayor en la parte inferior de la distribucién, pero cubrié la
distribucién completa, con resultados comparables para nifias y nifios.
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En contraste, un programa israeli que proporcioné computadores
a colegios de primaria y secundaria baja para instruccién asistida por
computador pareci6 tener poco efecto en los puntajes de las pruebas
de hebreo y matemdticas; algunos nifios que recibieron instruccién
asistida por computador realmente presentaron peor desempefio que
los que no la recibieron (Angrist y Lavy, 2002). Este hallazgo puede
reflejar que los computadores reemplazaron el tiempo empleado en sa-
lones de clase bien equipados con maestros bien entrenados. En paises
en desarrollo con menores recursos y maestros con menor capacita-
cién, el aprendizaje asistido por computador puede ser benéfico. Ade-
mads, la transicion a instruccién asistida por computador toma tiempo;
El uso promedio de un afio de instruccion asistida por computador en
el estudio puede no haber sido suficiente para que el programa tuviera
efecto.

La evidencia de evaluaciones internacionales es también mixta y
pocas veces hace uso de la experiencia de los paises en desarrollo. Mu-
chos investigadores y practicantes sostienen que el uso efectivo de he-
rramientas de tecnologia en educacién puede ayudar a formar entor-
nos de aprendizaje y a mejorar el aprendizaje estudiantil (véanse, entre
otros, Van Dusen y Worthen, 1995; Honey, 2001 y Earle, 2002) y al-
gunos estudios han mostrado importantes resultados educativos rela-
cionados con las TIC. En un estudio de 2006 de la OCDE en que se uti-
lizaron datos del PISA 2003, se informa que los estudiantes de 15 afios
de edad que tuvieron acceso a computadores en un periodo extendido
de tiempo (mds de cinco afios) tuvieron puntajes bien por encima del
promedio de la OCDE en matematicas, sugiriendo que la exposiciéon
constante en un periodo largo es un factor importante en el apren-
dizaje. Los estudiantes con experiencia limitada con computadores
tienden a tener puntajes por debajo del promedio en la mayoria de los
paises, aun después de controlar la variable de antecedentes socioeco-
némicos. Ademas, los computadores en el hogar generalmente tienen
un mayor efecto positivo que los computadores en el colegio después
de controlar la condicién socioeconémica. Sorprendentemente, los
estudiantes que utilizaron computadores una cantidad “moderada” de
tiempo (una vez por semana a una vez por mes), obtuvieron mejor
puntaje que quines lo utilizaron frecuentemente o no lo utilizaron
(OCDE, 2006).

En un andlisis de datos del PISA 2000 en 31 paises, incluidos Méxi-
co y Brasil, pero ningtin otro pais en desarrollo, Fuchs y Woessmann
(2004) hallaron que el uso de los computadores en el colegio no tiene
efecto en el desempefio de los estudiantes. Sin embargo, el uso del com-
putador en casa, en especial de Internet, correo electrénico y software
educativo, se asocia con un mejor desempefio en las pruebas. Estos
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tipos de resultados mixtos y aun negativos sobre el impacto del uso del
computador y de Internet en el aprendizaje estudiantil pueden atri-
buirse a varios factores, incluida la implementacién inapropiada de
programas basados en el computador y evaluaciones a corto plazo de
procesos que producen resultados sélo a largo plazo (Banco Mundial,
2005).

Segiin crece la inversién en TIC, serd importante descubrir cudn
efectivas son para promover el aprendizaje estudiantil. De acuerdo con
un estudio de 2001 del UK Department for International Development
(DFID, Departamento para el Desarrollo Internacional del RU), no ha
habido “investigacion sistemdtica en paises en desarrollo que compare
el efecto [de proporcionar acceso al computador a los estudiantes]
contra el uso alternativo de recursos como textos, mobiliario bésico,
educacion de maestros o complementos nutricionales, que pueden tam-
bién mejorar los logros educativos” (Cawthera, 2001: 10). Aun en pai-
ses desarrollados, los resultados de enormes inversiones en TIC para la
educacion han sido “decepcionantes”, segtin la OCDE (2004). La inte-
gracion efectiva de las TIC en los sistemas educativos es un proceso
complejo y multifacético que implica inversiones masivas no sélo en
hardware y software, sino también en planes de estudio y pedagogia,
presteza institucional, competencias de maestros y directores, finan-
ciacién a largo plazo y otras areas (Banco Mundial, 2006).

El tiempo empleado en el colegio y como se utiliza

El nimero de dias que los estudiantes asisten al colegio cada afio, el na-
mero de horas que emplean en el colegio cada dia y la cantidad de
tiempo que los estudiantes emplean en actividades instructivas en el
colegio afecta su aprendizaje. La mayor parte de los paises fija el na-
mero de horas que deben estar los estudiantes en el colegio. En casi
todos los paises, el gobierno ordena que los nifios asistan cierto niime-
ro de afios a instruccion basada en el colegio. El numero de afios de
educacién obligatoria en América Latina y el Caribe varia entre 6 y 12
(ver grafico 6.4).

Benavot (2004) ofrece una encuesta exhaustiva sobre patrones de
tiempo de instruccién alrededor del mundo y encontré que, en 2000,
el tiempo anual de instrucciéon en primer grado fue en promedio de
722 horas, aumentando gradualmente a un promedio de 907 horas en
octavo grado. Aunque aumentar el nimero deseado de horas de ins-
truccidn no constituye garantia de mayor aprendizaje, generalmente se
acepta que un aumento del tiempo comprometido de aprendizaje es
benéfico. Con excepcion de Chile, la mayor parte de los paises de la
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regién proporciona menor numero de horas deseadas de instrucciéon
en educacion bésica que los paises de Asia oriental o meridional (ver
grafico 6.5).

Los estudios muestran que el desperdicio de tiempo de instruccién
es un impedimento serio para el aprendizaje estudiantil (Stallings,
1976). El tiempo puede perderse como resultado de varios factores,
entre los que estdn el ausentismo estudiantil, el ausentismo de los maes-
tros y los cierres escolares como resultado de huelgas, vacaciones, tem-
poradas agricolas y falta de instalaciones.'* Aparte de esto, los colegios
en muchos paises operan en dos o aun tres turnos, lo que requiere acor-
tar el dia de clases para acomodar un mayor nimero de estudiantes.

La forma en que se utilice el tiempo afecta también el aprendizaje.
La evidencia reciente proveniente del campo de las neurociencias cog-
nitivas examina la importancia de la forma en que se utiliza el tiempo
en el salén de clases (Abadzi, 2006). Aumentar el tiempo de instruccién
—tiempo empleado en el salon de clases en tarea— es una parte impor-
tante de la mejora en el aprendizaje. En un salén de clases “eficiente”,
hasta el 90% del tiempo de clase se emplea en aprendizaje. En paises
de ingresos bajos, esta cifra es alrededor del 25% (Abadzi, 2006).

El tiempo de instruccion y la asistencia estudiantil se refuerzan mu-
tuamente: estudiantes que ven una oportunidad de aprender tienen
mas probabilidad de asistir a clases que quienes se aburren o cuyos
maestros estin ausentes.

En Uruguay y, en menor grado en Chile, los colegios de tiempo
completo parecen haber mejorado los puntajes en las pruebas de los
estudiantes, en especial de los mds desfavorecidos (Bellei, 2005; Valen-
zuela, 2005; Cerddn-Infantes y Vermeersch, 2006). Sin embargo, la evi-
dencia empirica sobre el impacto de tales programas es escasa, si bien
en general positiva.

Estudios de otros paises muestran muy poca correlacion entre el
tiempo empleado en el colegio y el aprendizaje (Martinic, 1998;
OCDE, 2005), principalmente debido a limitaciones en los datos. Las
evaluaciones de impacto efectuadas en Estados Unidos generalmente
muestran resultados positivos (Walston y West, 2004), pero sufren por
restricciones metodoldgicas que no permiten pruebas definitivas del
impacto.

14 Segin el gobierno de Honduras, en 2006 el nimero promedio de dias escolares
en los tres afios anteriores fue de 72. El gobierno espera aumentar esta canti-
dad a 200 en 2006 (presentacion del gobierno de Honduras, 25 de agosto de
2006).
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Gridfico 6.4 Numero de afios de educacion obligatoria y educacion
primaria en América Latina y el Caribe, por paises, 2005
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Fuente: Datos del Unesco Institute for Statistics (UIS).

Dos programas que presentan correlaciones positivas entre el tiem-
po empleado en el colegio y los resultados en el aprendizaje son el pro-
grama de Dia Escolar Completo (DEC) de Chile y la reforma de Cole-
gio de Tiempo Completo (CTC) de Uruguay. El programa de Chile
muestra un impacto pequefio, pero positivo en los resultados de apren-
dizaje, con mayores ganancias en lenguaje que en matematicas (Bellei,
20035; Valenzuela, 2005). El programa se implementd como respuesta
a la reforma de planes de estudio del pais, que establecié objetivos
nuevos y mas exigentes, y como reaccion a la evidencia de que los estu-
diantes chilenos emplean menos tiempo en el salén de clases que sus
pares de otros paises (Cox, 2006). Aumentd el tiempo anual empleado
en el salon de clases y se hicieron las correspondientes inversiones en
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Grdfico 6.5 Tiempo de instruccién obligatorio en paises
seleccionados, 2000
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Fuente: OCDE, 2005.

infraestructura para satisfacer las necesidades de un solo turno. No
incluyé intervenciones especificas para mejorar la ensefianza durante
las horas escolares adicionales, pero se instituy0 concurrentemente
con otras reformas que se enfocaron en el desarrollo profesional de los
maestros y la compensacion para colegios pobres, entre otras cosas.

La evaluacién del programa CTC de Uruguay (Cerddn-Infantes y
Vermeersch, 2006) muestra un impacto aun mayor que el de DEC de
Chile, que posiblemente se atribuya a la naturaleza multifacética del
programa. El programa extiende el dia escolar en los colegios regula-
res de cuatro a siete horas, utiliza un enfoque pedagodgico disefiado
para compensar diferencias a nivel de hogares, estimula la participa-
cién comunitaria y ofrece desarrollo profesional de maestro sustancial
en practicas pedagdgicas especificas del modelo. En un subconjunto
de colegios del programa CTC, se ha implementado también un pro-
grama educativo de inmersion bilingtie (inglés-espafiol o portugués-es-
pafol).

Parece ser que el programa ha contribuido a mejorar los resultados
de aprendizaje de los colegios participantes, en particular en los cole-
gios mas desfavorecidos, reduciendo algunas desigualdades en el siste-
ma educativo de Uruguay. En los colegios que atendian poblaciones
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desfavorecidas con infraestructura por debajo del promedio antes de
afiliarse al CTC, los puntajes en matematicas aumentaron 0,30 puntos
(de 24) por cada afio de participacion y los de lenguaje aumentaron
0,20 puntos. Se pudo esperar asi que un ciclo de seis afios de educa-
cién primaria aumentara los puntajes en matemadticas en 1,8 puntos y
los de lenguaje en 1,2 puntos. En este subconjunto de colegios, en los
que el puntaje promedio estd en alrededor de 12 y casi el 60% de los
estudiantes no pasan, un aumento de casi 2 puntos aumentaria el na-
mero de estudiantes que pasan en un 10% a 15%.

En resumen, el programa CTC de Uruguay y, a un menor grado, el
DEC de Chile parecen haber mejorado los resultados de aprendizaje,
en particular en colegios que atienden los segmentos de poblacién con
menores ingresos. La expansion de esos programas en tales colegios
mejoraria la equidad del sistema educativo.

Tamario de los grupos y razones estudiantes-maestro

El tamaiio de los grupos y las razones estudiantes-maestro han estado
en el centro de las discusiones sobre si son importantes los recursos en
la educacién. El tamafio del grupo ha sido uno de los factores relati-
vos al colegio que se ha medido con mayor frecuencia en las funciones
de produccion de educacion en andlisis dentro de paises e internacio-
nales (Hanushek, 1995, 2003; Pritchett y Filmer, 1997; Hanushek y
Kimko, 2000; Woessmann, 2001 y Pritchett, 2004).

La evidencia sobre los efectos del tamafio del grupo y la relacion
estudiantes-maestro en el aprendizaje estudiantil no es concluyente. En
la mayor parte de las evaluaciones se encuentran resultados inconsis-
tentes, mostrando una correlacion débil o algunas veces negativa entre
el tamafo del grupo y el desempefio del estudiante (Hanushek, 1986,
1998; Woessmann, 2001; Krueger, 2002). Lazear (2001) postula que
la disciplina y el tamafio del grupo son sustitutos, lo que explica por-
qué los colegios catolicos, con grupos grandes, presentan mejor de-
sempefio que los colegios publicos. En su modelo, el tamafio 6ptimo
del grupo es mayor con estudiantes de buen comportamiento, de mo-
do que la relacion observada entre los resultados de aprendizaje estu-
diantil y el tamafio del grupo es pequefia o posiblemente positiva.

Los estudios entre diferentes paises presentan también resultados
no concluyentes. Willms y Somers (2001) han encontrado efectos ne-
gativos débiles, si bien significativos, de razones estudiantes-maestro
en los logros y la repeticion y estos efectos son ain mas débiles con ra-
zones estudiantes-maestro altas. La OCDE (2001) ha encontrado que
cuando la razon estudiantes-maestro aumenta por encima de 235, se
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presenta una baja continua en el desempefio escolar en todas las mate-
rias del PISA. En contraste, en un estudio realizado por la OCDE, la
Unesco y el IS (2003) no se encontrd una ventaja en el desempefio (o
una relacion significativa estadisticamente) en las razones mds peque-
fias estudiantes-maestro. Estos resultados indican que, en promedio,
las diferencias en las razones estudiantes-maestro no explican diferen-
cias en logros.

La investigacion sobre los efectos del tamafio del grupo es extensa
(ver, por ejemplo, Fertig y Schmidt, 2002; Woessmann y West, 2002,
2006; Hanushek y Luque, 2003 y Woessmann, 2003, 2005)."> La ma-
yor parte de la investigacién no atiende la cuestién clave de politicas
sobre si tamafios de grupos mas pequefios conducen a mejores resul-
tados en aprendizaje estudiantil. Los pocos estudios que lo hacen con-
firman lo que la literatura anterior ha mostrado: el tamafio del grupo
y la relacion estudiantes-maestro parecen tener poca asociacion (si
alguna) con los resultados de los estudiantes.

La investigacion indica también importantes diferencias entre paises
(y edades). Angrist y Lavy (1999), por ejemplo, muestran una relacién
no lineal pero significativa entre tamafio de grupo y logro estudiantil
en Israel, y encontraron que reducir el tamafio del grupo eleva los resul-
tados en las pruebas para los grados 4° y 5°, pero no para el 3°.

El papel de los colegios en la brecha de logros
indigenas / no indigenas

Gran parte de la diferencia en los logros entre estudiantes indigenas y
no indigenas puede explicarse por factores relativos al colegio. Anali-
zando los puntajes de pruebas de los estudiantes indigenas en las eva-
luaciones nacionales, McEwan (2004) ha encontrado que del 50% al
70% de la brecha puede explicarse por colegios pobres, aun en paises
tales como Bolivia y Chile, que han hecho esfuerzos en los tltimos
anos para redistribuir en forma mds equitativa los recursos educativos
y, en el caso de Bolivia, concentrar las reformas en los estudiantes indi-
genas. Mds o menos entre 20 y 40% de la brecha en los logros puede
explicarse por variables familiares. Una pequefia proporcion de la bre-
cha no tiene explicacion, posiblemente por variables de hogar no ob-
servadas, sesgo de los maestros y planes de estudio y recursos lingtiisti-

15 En ninguno de estos estudios se intenta medir la efectividad en costos de
reducir el tamafio de las clases contra intervenciones alternativas relacionadas
con politicas.
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ca y culturalmente inadecuados. En resumen, los estudiantes indigenas
en Bolivia y Chile no s6lo provienen de antecedentes desfavorecidos,
sino que también parecen asistir a colegios de menor calidad que sus
pares no indigenas.

McEwan y Trowbridge (2007) intentan desenredar los efectos que
crean barreras al aprendizaje entre los estudiantes indigenas rurales de
Guatemala. Bolivia y Guatemala tienen las poblaciones indigenas y el
predominio de uso de lenguas indigenas mds altos en la regiéon. Gua-
temala presenta indicadores educativos extremamente deficientes, con
sus estudiantes rurales indigenas presentando un desempefio muy infe-
rior al de sus pares urbanos y no indigenas. Utilizando datos del exa-
men nacional Pronere de mas de 500 colegios rurales de Guatemala,
McEwan y Trowbridge encontraron que el antecedente familiar expli-
ca una proporcién aun mds pequefia de la brecha en logros que en
Chile y Bolivia, siendo los colegios responsables por una gran parte de
la diferencia. A semejanza de Chile y Bolivia, las diferencias entre cole-
gios explican un 50 a 70% de la brecha en los logros entre estudiantes
indigenas y no indigenas, lo que implica que los colegios a que tienen
acceso los estudiantes indigenas son de calidad inferior. En Guatemala
una proporciéon mayor de la brecha en logros es “inexplicable” (no
atribuible ni a los antecedentes de los estudiantes ni a sus colegios).
Esto sugiere que la diferencia se encuentra dentro de los colegios, lo que
significa que estudiantes indigenas y no indigenas en el mismo colegio
pueden presentar diferente desempefio. Las autoras consideran que esta
proporcién “inexplicable” de la brecha puede reflejar caracteristicas fa-
miliares no observadas, discriminacion dentro del colegio, bajas expec-
tativas de los maestros o carencia de materiales apropiados y pedago-
gia, tales como instruccion bilingiie y planes de estudio culturalmente
apropiados.

Tanto en McEwan (2004) como McEwan y Trowbridge (2007) se
hace énfasis en que mientras los factores relativos al colegio son en
gran parte responsables del desempefio deficiente en los puntajes de
las pruebas de los estudiantes indigenas, no es claro cudles de estos
factores son los responsables.'® Puesto que los factores relativos al
colegio son los responsables de una parte tan grande de la brecha en
los logros, distinguir cudles de estos factores tienen un papel impor-
tante en el logro estudiantil es critico para desarrollar politicas alter-
nativas.

16 Por ejemplo, en Guatemala, los colegios de primaria tienen bastante segre-
gacion. La integracion de los pares dentro de tales colegios podria también
estar afectando el desempefio de los estudiantes.
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Resumen

La investigacién muestra que los factores relativos al colegio son res-
ponsables de una variacién mds pequeiia en los resultados del aprendi-
zaje estudiantil que los factores relativos al estudiante. Sin embargo, se
ha demostrado que ciertas caracteristicas del colegio, tales como sus
maestros, causan un impacto significativo en el aprendizaje de los es-
tudiantes (ver cuadro 6.2). Las caracteristicas de los maestros eficaces
no son claras, aunque la diferencia parece estar representada en los
afios de experiencia, las credenciales y los puntajes en las pruebas para
maestros. Se debe prestar mayor atencion al desarrollo de programas
buenos de educacion de maestros y a la evaluacion de la educacion de
los maestros, con el objetivo de entender como educar a los maestros
para que éstos sean mds eficaces.

Los colegios pueden compensar algunas de las desventajas de cier-
tos estudiantes, incluidos los indigenas y los de antecedentes socioe-
condmicos bajos (ver cuadro 6.3). Pero los colegios de baja calidad
pueden afectar (en forma negativa) a dichos estudiantes mas de lo que
afectan a los estudiantes de antecedentes mds privilegiados. Redis-
tribuir los recursos y el apoyo técnico a escuelas con dificultades me-
diante programas compensatorios, basados en el colegio o extender la
longitud del dia escolar, representan dos formas de compensar esas
desigualdades.

Lecciones de las politicas dirigidas
a las caracteristicas escolares

Las politicas pueden afectar la dotacion y el comportamiento de las
autoridades educativas, administradores escolares y maestros, influ-
yendo en lo que experimentan los estudiantes en el colegio (ver grafi-
co 6.6). Las politicas dirigidas a las caracteristicas escolares deben
garantizar que los nifios tengan el tiempo y los recursos adecuados
para aprender en el colegio. La presente seccion se concentra en tres
tipos de intervenciones relativas al colegio que han demostrado mejo-
rar el aprendizaje estudiantil: asegurar que todos los colegios estén
equipados adecuadamente para fomentar el aprendizaje, garantizar
que todos los nifios tengan el tiempo y los recursos adecuados para
aprender en el colegio y dirigir programas compensatorios con efecti-
vidad hacia quienes tienen mayores necesidades. También trata sobre
las necesidades de los colegios de grados multiples, aunque se carece
de fuerte evidencia empirica en este campo.



Cuadro 6.2 Hallazgos de la investigacion sobre los efectos de los maestros en el aprendizaje y otros resultados

Resultados en

Factor aprendizaje estudiantil Otros resultados Sitio del estudio Tipo de estudio Fuente
Experiencia y credenciales del maestro
Afos de experiencia,  Puntajes bajos en Carolina del Funcién de Clotfelter, Ladd y
complecion de matemadticas y, en menor Norte, Estados  produccion de Vigdor (2007)
programa profesional  grado, en lectura asociados Unidos educaciéon
competitivo, posesion  con maestros sin
de licencia de experiencia con
maestro, puntaje credenciales por debajo del
promedio en pruebas, promedio. Reducciones en
grado en puntajes en matemadticas de
especializaciéon alrededor de 0,150 a 0,206

desviaciones estandar; el

efecto es mayor que el del

tamafio del grupo y similar

al de tener uno de los

padres sin grado

universitario
Igualdad de financiacion
Fundo de Disminuy6 la brecha entre  Disminuy6 el tamafio del ~ Brasil Estimacion de Gordon y Vegas
Manutengio e estudiantes de desempefio grupo y también el variables (2005)
Desenvolvimento do alto y bajo dentro de los nimero de nifios sobre la instrumentales,

Ensino Fundamental e
de Valorizacao do
Magisterio (Fundef)

estados.

edad en los colegios de
primaria y secundaria.

analisis de regresion
por cuantiles

(Contintia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 6.2)

Resultados en
Factor aprendizaje estudiantil

Otros resultados

Sitio del estudio

Tipo de estudio Fuente

Salarios e incentivos

Aumento de salarios
de maestros en un
periodo de 20 afios

Aumento en salarios
relativos y dispersion
de salarios

Aumento salarial de
156% asociado con
aumento de 39% en el
ntmero de solicitantes de
educacion de maestros y
aumento de 16% en los
puntajes promedio de los
solicitantes en las
pruebas. Aumento
similar en puntajes no
observado en solicitantes
a otros programas
universitarios.

Las primas de salario de
maestros no atrajeron
mads candidatos
calificados a la
enseflanza; pueden haber
atraido mds del quintil
inferior.

Chile

Venezuela, R.B.
de

Estadistica descriptiva ~ Mizala y
Romaguera
(2005)

Estimados de primas Ortega (2006)
salariales de maestros,

1975-2003

(coeficientes sobre

variables de holgura

en regresiones de tipo

Mincer); analisis de

regresion por

cuantiles para estimar

(Contintia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 6.2)

Factor

Resultados en
aprendizaje estudiantil

Otros resultados

Sitio del estudio

Tipo de estudio Fuente

Salarios e incentivos

Bono por desempefio
para maestros basado
en el colegio (SNED)

Promocién para
maestros con base en
el desempefio
(Carrera Magisterial)

Subié ligeramente el
puntaje promedio en la
evaluacion nacional de
colegios que participaron
en las tres aplicaciones.

Los puntajes de los
estudiantes en las pruebas
Nno mejoraron como
resultado de la reforma en
el pago con base en el
desempefio.

Chile

México

el impacto de los
cambios en las primas
de salarios en la
distribucion de
puntajes de pruebas
de los solicitantes.

Minimos cuadrados
generalizado

Mizala y
Romaguera (2005)

Discontinuidad de
regresion

McEwan y
Santibanez (2005)

(Continiia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 6.2)

Factor

Resultados en
aprendizaje estudiantil

Otros resultados

Sitio del estudio Tipo de estudio Fuente

Salarios e incentivos

Salario ligado a la
asistencia del
maestro, seguimiento
mediante fotos
tomadas por
estudiantes

Tras un afio de
participacion en el
programa, los puntajes en
las pruebas fueron 0,17
desviaciones estdndar
superiores a los de los
estudiantes de los colegios
de comparacion.

Cay6 el ausentismo de
maestros (23% en el
grupo de la prueba y
43% en el de
comparacion) y los
estudiantes tuvieron
mayor probabilidad de
ser admitidos a colegios
formales

Asignacion de maestros

Movilidad de

maestros y retencion

Los maestros con
experiencia eligieron
colegios “mejores”,
obligando a los
inexpertos a ensefar en
colegios mds pobres.

India Experimento Duflo y Hanna
controlado (2005)
Uruguay Regresiones de Vegas, Urquiola y

Cerdan-Infantes
(2006)

probabilidad lineal
con efectos escolares
fijos.

Fuente: Compilacién de las autoras.
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Cuadro 6.3 Hallazgos de investigacion sobre los efectos de los colegios en el aprendizaje y otros resultados

Resultados de

Factor aprendizaje estudiantil Otros resultados Sitio del estudio Tipo de estudio Fuente
Textos
Las puntuaciones de las pruebas Paises en Revision de literatura;  Lockheed y
subieron 0,06, 0,30, 0,34 y 0,36 desarrollo cuatro estudios Hanushek
desviaciones estandar en distintos (1988)
paises.
Las puntuaciones de las pruebas Se redujo la brecha Nicaragua Experimento Jamison y otros
subieron un tercio de desviacion entre estudiantes controlado (1981)
estdndar después de un afio. rurales y urbanos
El suministro de 1 texto por cada 2 Filipinas Estimacion de Heyneman,
estudiantes y 1 por estudiante diferencias en Jamison y
(comparado con el grupo de control diferencias Montenegro
de 1 texto por cada 10 estudiantes) (1983)

aumentd los puntajes de las
pruebas. El efecto fue mayor en los
estudiantes de familias pobres,
cuyos puntajes subieron un tercio
de desviacion estandar en lenguaje
en ler grado y matemdticas en 1°y
2°, y en media desviacion estandar
en ciencias en 1°y 2° grado. Poca
diferencia entre la razones de
textos-estudiante 1:2 y 1:1.

(Contintia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 6.3)

Resultados de

Factor aprendizaje estudiantil Otros resultados Sitio del estudio Tipo de estudio Fuente

Textos
Los puntajes de las pruebas Kenia Experimento Glewwe, Kremer
subieron solo para el quintil controlado y Moulin (2007)
superior de desempefio.

Tecnologias de informacién y comunicaciones

Instruccién asistida El efecto fue en su mayoria Aument? el uso de Israel Explotacién de un Angrist y Lavy

por computador negativo y sélo significativo

marginalmente.

computadores entre
los maestros.

experimento natural
—asignacion
aleatoria de
computadores a
colegios por loterfa—
para identificar el
impacto de los
computadores
utilizando
cuadrados minimos
de dos etapas y
estimacion de
variables
instrumentales.

(2002)

(Contintia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 6.3)

Resultados de

Factor aprendizaje estudiantil Otros resultados Sitio del estudio  Tipo de estudio Fuente
Textos
El puntaje en matemdticas para los India Experimento Linden, Banerjee
nifios de 4° grado subié en 0,37 controlado. y Duflo (2003)
desviaciones estandar. El efecto fue
ligeramente mas fuerte en la parte
baja de la distribucion e igual para
nifias y nifios.
Acceso a largo plazo  Subieron los puntajes en OCDE y otros  Funcién de OCDE (2006)
a computadores (mds ~ matemadticas en el PISA. paises produccion de
de cinco afios) participantes  educacion.
en PISA 2003
Uso moderado (una Subieron los puntajes en
vez por semana a una  matemdticas y lectura en el PISA.
vez por mes)
Tiempo en el colegio / tiempo en labor escolar
Afio escolar completo  Los puntajes en el Sistema de Chile Estimaci6n de Valenzuela
(nimero de dias Medicién de la Calidad de la diferencias en (2005)

aument6 de 955 o
1.043 a 1.216).

Educacion (Simce) subieron 0,2
desviaciones estandar en lenguaje y
permanecieron sin cambio en
matemadticas en los colegios

diferencias y
técnicas de
concordancia
propension-puntaje.

(Contintia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 6.3)

Factor

Resultados de
aprendizaje estudiantil

Otros resultados Sitio del estudio

Tipo de estudio

Fuente

Tiempo en el colegio / tiempo en labor escolar

Dia Escolar Completo
(ntimero de horas
aumenté de cuatro a
siete)

publicos que participaron en el
programa. Entre los colegios
recipientes de cupones, los puntajes
de las pruebas subieron de 0,3 a
0,5 desviaciones estindar en
lenguaje y alrededor de 0,3 en
matematicas.

Subieron los puntajes del Simce en
matematicas y lenguaje.

Los puntajes de las pruebas
subieron 0,30 puntos (de 24) por
cada afio de participacion en
matematicas y 0,20 en lenguaje,
con efectos mayores en los colegios
mas desfavorecidos.

Chile

Uruguay

Estimacién de
diferencias en
diferencias.

Estimacién de
diferencias en
diferencias y
técnicas de
concordancia
propension-puntaje.

Bellei (2005)

Cerdan-Infantes
y Vermeersch
(2006)

(Continiia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 6.3)

Resultados de

Factor aprendizaje estudiantil Otros resultados Sitio del estudio  Tipo de estudio Fuente
Programas compensatorios con base en el colegio
Consejo Nacional de  Los puntajes de matemdticas de Mejores indicadores México Estimacion de Shapiro y
Fomento Educativo estudiantes indigenas subieron 6,5 de calidad intermedia, diferencias en Moreno-Trevino
(Conafe) puntos sobre los de estudiantes no tales como las tasas diferencias y (2004)
indigenas y no del Conafey § de repeticién y técnicas de
puntos sobre los de estudiantes no fracaso. concordancia
indigenas del Conafe. No hubo propensién-puntaje.
efecto en puntajes de lenguaje.
Telesecundaria Los puntajes de las pruebas del Se redujo la brecha México Estimacion de Shapiro y
grupo menos desfavorecido entre los estudiantes diferencias en Moreno-Trevino
subieron 1,4 puntos en matemdticas que participaron y los diferencias y (2004)
y 3,4 puntos en espafiol. que no en un 24% en técnicas de
matematicas y 33% concordancia
en lenguaje. propension-puntaje.
P-900 y Dia Escolar Se redujo la brecha en  Chile Descomposicion de McEwan
Completo (DEC) los puntajes de las Oaxaca para (2006a)

pruebas entre
estudiantes indigenas
y no indigenas en 0,2
desviaciones estandar
en espaiiol y 0,1
desviaciones estandar
en matematicas.

identificar
determinantes de
reduccién de la
brecha en puntajes
entre indigenas y no
indigenas.

Fuente: Compilacioén de las autoras.
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Grdfico 6.6 Politicas relacionadas con el colegio y factores que
afectan el aprendizaje estudiantil

Politica
educativa

Politicas
compensatorias
Colegio de
tiempo completo

Reforma de
colegios de grados
miltiples

—_— Caracteristicas de los colegios

Tamaifio del grupo

Grupo par y clima escolar

Aprendizaje

Fuente: Las autoras.

Asegurar que todos los colegios estén equipados
adecuadamente para fomentar el aprendizaje

Los estudiantes necesitan entornos de aprendizaje adecuados. Aunque
los programas que se enfocan en iniciativas amplias basadas en recur-
sos parecen tener poco efecto en el logro estudiantil, los colegios requie-
ren un nivel adecuado de equipamiento (edificios, textos, suministros,
materiales bibliotecarios, calefaccion, etcétera) para poder funcionar
apropiadamente. Donde las instalaciones y el equipo no son adecua-
dos, se requieren programas compensatorios dirigidos a colegios nece-
sitados.

Los recursos de un colegio pueden afectar también el tipo de maes-
tros que atraiga. Como lo muestra la evidencia de Uruguay, entre las
variables mds importantes para un maestro cuando se trata de elegir
un colegio estan el acceso a materiales adecuados de ensefianza y la
infraestructura (Vegas, Urquiola y Cerddn-Infantes, 2006). Dada la in-
clinacion de los maestros a elegir colegios con mejores condiciones de
trabajo, es importante intentar emparejar estas condiciones en los
colegios.
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Garantizar que todos los nifios tengan el tiempo
y los recursos para aprender en el colegio

Los nifios necesitan tiempo y recursos adecuados para aprender en el
colegio. Para los estudiantes que asisten a colegios de dos turnos o
quienes tienen dias escolares mds cortos, expandir el tiempo empleado
en el colegio, con apoyo concurrente curricular y pedagogico, puede
mejorar el aprendizaje. Hacerlo asi tiene importantes implicaciones de
equidad. El programa de Colegio de Tiempo Completo de Uruguay ha
mostrado que los nifios desfavorecidos se benefician mas que otros
con un dia escolar mds largo (Cerddn-Infantes y Vermeersch, 2006).
Al enfocar un programa de tiempo completo inicialmente en los nifios
mas necesitados es probable que se produzcan mayores beneficios, al
tiempo que empieza a disminuir la brecha en logros entre los estudian-
tes ricos y los pobres.

Dirigir los programas compensatorios efectivamente
a los estudiantes y colegios mds necesitados

Proporcionar recursos extra a colegios que inscriben estudiantes des-
favorecidos puede ayudar a compensar las primeras desventajas de los
estudiantes. En Estados Unidos, el Capitulo 1 (anteriormente Titulo 1)
y Head Start ofrecen recursos a estudiantes desfavorecidos al principio
de su carrera. El Titulo 1 produce mejoras inmediatas en los puntajes
de las pruebas de los estudiantes, pero los efectos s6lo duran un afio
(Slavin, 1989). Los estudiantes de Head Start no tienen mayor proba-
bilidad que otros estudiantes de completar la secundaria (Currie y Tho-
mas, 2000). Estos hallazgos sugieren que los programas compensato-
rios como Head Start pueden ser necesarios durante mayor tiempo
para producir efectos a largo plazo (Shapiro y Moreno-Trevino, 2004).

La evidencia de América Latina indica que los programas compen-
satorios y la extension del dia escolar pueden mejorar el aprendizaje
estudiantil y reducir las tasas de fracaso, repeticion y desercion, en
especial en los estudiantes indigenas. En América Latina los pobres
generalmente tienen acceso a colegios de menor calidad. Cuando esta
tendencia va a la par con el magro capital financiero, cultural y social
de las familias pobres, los estudiantes desfavorecidos se encuentran
con barreras altas para el aprendizaje. Los programas compensatorios
proporcionan recursos dirigidos, tales como materiales didacticos,
fondos o apoyo especial para maestros, a colegios pobres o con difi-
cultades como intento de redistribuir los recursos y compensar dichas
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desigualdades (Reimers, 2000). El programa del Consejo Nacional de
Fomento Educativo (Conafe) de México y la reforma escolar de Chile
(P-900 y Dia Escolar Completo) parecen ambos haber tenido efectos
positivos en el aprendizaje de los estudiantes indigenas (ver recuadro
6.2). Puesto que los colegios parecen tener el papel mas importante en
la brecha de puntajes entre nifios indigenas y no indigenas, es proba-
ble que los programas compensatorios basados en el colegio con-
tribuyan a reducir esa brecha.

Co6mo se seleccionan los colegios para tomar parte en los progra-
mas compensatorios es algo importante. Cuando los estudiantes y los
colegios tienen muy distinta dotacién, mejorar los logros al tiempo
que todos los estudiantes obtengan niveles aceptables de aprendizaje
puede constituir un desafio. Los programas compensatorios son una
herramienta para compensar la menor dotacion de estudiantes y cole-
gios y pueden encaminarse en muchas formas diferentes (dirigiéndose
a estudiantes pobres, colegios con falta de equipos o colegios de bajo
desempefio, por ejemplo).

Tres tipos de informacién son necesarios para que la administra-
cién central pueda tomar decisiones eficientes sobre asignacion: infor-
macién sobre los resultados, informacién de contexto e informacion
de medios. En muchos paises de América Latina y el Caribe, se necesi-
ta desarrollar informacién integral a nivel de colegios.

Internacionalmente, los paises han dado por lo menos dos pasos
para emparejar las necesidades de los colegios con la financiacién de
la educacion. En primer lugar, el presupuesto dedicado a cada colegio
se ha vinculado de forma mads estrecha a las necesidades del colegio,
no sélo en términos de pobreza sino también en términos de informa-
cién completa sobre la suficiencia o deficiencia de equipo e infraes-
tructura. En segundo lugar, se ha garantizado a los colegios mayor au-
tonomia para determinar la asignacién de sus recursos. Muchos paises
utilizan mecanismos de vigilancia (incluidos los padres, las comunida-
des y los maestros) para asegurar que los fondos escolares se utilicen
en forma Optima (ver grafico 6.7). Fortalecer estos mecanismos en
América Latina y el Caribe podria contribuir a mejorar la toma de de-
cisiones sobre asignaciones presupuestales a nivel de colegios. De he-
cho, con programas que ofrecen subvenciones pequefias a colegios se
han mejorado el aprendizaje estudiantil y los indicadores de calidad
intermedia, tales como las tasas de repeticion y desercion, en muchos
paises latinoamericanos (Gertler, Patrinos y Rubio-Codina, 2006b).
(Sobre una discusion del programa mexicano Apoyo a la Gestion Es-
colar [AGE], ver el capitulo 9).
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Recuadro 6.2 Programas compensatorios para estudiantes
indigenas en Chile y México

Un estudio reciente de la reforma escolar chilena de los afios noventa
utiliza datos de pruebas de octavo grado del Sistema de Medicién de la
Calidad de la Educacion (Simce) de 1997 y 2000 en espafiol y mate-
mdticas, para examinar el impacto de la reforma en el logro estudiantil
indigena (McEwan, 2006a). El estudio muestra que la brecha en los
puntajes de las pruebas entre estudiantes indigenas y no indigenas dis-
minuy6 en 0,2 desviaciones estindar en espafiol y 0,1 desviaciones es-
tandar en matemadticas en un periodo relativamente corto.® El autor
atribuye esta convergencia en los puntajes a dos elementos de la refor-
ma: P-900 y Dia Escolar Completo (DEC), ambos de los cuales tuvieron
mas probabilidad de dirigirse a estudiantes indigenas. P-900 se concen-
tra en estudiantes de logros bajos, ofreciendo tutoria a estudiantes de
los grados 1° a 4°. Aunque los criterios de selecciéon para este compo-
nente del programa no son claros, si se basé la inclusion en la condi-
cién socioeconémica o en el logro, puede haber existido una represen-
tacion desproporcionada de los estudiantes indigenas. El DEC parece
haber causado un impacto mayor en los estudiantes indigenas.® Mc-
Ewan considera, pero luego rechaza, varias explicaciones alternativas
plausibles de la convergencia en los puntajes, inclusive el mayor bien-
estar socioeconémico de familias indigenas y la clasificacion de los
colegios.

La inclusién en la reforma P-900 de Chile parece haberse basado
en los puntajes de las pruebas y factores socioeconémicos y no en la
condicién indigena. Sin embargo, llegd a un ntimero desproporciona-
do de estudiantes indigenas. No obstante, basar los colegios receptores
en resultados de las pruebas solamente puede ser problematico (ver el
3¢t capitulo) (Chay, McEwan y Urquiola, 2005).

El programa Conafe de México ofrece recursos extraordinarios a
los colegios desfavorecidos y apoya a los estudiantes rurales de secun-
daria en educacion con telesecundaria (aprendizaje a distancia). Los
colegios de Conafe incluyen a todos los colegios que atienden a estu-
diantes indigenas y también algunos otros colegios de secundaria y ru-
rales. Los colegios que inscriben estudiantes indigenas reciben apoyo
curricular, materiales didacticos y textos en lengua indigena y espafiol
para contribuir a la educacién bilingiie. Conafe apoya también la edu-
cacion bilingtie intercultural para estudiantes indigenas y los colegios
rurales reciben tecnologia audiovisual actualizada, desarrollo profe-
sional para los maestros y mejoras en la infraestructura entre otras in-
tervenciones. Conafe ofrece también materiales audiovisuales y mejo-
ras en infraestructura para la educacién en telesecundaria (Shapiro y
Moreno-Trevino, 2004).
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Una evaluacién del impacto muestra que Conafe es més efectivo
para mejorar el aprendizaje en matemadticas para primaria y espafiol
para secundaria. Aunque los estudiantes indigenas siguieron quedando
por detras de sus contrapartes no indigenas, los de educacién primaria
mejoraron significativamente en matemadticas, cerrando la brecha con
estudiantes comparables no indigenas no participantes en Conafe en
6,5 puntos, y cerrando la brecha también con estudiantes comparables
no indigenas del Conafe en 5,0 puntos. No hubo efecto en el aprendi-
zaje de espafiol en el nivel de primaria. Sin embargo, los puntajes en
espanol de los estudiantes de telesecundaria si aumentaron. Coanfe
mejor6 también indicadores de calidad intermedia, tales como tasas de
repeticion y fracaso. Los autores concluyen que Conafe parece estar
bien encaminado.

Conafe parece mejorar los resultados del aprendizaje a corto plazo
para estudiantes desfavorecidos y su efecto en los resultados a largo
plazo constituye campo de investigacion en el futuro, como también la
investigacion sobre cudles componentes del programa fueron los res-
ponsables de su efectividad.

a. Lareduccidn en la brecha de puntajes en espafiol y matemadticas ha
sido a expensas de la promocion de lenguas indigenas (McEwan,
2006a).

b. Una evaluacion previa cuasiexperimental mostré que el Dia Esco-
lar Completo produce mayores ganancias en puntajes en colegios
que inscriben nimeros desproporcionadamente grandes de estu-
diantes desfavorecidos (Valenzuela, 2005).

Ofrecer apoyo especial a colegios de multiples grados

Muchos estudiantes de dreas rurales asisten a colegios de grados mul-
tiples, que inscriben estudiantes de distintas edades y destrezas en la
misma clase, habilitando un acceso mayor a la escolaridad en areas re-
motas y reduciendo los costos. Los colegios de grados multiples tienen
generalmente un solo maestro, que no recibe capacitacion especial ni
materiales para manejar con eficacia un salén de clases tan diverso.
Muchos de esos colegios no ofrecen un curso completo de educacion
primaria y, como resultado, los estudiantes a menudo aplazan la ins-
cripcién, repiten grados, abandonan o simplemente no se inscriben.
Las necesidades de los colegios de grados multiples son tan grandes
que los programas tradicionales de transferencias de efectivo o de ad-
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Grdfico 6.7 Responsabilidad de los actores a nivel escolar en las
decisiones sobre asignacion presupuestal en economias seleccionadas
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Fuente: Di Gropello, 2006, con base en resultados de PISA 2003.

ministraciéon comunitaria no pueden compensar las desventajas que
tienen los estudiantes de estos colegios.

Se han adoptado reformas de colegios de grados multiples, que tie-
nen sus raices en el programa Escuela Nueva de Colombia, en varios
paises, inclusive en Chile (el programa MECE-Rural) y Guatemala
(Nueva Escuela Unitaria). Estos tres programas comparten varias ca-
racteristicas. La primera es que las reformas hacen énfasis en la capaci-
tacion adecuada para que los maestros ensefien con mayor efectividad
en un entorno de grados multiples. La segunda que proporcionan a
maestros y estudiantes materiales y textos apropiados. La tercera, ofre-
cen oportunidades adicionales a maestros potencialmente aislados
para interactuar con colegas, como intento de motivar a los maestros
a encontrar soluciones de abajo hacia arriba para los problemas que
encuentran en el salon de clases. La cuarta, que estimulan a los estu-
diantes a participar activamente en su propio aprendizaje y a trabajar
independiente y creativamente (McEwan, 2006Db).

En una revision de las reformas de los colegios de grados multiples
en Chile, Colombia y Guatemala (McEwan, 2006b) se ha encontrado
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que en muchos casos los colegios no han integrado las reformas, quiza
porque los programas no adoptaron el proceso de abajo hacia arriba
que preferian los proponentes iniciales de la Escuela Nueva. En los
perores casos, los colegios ni siquiera reciben los materiales prescritos.

La mayoria de las evaluaciones de estos colegios y su impacto en el
aprendizaje estudiantil estan llenas de sesgos de seleccion y otras ame-
nazas a la validez interna. Las evaluaciones mds convincentes provie-
nen de Colombia (McEwan, 1998; Psacharopoulos, Rojas y Vélez,
1993) y muestran consistentemente efectos positivos en los logros aca-
démicos en los primeros grados de primaria, pero los efectos en los lo-
gros estudiantiles son menos aparentes en los tltimos grados de pri-
maria y para resultados no académicos. La evidencia mds verosimil, de
Chile y Guatemala, muestra también ganancias en los colegios partici-
pantes (Universidad Austral y Universidad de Playa Ancha, 1998; Jua-
rez y Asociados, 2003). La implicacion es que las reformas de colegios
de grados muiltiples tienen el potencial de superar las desigualdades ru-
ral-urbanas si se implementan apropiadamente. Evaluaciones futuras
podrian facilitarse con procedimientos de seleccion, tales como asig-
naciones aleatorias.
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Factores organizativos
y politicas

EL SISTEMA EDUCATIVO DE UN PAIS puede organizarse, administrarse y
gobernarse en varias formas. La estructura organizativa del sistema
tiene un papel clave en el aprendizaje estudiantil. La responsabilidad
por la toma de decisiones sobre financiaciéon, gasto, contratacion y
despido de maestros, decisiones pedagodgicas y plan de estudios —todos
los cuales pueden afectar los resultados de aprendizaje de los estudi-
antes— puede estar en varios niveles.

Factores organizativos que afectan
el aprendizaje estudiantil

Un cuerpo creciente de investigacion utiliza las evaluaciones interna-
cionales para examinar el efecto de varios factores organizativos en las
diferencias entre los paises de los puntajes de los estudiantes. Esta in-
vestigacion sugiere que los factores organizativos pueden explicar has-
ta un 25% de las variaciones en los puntajes entre los paises (Fuchs y
Woessmann, 2004b). Las comparaciones entre paises sugieren que el
logro de los estudiantes, medido por los puntajes, se correlaciona en
forma positiva con las siguientes caracteristicas:

Control centralizado de asuntos curriculares y presupuestales
Administracion de colegios a nivel intermedio (y no a nivel cen-
tral).

* Autonomia escolar en cuanto a decisiones sobre procesos y de
personal.

¢ Incentivos para los maestros individualmente.
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Meétodos de ensefianza seleccionados por los maestros.
Influencia limitada de los sindicatos de maestros.
Evaluaciones nacionales.

Participacion de los padres.

Nivel de autoridad en la toma de decisiones

Las diferencias en el nivel en que se basa la autoridad sobre la toma
de decisiones pueden afectar el aprendizaje estudiantil. Desde la déca-
da de 1990 muchos paises latinoamericanos han retornado el control
administrativo —y hasta cierto punto el financiero— al nivel subnacio-
nal (regional, estatal o municipal), lo cual es vélido en especial en pai-
ses grandes geograficamente, como Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia y México. En los tltimos 10 a 20 afios, estos paises han des-
centralizado sus sistemas educativos, con mucha frecuencia como
reaccion a sistemas expansivos y complejos que se habian tornado de-
masiado dificiles de manejar centralmente (Navarro, 2005). Otros
paises de la region han experimentado con administracién basada en
el colegio y autonomia escolar, colocando la responsabilidad de algu-
nas funciones en manos de actores del nivel de la comunidad y esco-
lar, tales como directores escolares, maestros, padres y miembros de la
comunidad. Los paises de Centroamérica han sido especialmente acti-
vos en tales iniciativas, que se basan en la idea de que retornar algu-
nas responsabilidades al nivel mds local mejora la responsabilidad y
promueve un uso més eficiente de los recursos de acuerdo con las ne-
cesidades del colegio y su contexto.

La evidencia a través de los paises muestra que la mayor autono-
mia escolar en la administracién del personal y las decisiones sobre
procesos (contratacion de maestros, seleccion de textos, asignaciones
presupuestales dentro de los colegios) parece correlacionarse con un
mejor desempefio estudiantil (Fuchs y Woessmann, 2004b). La toma
de decisiones centralizada en dreas con mayor radio de accién para el
comportamiento oportunista, tales como la formulacién de presupues-
tos escolares generales, se asocia también con el mejor desempefio es-
tudiantil (Fuchs y Woessmann, 2004b).

La evidencia de los paises individuales muestra que los impactos de
la descentralizacion pueden variar dependiendo de qué actores o insti-
tuciones tengan control sobre qué tipo de decisiones. En su estudio de
tres reformas educativas en el Brasil, Pides de Barros y Mendonga
(1998) muestran que dos reformas —mayor autonomia financiera para
los colegios y creacion de consejos escolares— causaron un impacto es-
tadisticamente significativo pero pequefio en varios indicadores de ca-
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lidad intermedia, tales como tasas de fracaso y distorsion edad-grado.
La tercera intervenciéon —control local de seleccion de directores esco-
lares— causé un impacto (muy ligero) sélo en el logro estudiantil. En
su estudio de la reforma escolar auténoma de Nicaragua, King y Ozler
(2000) suministran evidencia de que la mayor autonomia escolar en la
seleccion de maestros y el control y evaluacion de los maestros pueden
elevar el desempefio de los estudiantes. Filmer y Eskeland (2002) ha-
llaron que la autonomia de los colegios de primaria en Argentina se
asocia con mejor desempefio estudiantil.

La descentralizacion también puede aumentar la desigualdad den-
tro de los paises. En un andlisis del impacto de la descentralizacion de
la educacién en los resultados de los estudiantes en Argentina se en-
contrd que, mientras la descentralizacion causd, en promedio, un im-
pacto positivo y significativo en el desempefio de los estudiantes, los
resultados desagregados mostraron una mayor desigualdad. En muni-
cipios pobres que habian tenido capacidad institucional débil antes de
la reforma de descentralizacion, los puntajes de los estudiantes en las
pruebas cayeron hasta un 15% después de la reforma (Galiani, Gertler
y Schargrodsky, 2005).

La descentralizacion también se ha asociado con mayor desigualdad
en Brasil, uno de los paises mds descentralizados de la region. Los go-
biernos estatales y municipales de Brasil han administrado los sistemas
educativos durante muchas décadas. Este alto grado de descentraliza-
cién produjo como resultado una enorme desigualdad en los recursos
disponibles para los sistemas educativos de los estados y municipios.
En el empefio para remediar esas desigualdades, el gobierno federal, en
1998, orden6 una reforma que introdujo un minimo de gasto por
alumno entre los estados y gastos iguales por alumno en educacién
primaria dentro de los estados.! La reforma del Fundo de Manuten-
¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagio do
Magistério (Fundef) produjo tamaifios de clase mis pequefios, menor
cantidad de nifios sobrepasados en edad en colegios de primaria y se-
cundaria y una menor brecha entre los estudiantes de alto y bajo de-
sempefio. Dado que estos tltimos sufren mdas por las desigualdades en
el gasto por alumno, las reformas de igualacion de financiacién que
reducen las desigualdades del gasto pueden reducir también la brecha
en el desempefio entre los estudiantes de alto y bajo desempefio y entre
los estudiantes blancos y los no blancos.

1 Gordon y Vegas (2005) analizan el impacto de la reforma en las inscripciones,
calificacién de los maestros y desigualdad en los puntajes de las pruebas.
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Tres estudios de Centroamérica al presentan alguna evidencia del
impacto positivo en el aprendizaje de los estudiantes de la administra-
cién basada en el colegio, que es particularmente popular alli. Aunque
el control local de los recursos puede mejorar la eficiencia, una cues-
tién clave es el grado al que la administracion basada en el colegio o
en la comunidad puede mejorar los puntajes de los estudiantes u otros
indicadores de calidad intermedia, tales como las tasas de repeticion,
desercién o complecion. La evidencia reciente sugiere que tales refor-
mas pueden contribuir a mejorar los indicadores de calidad, pero el
contexto, disefio e implementacion de las reformas inciden en su éxito.

El Salvador, Honduras y Nicaragua han instituido reformas que
devuelven algunos poderes a los niveles de la comunidad o escolar.
Estas reformas tienen objetivos de amplio alcance y se basan en la idea
de que los colegios suplirdn mejor las necesidades de los estudiantes y
las comunidades si son responsables directamente ante las partes inte-
resadas locales. Los objetivos educativos incluyen con frecuencia me-
jor calidad, mayor pertinencia, acceso expandido y aumento de la efi-
ciencia. La administracién basada en el colegio y en la comunidad ha
probado ser promisoria en muchos de estos campos, pero como otras
politicas de descentralizacion, éstas pueden aumentar la desigualdad
en la educacion entre comunidades de distintos niveles de ingreso y ca-
pacidades de gestion (Arnove, 1994; McGinn y Welsh, 1999; Gunnar-
sson y otros, 2004).

El Programa de Educacion de la Comunidad (Educo) de El Salvador
surgié a partir de la guerra civil del pais, durante la cual las comuni-
dades rurales que se encontraron con los servicios educativos suspendi-
dos, establecieron y dirigieron sus propios colegios locales. Después de
la guerra, el gobierno expandi6 el programa, reconociendo su éxito en
llegar con efectividad a dreas que el gobierno no podia abarcar. A tra-
vés del programa Educo, el gobierno proporciona subvenciones en blo-
que a asociaciones comunitarias para administrar los colegios.

En una primera evaluacion del programa Educo se encontré menor
ausentismo de los estudiantes como resultado de una reduccién en el
de los maestros. Los autores especularon que esta reduccién podria
mejorar eventualmente los logros (Jiménez y Sawada, 1999). Un estu-
dio mds reciente muestra que sus instintos fueron correctos. Después
de controlar los factores de antecedentes (los estudiantes de Educo
suelen ser mas pobres que los tradicionales), Sawada y Ragatz (2005)
hallaron que los estudiantes de Educo presentaron mejor desempefio
que los estudiantes de colegios tradicionales en espaiiol, y por lo me-
nos igual en matematicas y ciencias.

A semejanza de Educo, el Proyecto Hondurefio de Educacién Co-
munitaria (Proheco) se concentra en expandir y mejorar colegios diri-
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gidos por la comunidad en las areas rurales. Los logros de los estu-
diantes de Proheco son atin mds promisorios que los de los estudiantes
de Educo, los puntajes de sus estudiantes son mds altos en los exame-
nes de matematicas, ciencias y espafiol que los de los estudiantes de
colegios semejantes, que no son del programa Proheco (Di Gropello y
Marshall, 2005).

En contraste con los programas de administracion basada en el co-
legio de El Salvador y Honduras, la reforma de Autonomia Escolar de
Nicaragua se dirigié a colegios urbanos con recursos por encima del
promedio, enfocindose en cambiar la condicién de los colegios exis-
tentes en lugar de establecer nuevos. Para 2002, el 63% de los estu-
diantes nicaragiienses asistian a colegios auténomos (Parker, 2005).

King y Ozler (2000) sugieren que existe una relacion positiva entre
la autonomia escolar en los asuntos de los maestros y el desempefio de
los estudiantes. Utilizando un panel de datos mas largo, Parker (2005)
concluye que los cambios en las estructuras de incentivos a los maes-
tros que vienen con la reforma de colegios autébnomos no han contri-
buido al mayor aprendizaje estudiantil. Ella encuentra que hacia el
sexto grado, los estudiantes de los colegios auténomos se desempefian
peor que sus pares de los colegios tradicionales.

¢Qué explicacion tienen estos resultados? En el caso de Educo, es
dificil saber qué factores del programa de descentralizacién pueden
haber contribuido a los mejores resultados de los estudiantes. Aunque
las asociaciones escolares sintieron que tuvieron mayor influencia en
la administracion de los colegios, muchos procesos administrativos no
habian retornado al nivel local. Sin embargo, las decisiones sobre con-
tratacion y despido estuvieron bajo el control de actores locales. Si este
aspecto del programa contribuy6 de hecho al éxito de Educo, seria
consistente con los hallazgos basados en comparaciones internacio-
nales que indican que el control local sobre la contratacién y despido
de maestros se asocia con mejores resultados de aprendizaje estudian-
til (Woessmann, 2003; Fuchs y Woessmann, 2004b). Tiene sentido que
un colegio con autonomia para contratar sus propios maestros pueda
satisfacer las necesidades locales con maestros de mejores capacidades
que un sistema de asignacion de maestros controlado centralmente
(Vegas y Umansky, 2005). Educo puede también haber aumentado la
motivacion de los maestros, como lo sugiere la reduccién en el ausen-
tismo y el aumento del tiempo dedicado a la ensefianza y al contacto
con los padres (Sawada y Ragatz, 2005).

Una parte del éxito de Proheco proviene del hecho de que los maes-
tros de los colegios de Proheco trabajaron mayor niimero de horas que
los maestros de colegios rurales pobres no pertenecientes al programa.
En los colegios de Proheco, mientras mds trabajaba un maestro por
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semana, era mayor el logro de los estudiantes en las tres materias. La
frecuencia de las tareas en casa, que fue también mayor en los colegios
de Proheco, se asocié con mayores logros en espafiol y matematicas
(Vegas y Umansky, 2005). Los maestros de Proheco no parecieron
estar mas motivados que los tradicionales y tuvieron mayor probabili-
dad de utilizar métodos de ensefianza convencionales que los maestros
no pertenecientes al programa (Di Gropello y Marshall, 2005).

Caben varias explicaciones posibles para los resultados decepcio-
nantes de Nicaragua. Primero, mientras en El Salvador y Honduras
gran parte del poder de toma de decisiones se colocé en manos de las
comunidades locales y juntas escolares, en Nicaragua se concentrd en
las manos del director del colegio. Segundo, la reforma se centré mas
en la descentralizacién administrativa del poder y menos en retornar
las decisiones curriculares o pedagdgicas (Vegas y Umansky, 20035). La
identificacion completa de los aspectos de los colegios auténomos de
Nicaragua que pueden contribuir a mejorar o a reducir los logros estu-
diantiles es tema para investigacion futura.

Participacion paterna

La evidencia de México muestra que la participacion de los padres en
la administracion de la educacion puede ser tanto efectiva como efi-
ciente en costos. En 1992, el gobierno mexicano empezé a descentra-
lizar los servicios educativos del nivel federal al estatal. Como parte de
estas reformas, introdujo en 1996 el programa Apoyo a la Gestion Es-
colar (AGE), que suministra apoyo monetario y entrenamiento a las
asociaciones de padres, las cuales pueden gastar fondos de AGE en pro-
yectos pequeiios de infraestructura y mejoras escolares. A pesar de su
tamafio limitado, el programa representa un avance significativo para
el sistema educativo de México en el que la costumbre ha sido que las
asociaciones de padres tengan un papel menor en la toma de decisio-
nes escolares. En una evaluacion reciente del impacto se ha encontra-
do un efecto positivo del programa AGE en indicadores de calidad
intermedia, tales como tasas de repeticion y desercion en colegios ru-
rales de primaria, aun después de controlar por otros programas com-
pensatorios introducidos simultdneamente (Gertler, Patrinos y Rubio-
Codina, 2006).

No estd claro con exactitud cémo mejora el programa AGE los re-
sultados en la escolaridad. La institucionalizacién de la participacién
paterna parece haber dado a los padres una voceria fuerte en la comu-
nidad escolar y haberles provisto de canales oficiales para comunicarse
con los maestros y administradores. Esta participacién formal de los
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padres mejora las relaciones entre los colegios y los padres y también el
clima escolar general. El programa puede reducir también el ausentis-
mo de los maestros, aunque no se tienen datos disponibles sobre esto.

Eleccion de colegio / cupones

América Latina tiene una historia larga de provisién privada de esco-
laridad, en especial para la educacion preescolar, la secundaria y la
superior, y el sector privado tiene un papel importante en la educacion
de los latinoamericanos.? La efectividad de la administracién puablica
versus la privada, los programas de eleccion de colegio y los cupones
en el mejoramiento de la calidad educativa constituyen todavia un
tema de debate candente entre los economistas de la educacién en
todo el mundo.

Un sistema de eleccion de colegio funciona proporcionando un
subsidio financiado con fondos publicos a un estudiante (o directa-
mente al colegio con base en estudiantes individuales), que puede apli-
carse entonces a los gastos escolares, inclusive a matriculas en institu-
ciones privadas. Los sistemas de eleccion de colegio pueden disefiarse
en diversas formas, pero casi siempre se basan en la teoria de promo-
ver la competencia interna dentro de un sistema escolar.

Los proponentes de la eleccién de colegio abogan por permitir a
grupos no gubernamentales la provision de escolaridad con financia-
cién parcial o total del gobierno, y argumentan que los colegios priva-
dos son mas eficientes y efectivos que los publicos. Segun ellos, abrir
todos los colegios a la competencia proporcionando cupones y aumen-
tando la eleccion paterna mejora el aprendizaje tanto en los colegios
publicos como en los privados (Hoxby, 2003). Los proponentes de la
eleccién de colegio argumentan también que los colegios privados tie-
nen mayor éxito reteniendo los mejores maestros nuevos y desarro-
llando las destrezas de los existentes; como resultado, tienden a gene-
rar mejores resultados en los estudiantes. Algunas de las razones dadas
para este éxito son la mayor supervision en los colegios privados y el
sistema de mentores de maestros nuevos, su capacidad de exigir que
los maestros tengan educacion de mejor calidad, su tendencia a atraer
a maestros que ejercen mayor esfuerzo e independencia y su libertad
de despedir a los maestros por desempefio deficiente (Ballou y Pod-
gursky, 1998; Hoxby, 2000).

2 Para una visién multifacética de la educacion privada en América Latina, véase
Wolf, Navarro y Gonzalez (2005).
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Los oponentes argumentan que aunque la eleccion de colegio pue-
de ser un medio efectivo de mejorar el logro estudiantil en algunos gru-
pos, los esquemas de cupones conducen a una mayor categorizacion,
eligiendo los estudiantes ricos los “mejores” colegios, dejando que los
pobres languidezcan en instituciones cada vez mas descuidadas (Hsieh
y Urquiola, 2003; Gonzilez, Mizala y Romaguera, 2004). Afirman
que como los colegios privados pueden seleccionar a sus estudiantes y
los publicos no, la privatizacién causa una mayor categorizacién por
antecedentes de raza o grupo étnico, socioeconémicos y culturales, de-
jando al sector publico la tarea dificil de atender a los nifios més desfa-
vorecidos con menores recursos de los que se tendrian disponibles en
un sistema completamente publico (Fuller y Elmore, 1996).

Chile. Fl sistema de eleccion de colegio de Chile, establecido en
1980, es el programa de mayor duracién de su tipo en América Latina.
A diferencia de la mayor parte de los programas de Estados Unidos, es
nacional y sin restricciones, proporcionando a todos los estudiantes,
con independencia de su condicién socioeconémica, acceso a subsidios
para colegios publicos y privados. Desde que se introdujo la eleccion
de colegio en Chile, la inscripcién a colegios privados ha aumentado
el 20%.

¢Qué efecto tiene el programa en el desempefio de los estudiantes?
Hsieh y Urquiola (2003) reclaman que el sistema de cupones no sélo
ha fallado en mejorar el desempefio académico promedio de los estu-
diantes, sino que también ha contribuido a categorizar, mediante un
proceso de vuelo de la clase media a colegios privados subsidiados.?
En partes del pais en las que la inscripcion a colegios privados aumen-
té significativamente, los indicadores de repeticion y de edad por gra-
do en realidad empeoraron.

Gonzalez, Mizala y Romaguera (2004) argumentan que aunque los
efectos de la categorizaciéon son menos severos de lo que afirman
Hsieh y Urquiola, el sistema de cupones ha aumentado la desigualdad
social. Mizala, Romaguera y Ostoic (2004) muestran que los estudian-
tes de los quintiles socioeconémicos inferiores que asisten a colegios
privados subsidiados se desempefian peor que sus contrapartes de co-
legios publicos. Estas desigualdades se atribuyen a la naturaleza irres-
tricta del sistema chileno. Ambos estudios sugieren reformar el progra-
ma de cupones de modo que ligue la cantidad del cup6n a la condicion

3 Chile tiene un sistema de educacién mixto compuesto de colegios municipales
publicos, colegios privados subsidiados (sin cargos por matricula) y colegios
privados que cobran la matricula, generalmente reservados a la élite y que no
aceptan cupones.
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socioeconomica del estudiante mediante un cup6n a prueba de medios
(means-tested) (a la par con el cupdn irrestricto) para compensar el
problema mayor —y de ahi el costo mds alto— de educar estudiantes de
ingresos bajos.

Colombia. Colombia es el tnico pais de América Latina aparte de
Chile que ha instituido un programa significativo de cupones. Su Pro-
grama de Ampliaciéon de Cobertura de la Educacién Secundaria
(Paces), establecido en 1991, ha aumentado las tasas de graduacién y
los resultados de aprendizaje de los receptores de los cupones en el
largo plazo.

El programa difiere del chileno en varias formas. Primero, es res-
tringido, dirigido a estudiantes de secundaria de barrios urbanos de
ingresos bajos. Segundo, los cupones s6lo cubren aproximadamente la
mitad de la matricula promedio de los colegios privados. Tercero, la
renovacion de los cupones depende del desempefio académico satis-
factorio.* Cuarto, dado que la demanda de cupones fue mayor que la
cantidad disponible, se otorgaron cupones a los estudiantes por medio
de un sistema de sorteos, creando con ello un grupo de control natu-
ral (quienes no ganaron los cupones) que los investigadores podian
comparar con el grupo de tratamiento.

Dos evaluaciones sucesivas muestran efectos positivos y a largo
plazo del programa Paces en indicadores de calidad intermedia y
aprendizaje estudiantil. Tres afios después del inicio del programa, los
receptores de cupones tenian 10% mayor probabilidad de terminar 8°
grado que los no receptores, como resultado de una reduccion en las
tasas de repeticion (el programa permite a los estudiantes repetir sélo
un cierto namero de veces). Los receptores también obtuvieron un
puntaje de 0,2 desviaciones estindar mds alto que los no receptores en
las pruebas de logros (Angrist y Lavy, 2002). Un estudio de seguimien-
to siete afios después de iniciado el programa sugiere que estos resul-
tados persisten en la graduacion. Los receptores tuvieron de 5 a 7%
mayor probabilidad de graduarse en secundaria que los no receptores
y obtuvieron puntajes mayores en el examen de ingreso a la universi-
dad del Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacion Supe-
rior (Icfes) (Angrist, Bettinger y Kremer, 2006).

4 En este sentido, el programa comparte similitudes con intervenciones exitosas
basadas en méritos, tales como las becas a muchachas en Kenia, que aumen-
taron los puntajes tanto de muchachos como de muchachas (Kremer, Miguel y

Thornton, 2004).
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Estados Unidos. La evidencia de la efectividad de la eleccion de co-
legio en Estados Unidos no es concluyente. El Programa de Eleccion
Paterna de Milwaukee ha inspirado a seguidores, oponentes y pragma-
ticos. El programa proporciona cupones a estudiantes pobres (de fa-
milias que ganan 175% del nivel de pobreza federal o menos), que
pueden utilizarse en colegios privados.

Las evaluaciones del programa han llevado a conclusiones dispare-
jas sobre su efectividad, en parte como resultado de la dificultad de
construir grupos de comparacioén. Los resultados han demostrado de
todo, desde puntajes de pruebas estancados hasta mejoras en matema-
ticas y lectura (Witte, Sterr y Thorn, 1995; Greene, Peterson y Du,
1997; Rouse, 1998; Hoxby, 2003). Rouse (1998) ha encontrado que
algunos colegios publicos particularmente exitosos superan a muchos
colegios privados con el sistema de cupones y que la elecciéon de cole-
gio en Milwaukee ha proporcionado mayores beneficios a algunos
subconjuntos de estudiantes, tales como los latinos.

Plan de estudios, estindares y evaluacion nacional

El disefio y la implementacion del plan de estudios y los estindares
pueden tener consecuencias importantes en lo que aprenden los estu-
diantes y en como lo aprenden. Sin embargo, las reformas curriculares
en gran escala rara vez van acompaiadas de evaluaciones. Por eso,
poco se conoce sobre como afectan los cambios y las variaciones en
los planes de estudio el aprendizaje de los estudiantes.

Con frecuencia se considera que el plan de estudios es el centro de
la escolaridad. Otros aspectos mayores de la educacién, como la peda-
gogia y la estructura educativa, son de importancia critica, pero sue-
len ser menos visibles. El plan de estudios define objetivos sobre lo que
deben saber, hacer y creer los estudiantes, constituyéndose asi en una
caracteristica tanto poderosa como debatida de la educacién (Astiz,
Wiseman y Baker, 2002).

Durante la década de 1990, una ola nueva de reformas curriculares
barri6 América Latina (ver cuadro 7.1). Las reformas incluyeron la
descentralizacion parcial del poder de toma de decisiones en los planes
de estudio, del control nacional al regional o al local, el desarrollo de
estandares nacionales, el cambio hacia las competencias en lugar del
conocimiento discreto como primer objetivo del aprendizaje y el sur-
gimiento de sistemas nacionales de evaluacion.

Una de las formas mas importantes en las que los nuevos planes es-
tablecidos en los afios noventa variaron con respecto a los anteriores
fue el empefio en descentralizar el control de los planes de estudio. En



Cuadro 7.1 Reformas a planes de estudio en paises seleccionados de América Latina y el Caribe

Afio de
introduccion Base Grado de Métodos de
Pais del plan nuevo legal Enfoque Estandares flexibilidad Pedagogia implementacion
Argentina 1995 Ley Federal de Competencias Contenido Estandares Constructivista ~ Educacion de
Educacion comun bdsico nacionales con y cognotivista maestros,
(1993) adaptacion en los materiales nuevos
niveles provincial,
escolar y del salon
de clases
Bolivia 1994 Ley de la Aprendizaje Ninguno Bajo Constructivista ~ Materiales nuevos
Reforma intercultural y (en colegios de  distribuidos (en
Educativa (1994) participativo primaria) colegios de

(Continiia en la pdgina siguiente)

primaria).
Adopcién de
educacion
intercultural
bilingiie. Reforma
de escala de pagos
a maestros y
estructura
educativa
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(Continuacion cuadro 7.1)

Afio de
introduccion Base Grado de Métodos de
Pais del plan nuevo legal Enfoque Estdndares flexibilidad Pedagogia implementacion
Brasil 1996 y Lei de Diretrizes ~ Competencias Pardmetros Adaptacion de base  Constructivista —
1997 e Bases da y destrezas curriculares nacional en los y conceptual
Educacio nacionales niveles regional y
Nacional (1996) (1997); algunos local
estados han
fijado
expectativas de
aprendizaje
Chile 1996, Ley Organica Competencias Objetivos Adaptacion Activa Planes y
actualizada  Constitucional y destrezas fundamentales y  significativa programas
en 2003 de la Ensefianza obligatorios. disefiada para el voluntarios,
(1990) Contenido nivel escolar textos,
Minimo (1996 entrenamiento de
primaria; 1998 maestros en
secundaria) servicio e
incentivos
Colombia 1998 y Constituciéon Competencias Estiandares Adaptacion — Educacién de
2002 (1991), Ley curriculares significativa maestros y
General de (2002 y 2003) disefiada para el materiales
Educaciéon 115 nivel escolar complementarios

(1994)

(Continiia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 7.1)

Ao de
introduccion Base Grado de Métodos de
Pais del plan nuevo legal Enfoque Estdndares flexibilidad Pedagogia implementacion
Costa 1998, 2002  Politica Competencias,  Proyecto para el Bajo Constructivista, —
Rica y 2006 educativa hacia valores y Establecimiento humanista y
el siglo XXI actitudes de Estandares de racionalista
(1994) Educacién
Primaria para
Centroamérica
El 1999 Ley General de Competencias Dominios Bajo Constructivista —
Salvador Educacion Curriculares
(1990) Plan de Basicos (1999).
educacién (1995) Proyecto para el
Establecimiento
de Estdndares de
Educacién
Primaria para
Centroamérica
Honduras 1993 Sin legislacion Competencias Estandares Bajo Constructivista ~ Textos nuevos,
importante desarrollados documentacién de
para educaciéon estandares
basica, nacionales,
desarrollados educacion de

para secundaria

maestros en
servicio

(Continiia en la pdgina siguiente)

SVOILITOd A SOALLVZINVOYO STIO.LOVI

LLT



(Continuacion cuadro 7.1)

Atio de
introduccion Base Grado de Meétodos de
Pais del plan nuevo legal Enfoque Estdndares flexibilidad Pedagogia implementacion
Meéxico 1992, Cambios a la Aprendizaje Algunos estados  Los estados pueden  Interactiva y Distribucién de
actualizada  constitucién conceptual han establecido proponer al centro  conceptual textos y guias para
en 1999y mexicana (1992) expectativas de sugerencias para el maestros gratis.
2000 Ley General de aprendizaje contenido Introduccion de
Educacion curricular regional; sistema de
(1993). Acuerdo mas alld de esto, incentivos a
Nacional para la poca flexibilidad en maestros y
Modernizacién los niveles estatal o reforma de la
de la Educacién escolar educacion de
Basica (Anmeb) maestros
(1992)
Nicaragua 1996 Reforma Competencias Estdndares Bajo Constructivista —
constitucional Nacionales de
(2001) Educacion
(2001); Proyecto
para el

Establecimiento
de Estandares de
Educacién
Primaria para
Centroamérica

(Contintia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 7.1)

Afio de
introduccion Base Grado de Métodos de
Pais del plan nuevo legal Enfoque Estdndares flexibilidad Pedagogia implementacion
Peru 1998 Ley General de Competencias Estandares en Plan de estudios Constructivista ~ Educacion de
Educacion desarrollo nacional con maestros,
(2003) adaptacion en los materiales nuevos
niveles regional,
escolar y del sal6n
de clases
Uruguay 1999 Sin legislacién Organizacion Ninguno Bajo (espacio — Prolongacion del

Venezuela, 1997
R.B. de

importante

Planes de
educacion 1994
v 1995

curricular por
areas en lugar
de materias

Definicién de

estdndares para
el final de cada

ciclo escolar

curricular abierto
en secundaria)

dia escolar,
reforma de la
educacion de
maestros antes del
servicio, textos y
guias de maestros
nuevos

Fuente: Planes y programas nacionales de educacion; Braslavsky, 1999; Ferrer, 2000, 2004; Galindo, 2002; Dussel, 2004; Soares, 2004; Unesco, 2005.

Nota: Ver cuadro 3.1 sobre informacion de evaluaciones.

— No disponible.
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general, el modelo nuevo le da al gobierno central la responsabilidad
de fijar planes de estudio ampliamente, mediante estindares, linea-
mientos, contenidos minimos u objetivos. Luego permite la adapta-
cion del marco curricular general y el establecimiento de planes mas
especificos en los niveles regional y local. Seguin este modelo, los acto-
res locales toman los lineamientos del gobierno central y los adaptan
para responder a las necesidades, expectativas y realidades de su juris-
diccion. En teoria, el modelo ofrece garantias de calidad bdésica y equi-
dad en la educacion a la vez que permite mayor eficiencia, autonomia
y diversificaciéon (Astiz, Wiseman y Baker, 2002; Gvirtz, 2002).

El nivel de autonomia curricular puede afectar el aprendizaje de los
estudiantes. El andlisis de evaluaciones internacionales indica que los
estdndares centralizados de planes de estudio emparejados con la flexi-
bilidad local en la implementacién curricular se asocian con mejores
puntajes en las pruebas (Woessmann, 2003). La responsabilidad del
colegio por la seleccion de los cursos se asocia con mejores puntajes en
el PISA (Schleicher, 2006).

En la practica, la descentralizacion curricular en América Latina ha
sido problemadtica. La distincién y coordinacién de los papeles de los
gobiernos centrales y locales ha demostrado ser dificil en muchos pai-
ses. Entre los problemas presentados estdn la planeacion deficiente, la
oportunidad o la implementacién de las reformas; la capacidad débil
y el soporte inadecuado para la adaptacién curricular en el nivel local
y la resistencia a cambiar las practicas inculcadas de centralizacion cu-
rricular (Ferrer, 2004).

Por ejemplo, en Chile, el marco curricular nacional se disefi6 para
adaptarse al nivel escolar. El gobierno desarroll6 el (contenido curricu-
lar especifico) Planes y Programas, mas tradicional, para apoyar a los
colegios que eligieron no desarrollar sus propios planes de estudio es-
pecificos. Para 2001, de un 80 a un 87% de los colegios estaban utili-
zando el contenido nacional de Planes y Programas (Ferrer, 2004).

En Peru existe evidencia de adaptacion de los lineamientos nacio-
nales en los niveles regional y escolar, pero débil. Como resultado, la
mayor parte de los maestros se basan en lineamientos generales y va-
gos cuyo propdsito no era el de ser planes de estudio. El grado al que
los maestros puedan adaptar el plan en el nivel del saléon de clases de-
pende de sus destrezas y conocimiento, mas que de una adaptacién cu-
rricular bien planeada y disefiada para las necesidades e intereses lo-
cales (Ferrer, 2004).

Los estdndares constituyen otro desarrollo reciente en América La-
tina. En el contexto de una mayor descentralizacion del control curri-
cular, los estdndares permiten a los gobiernos centrales hacer cumplir
requisitos minimos de calidad educativa y equidad en resultados edu-
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cativos. Mientras el plan de estudios define lo que debe ensefiarse en
el salén de clases, los estandares identifican resultados minimos de
aprendizaje. Hasta las reformas de los afios noventa, los estandares
educativos virtualmente no existian en la regién. Los planes de estu-
dios guiaron el contenido de la ensefianza e influyeron en el aprendi-
zaje, pero no hubo definicién o establecimiento de lo que constituian
niveles de aprendizaje adecuado, inferior o superior. Las reformas de
los afios noventa indican un mayor interés en la fijacion de estos estdn-
dares.

Varios paises se estin moviendo hacia la completa implementacién
de estindares nacionales integrales en educacién. Argentina y Chile
han establecido o estdn en el proceso de establecer estindares minimos
y de definir niveles aceptables e inaceptables de aprendizaje. Colombia
ha establecido tanto estindares de contenido como condiciones mini-
mas. Los paises centroamericanos han establecido estindares subre-
gionales comunes, pero no se utilizan en todos los paises. Honduras
ha establecido y distribuido estindares de matematicas y lenguaje para
educacién primaria y estd desarrollando estindares para secundaria
(Preal, 2005).

Casi todas las reformas curriculares de América Latina incorpora-
ron, al menos oficialmente, un movimiento hacia las competencias y
destrezas como primer objetivo de aprendizaje. Este enfoque dispone
un nuevo papel para los estudiantes y los maestros y una nueva defini-
cién de aprendizaje y lo que un graduado debe saber y poder hacer. El
enfoque en las competencias surgié como reaccién al contenido obso-
leto y enciclopédico que se ensefiaba en la mayoria de los salones de
clase por medio de pedagogias tradicionales, tales como la memoriza-
cién y la copia rutinarias. El cambio de enfoque le da prioridad al
aprendizaje del estudiante en solucién de problemas, creatividad, pen-
samiento critico, flexibilidad y otras competencias. El objetivo es que
los estudiantes salgan del colegio como ciudadanos comprometidos y
productivos (Braslavsky, 1999; Gvirtz, 2002; Ferrer, 2004).

Sin embargo, mds alld de este entendimiento general existen defini-
ciones multiples de competencias e interpretaciones multiples de como
ensenarlas. En Argentina los estindares se basan primero en compe-
tencias y luego se dividen en dreas curriculares. En contraste, Chile ve
las competencias como venas transversales que corren por todas las
areas del plan de estudios.

En adicién a la descentralizacién curricular, el establecimiento de
estdndares y el cambio curricular a las competencias y destrezas, se
han implementado también sistemas nacionales de evaluacion en casi
todos los paises de la region en diversos grados. (Ver el capitulo 3,
para una discusion sobre evaluaciones).
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Las reformas curriculares de los afios noventa siguen teniendo di-
versos problemas. Ademads de las dificultades que acompafian a la des-
centralizacion, estd la débil alineacion entre los cambios de los planes
de estudios y los cambios en los textos, los examenes, la educacién de
los maestros y la pedagogia, la ausencia de entornos acogedores para
la reforma curricular, incluido el consenso politico general, el contexto
educativo apropiado, la alineacion de reformas educativas acompafian-
tes y la implementacién incompleta de muchas reformas.

Cambios mayores en el plan de estudios requieren cambios en mu-
chos aspectos de un sistema educativo, que van desde métodos de en-
seflanza hasta exdmenes, textos, vinculos entre distintos grados y ci-
clos educativos, educacién de maestros y su desarrollo profesional.
Estas dreas curriculares con mucha frecuencia terminan mal alineadas,
debido a la limitacion de los recursos, problemas en la planeacién u
oportunidad, intereses de muchas partes interesadas, o consenso poli-
tico débil. La educacién de los maestros y su desarrollo profesional es
con frecuencia el drea mds débil de alineacién con los nuevos planes
de estudio (Braslavsky, 1999; Ferrer, 2004). La evaluacion estandari-
zada presenta otro reto para la alineacion efectiva en las nuevas refor-
mas. Aunque con el tiempo los paises han alineado cada vez mas los
examenes estandarizados con los nuevos planes de estudio, este pro-
ceso aun estd lejos de ser completo. Aun en paises donde se han alinea-
do las guias curriculares nacionales y los exdmenes, suele haber serias
desconexiones entre los exdmenes y los planes de estudio actuales im-
plementados en el salén de clases (Esquivel, 2000).

Otro desafio critico en la puesta en marcha de las reformas de los
planes de estudio es la necesidad de asegurar un entorno adecuado de
politicas que fomente el consenso general y apoyo a la reforma. Las re-
formas profundas que redefinen los objetivos de la educacion, aparte
de lo que deben aprender los estudiantes y como, requieren un contex-
to fuerte y de apoyo. Este contexto incluye tanto el sistema educativo
como el contexto social y politico. Las reformas curriculares requieren
un consenso de base general entre los interesados, incluidos los padres,
los gobiernos regionales y los sindicatos de maestros, y un consenso po-
litico entre las administraciones entrantes (Montero-Sieburth, 1992).
Existe una amplia evidencia de que en los paises donde el contexto es
débil, es mas dificil lograr la implementacién de la reforma.

La evidencia (escasa) sobre el grado de implementacion real en el
salon de clases de las reformas curriculares de los afios noventa en
América Latina sugiere que ha sido parcial e incompleta. Aunque el
87% de los maestros peruanos informan que utilizan el nuevo plan de
estudios en sus clases, s6lo el 51% informa que cubre totalmente el
nuevo plan (Galindo, 2002). En Chile, el 62% de los colegios utiliza
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tanto el nuevo plan como el anterior y los colegios de primaria cubren
en promedio solo una mitad del nuevo plan (Ferrer, 2004). Con el pa-
so del tiempo, los colegios y los maestros pueden acoger mas los nue-
vos planes, pero sin suficientes recursos, apoyo y capacidad, no es pro-
bable que se cumplan los objetivos de las reformas.

Politicas que afectan la organizacion
y administracion del sistema

La organizacién y administracion de sistemas escolares e instituciones
educativas puede afectar cuanto aprenden los estudiantes. Varias poli-
ticas a nivel institucional —desde simples intervenciones de bajo costo
que institucionalizan la participacion de los padres hasta politicas inte-
grales que abarcan el sistema y que promueven la descentralizacion-
atienden estos asuntos organizativos (ver grafico 7.1 y cuadro 7.2).

Grdfico 7.1 Politicas educativas que afectan las caracteristicas
del sistema y que contribuyen al aprendizaje estudiantil

Politicas educativas Caracteristicas del sistema escolar

Asistencia
técnica e igualdad
de financiacion

Administracion
basada en el colegio

Participacion de
padres y comunidad

Disefio de
programas de cupones
y eleccion de colegio

Fuente: Las autoras.

Nivel de toma de decisiones
Participacion de padres
y comunidad

Escolaridad privada/publica

Plan de estudios y estindares

_— Aprendizaje



Cuadro 7.2 Efecto de las reformas en el aprendizaje estudiantil y otros resultados

Resultados en Sitio del
Factor aprendizaje estudiantil Otros resultados estudio Tipo de estudio Fuente
Nivel de toma de decisiones
Autonomia del colegio en Los puntajes en PISA 2000 Paises de la Funciones de Fuchs y
decisiones sobre subieron 0,2 desviaciones OCDE y otros  produccion de Woessmann
administracion de personal y  estdndar en matemadticas y 0,3 paises educacion utilizando (2004b)
procesos (contratacion de desviaciones estdndar en lectura participantes  regresiones lineales
maestros, seleccion de textos, en PISA 2000  clustering-robust
asignacion del presupuesto
en el colegio)
Examenes externos de egreso  Los puntajes en PISA 2000 en
matematicas, ciencias y lectura
subieron de 0,02 a 0,04
desviaciones estindar
Mayor autonomia financiera Bajaron las tasas de  Brasil Funciones de Pies de
para los colegios repeticion, produccion de Barros y
distorsion edad- educacion Mendonga
grado y numero de (1998)

Creacion de consejos
escolares

nifios fuera del
colegio.

Bajaron
ligeramente las
tasas de repeticién

(Continiia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuuadro 7.2)

Resultados en Sitio del
Factor aprendizaje estudiantil Otros resultados estudio Tipo de estudio Fuente
Nivel de toma de decisiones
Control local sobre seleccion  El logro estudiantil mejord, segin
de directores los puntajes de las pruebas
Mayor autonomia escolar A nivel de educacién primaria, Nicaragua Funciones de King y Ozler
sobre seleccion, control y aumento de 1,0 desviacion estandar produccion de (2000)
evaluacion de maestros en poder de toma de decisiones educacion con

asociado con aumento de 6,7% en
puntajes de matematicas. El efecto
en los puntajes de pruebas de
matematicas fue de 2,0 veces del
debido al aumento de los textos, de
1,5 veces del debido al aumento en
los afios de educacion de los
maestros y de 1,4 veces del debido
a una reduccion de 1,0 desviacion
estandar en el tamafio del grupo.

A nivel de educacién secundaria,
los puntajes en lenguaje subieron
significativamente (el efecto en los
de matematicas fue insignificante) y
el efecto fue mayor que el de un
aumento en el nimero de textos o
el de la mejora en la educacién de
los maestros.

estimados de
seleccién correcciéon
de Heckman

(Continiia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuuadro 7.2)

Resultados en Sitio del
Factor aprendizaje estudiantil Otros resultados estudio Tipo de estudio Fuente
Nivel de toma de decisiones
Autonomia y participacién El estimado del coeficiente sobre Argentina Funciones de Filmer y
de padres (efecto conjunto) interaccién de autonomia y produccién de Eskeland
participacion es de 1% a 5% de 1 educacion (2002)
desviacion estindar para
matemdticas, con el mayor efecto
en los estudiantes y colegios mas
pobres.
Descentralizacion de colegios  Después de cinco afios de Aument6 la Argentina Disefio cuasi- Galiani,
de secundaria descentralizacidn, los puntajes de  desigualdad en los experimental Gertler y
matemadticas fueron 3,8% puntajes de las explotando expansion  Schargrodsky
mayores, y los de espafiol 5,9%, pruebas. del acceso a (2005)
que los de colegios (estatales) preescolar, estimacion
provinciales. Los puntajes en los de diferencias en
municipios pobres y las provincias diferencias
administradas con deficiencia
bajaron 14% en matemadticas y
mas de 9% en espafiol.
Administraciéon basada en el Los puntajes en las pruebas de Aument? la El Salvador Funciones de Sawada y
colegio (programa Educo de  espafiol subieron 1,5 desviaciones  motivacion de los produccion de Ragatz
El Salvador) estandar maestros: bajo el educacion con (2005)

ausentismo, los
maestros

emplearon més
tiempo con los

puntaje de propension
correspondiente para
construir grupo de
control

(Continiia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuuadro 7.2)

Resultados en Sitio del
Factor aprendizaje estudiantil Otros resultados estudio Tipo de estudio Fuente
Nivel de toma de decisiones
padres y otros
miembros del
colegio y mds
tiempo ensefiando.
Administraciéon basada en el Subieron los puntajes en espafiol,  Los maestros Honduras Funciones de Di Gropello y
colegio (programa Proheco matemadticas y ciencias. trabajaron mds produccion de Marshall
de Honduras) horas y disminuy6 educacién con estilo (2005)
el tamafio del Heckman de dos
grupo. etapas y puntaje de
propension
correspondiente para
construir grupos de
control
Participacion de los padres
Apoyo monetario y Bajaron las tasas de  México Estimacion de Gertler,
capacitacion a asociaciones repeticién y diferencias en Patrinos y
de padres desercion. diferencias Rubio-
Codina
(2006)

(Contintia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuuadro 7.2)

Resultados en Sitio del
Factor aprendizaje estudiantil Otros resultados estudio Tipo de estudio Fuente
Cupones
Cupones dirigidos para Después de tres afios, subieron los  Después de tres Colombia Experimento natural ~ Angrist y
asistencia a colegios de puntajes en las pruebas afos, los receptores basado en asignacién ~ Lavy (2002)
secundaria privados; estandarizadas en 0,2 desviaciones de cupones aleatoria de cupones
renovacion condicionada a estdndar. completaron 0,1 a solicitantes
desempefio académico mas afios escolares mediante loteria.
satisfactorio que los no
receptores y
tuvieron 10% mas
probabilidad de
terminar 8° grado.
Después de siete afios, fueron Después de siete Colombia Experimento natural ~ Kremer,
mayores los puntajes en las afos, los receptores basado en asignacion ~ Miguel y
pruebas estandarizadas; la de cupones aleatoria de cupones Thornton
diferencia depende de como se tuvieron de 5% a a solicitantes (2004)
controle el sesgo de seleccion. 7% mas mediante loteria.

probabilidad que
los no receptores
de graduarse en
secundaria.

(Continiia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuuadro 7.2)

Resultados en Sitio del
Factor aprendizaje estudiantil Otros resultados estudio Tipo de estudio Fuente
Plan de estudio y estandares
Exdmenes centrales de egreso  Los puntajes de Timss y PISA en 54 paises Regresiones lineales Woessmann
basados en plan de estudios paises con exdmenes de egreso participantes clustering-robust, (2004)
fueron un nivel de grado en Timss y regresiones de
superiores a los de paises sin PISA cuadrados minimos
exdmenes de egreso. ponderados y
regresiones de
cuantiles.
15 paises Regresiones lineales Woessmann
Los puntajes de las pruebas de clustering-robust y (2003)

Timss subieron en promedio 22
puntos.

regresiones de
cuadrados minimos
ponderados.

Fuente: Compilacion de las autoras.
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Asistencia técnica e igualdad de financiacion

El apoyo adicional a colegios con dificultades en forma de asistencia
técnica y la reforma de igualdad de financiacion pueden contribuir a
compensar las desigualdades debidas a la descentralizacién, la cual a
nivel estatal o provincial puede aumentar los puntajes de los estudian-
tes en las pruebas, pero a menudo se da a costa de la equidad. Las re-
formas de igualdad de financiacion ayudan a emparejar las diferencias
causadas por la descentralizacién, como también pueden hacerlo las
intervenciones dirigidas y el apoyo a los colegios de dreas con menores
recursos o grandes proporciones de estudiantes desfavorecidos.

Descentralizacion, administracion basada en el colegio
y participacion de padres y comunidad

Devolver algunas responsabilidades a los colegios, padres y comunida-
des puede contribuir al aprendizaje estudiantil, pero el disefio de pro-
gramas de administraciéon basada en el colegio afecta su impacto.
Cuando se discuten programas de autonomia escolar y descentraliza-
cién, es importante examinar el grado al que se devuelve autoridad
significativa al nivel escolar, el nivel y el tipo de autoridad y quién asu-
me esta autoridad. Comprender la naturaleza de la descentralizacion
puede contribuir al entendimiento de cémo contribuye o no la descen-
tralizacion a mejorar los entornos de aprendizaje.

Las experiencias de administracién basada en el colegio de El Sal-
vador, Honduras y Nicaragua ofrecen algunas ensefianzas. Primero, el
simplemente devolver la autoridad al nivel local no asegura que se ad-
ministraran mejor los colegios. Los consejos escolares pueden sufrir de
los mismos —o perores— problemas burocriticos que plagan los siste-
mas centralizados si carecen de la capacidad de administrar efectiva-
mente. En forma semejante, devolver la autoridad no necesariamente
faculta a las comunidades. En algunos sistemas de administracion ba-
sada en el colegio, en realidad pocas responsabilidades se sitdan en las
manos de las partes interesadas locales. Las comunidades y los padres
deben tener tanto el mandato como la capacidad de administrar efec-
tivamente los colegios y tomar decisiones sobre el uso de los recursos.
Es importante también evitar colocar demasiada responsabilidad en
manos de un solo actor, como sucede en Nicaragua (Parker, 2005).

Segundo, mientras la administraciéon basada en el colegio parece
estar cambiando el comportamiento de algunos maestros (como es evi-
dente en el caso de Educo), lo que puede contribuir a mejorar el apren-
dizaje de los estudiantes, no parece mejorar las metodologias de la en-
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seflanza o su profesionalizacién. De hecho, en Honduras y Nicaragua,
los maestros informaron tener menor poder en el salon de clases des-
pués de la adopcion de la administracion basada en el colegio. Empa-
rejar el apoderamiento de las comunidades con el de los maestros,
complementado con el desarrollo de destrezas y capacitaciéon en meto-
dologias de ensefianza, puede hacer que sea més exitosa la administra-
cién basada en el colegio.

Tercero, la experiencia de México sugiere que reformas menos dras-
ticas y costosas que incluyen a los padres en la escolaridad de sus hijos
como parte de los programas compensatorios puede contribuir a redu-
cir la repeticion de grados y los fracasos (Gertler, Patrinos y Rubio-Co-
dina. 2006). Puesto que el antecedente socioecondémico es un factor
tan importante en el aprendizaje del nifio, incluir a los padres en la es-
colaridad puede aumentar también la demanda de educaciéon en fami-
lias que de otra forma no darian prioridad a la educacion de sus hijos.

Programas de financiacion por estudiante

Los programas de financiacion por estudiante pueden tener efectos im-
portantes en su inscripcion y en los resultados de su aprendizaje. El
disefio y la implementacion de estos programas puede tener conse-
cuencias importantes. En Chile, por ejemplo, el subsidio por estudi-
ante va ligado a su asistencia y no a los resultados de su aprendizaje. El
programa probablemente haya sido efectivo para estimular a los estu-
diantes para mantenerse en el colegio durante los 12 afios de educacién
obligatoria. Los grandes aumentos en cobertura educativa en afios
recientes indudablemente han disminuido los puntajes promedio en las
pruebas, especialmente en secundaria, cuando los nifios que de otra
manera estarian por fuera del sistema escolar (y cuyos padres no asis-
tieron al colegio) entran al colegio. En 2003, el nimero de estudiantes
que presentd las pruebas del Simce aumentd en aproximadamente un
20% sobre el afio anterior. El Ministerio de Educacion estima que la
mitad de este aumento fue resultado del crecimiento demogrifico y la
otra mitad de los incrementos en cobertura y tasas de retencién. Un
logro concreto de la reforma ha sido asi aumentar la cobertura y la
retencion. El impacto en la calidad escolar es cuestionable.

Diferencias entre colegios privados y municipales. Varias diferen-
cias entre los colegios privados subsidiados y los municipales —inclusi-
ve el proceso de admisién, la contratacion de maestros y el acceso a
fuentes alternativas de financiacion— han impedido la creaciéon de un
“mercado educativo” que fomente la eficiencia y la calidad educativas.
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Los colegios chilenos publicos y privados compiten en condiciones dis-
tintas, limitando las ganancias en eficiencia y calidad que se habrian
esperado del subsidio de tipo cup6n basado en el estudiante. Como re-
sultado, el “cuasimercado” de la educacion no sélo ha sido incapaz de
elevar el logro promedio de los estudiantes para el sistema en conjun-
to, sino que también le ha faltado asegurar una educacion de alta cal-
idad para las élites (Eyzaguirre y otros, 2005).

Los colegios privados (subsidiados y con pago) tienen libertad com-
pleta para aceptar, rechazar y despedir estudiantes y establecer sus pro-
pios procesos de seleccion. En contraste, a los colegios municipales se
les exige aceptar a cualquier estudiante que desee inscribirse a menos
que pueda demostrarse que no existen vacantes en el colegio.

Los maestros de los colegios municipales se rigen por legislacion es-
pecial (el Estatuto del Maestro) y estdn sujetos a un proceso de nego-
ciacién colectiva centralizado. Como resultado, los salarios de los
maestros del sector publico se basan en escalas uniformes de pago, con
bonificaciones por capacitacion, experiencia y trabajo en condiciones
dificiles, y también con restricciones sobre despido de maestros. Los
colegios privados (subsidiados y con pago) operan como empresas; sus
maestros se rigen por el mismo cédigo laboral que cubre a los demas
trabajadores del sector privado en Chile. Estos colegios pueden selec-
cionar, contratar y despedir maestros; en contraste, los gobiernos mu-
nicipales contratan y asignan maestros a colegios municipales central-
mente. Puesto que estos maestros se rigen por el Estatuto del Maestro,
su despido es también mucho mas dificil que el de maestros del sector
privado.

En 1993, se aprobo la cofinanciacion (con contribucién de fondos
de los padres) para los colegios privados subsidiados y los municipales
de secundaria. No se permite a los colegios municipales de ensefianza
elemental cobrar emolumentos.

La informacion sobre calidad que se difunde a los padres y el publi-
co en general incluye sélo los puntajes promedio de cada colegio en las
pruebas del Simce. Estos promedios ocultan diferencias importantes en
la distribucion de logros de los estudiantes y la poblacién de estudian-
tes atendidos. La calidad escolar es mas que simplemente el desempefio
de los estudiantes en las evaluaciones nacionales; otra informacion,
como la proporcién de estudiantes que contintian su educacién, ayuda
a informar a los padres y a mejorar el funcionamiento del mercado
educativo en Chile.

El papel del Estado. El Estado tiene un papel importante para sim-
plificar las restricciones en el mercado educativo y garantizar que todos
los nifios tengan acceso a una buena educacion. Este papel es especial-
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mente importante en sistemas abiertos de cupones, como el de Chile,
que pueden agravar las desigualdades, pero es también importante para
sistemas restringidos de cupones, en los que el sector privado asume
considerable responsabilidad por la educacion de los nifios.

El Estado tiene autoridad para demandar responsabilidad por los
recursos publicos que asigna a los colegios. Tiene un papel en el desa-
rrollo y puesta en vigor de los estindares, normas e incentivos para el
sistema educativo en un marco de libre eleccién de colegio con finan-
ciaciéon mediante subsidios basados en el estudiante. Tiene la respon-
sabilidad de supervisar y apoyar a los colegios para lograr los resulta-
dos esperados. Ademas, la mayoria de las personas estaria de acuerdo
en que el Estado tiene la responsabilidad de garantizar la igualdad de
oportunidades educativas.

El Estado tiene también un papel importante en el mejoramiento de
la informacion disponible a los padres y a la sociedad civil sobre la ca-
lidad escolar. Dado que los beneficios de las evaluaciones de las politi-
cas y programas educativos son bienes publicos, el Estado debe apo-
yarlos.

Apoyo para implementar reformas curriculares

La reestructuracion general del plan de estudios debe apoyarse con los
recursos necesarios (financieros y demds), como también con soporte a
los maestros, colegios e institutos de educacion de maestros y universi-
dades en la adopcion de marcos curriculares nuevos y la alineacién de
los diversos actores e instituciones para asegurar la implementacion. La
formacién de consenso es otro aspecto importante de la reforma cu-
rricular que puede garantizar mejor su efectividad. Los disefios de las
evaluaciones deberian acompanar a las reformas curriculares, a fin de
ofrecer a los autores de las politicas y las partes interesadas un mejor
entendimiento de por qué y como son efectivas o no las reformas.

Conclusion

La forma en que se organicen y administren los colegios y los sistemas
escolares puede tener conexion con la forma en que aprenden los estu-
diantes y en la igualdad de oportunidades de los estudiantes para el
aprendizaje. Muchos paises de la regién han descentralizado o experi-
mentado con ciertos aspectos de la descentralizacion, tales como la au-
tonomia escolar y la participacion de los padres. En algunos casos la
descentralizacién ha producido resultados decepcionantes, efectiva-
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mente reduciendo el desempefio de los estudiantes en colegios o dis-
tritos pobres o mal administrados. Sin embargo, ciertos aspectos de la
descentralizacion, tales como la participacion de los padres y la auto-
nomia escolar en cuanto a decisiones sobre personal y algunas finan-
cieras, parecen ser efectivas para elevar los puntajes en las pruebas y
mejorar otros indicadores de calidad intermedia, como las tasas de
repeticion y deserciéon. Gran parte del éxito de la descentralizacion
depende de comprender la mejor forma de asignar responsabilidades
y asegurar que los distintos niveles de toma de decisiones tengan la
capacidad institucional de cumplir efectivamente sus responsabili-
dades respectivas. La efectividad de la provisiéon privada y los esque-
mas de financiacién por estudiante como vehiculos para asegurar que
todos los estudiantes aprendan sigue siendo cuestionable. Sin embar-
go, el disefio de un sistema de cupones es una variable clave para su
éxito. Por ultimo, las reformas curriculares deben ir acompanadas de
evaluaciones a fin de evaluar su efectividad y el nivel al que actual-
mente llegan a los salones de clase y contribuyen al aprendizaje de los
estudiantes.
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Tercera parte

Aseguramiento de la calidad
y mas alla

AUNQUE LA MAYORIA DE LOS SISTEMAS educativos de América Latina y
el Caribe tienen sistemas adecuados vigentes para ofrecer acceso a la
escolaridad, muchos carecen de las estructuras institucionales necesa-
rias para garantizar que todos los estudiantes aprendan. El reto para
la mayor parte de los paises consiste en asegurar que los estudiantes
no solo se inscriban en el colegio y se mantengan en él durante todo el
ciclo educativo basico, sino que los afios que emplean en el salon de
clases los equipen con el conocimiento y las destrezas que puedan apli-
car el resto de su vida. En la tercera parte se revisa la evidencia de los
de paises que han tenido éxito para asegurar que todos los nifios ten-
gan acceso a educacion de buena calidad, y se termina con un resumen
de las principales conclusiones del libro.






Visiones de instruccion
e Instituciones para asegurar
que todos los ninos aprendan

EN ESTE CAPITULO SE PRESENTA UN MARCO conceptual derivado del tra-
bajo reciente del Banco Mundial para el gobierno de Chile, para ana-
lizar las estructuras institucionales que requiere el aseguramiento de la
calidad.” Luego se resumen los hallazgos de la aplicacion del marco
conceptual al disefio institucional de sistemas educativos en Chile,
Inglaterra, Gales, Irlanda del Norte, Finlandia, Nueva Zelanda, la Re-
publica de Corea, Espafia y dos distritos escolares de Estados Unidos
(Boston, Massachusetts y Houston, Texas). El capitulo termina exami-
nando cuatro visiones institucionales alternativas para el asegura-
miento de la calidad y sus implicaciones para la asignacion de funcio-
nes y responsabilidades a los distintos participantes de un sistema
educativo.

Marco conceptual para evaluar los sistemas
de aseguramiento de la calidad

Muchos individuos e instituciones trabajan en conjunto para generar y
apoyar el aprendizaje de los estudiantes, entre los que se encuentran los
mismos estudiantes, los maestros, los directores y administradores de
colegios, los colegios y los gobiernos locales, regionales y nacionales.

Para este capitulo se utilizé un informe del Banco Mundial preparado con
Joseph Olchefske, Erika Molina y Amy Walter.
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Un sistema efectivo de aseguramiento de la calidad de la educacion
deberia tener objetivos bien definidos para cada uno de estos actores,
como también estrategias para la medicion, y responsabilizarlos por la
forma en que aprenden los estudiantes. El marco para el aseguramien-
to de la calidad desarrollado por el Banco Mundial para el gobierno
de Chile comprende ocho componentes que contribuyen a asegurar
que todos los estudiantes aprendan, a saber: estindares de desempeiio,
evaluaciones de desempefio, informacién sobre el desempefio, evalua-
cion del impacto de politicas y programas, requisitos para operar,
recursos adecuados y equitativos, autonomia, intervencion y apoyo, y
responsabilidad y consecuencias.

Estdndares de desempeno

Deben establecerse niveles de desempefio especificados para cada uno
de los actores que interactiian para producir educacién de calidad. Los
estdndares definidos con claridad para estudiantes y maestros debe-
rian dejar preparado lo que deben aprender los estudiantes y lo que
deben poder hacer en cada grado y nivel del sistema educativo.

Evaluaciones de desempeiio

Deben existir metodologias vigentes con las cuales sea posible evaluar
el punto al que los individuos e instituciones cumplen los estindares
acordados. Entre ellas estin los métodos estandarizados para medir
objetivamente el conocimiento de los estudiantes y lo que pueden ha-
cer y para valorar el desempefio de los maestros y los administradores
escolares. Las metodologias incluyen también marcos de referencia
para analizar el desempefio institucional, tal como el grado al que los
colegios satisfacen las necesidades de aprendizaje de todos los estu-
diantes. Estas evaluaciones se utilizan para tomar decisiones en cuan-
to al nivel de autonomia, intervencién y apoyo otorgado a individuos
e instituciones y para determinar la responsabilidad y las consecuen-
cias para distintos niveles de desempefio.

Informacion sobre el desempeno

Los procesos para difundir los resultados de las evaluaciones de desem-
pefio son criticos. La informacién sobre la evaluacién del estudiante
individual puede ponerse a disposicion de los mismos estudiantes, de
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sus padres o tutores, de sus maestros y de los administradores. La in-
formacién sobre la evaluacion de los maestros puede ponerse a dis-
posicion de los administradores escolares, funcionarios del gobierno
local y los padres. La informacién sobre la evaluacion escolar puede
ponerse a disposiciéon del gobierno local y el regional. La informacién
sobre la evaluacidn local y regional puede ponerse a disposicion de las
autoridades oficiales nacionales.

Evaluacion del impacto de politicas y programas

Un sistema efectivo de aseguramiento de la calidad debe evaluar regu-
larmente el impacto de las politicas y programas e incorporar esta in-
formacion en politicas y programas existentes y nuevos. ¢Se aumenta
con el programa el aprendizaje estudiantil u otros resultados sobre los
estudiantes, tales como los de retencién y mercado laboral? ;Cémo me-
jora el programa los resultados sobre los estudiantes? ¢Qué tan efecti-
vo en costos es el programa? La respuesta a cada una de estas pregun-
tas implica una estrategia de evaluacion diferente. La metodologia para
evaluar el impacto deberia establecerse antes de la introduccién de las
politicas y los programas, ya que es mucho més dificil construir una
estrategia de evaluacién verosimil después de que una politica o pro-
grama esté funcionando.

Requisitos para operar

Un sistema educativo deberia establecer normas para el ingreso y ope-
racion en el sistema de cada uno de los actores que operardn en él.
Estas normas comprenden desde requisitos de ingreso para estudiantes
hasta requisitos profesionales para los maestros y condiciones basicas
que deben cumplir todos los colegios.

Recursos adecuados y equitativos

Los sistemas de aseguramiento de la calidad educativa deben contar
con procedimientos de gestion, financieros y administrativos para cum-
plir con los estidndares establecidos. Estos comprenden desde mecanis-
mos de financiacién escolar —tales como subsidios por estudiante o
asignaciones por colegio con base en normas establecidas— hasta pro-
cesos mediante los que se canalizan los recursos a cada uno de los
actores del sistema.
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Autonomia, intervencion y apoyo

Debe contarse con instrumentos que asistan a los individuos e institu-
ciones en el cumplimiento de los estindares de desempefio. Estos ins-
trumentos incluyen la autonomia para el establecimiento de politicas
y la administracion de los recursos, apoyo técnico-pedagdgico a maes-
tros y administradores escolares y coordinacién con instituciones (del
gobierno y privadas) de apoyo y redes.

Responsabilidad y consecuencias

Deben existir mecanismos para recompensar o sancionar a individuos
e instituciones por cumplir 0 no los requisitos y estindares de desem-
pefio acordados. Muchos sistemas educativos de América Latina han
establecido consecuencias directas para los estudiantes que no cumplen
los estandares; de hecho, la mayoria de los sistemas tienen exdmenes de
egreso escolar o examenes nacionales de ingreso a la universidad. Estos
exdamenes tienen consecuencias directas para los estudiantes, cuya ca-
pacidad de buscar educacion depende de su desempefio en estas evalua-
ciones. En contraste, pocos sistemas educativos de la region han esta-
blecido consecuencias para maestros o colegios que no cumplen los
estandares de desempefio.

Sistemas de aseguramiento de la calidad
en paises seleccionados

Muchos paises han tenido éxito en el establecimiento de sistemas de
aseguramiento de la calidad en la educacion (ver cuadro 8.1). En esta
seccion se revisa la experiencia de nueve de esos sistemas.

Chile

Histéricamente, el sistema educativo de Chile ha sido centralizado,
controlando el gobierno nacional no sélo el disefio de los planes de es-
tudio sino también la financiacién y la provisién de educaciéon. Un
proceso de descentralizacién iniciado en los afios ochenta transfirio la
administracién de los colegios publicos a los gobiernos municipales.
La reforma abrié también el camino para la participaciéon del sector
privado como proveedor de educacién financiada publicamente, esta-
bleciendo un subsidio basado en el estudiante en forma de cupones. Se
establecieron tres tipos de colegios: colegios municipales, financiados



Cuadro 8.1 Niveles de control y organizacién administrativa en paises seleccionados

Nivel subnacional

Sistema nacional Primer nivel Segundo nivel Nivel escolar Comentario
Inglaterra 150 autoridades de Organismos El Department for Education and Skills (DfES,
educacién local rectores de colegios  Departamento de Educacion y Destrezas) define las
politicas, lineamientos y planes de estudio nacionales.
Los gobiernos locales y las instituciones individuales
implementan y administran las politicas nacionales y
regionales y son responsables, por estatuto, de garantizar
que se provea la educacion y de ejercer discrecion sobre
la férmula de financiacion escolar y la contratacién de
personal de los colegios, entre otras cosas.
Republica de 16 autoridades de Unas 180 oficinas Comunidades de Los poderes presupuestales, administrativos y
Corea educacién provincial — de distritos escolares administracién curriculares se delegan gradualmente a las autoridades
u oficinas de educacion escolar educativas provinciales y a las oficinas metropolitanas
metropolitanas de de educacién.
educacion
Nueva Zelanda Sin participacién Sin participacién Juntas directivas El Ministerio de Educacién ofrece asesoria en politicas,
significativa de significativa de asigna los recursos, desarrolla los planes de estudio y

entidades oficiales en entidades oficiales
los niveles regional o en los niveles
local regional o local

controla la efectividad. La junta directiva (elegida por
los padres) desarrolla los estatutos escolares de
propdsitos y objetivos.

(Continiia en la pdgina siguiente)

SANOIDNLLLSNI 4 NOIDONMYLSNI 4d SANOISIA

o0t



(Continuacion cuadro 8.1)

Nivel subnacional

Sistema nacional Primer nivel Segundo nivel Nivel escolar Comentario
Espafia 17 comunidades Autoridades locales, Organismos El Ministerio de Educacién es responsable de la
auténomas tales como consejos  rectores / regulacion general del sistema, las politicas y la
escolares coordinadores orientacion. Las comunidades auténomas son
municipales (tales como responsables de supervisar la implementacion de los
consejos de estandares definidos nacionalmente, adaptarlos a las
colegios situaciones locales, fijar pautas de ensefianza y
individuales) administrar el personal, entre otros deberes.
Gales 22 autoridades de Organismos Se ha retornado la responsabilidad de la provision de

educacién local

rectores de colegios

educacion a los colegios y organismos rectores de los
colegios.

Fuente: Compilacion de las autoras.

Nota: Con excepcion de Nueva Zelanda, donde el Ministerio de Educacion y la Education Review Office (Oficina de Supervision de la Educacion) comparten
la responsabilidad de la educacion, el Ministerio Nacional o Departamento de Educacion es el responsable de las politicas nacionales sobre educacion.

90T
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por el subsidio basado en el estudiante otorgado por el Estado y ad-
ministrados por los municipios; colegios privados subsidiados, finan-
ciados por el subsidio estatal basado en el estudiante y administrados
por el sector privado; y colegios privados con pago de matricula, finan-
ciados con los pagos efectuados por los padres y administrados por el
sector privado. El tamafio del subsidio por estudiante es igual para los
colegios municipales y los privados subsidiados. Los colegios privados
con pago de matricula son generalmente lucrativos y los privados sub-
sidiados pueden ser lucrativos o sin fines de lucro. Los privados no
lucrativos incluyen los religiosos y colegios que dependen de funda-
ciones o corporaciones privadas, algunas de las cuales se hallan vincu-
ladas a algunos sectores de la industria. Los colegios con fines de lucro
operan como empresas, generando beneficios para sus propietarios.

Aunque la provision de educacion se descentraliz6 hacia los muni-
cipios y colegios privados, varias decisiones importantes sobre politi-
cas permanecieron dentro del alcance del Ministerio de Educacion Na-
cional. Entre ellas estdn la de determinar el sistema de remuneracién
de los maestros de colegios publicos (municipales) y la negociacion de
sus contratos; fijar los requisitos operativos para colegios, maestros y
personal administrativo; fijar los sistemas de planes de estudio y eva-
luacién; y determinar el tamafio del subsidio por estudiante. El Con-
sejo de Educacion Superior estd a cargo de aprobar los planes de estu-
dio y los estdndares desarrollados por el Ministerio de Educacién.

Se esperaba que, junto con la provisiéon privada de educacion, el
subsidio por estudiante (o sistema de cupones) promoviera la compe-
tencia entre los colegios, atrayendo y reteniendo estudiantes, creando
un “mercado educativo” que aumentaria la eficiencia y la calidad edu-
cativa mediante la competencia. La investigacion sigue siendo incon-
sistente con respecto al grado al que la competencia entre colegios
publicos y privados mejoré los resultados de los estudiantes o aumen-
t6 la desigualdad entre grupos de estudiantes.! Aunque las reformas no

1 Rodriguez (1988), Aedo y Larrafiaga (1994) y Aedo (1997) han encontrado
que los colegios privados con el sistema de cupones obtienen mejores resulta-
dos de los estudiantes que los colegios municipales. En contraste, McEwan y
Carnoy (1999, 2000) y Mizala y Romaguera (2000) han encontrado que los
colegios privados con el sistema de cupones no presentan desempefio distinto
al de los municipales, aunque los colegios catdlicos con cupones si se desem-
pefian mejor que los municipales. Las principales diferencias entre los estudios
incluyen las muestras utilizadas, las variables incluidas y los sectores catego-
rizados. Dados los efectos desorientadores del antecedente del estudiante, los
efectos de pares y otras variables no observables, identificar empiricamente el
impacto de la competencia en los resultados de los estudiantes es metodoldgi-
camente problemadtico.
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han producido los impactos deseados en la calidad educativa, la co-
bertura y la retenciéon han aumentado (Banco Mundial, 2005).

Inglaterra, Gales e Irlanda del Norte

La responsabilidad del gobierno por la educacién en Inglaterra, Gales
e Irlanda del Norte se alterd radicalmente con la devolucién por parte
del gobierno britanico de poderes legislativos a Escocia, Gales e Irlan-
da del Norte en 1999. El Parlamento escocés y la Asamblea de Irlanda
del Norte ganaron autoridad legislativa en los asuntos domésticos,
incluida la educacion.? La Asamblea Nacional para Gales adquiri6 po-
deres legislativos secundarios; la responsabilidad por la legislacion pri-
maria permanecié en el Parlamento britdnico. Por esta razén, las regu-
laciones sobre educacion en Gales son generalmente similares a las de
Inglaterra.

La educacion en Inglaterra, Gales e Irlanda del Norte se maneja y
administra en los niveles nacional y local y no en el regional. El De-
partment for Education and Skills (DfES) en Inglaterra, el Department
for Training and Education (DfTE) en Gales y el Department for Edu-
cation (DE) en Irlanda del Norte son los responsables de la educacion
en el nivel nacional; en el nivel local, el manejo y la administracién de
la educacién es responsabilidad de autoridades locales en Inglaterra y
Gales y de las Education and Library Boards (Juntas de Educacién y
Bibliotecas) en Irlanda del Norte. Los organismos rectores de las insti-
tuciones educativas tienen un grado alto de autonomia en el manejo
de sus instituciones.

El gobierno central tiene poderes sobre los servicios educativos y la
responsabilidad de proveerlos. Los departamentos de educacion en In-
glaterra, Gales e Irlanda del Norte determinan las politicas nacionales
y la legislacién sobre educacion y planean la direccion del sistema en
conjunto. Son responsables también de la planeacién estratégica y en
consecuencia de la asignacion financiera y de recursos.

Los departamentos de educacion reciben apoyo sustancial de dos
conjuntos de agencias nacionales: autoridades de requisitos, planes de
estudio y evaluaciones, y autoridades de inspeccion. Las autoridades
de requisitos, planes de estudio y evaluaciones son organismos publi-
cos no departamentales auspiciados por los departamentos de educa-

2 Como resultado de la turbulencia politica, se suspendi6 la Asamblea de Irlanda
del Norte en octubre de 2002 y sus poderes retornaron al gobierno nacional,
asumiendo el Secretario de Estado para Irlanda del Norte la responsabilidad
por la direccion de los departamentos de Irlanda del Norte.
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cién respectivos y responden ante a ellos. Su principal funcién estatu-
taria es asesorar al gobierno en asuntos que afecten el plan de estudios,
la evaluacion de los estudiantes y los requisitos financiados publica-
mente. Las autoridades de inspeccion son departamentos del gobierno
no ministeriales, responsables de la administraciéon independiente de
los sistemas de regulacion e inspeccidn escolar. Sus deberes incluyen la
inspeccion de servicios educativos provistos por autoridades locales.

Los gobiernos locales y las instituciones individuales implementan
y administran las politicas nacionales y regionales y tienen también sus
propios poderes y responsabilidades estatutarios. Las autoridades lo-
cales son responsables estatutariamente de asegurar que se provea la
educacion y de ejercer discrecion sobre la férmula de financiacion es-
colar y la contratacién de personal, entre otras cosas.

El grado de control local sobre el sistema educativo ha disminuido
en los ultimos afios, al otorgarse a las instituciones educativas publi-
cas mayor autonomia administrativa y de gestion.? Los colegios tienen
discrecion para el gasto en sus presupuestos y autonomia en las politi-
cas de admisiones, metodologias de ensefianza y el periodo escolar. El
Departamento de Educacion y Destrezas explica la nueva relacion en-
tre las autoridades y los colegios como una relacion en la que “los co-
legios buenos se manejan por si mismos” y las autoridades locales
“solo intervienen en la administraciéon de colegios en proporcion in-
versa a su éxito” (DfEE, 2000).

Los colegios “mantenidos” en Inglaterra y Gales y los colegios auxi-
liados por subvenciones en Irlanda del Norte se refieren a colegios,
privados o publicos, financiados publicamente. También operan cole-
gios privados financiados con pagos de matriculas y pensiones de los
padres en Inglaterra, Gales e Irlanda del Norte y aunque estdn exen-
tos de la mayoria de las regulaciones aplicables a los colegios mante-
nidos publicamente, estdn sujetos de todas formas a requisitos mini-
mos de operacion fijados por el Estado con respecto a estdndares de
salud y seguridad, informacién, bienestar y calidad de la educacién.
Los colegios privados estin sujetos también a inspecciones externas.

3 Los colegios financiados publicamente en Inglaterra y Gales incluyen colegios
comunitarios, administrados por autoridades locales; colegios de fundaciones,
de propiedad de sindicos o de un organismo rector de colegios; y colegios con-
trolados y asistidos por voluntarios de propiedad de sindicos o del organismo
que lo financia. En Irlanda del Norte, los colegios financiados publicamente
incluyen controlados, de propiedad de las Juntas de Educacién y Bibliotecas;
colegios de propiedad de la Iglesia Catolica y mantenidos por ella; colegios
integrados mantenidos con subvenciones, de propiedad de sindicos de la junta
de gobernadores; y colegios voluntarios de gramdtica de propiedad de sindicos
o del organismo que los financia.
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Finlandia

El sistema educativo de Finlandia no es diferente de los sistemas brita-
nicos en términos de su asignacion vertical de responsabilidades insti-
tucionales. La descentralizacion es evidente en todo el sistema y no
s6lo a nivel local sino también a nivel escolar. En el nivel de adminis-
tracion central, la educacidn estd bajo la autoridad de dos institu-
ciones nacionales: el Ministerio de Educacion y la Finnish National
Board of Education (FNBE, Junta Nacional Finlandesa de Educacién).
La autoridad del gobierno en el nivel regional la ejercen las oficinas
estatales provinciales. Aunque estas entidades cuentan con un Depar-
tamento de Educacién y Cultura, el manejo y la administracién de la
educacion no se llevan a efecto primariamente en el nivel regional.*
Las autoridades locales son responsables de organizar la educacion
basica en el nivel local. El Estado otorga algunas licencias para cole-
gios privados (que atendieron aproximadamente 3% del total de ins-
cripciodn escolar obligatoria en Finlandia en 2004), pero casi todos los
colegios que ofrecen educacion bésica los mantienen las autoridades
locales. Los colegios privados se financian publicamente y estdn bajo
supervision publica; siguen el plan de estudios central nacional y los
requisitos de calificacion basada en competencias establecidos por la
FNBE.

Con respecto a la distribucion estatutaria de funciones, el Ministe-
rio de Educacion es responsable principalmente de preparar las politi-
cas educativas y la legislacion, trabajando en estrecha colaboracion
con el ministerio, estd la agencia nacional a cargo del desarrollo de la
educacion, la que elabora y aprueba los planes nacionales de estudios
y los requisitos de calificacion, realiza evaluaciones de resultados de
aprendizaje y suministra informacion y servicios de apoyo. Aunque en
general los ministerios dirigen las juntas centrales, no intervienen en
sus decisiones individuales. Asi, la FNBE es comparativamente inde-
pendiente dentro de su propio campo y responsable publicamente por
la legalidad de sus acciones. El Consejo Finlandés de Evaluacion de la
Educacioén, responsable de planear, desarrollar y coordinar la evalua-
ci6én de la educacion, proporciona apoyo importante al Ministerio de
Educacion.

La siguiente concentracion de autoridad estd en los municipios. Las
autoridades locales tienen el deber estatutario de asegurar la provision

4 La autoridad de las oficinas estatales provinciales no se extiende significativa-
mente mds alld del control y evaluacion de la capacidad de servicio de la red
escolar y la satisfaccion de la demanda educativa.
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de educacién y son también responsables de prestar servicios de bie-
nestar estudiantil y asegurar, mediante provision directa o subcontra-
tacion, la prestacion de varios servicios educativos. Los gobiernos mu-
nicipales comparten la responsabilidad de financiar la educacién con
el gobierno central. Como resultado de la descentralizacion, la respon-
sabilidad de desarrollar e implementar el plan nacional de estudios se
ha ido transfiriendo cada vez mds a los colegios. En consecuencia, las
instituciones educativas se han diferenciado y las opciones que ofrecen
se han multiplicado, aumentando la necesidad de las evaluaciones.

Republica de Corea

La naturaleza centralizada del sistema educativo de la Republica de
Corea hace que sea el mas distinto de los paises analizados. La admi-
nistracion de la educacién consiste en tres capas de autoridad: el Mi-
nisterio de Educacién y Desarrollo de Recursos Humanos en el nivel
nacional, los supervisores de educacion en el nivel metropolitano y
provincial, y las juntas distritales de educacion en el nivel local. El Mi-
nisterio de Educacion y Desarrollo de Recursos Humanos traza, pla-
nea y coordina las politicas nacionales de educacion, desarrolla el plan
nacional de estudios, publica y aprueba los textos escolares y guias de
ensefianza, presta apoyo administrativo y financiero a los colegios,
apoya a las agencias educativas locales y opera el sistema de educacion
de maestros. El Ministerio de Educacion delega algunos procesos de
planeacién del presupuesto y decisiones administrativas a las autorida-
des educativas municipales y provinciales o a las oficinas metropolita-
nas y provinciales de educacion en el nivel regional. Estas autoridades
delegan a su vez ciertas responsabilidades a la oficina local de educa-
cion.

Segun esta estructura, el papel de las instituciones educativas indivi-
duales queda relegado a implementar las politicas y regulaciones defi-
nidas por el gobierno. Se exige a los colegios la adopcion de materias,
contenidos, textos, asignacion de tiempo, organizacion del plan de es-
tudios y lineamientos de implementacion y de administracién escolar
ordenados por el gobierno nacional, como también lineamientos sobre
personal y operativos determinados por el gobierno provincial. Aun los
colegios privados, que representan el 30% del total de instituciones
educativas (mayormente instituciones pre y posobligatorias) estin su-
jetos a los planes de estudio, inscripciones y regulaciones estatales sobre
personal.

El sistema educativo de Corea continta siendo muy centralizado,
aunque el gobierno lo estd cambiando hacia alguna descentralizaciéon.
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Recientes revisiones del plan de estudios han tenido el propésito de in-
troducir alguna flexibilidad en el marco centralizado del plan y de esti-
mular a los colegios y maestros individuales a participar activamente
en los procesos de decision y planeacion para el plan de estudios
(O’Donnell, 2004). En 1995, la Comisidon Presidencial sobre Reforma
Educativa recomendé que se debia continuar el proceso de aumentar
el autogobierno local en la educacion, respetarse la distincion regional
y expandirse la autonomia de los colegios individuales. Como resulta-
do, se exigié a algunos colegios establecer comités experimentales de
administracion escolar que incluyeran a los padres, maestros, directo-
res, lideres comunitarios y especialistas en educacioén, con poderes
deliberatorios, consultivos y de toma de decisiones. Esta iniciativa tuvo
un éxito limitado, principalmente debido a preocupaciones de los direc-
tores sobre la posibilidad de interferencia excesiva de los padres en los
asuntos internos del colegio.

Nueva Zelanda

La estructura institucional del sistema educativo de Nueva Zelanda
desde la reforma de 1989 es fuertemente descentralizada. Los colegios
individuales tienen considerable responsabilidad por su propio buen
gobierno y administracion, trabajando dentro del marco de requisitos,
lineamientos y financiacion fijados por el gobierno central y adminis-
trados a través de sus agencias. Dentro de este marco, la asignacion de
funciones y responsabilidades por el aseguramiento de la calidad se
distribuye entre los colegios individuales y las agencias del gobierno
nacional, sin participacion significativa de entidades gubernamentales
en los niveles regional o local.

En el nivel nacional, la responsabilidad del gobierno central por la
educacion se divide generalmente entre el Ministerio de Educacion y
la Oficina de Supervision de la Educacién. Las facultades y responsa-
bilidades del ministerio incluyen fijar la direcciéon de las politicas edu-
cativas y supervisar la implementacion de las politicas aprobadas, de-
sarrollar declaraciones de planes de estudio, asignar fondos y recursos
a los colegios, proveer y comprar servicios para los colegios y los estu-
diantes, recopilar y procesar estadisticas e informacién sobre la edu-
cacién y controlar la efectividad del sistema educativo como un todo.
La funcién principal de la Oficina de Supervision de la Educacién es
la de evaluar el desempefio de los colegios individualmente e informar
publicamente los resultados de las evaluaciones.

Varias agencias nacionales operan en forma independiente, siendo
responsables ante juntas individuales de gobierno y sin responder direc-
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tamente ante ningun ministro de la Corona. De particular importancia
son el Teachers Council (Consejo de Maestros) y la New Zealand Qua-
lifications Authority (Autoridad Neozelandesa de Calificacion). El pri-
mero es responsable de inscribir a los maestros, despojarlos de su cer-
tificado de préctica cuando sea necesario y aprobar los programas de
educaciéon de maestros que puedan llevar a su inscripcién. Todos los
maestros practicantes, incluidos los de los colegios privados, estin
bajo la funcién de esta agencia. La segunda fija y revisa los estindares
relativos a la calificacién, ofrece conocimiento sobre calificaciones
establecidas, revisa el plan de estudios y determina todos los exdmenes
de educacion secundaria y muchos de terciaria.’

El gobierno central ha devuelto la autoridad administrativa para la
provision de la mayoria de los servicios educativos a las instituciones
educativas. Los colegios ejercen discrecion en el gasto de sus presu-
puestos operativos, la ensefianza y las asignaciones de recursos a las
distintas dreas de las materias. También tienen autonomia en el buen
gobierno, seguin se observa en los estatutos de los colegios, los que for-
man parte integral de la autogestion del colegio, porque refleja la mi-
sién, los propdsitos, metas, direcciones y objetivos de la junta que
pondrin en prictica los lineamientos nacionales de la educacion y las
prioridades de la junta. Aunque existe diversidad en las formas de las
instituciones a través de las cuales se provee la educacion, las politicas
nacionales y el aseguramiento de la calidad ofrecen continuidad y con-
sistencia a través del sistema. El estatuto escolar proporciona una base
contra la cual cabe evaluar su desempefio. En este sentido, los colegios
privados (que representan aproximadamente el 4% del total de ins-
cripciones escolares obligatorias) los regula también el Estado y su re-
gistro depende de estandares de instalaciones, equipo, personal y plan
de estudios.

Espania

El sistema educativo espafiol distribuye las funciones y responsabilida-
des de aseguramiento de la calidad entre el Estado, comunidades aut6-
nomas, autoridades municipales e instituciones educativas. Como se
expresa en la Constitucion, el Estado mantiene la autoridad de garan-
tizar la unidad, homogeneidad y equidad del sistema educativo. Este

5 Las demds agencias nacionales son los Special Education Services, Career
Services, la Education and Training Support Agency y la Early Childhood De-
velopment Unit.
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poder lo ejerce el Ministerio de Educacion. El Estado tiene competen-
cia exclusiva sobre los asuntos relativos a la duracién de la escolaridad
obligatoria, los niveles y ciclos del sistema, los estindares minimos de
educacion, los requisitos de operacién de los colegios, las calificaciones
y niveles del personal, la financiacién y la inspeccion. El Estado tiene
también responsabilidades ejecutivas, incluida la de coordinar y pro-
mover la investigacion educativa y asegurar el cumplimiento de los re-
quisitos legales.

Las comunidades auténomas asumen todas las responsabilidades
reguladoras y ejecutivas no incluidas en el drea de competencia exclu-
siva del Estado. Estas responsabilidades incluyen la autorizaciéon y
configuracién de instituciones educativas, administracion de personal,
expansion y desarrollo de programas educativos, consejeria para estu-
diantes y provision de subvenciones y préstamos.

Aunque los concejos municipales no tienen la condicion de autori-
dad educativa, las comunidades auténomas pueden delegar poderes a
esas entidades municipales. Los concejos usualmente son responsables
de la provision de terrenos para la construccion de instituciones publi-
cas, el mantenimiento y la renovacién de colegios, desarrollo de pro-
gramas para actividades extracurriculares y complementarias y super-
vision de la asistencia en colegios obligatorios.

Las instituciones educativas en Espafia mantienen un alto grado de
autonomia. La autonomia pedagdgica, organizativa y econdémica de los
colegios se afirma oficialmente en las regulaciones del pais. La auto-
nomia pedagdgica es manifiesta en el derecho de los colegios para
escoger programas pedagdgicos y determinar un proyecto educativo,
fijando asi sus propias prioridades y objetivos educativos. Los colegios
ejercen la autonomia organizativa en su definicién de programas anua-
les y regulaciones internas. Los programas anuales establecen el plan
organizativo y curricular del colegio; las regulaciones internas tratan
sobre los derechos y responsabilidades de los estudiantes y los requisi-
tos disciplinarios consistentes con las regulaciones del Estado. La auto-
nomia en la gestion econémica se refleja en el poder discrecional de los
colegios sobre las asignaciones de gastos y la financiacién de construc-
ciones y materiales.

El trabajo administrativo y de gestiéon de las instituciones indivi-
duales se supervisa en dos niveles distintos. El Servicio de Alta Inspec-
cion, del Estado, supervisa y hace observar el cumplimiento de las re-
gulaciones estatales bdsicas. Esta inspeccién se efectia no sélo en el
nivel escolar sino también dentro de la comunidad auténoma en con-
junto. La comunidad auténoma lleva a cabo inspecciones técnicas de
colegios por si misma. En estas inspecciones se evalia el logro de los
objetivos educativos mediante la observacion de la administracion,
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funcionamiento, resultados, cumplimiento de requisitos legales y cali-
dad educativa.

Estados Unidos: Boston, Massachusetts y Houston, Texas

En contraste con los demds paises descritos en este volumen, la edu-
cacién en Estados Unidos ha sido histéricamente del resorte de los es-
tados y distritos escolares locales y no del gobierno nacional. Median-
te estatutos legislativos y politicas de juntas estatales, los estados
prescriben la forma en que se establecen los distritos escolares y se
gobiernan, la edad de asistencia obligatoria para los estudiantes y sus
estandares de desempefio, los requisitos de licenciatura para el per-
sonal escolar y los de operacion para los colegios y la provision de fon-
dos. Las juntas y administraciones del distrito se encargan entonces de
trasladar estos pardmetros a politicas y practicas para la provision local
de educacion. La mayoria de los estados autoriza también la operacién
de colegios estatutarios financiados publicamente, que estan libres de
la regulacion estatal y del distrito, pero deben cumplir los términos de
sus estatutos, incluyendo los que rigen el desempefio estudiantil.

Dado el énfasis en el control local en Estados Unidos, el presente
analisis se concentra en dos pares distrito-estado: Boston, Massa-
chusetts y Houston, Texas. Ambos sistemas educativos se caracterizan
por fuertes estindares y evaluaciones en el nivel estatal, combinados
con autonomia y apoyo en los niveles escolar y distrital, lo que fomen-
ta un arreglo de opciones curriculares y de instruccion. Ambos siste-
mas atienden con efectividad poblaciones diversas que incluyen un
porcentaje alto de estudiantes de ingresos bajos.

En las dos dltimas décadas, la reforma basada en estindares ha
sido el paradigma predominante en la educacién en Estados Unidos.
Cada estado desarrolla estandares para lo que deben saber y poder
hacer los estudiantes en cada grado y para las dreas de materias de es-
tudio. La ley exige a los estados evaluar anualmente a los estudiantes
e informar sobre su desempefio en los distintos grados y materias, de-
sagregando los resultados segtin raza/grupo étnico, condicion del len-
guaje y socioecondmica, con el fin de identificar cualquier desigualdad
en los resultados educativos.

Massachusetts ha sido elogiado por la calidad y calibre de sus es-
tandares (conocidos como “marcos de de planes de estudio”), que
comprenden artes, inglés, idiomas extranjeros, salud, historia y estu-
dios sociales, matemadticas y ciencia y tecnologia, desde prekinder (4
afios de edad) hasta 12° grado (8 afios) (Rennie Center for Education
Research & Policy, 2006).
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Se ha reconocido a Texas por vincular sus sistemas educativos de
primaria y secundaria con la educacién posterior y el trabajo, por me-
dio de requisitos de graduacion rigurosos académicamente, el uso de
evaluaciones en secundaria para la admision a estudios posteriores y
decisiones de empleo y un sistema de datos longitudinal que capacita
al Estado para rastrear los resultados de cada estudiante desde el pre-
kinder hasta el nivel posterior a secundaria (Achieve, 2006).

Tanto el sistema de Boston como el de Houston proveen autono-
mia y apoyo a una variedad de colegios, de la cual pueden escoger los
estudiantes y familias para satisfacer sus necesidades e intereses edu-
cativos. Ambos sistemas ofrecen colegios estatutarios y los estudiantes
de Houston tienen la opcion de asistir a ellos a lo largo y ancho de la
ciudad. Houston concede a los colegios tradicionales autoridad sobre
sus planes de estudio, métodos de instruccion, personal y presupues-
tos, a cambio de liderazgo fuerte comprobado, equipo de alto fun-
cionamiento y una visién y plan escolar. Massachusetts ordena admi-
nistracién participativa en el nivel escolar. El sistema escolar publico
de Boston pone en linea esta autoridad de toma de decisiones con su
marco general de mejoramiento escolar integral.® Cada consejo esco-
lar debe aprobar el plan de mejoramiento escolar integral de su cole-
gio y su presupuesto discrecional. El sistema escolar publico de Boston
evalua entonces los colegios, utilizando una herramienta de evaluacion
alineada con su marco de mejoramiento escolar. Ofrece ademas apoyo
intensivo a maestros y directores existentes y nuevos. Ambos sistemas,
el de Boston y el de Houston, tienen la responsabilidad de intervenir
en colegios de bajo desempefio y de asistir o sancionar a su personal.”

6 El marco de mejoramiento escolar integral en Boston abarcaba cinco activi-
dades “esenciales”, a saber: a) instructor de tiempo completo en el sitio en cada
colegio; b) un modelo de desarrollo profesional para apoyar a los maestros a
analizar la prictica en conjunto; ¢) desarrollo profesional para los maestros y
directores de modo que comprendan y puedan dirigir el enfoque de instruc-
cién; d) expectativas claras por escrito y herramientas para los maestros y
lideres escolares; e) expectativas claras por escrito para apoyo de la oficina cen-
tral a los colegios (Guiney y Payzant, 2003).

7 Determinar e imponer las consecuencias por el desempeiio ha sido tradicional-
mente competencia de los distritos y mds recientemente de quienes autorizan
los estatutos. El gobierno de los EUA fue dristicamente mds preceptivo en este
campo con la sancién de la 2001 No Child Left Behind Act (Ley de 2001de no
atraso para ningun nifio), que dispone un conjunto gradual de sanciones para
los colegios que fracasen en el cumplimiento de los objetivos de desempefio
establecidos por el Estado. Los estudiantes de colegios que fracasen en el
Adequate Yearly Progress (Progreso Anual Adecuado) son elegibles para trans-
ferirse a otros colegios o recibir servicios tutoriales gratis, que deben costear
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Visiones de provision de educacion
y aseguramiento de la calidad

La revision internacional de marcos institucionales exitosos en el ase-
guramiento de la calidad educativa revela amplias diferencias en las
funciones y los niveles que las asumen. Por ejemplo, en Finlandia la
formulacion de las politicas y el apoyo administrativo lo manejan dos
instituciones autobnomas, mientras en la Reptblica de Corea se confian
ambas tareas a una sola institucién (el Ministerio de Educacién). En
Inglaterra, Gales e Irlanda del Norte, el registro de maestros lo reali-
zan organismos profesionales independientes (General Teaching
Councils, Consejos Generales de Ensefianza); en Nueva Zelanda esta
funcién la cumple una rama del Ministerio de Educacion (el New
Zealand Teachers Council).

Estas diferencias sugieren que el aseguramiento de la calidad no de-
pende de la adopcidn de funciones institucionales particulares sino de
la aplicacion de una vision, o teoria de accidon, que implica a su vez un
marco institucional. Con base en la muestra de paises examinados,
cabe identificar cuatro visiones alternativas: Estado limitado, contra-
tos de calidad, instruccion diferenciada e instruccion administrada di-
rigida.® Cada una de estas visiones implica una distribucién institu-
cional distinta de las funciones de aseguramiento de la calidad.

Estas visiones pueden situarse a lo largo de un continuo que descri-
ba el grado de emparejamiento entre lo que dicta el gobierno central y
lo que se implementa en el nivel escolar. Generalmente hablando, un
movimiento gradual, desde una visién limitada del Estado en un punto
extremo del continuo a una vision de instruccion administrada dirigida
en el otro, implica una expansion incremental del control del gobierno
central junto a una reduccion simultdnea en la autonomia escolar.

Ningun pais aplica perfectamente ninguna de estas visiones; aunque
el sistema educativo de cada pais ejemplifica una visioén institucional
particular, cada sistema permite desviaciones del modelo e inclusion de

los distritos con una parte de sus fondos nacionales. A los colegios que fracasen
seguidamente en el Progreso Anual Adecuado se les puede exigir cambio de
personal, adopcion de un nuevo plan de estudios y reducir su autoridad de
gestion en el nivel escolar, y a la postre se enfrentan a la toma del colegio por
parte del Estado u otra entidad externa. Los sistemas escolares locales deben
cumplir los requisitos de responsabilidad presentados en la ley ademds de sus
propios requisitos de desempefio.

8 El trabajo de McAdams tuvo una fuerte influencia en los conceptos que en esta
seccion se presentan.
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elementos de otras visiones. En Inglaterra, por ejemplo, mientras la ma-
yor proporcion del sistema educativo sigue una visién de instruccion
diferenciada, algunos colegios operan en condiciones caracteristicas de
una visioén de contratos de calidad. Aunque Finlandia ha adoptado una
visién de instruccion diferenciada, el Estado tiene un papel muy activo
en mantener algunos colegios de educacion especial y lenguaje.

Estado limitado

La vision institucional del Estado limitado se basa en la premisa de
que las fuerzas del mercado actuardn como instrumento de asegu-
ramiento de la calidad si se permite al sistema educativo funcionar
como mercado competitivo con intervencion estatal minima. El papel
del gobierno central se limita a establecer requisitos minimos de ope-
racion y estindares de informacién, financiar los colegios con base en
las necesidades de cada estudiante y suministrar informacién al mer-
cado para facilitar la eleccion de colegio informada. Los colegios
tienen libertad en la eleccion de los estindares de desempefio, los me-
canismos de evaluacion de desempefio y el modelo de instruccion y los
estudiantes tienen derecho a decidir a qué colegio ir. En teoria, la elec-
cién de colegio, la informacion perfecta sobre la calidad educativa del
colegio y la libre entrada y salida de los colegios deberian asegurar que
s6lo sobrevivan los colegios buenos y que los de desempefio bajo sal-
gan del negocio por falta de demanda. Segin esta vision, las fuerzas
del mercado definen la cantidad y distribucién de los colegios.

Entre los paises analizados, Chile es el tnico que opt6 por la vision
institucional del Estado limitado. Durante los Gltimos 235 afios, la in-
tervencion estatal en el sistema educativo ha sido muy restringida: el
gobierno establece requisitos minimos de operacion e informacién so-
bre asistencia de estudiantes, financia los colegios en diferente grado
con base en férmulas por estudiante y suministra informacién al mer-
cado, discutiblemente a un grado insuficiente. Mientras los colegios
financiados por el Estado deben seguir un plan nacional de estudios,
el gobierno central no ordena estindares de desempefio o modelos de
instruccion.

La aplicacion de la vision institucional de un Estado limitado no
fue completamente consistente en Chile. Aunque los fundamentos del
sistema educativo estipulados en la reforma educativa de 1980 se ba-
saron en una visién de Estado limitado, muchas de las reformas imple-
mentadas después del restablecimiento de la democracia introdujeron
elementos tipicos de las visiones de instruccion diferenciada y adminis-



VISIONES DE INSTRUCCION E INSTITUCIONES 219

trada.® Sin embargo, en general las caracteristicas del sistema educati-
vo actual de Chile se alinean mas estrechamente con una visidn insti-
tucional de Estado limitado.

Contratos de calidad

Segun la vision institucional de contratos de calidad, ademads de las
funciones de una visiéon de Estado limitado, el Estado es responsable
de otorgar y revocar licencias de operacion, fijar estaindares de desem-
pefo y de evaluacion del desempefio, e implementar la evaluacién del
desempefio en los colegios. El poder de otorgar y revocar licencias im-
plica que el Estado puede influir en forma activa en la cantidad y dis-
tribucién de colegios. Sin embargo, las fuerzas del mercado siguen
teniendo un papel importante en esta asignacion, porque la decisiéon
de los colegios individuales de solicitar licencias es todavia impulsada
por la demanda. Aunque los colegios estan obligados a cumplir estdn-
dares de desempenio estatutarios, los establecimientos individuales to-
davia cuentan con libertad sobre el modelo de instruccién y las meto-
dologias de evaluacion utilizadas para lograr esos estdndares.

Nueva Zelanda es uno de los ejemplos mds convincentes de apli-
cacion coherente de la vision institucional de contratos de calidad. El
gobierno central fija los estindares de desempefio estatutarios para
todos los colegios, pero los estatales, que atienden al 96% de todos los
nifios, establecen estatutos escolares individuales con metas y objeti-
vos especificos para los resultados de los estudiantes. Con el fin de que
se les permita operar, todos los colegios, incluidos los privados, deben
registrarse en el Ministerio de Educacion. El registro depende del re-
sultado de una evaluacion de las instalaciones, equipos, personal y

9 Desde la implementacién del Programa para el Mejoramiento de la Calidad en
Colegios Basicos de Areas Pobres (Programa P-900) en 1990, el Estado inter-
vino activamente en 900 colegios de bajo desempefio para mejorar la calidad
educativa, proveer materiales pedagdgicos y recursos, talleres de maestros y de
aprendizaje, equipos de administracion escolar y proyectos de colegios institu-
cionales. Sin embargo, debido a la escasez de proveedores de educacion, nunca
se permitié cerrar los colegios de bajo desempefio financiados por el Estado,
inhibiendo a las fuerzas del mercado en su papel de garantes de la calidad.
Empero, los impedimentos de mayor importancia al funcionamiento de un
Estado limitado fueron las restricciones de los colegios municipales (por ejem-
plo, el Estatuto de Maestros y la admisién no competitiva), que efectivamente
elevaron el costo de proveer educacion en este sector por encima del costo
promedio de los colegios privados, haciendo que la competencia no fuera justa.
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plan de estudios que se efectia cada tres afios. Cuando la evaluacion
de un colegio sugiere un desempefio deficiente, el Estado ejerce presion
para que mejore realizando revisiones discrecionales. Las asociaciones
de sindicos, directores y maestros pueden ofrecer ayuda externa o ésta
puede adquirirse en agencias de consejeria; el Estado no interviene
directamente en los colegios de desempefio bajo. La eleccion de dere-
cho al colegio de los estudiantes implica que las fuerzas del mercado
tienen fuerte influencia en la creacién y distribucién de colegios alre-
dedor del pafs.

Instruccion diferenciada

Segiin la vision de instruccion diferenciada, el gobierno central tiene
un papel muy importante en el aseguramiento de la calidad. Aparte de
los deberes de la vision de contratos de calidad, el Estado es respon-
sable de fijar estindares para la acreditacion del personal, coordinar
los colegios para garantizar un balance de opciones educativas, inter-
venir diferencialmente en los establecimientos educativos y ofrecer ser-
vicios diversos a los colegios y opciones de desarrollo profesional al
personal.

La autonomia de los colegios segun la vision diferenciada se limita
generalmente a definir su modelo de instruccién, aunque puede tam-
bién incluir la toma de decisiones sobre recursos humanos, tales como
la contratacion y el despido de personal. El Estado tiene un papel muy
activo en la creacion de redes compartidas de informacion, con el fin
de promover modelos y programas exitosos. Aunque el gobierno cen-
tral determina el ndmero y la distribucion de establecimientos educa-
tivos, las fuerzas del mercado operan, porque se permite a los estu-
diantes elegir su colegio. Una diferencia clave entre esta vision y la que
se basa en los contratos de calidad es que en el modelo de instruccion
diferenciada, el Estado interviene activamente para mejorar la calidad
de la educacion de un colegio de desempefio bajo en lugar de simple-
mente revocar su licencia de operacion.

La mayoria de los sistemas educativos exitosos analizados aqui
—entre ellos los de Inglaterra, Gales e Irlanda del Norte, Finlandia, Es-
paiia y Estados Unidos- se basan en la vision de instruccion diferencia-
da. En todos esos sistemas, el gobierno central permite un arreglo de
modelos coexistentes de instruccién y basa su intervencién en el de-
sempefio de los colegios. A los colegios que obtienen un buen desem-
pefio se les garantiza un alto grado de autonomia administrativa y el
Estado interviene en los de bajo desempefio. Las opciones de inter-



VISIONES DE INSTRUCCION E INSTITUCIONES 221

vencién son diversas porque los gobiernos centrales intentan localizar
las diferencias en los modelos de instruccién y administrativos.

Instruccion dirigida

Segtin el modelo de instruccion dirigida, el gobierno central asume la
responsabilidad de virtualmente todas las funciones de aseguramiento
de la calidad. Dos deberes estatales que son propios de este sistema son
el de definir un solo modelo de instruccion estatutario y el de asignar
centralmente los estudiantes al colegio. Estas funciones afectan la for-
ma en que el Estado ejerce sus demds funciones. Los servicios escolares
y las opciones de desarrollo profesional se dirigen uniformemente al
modelo de instruccion vigente y la intervencion en colegios de desem-
pefio bajo es también uniforme. Las fuerzas del mercado no tienen un
papel significativo en un sistema de instruccién dirigida. Los colegios
actiian como agencias de implementacion para las politicas ordenadas
centralmente por el gobierno.

El sistema educativo de la Republica de Corea se basa en esta vi-
sion. El gobierno central establece un plan de estudios nacional, estan-
dares de desempefio y un modelo de instruccién. El gobierno publica
textos y los proporciona a los estudiantes sin costo para ellos. El de-
sarrollo profesional continuo y los servicios de mejoramiento escolar
se proveen para asegurar la adherencia al modelo de instruccion. Los
estudiantes se asignan a los colegios de su drea residencial por sorteo,
impidiendo que las fuerzas del mercado influyan en la asignacién.

Grado de control y diversidad de visiones alternativas

Las funciones y responsabilidades varian dependiendo de la vision de
instruccién adoptada (ver cuadro 8.2). En un sistema que adopte una
visién de instruccién de Estado limitado, muchas de las responsabili-
dades que los gobiernos tipicamente asumen las asume el mercado. En
la vision de contratos de calidad, el gobierno desarrolla requisitos de
operacion y estindares de desempefio y otorga o revoca licencias a los
participantes con base en si cumplen o no esos requisitos y estandares.
En contraste, en la visién de instruccion diferenciada, el gobierno in-
terviene en los colegios para apoyar su cumplimiento de los estandares
establecidos. En la vision de instruccion dirigida, el gobierno hace cum-
plir la adherencia a un plan de estudios tnico administrando directa-
mente los colegios.



Cuadro 8.2 Papel del gobierno segtn visiones de instruccion alternativas

Funcién de
aseguramiento de la
calidad educativa

Estado limitado

Contratos de calidad

Instruccion diferenciada

Instruccion
dirigida

Estandares de
desempefio

Evaluacion del
desempefio

e Desarrolla los estandares

(aprendizaje,
administracién, ensefianza,
recursos de ensefianza,
etc.)

Desarrolla el marco
curricular

Comunica los estandares y
marcos curriculares a las
partes interesadas

Define el marco general
del sistema para medir el
desempefio de los
participantes del sistema

Desarrolla los estandares
(aprendizaje,
administracién, ensefianza,
recursos de ensefianza,
etc.)

Desarrolla el marco
curricular

Comunica los estandares y
marcos curriculares a las
partes interesadas

Evalda la adopcion e
implementacién de los
estandares y marcos
curriculares

Define el marco general
del sistema para medir el
desempefio de los
participantes del sistema

Desarrolla los estandares
(aprendizaje,
administracién, ensefianza,
recursos de ensefianza,
etc.)

Desarrolla el marco
curricular

Comunica los estandares y
marcos curriculares a las
partes interesadas

Evalda la adopcién y la
implementaci6n de los
estandares y marcos
curriculares

Desarrolla herramientas
para apoyar la adopcién
de los estandares y planes
de estudio

Define el marco general
del sistema para medir el
desempefio de los
participantes del sistema

Desarrolla los estaindares
(aprendizaje,
administracién, ensefianza,
recursos de ensefianza,
etc.)

Desarrolla el marco
curricular

Comunica los estandares y
marcos curriculares a las
partes interesadas

Evalda la adopcién y la
implementaci6n de los
estandares y marcos
curriculares

Pone en vigor la adopcion
de estandares y planes de
estudio

Define el marco general
del sistema para medir el
desempefio de los
participantes del sistema

(Continiia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 8.2)

Funcién de
aseguramiento de la
calidad educativa

Estado limitado

Contratos de calidad

Instruccién diferenciada

Instruccion
dirigida

Informacién sobre el
desempefio

e Establece criterios para
la evaluacion del
desempefio de los
participantes

e Suministra informacion

al mercado para facilitar

la eleccion informada

Establece criterios para
la evaluacion del
desempefio de los
participantes

Establece niveles de
desempefio aceptable
para los participantes
Desarrolla instrumentos
para evaluar el
desempefio de los
participantes

Obliga a realizar la
implementacién de los
sistemas de evaluacion
del desempefio a los
participantes

Evalta el desempefio de
los participantes relativo
a los estandares
internacionales

Define requisitos de
informacién para los
participantes

Establece criterios para
la evaluacion del
desempefio de los
participantes

Establece niveles de
desempefio aceptable
para los participantes
Desarrolla instrumentos
para evaluar el
desempefio de los
participantes

Obliga a realizar la
implementaci6n de los
sistemas de evaluacion
del desempefio a los
participantes

Evalda el desempefio de
los participantes relativo
a los estandares
internacionales

Define requisitos de
informacién para los
participantes

Establece criterios para
la evaluacion del
desempefio de los
participantes

Establece niveles de
desempefio aceptable
para los participantes
Desarrolla instrumentos
para evaluar el
desempefio de los
participantes

Obliga a realizar la
implementacién de los
sistemas de evaluacion
del desempefio a los
participantes

Evalda el desempefio de
los participantes relativo
a los estandares
internacionales

Define requisitos de
informacién para los
participantes

(Continiia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 8.2)

Funcion de
aseguramiento de la
calidad educativa

Estado limitado

Contratos de calidad

Instruccion diferenciada

Instruccion
dirigida

Evaluacion de impactos

e Disefia evaluaciones de

impacto de politicas y
programas nuevos y
existentes

Efectia la recopilacion
de datos especializados y
estudios

Utiliza la informacién y
los datos para evaluar
los impactos

Desarrolla la estructura
para el informe sobre el
desempefio de los
participantes

Desarrolla estadisticas e
indicadores de la gestion
de educacion

Mantiene sistemas de
informacién

Informa a las partes
interesadas sobre el
desempefio de los
participantes del sistema

Disefia evaluaciones de
impacto de politicas y
programas nuevos y
existentes

Efectia la recopilacion
de datos especializados y
estudios

Utiliza la informacién y
los datos para evaluar
los impactos

Desarrolla la estructura
para el informe sobre el
desempefio de los
participantes

Desarrolla estadisticas e
indicadores de la gestion
de educacién

Mantiene sistemas de
informacion

Informa a las partes
interesadas sobre el
desempefio de los
participantes del sistema

Disefia evaluaciones de
impacto de politicas y
programas nuevos y
existentes

Efectia la recopilacion
de datos especializados y
estudios

Utiliza la informacién y
los datos para evaluar
los impactos

Desarrolla la estructura
para el informe sobre el
desempefio de los
participantes

Desarrolla estadisticas e
indicadores de la gestion
de educacién

Mantiene sistemas de
informacion

Informa a las partes
interesadas sobre el
desempefio de los
participantes del sistema

Disefia evaluaciones de
impacto de politicas y
programas nuevos y
existentes

Efectda la recopilacion
de datos especializados y
estudios

Utiliza la informacién y
los datos para evaluar
los impactos

(Continiia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 8.2)

Funcién de
aseguramiento de la
calidad educativa

Estado limitado

Contratos de calidad

Instruccién diferenciada

Instruccion
dirigida

Requisitos para
operar

Recursos
adecuados y
equitativos

Desarrolla requisitos
generales de operacién
para los participantes
Otorga / revoca licencias
de operacion

Establece mecanismos para
asegurar la operacion
administrativa y financiera
adecuada de los
establecimientos
educativos

Distribuye recursos con
base en metodologias
aprobadas legislativamente

Desarrolla y define
requisitos generales de
operacion para los
participantes

Otorga / revoca licencias
de operacion

Establece mecanismos para
asegurar la operacion
administrativa y financiera
adecuada de los
establecimientos
educativos

Distribuye recursos con
base en metodologias
aprobadas legislativamente
Controla la adecuacion y
equidad de la asignacién
de los recursos

Desarrolla y define
requisitos generales de
operacion para los
participantes

Otorga / revoca licencias
de operacion

Establece mecanismos para
asegurar la operacion
administrativa y financiera
adecuada de los
establecimientos
educativos

Distribuye recursos con
base en metodologias
aprobadas legislativamente
Controla la adecuacién y
equidad de la asignacién
de los recursos

Desarrolla y define
requisitos generales de
operacion para los
participantes

Asegura que los
participantes cumplan los
requisitos de operacion

Establece mecanismos para
asegurar la operaciéon
administrativa y financiera
adecuada de los
establecimientos
educativos

Distribuye recursos con
base en metodologias
aprobadas legislativamente
Hace cumplir la
adecuacién y equidad en la
asignacion de los recursos

(Continiia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 8.2)

Funcion de
aseguramiento de la

calidad educativa Estado limitado

Contratos de calidad

Instruccion diferenciada

Instruccion
dirigida

Autonomia, —
apoyo e
intervencion

Desarrolla e implementa
programas de alimentacién
y otros programas de
bienestar para estudiantes
vulnerables

Implementa supervision
orientada a la evaluacién o
auditorias de calidad del
apoyo suministrado

Desarrolla marco para
otorgar autonomia a los
participantes, la intervencion
y el apoyo con base en el
desempeiio

Implementa diversos
programas de apoyo para
infraestructura, equipo,
materiales de instruccién y
desarrollo de personal.
Desarrolla e implementa
programas de alimentacion y
otros programas de bienestar
para estudiantes vulnerables
Proporciona supervisiéon
diferenciada formativa u
orientada al apoyo

Apoya e interviene en los
establecimientos educativos

de desempefio bajo persistente

(directamente o a través de
terceros)

¢ Implementa programas de

apoyo para
infraestructura, equipo,
materiales de instruccién y
desarrollo de personal.

Desarrolla e implementa
programas de alimentacién
y otros programas de
bienestar para estudiantes
vulnerables

Proporciona supervisiéon
diferenciada formativa u
orientada al apoyo para
asegurar la adherencia al
plan de estudios

(Continia en la pdgina siguiente)
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(Continuacion cuadro 8.2)

Funcién de
aseguramiento de la

calidad educativa Estado limitado

Contratos de calidad

Instruccién diferenciada

Instruccion
dirigida

Responsabilidad —
y consecuencias

Desarrolla un marco de
responsabilidad y
consecuencias para los
participantes

Revoca licencias de
operacién a instituciones
que no cumplen los
requisitos de operacién

¢ Desarrolla un marco de
responsabilidad y
consecuencias para los
participantes

® Otorga incentivos e impone
penalidades con base en el
desempefio

e Cancela las licencias de
operacion a instituciones que
no cumplen los requisitos de
operacion

e Desarrolla un marco de
responsabilidad y
consecuencias para los
participantes

e Otorga incentivos e
impone penalidades con
base en el desempefio

Fuente: Compilacion de las autoras.
— No disponible.
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Asegurar que todos los estudiantes aprendan requiere adoptar una
teoria de accidn para la provision de educacion y alinear los papeles y
responsabilidades de todos los participantes en el sistema educativo
para asegurar la calidad. La evidencia internacional sugiere que por lo
menos tres visiones institucionales —contratos de calidad, instruccién
diferenciada e instruccion dirigida— pueden obtener buenos resultados.
El reto es adoptar una vision institucional que se aproxime a los con-
textos historicos, sociales y politicos individuales de los paises, y apli-
car consistentemente esta vision para asegurar que todos los estudian-
tes alcancen su mdximo potencial.
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Conclusién

LOS FACTORES QUE INFLUYEN EN EL APRENDIZAJE de los estudiantes son
complejos y dificiles de medir. Ademds, como cada nifio(a) es distin-
to(a), como también lo es cada salon de clases, colegio, comunidad y
nacion, ninguna intervencion individual satisfard las necesidades de
todos los estudiantes, colegios, sistemas educativos o paises. Sin em-
bargo, se pueden extraer algunas ensefianzas comunes de la investiga-
cién mads reciente sobre el aprendizaje estudiantil en América Latina y
el resto del mundo.

¢Qué politicas pueden elevar
el aprendizaje estudiantil?

La evidencia internacional sugiere que las politicas bien disefiadas pue-
den mejorar el aprendizaje estudiantil. Estas politicas pueden dirigirse
a estudiantes, colegios o el sistema educativo en general.

Preparar a los estudiantes para la primaria

La investigacion mds reciente indica que la preparacién que reciben
los nifios antes de entrar a primaria tiene un efecto fuerte en su apren-
dizaje posterior. Varios estudios realizados en paises de distintos nive-
les de ingreso muestran consistentemente que los nifios que no asisten
a programas preescolares de alta calidad quedan relegados aun antes
de empezar su escolaridad obligatoria.

Los factores referentes al hogar y el apoyo que reciben los nifios en
casa tienen también efectos significativos en su éxito escolar. Todos los
estudios que han medido la condicién socioeconémica de los estudian-
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tes han encontrado que se correlaciona significativamente con el apren-
dizaje. La educacion y ocupacion de los padres se relacionan también
fuertemente con el aprendizaje del estudiante en el salon de clases. Las
implicaciones para las politicas de estos hallazgos son complicadas,
pues requieren intervenciones que reducen los efectos en la brecha de
desempefio educativo que proviene de venir de una familia desfavo-
recida.

Las politicas con potencial de mejorar los resultados del aprendiza-
je incluyen programas de desarrollo de la primera infancia, que ayudan
a preparar a los nifos para la primaria, y transferencias condicionales
de efectivo, que ayudan a compensar los costos de la escolaridad. De
hecho, la evidencia regional e internacional sefiala el hecho de que los
programas educativos de buena calidad para la primera infancia pue-
den constituir una de las intervenciones mds efectivas para mejorar el
aprendizaje en el largo plazo, y reducir la repeticién al tiempo que se
reduce la desigualdad de oportunidades que encuentran los estudiantes
desfavorecidos.

Proveer transferencias condicionales de efectivo

A menudo se alaban las transferencias condicionales de efectivo por
sus impactos positivos en la educacién y la salud, especialmente en el
fomento de la demanda de estos servicios. Empero, la evidencia del
efecto de las transferencias condicionales de efectivo en los logros cog-
nitivos y el aprendizaje estudiantil es escasa y se limita a indicadores
de calidad intermedia, tales como las tasas de repeticién y desercion.
Seguin una evaluacion reciente, el programa de transferencias condicio-
nales de efectivo de México Progresa / Oportunidades redujo las tasas
de fracaso, repeticion y desercion. Este tipo de programas puede ayu-
dar también a disminuir la desigualdad en los resultados educativos.

Ofrecer pago por méritos, evaluar politicas de enserianza
y revisar la asignacion de maestros a colegios

Los maestros pueden representar una de las variables mas importantes
referentes al colegio que afectan el aprendizaje de los estudiantes. Su
impacto en los resultados de aprendizaje es acumulativo y duradero.
La investigacién reciente sugiere que la inversidn en maestros, ofre-
ciendo mayores y mejores incentivos, como también apoyo y entrena-
miento continuo, puede contribuir a mejorar el aprendizaje de los es-
tudiantes.



CONCLUSION 233

Remunerar a los maestros por lo que saben y hacen puede mejorar
los resultados del aprendizaje de los estudiantes, pero el efecto de la
remuneracién con base en el desempefio parece depender en forma
critica de como se disefien los programas y se vinculen con el desem-
pefo. La investigacion sugiere que el pago de incentivos debe vincu-
larse con claridad a los comportamientos deseados; los maestros de-
ben familiarizarse con el incentivo y el comportamiento deseado y los
incentivos deben ser lo bastante grandes para ameritar el esfuerzo adi-
cional; todos los maestros deberian tener acceso al incentivo cuando
adopten el comportamiento deseado.

La evaluacion de las politicas sobre educacion de maestros en Amé-
rica Latina y el Caribe no ha recibido la atencién que merece, espe-
cialmente considerando el papel singular que tienen los maestros en el
mejoramiento del aprendizaje estudiantil, el cual en la region puede
estar sufriendo como resultado de ello y puede seguir siendo asi a me-
nos que se preste atencion enfocada y sostenida a la educacién de los
maestros, y ésta se evalde rigurosamente sobre su impacto en los pro-
cesos del salon de clases y el aprendizaje de los estudiantes.

La asignacién de los maestros a los colegios puede afectar también
la calidad de la educacién y su equidad. La evidencia de Uruguay indi-
ca que los colegios que mds atienden a estudiantes desfavorecidos tien-
den a terminar con los maestros menos calificados, lo que constituye
un patrén con probabilidad se replicarse en otros paises.

Utilizar los recursos efectivamente

La investigacion sobre la relacion entre una mayor inversién en recur-
sos escolares y el mejor aprendizaje estudiantil indica que es tenue, en
el mejor de los casos. Aunque la evidencia no sugiere invertir menos
en educacion, si presenta buenas razones para el uso mas efectivo de
los recursos. A medida que los paises de la regién sigan aumentando
su inversion en educacidon, deberian tener en consideracion la eviden-
cia del impacto de varias politicas en el mejoramiento del aprendizaje
estudiantil. Por ejemplo, cudntos dias asisten al colegio los estudiantes
cada afio, cudnto tiempo emplean en el colegio cada dia y cudnto en
actividades instructivas son factores que pueden afectar su aprendiza-
je. En Uruguay y, en menor grado en Chile, los colegios de tiempo
completo han mejorado los puntajes de los estudiantes en las pruebas,
en especial de los mds desfavorecidos.

Los estudios indican también que el tiempo empleado en el colegio
puede contribuir al aprendizaje, o impedirlo. El tiempo de instruccién
y la asistencia del estudiante se refuerzan mutuamente, pues los estu-
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diantes que ven una oportunidad de aprender tienen mayor probabili-
dad de asistir a clases que quienes se aburren en el salén de clases o
Cuyos maestros no asisten.

Aumentar el tiempo en el colegio puede ser muy costoso y los bene-
ficios son mayores en los estudiantes de antecedentes desfavorecidos
(de hecho, la evidencia de América Latina indica que los programas
compensatorios y la extension de los dias escolares son especialmente
efectivos para los estudiantes indigenas). Por estas razones tiene senti-
do que los autores de las politicas se dirijan a los estudiantes mads des-
favorecidos al disefiar programas de extension de los dias escolares.
Aunque reducir el nimero de nifios por salon de clases sea una politi-
ca de educacién popular alrededor del mundo, la evidencia sobre los
efectos del tamafio del grupo y las razones estudiantes-maestro en el
mejor aprendizaje no es concluyente. En forma semejante, aunque las
TIC tienen potencial de mejorar el aprendizaje y se han hecho cada vez
mads populares en los paises en desarrollo, la evaluacion rigurosa de su
impacto en el aprendizaje de los estudiantes es escasa y produce resul-
tados mixtos.

Conceder mayor autonomia a los colegios

Los factores referentes a todo el sistema tienen también un papel en el
aprendizaje de los estudiantes. La evidencia entre los paises indica que
conceder mayor autonomia escolar en decisiones sobre administracion
de personal y procesos —contratacion de maestros, seleccion de textos,
asignacion de presupuestos en los colegios— parece correlacionarse con
un mejor desempefio de los estudiantes. Sin embargo, la descentrali-
zacion puede también ocasionar mayor desigualdad dentro de los pai-
ses. Por eso, para asegurar que todos los estudiantes aprendan, las re-
formas deben reflejar las variadas capacidades institucionales de los
gobiernos subnacionales y de los colegios.

Como la descentralizacién, la mayor participacién privada en la
provisién de educacion mediante esquemas de cupones puede tanto
mejorar los resultados de los estudiantes como aumentar la desigual-
dad. La evidencia de Chile y de Colombia sugiere que los subsidios por
estudiante que difieren con base en el antecedente socioecondémico
pueden ser la forma mads efectiva de elevar el aprendizaje estudiantil y
mejorar la equidad.

El disefio y la implementacién de planes de estudio y estindares
pueden tener consecuencias importantes para lo que los estudiantes
aprendan y cémo lo hacen. Sin embargo, dado que las reformas de
planes de estudio en gran escala rara vez se ven acompaniadas de eva-
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luaciones, se conoce poco sobre como afectan el aprendizaje los cam-
bios y las variaciones del plan de estudios. Empero, para que las refor-
mas curriculares causen algin impacto, deben acompafiarse del apoyo
necesario para desarrollar al personal de ensefianza e implementar las
reformas en el nivel escolar.

Los sistemas educativos deberian tener una visién de instruccion, de
la cual dependan la asignacion de papeles y las responsabilidades para
las funciones de aseguramiento de la calidad. La aplicacién consistente
de una vision de instruccién puede mejorar la calidad de la educacion.

Sugerencias para investigacion en el futuro

En el presente informe se identifican varios vacios en el entendimien-
to de cémo se logra el aprendizaje estudiantil y como las politicas edu-
cativas pueden ser mds efectivas para mejorarlo. La investigacion en el
futuro podria llenar los vacios en algunos campos.

En primer lugar, se conoce demasiado poco sobre lo que constituye
un buen sistema de educacion de maestros y su desarrollo profesional.
Podria evaluarse el impacto de varios tipos de programas educativos
para maestros a fin de identificar los programas que producen resulta-
dos concretos en el salon de clases.

En segundo lugar, se requiere conocer mds sobre como puede utili-
zarse la informacidon de las evaluaciones de estudiantes para la respon-
sabilidad. La evidencia empirica ha identificado varios problemas al
vincular la informacién de las evaluaciones con el desempefo de indi-
viduos e instituciones, tales como colegios y distritos escolares. Sin em-
bargo, a menos que todos los participantes (individuos e instituciones)
en el proceso educativo se responsabilicen por el aprendizaje de los es-
tudiantes, no todos los nifios adquirirdn las destrezas que necesitan
para tener éxito en la vida. Un area clave para la investigacion futura
se relaciona asi con mejorar las tecnologias para ofrecer informacion
de credibilidad y confiable sobre el desempefio de los participantes.

En tercer lugar, un campo importante para investigacion en el fu-
turo incluye el de entender cémo fomentar una demanda més fuerte de
calidad educativa. La evidencia sugiere que los padres a menudo es-
cogen los colegios con base en factores distintos de la calidad que per-
ciben y que la demanda de educacién de buena calidad es débil. Al
mismo tiempo, la evidencia sugiere que cuando los padres participan
directamente en los colegios, mejoran los resultados de aprendizaje de
los estudiantes. Fortalecer la demanda de calidad en la educacién impli-
ca probablemente sensibilizar a los padres y miembros de la comu-
nidad en temas de calidad educativa, identificar canales mediante los



236 INCREMENTAR EL APRENDIZAJE ESTUDIANTIL EN AMERICA LATINA

cuales los miembros de la sociedad puedan responsabilizar a los auto-
res de las politicas y facultar a los padres y comunidades de modo que
aquéllos oigan sus voces. Una participacion fuerte de la sociedad en la
educacion de los nifios puede representar la diferencia entre una re-
gion que acepta la mediocridad y una que espera la excelencia.
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Descripcion de las evaluaciones
internacionales



Cuadro A1.1 Descripcién de las evaluaciones internacionales

Laboratorio Latinoamericano
de Evaluacién de la Calidad

Tendencias en el
estudio de matemadticas

Programa de
Evaluacién Internacional

Progreso en el
estudio internacional
de alfabetizacion en

Item de la Educacion (Llece) y ciencias (Timss) de Estudiantes (PISA) lectura (Pirls)
Agencia de Organizacion de las Naciones Asociacion Internacional para Organizacion para la IEA
implementacién ~ Unidas para la Educacién, la la Evaluacién de Logros Cooperacién y el Desarrollo
Ciencia y la Cultura (Unesco) / Educativos (IEA) Econémicos (OCDE)
Oficina regional de Educacion
para América Latina y el Caribe
(Orealc)
Materias Lenguaje y matemadticas Matemdticas y ciencias Alfabetizacién de adultos Lectura
cubiertas (matematicas, lectura,
ciencias y solucion de
problemas)?
Edades / grados  Tercero y cuarto Cuarto y octavo 15 afios de edad Cuarto

del examen

Financiacion

Paises participantes, Banco
Interamericano de Desarrollo y
Fundacién Ford; Orealc-Unesco
aportaron recursos y personal

Paises participantes, Banco
Interamericano de Desarrollo,
Banco Mundial y Fundacién
Ford. Orealc / Unesco
aportaron recursos y personal

OCDE; el Banco Mundial y
el Banco Interamericano de
Desarrollo financiaron la
participacion de algunos
paises.

Banco Mundial,
Departamento de
Educacién de EUA y
paises, por medio de
pagos de tarifas

(Contintia en la pdgina siguiente)

8€C
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(Continuacion cuadro Al.1)

Laboratorio Latinoamericano
de Evaluacién de la Calidad

Tendencias en el
estudio de matemdticas

Programa de
Evaluacion Internacional

Progreso en el

estudio internacional
de alfabetizacion en

[tem de la Educacién (Llece) y ciencias (Timss) de Estudiantes (PISA) lectura (Pirls)
Nuamero de 1998: 13 paises 1995: 42 paises 2000: 32 paises 2001: 35 paises
participantes 2006: 14 paises 1999: 45 paises 2003: 41 paises

Participantes de
América Latina y
el Caribe

Muestreo

Argentina, Bolivia, Brasil,
Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile,
Reptblica Dominicana, Honduras,
Meéxico, Paraguay, Pera y
Venezuela, R.B. de

Dos muestras estratificadas
ponderadas: minimo de 40
estudiantes por colegio, 20 por
grado y 100 colegios como unidad
primaria, 4.000 estudiantes como
unidad secundaria.
Estratificaciones: a) ciudad grande,
area urbana y 4rea rural; b) publica
y privada

2003: 46 paises

1995: Argentina® y Colombia
1999: Argentina y Chile
2003: Argentina® y Chile

Muestra de minimo 150
colegios, probabilidad de dos
etapas, proporcional al
tamano. Muestras de segunda
etapa para los de 4° y/o 8°
grados

2006: 58 paises

2000: Argentina, Brasil,
Chile, México y Pera
2003: Brasil, México y
Uruguay

2006: Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, México y
Uruguay

Para poblacién en la etapa 1,
estudiantes inscritos
definidos por edades, con
independencia del grado y
tipo de institucién. Para
poblacién en la etapa 2, al
menos 98% de los
estudiantes examinados en
todos los paises.

(Continiia en la pdgina siguiente)

Argentina y
Colombia

Idéntico a Timss
2003 en el nivel de
primaria
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(Continuacion cuadro Al.1)

Progreso en el

Laboratorio Latinoamericano Tendencias en el Programa de estudio internacional
de Evaluacién de la Calidad estudio de matemdticas Evaluacién Internacional de alfabetizacion en
Item de la Educacién (Llece) y ciencias (Timss) de Estudiantes (PISA) lectura (Pirls)

Etapa 1: estudiantes del mayor
de dos grados que contengan la
mayor proporcion de nifios de

9 afios.

Etapa 2: estudiantes del mayor
de dos grados que contengan la
mayor proporcion de nifios de

13 anos.
Cuestionarios Colegios, directores, maestros, Pais, directores, maestros y Directores y estudiantes Directores, maestros,
sobre familias y estudiantes estudiantes. familias y estudiantes
antecedentes del
estudiante

Fuente: Beaton, Martin y otros (1996); Beaton, Mullis y otros (1996); IEA (2002); Martin y otros (2000); Martin y otros (2003); Martin y otros (2004); Mullis
y otros (2000); Mullis y otros (2004); OCDE (2001, 2004).

a. El PISA 2000 hizo énfasis en lectura y el PISA 2003 en matematicas.

b. Argentina no complet6 todas las fases ni publicé sus resultados.

orc
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Apéndice 2

Niveles de competencia
para matematicas

en PISA 2003

Nivel 1

El nivel 1 incluye estudiantes con puntajes entre 357,77 y 420,07. En este nivel
los estudiantes pueden responder preguntas sobre contextos familiares donde
toda la informacion pertinente estd presente y las preguntas estdn definidas
con claridad. Pueden identificar informacion y realizar procedimientos de ruti-
na de acuerdo con instrucciones directas en situaciones explicitas. Pueden lle-
var a cabo acciones obvias y proceder en forma inmediata a partir de los esti-
mulos suministrados.

Nivel 2

El nivel 2 incluye estudiantes con puntajes entre 420,08 y 483,38. En este nivel
los estudiantes pueden interpretar y reconocer situaciones en contextos que
s6lo requieren inferencias directas. Pueden extraer informacion pertinente de
una sola fuente y utilizar un solo modo de representacién. Pueden emplear
algoritmos, férmulas, procedimientos y convenciones basicos. Pueden emplear
razonamiento directo y hacer interpretaciones literales de los resultados.

Nivel 3

El nivel 3 incluye estudiantes con puntajes entre 483,29 y 544,68. En este nivel
los estudiantes pueden ejecutar procedimientos descritos con claridad, incluso
los que requieren decisiones secuenciales. Pueden seleccionar y aplicar estrate-
gias sencillas de solucion de problemas, interpretar y utilizar representaciones
basadas en distintas fuentes de informacion y razonar directamente a partir de
ellas. Pueden desarrollar comunicaciones cortas, informando sus representa-
ciones, resultados y razonamiento.
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Nivel 4

El nivel 4 incluye estudiantes con puntajes entre 544,69 y 606,99. En este nivel
los estudiantes pueden trabajar en forma efectiva con modelos explicitos para
situaciones complejas y concretas que pueden incluir restricciones o exigir su-
puestos. Pueden seleccionar e integrar diferentes representaciones, inclusive
representaciones simbélicas, vinculdndolas directamente a aspectos de situa-
ciones del mundo real. Pueden utilizar destrezas bien desarrolladas y razonar
flexiblemente, con alguna perspicacia, en estos contextos. Pueden construir y
comunicar explicaciones y argumentos con base en sus interpretaciones, argu-
mentos y acciones.

Nivel 5

El nivel 5 incluye estudiantes con puntajes entre 607,00 y 669,30. En este nivel
los estudiantes pueden desarrollar y trabajar con modelos para situaciones
complejas, identificar restricciones y especificar supuestos. Pueden seleccionar,
comparar y evaluar estrategias apropiadas de solucién de problemas para tra-
tar con problemas complejos relacionados con estos modelos. Pueden trabajar
estratégicamente, utilizando conceptos generales y destrezas de razonamiento
bien desarrolladas, representaciones vinculadas apropiadas, caracterizaciones
simbdlicas y formales y perspicacias atinentes a estas situaciones. Pueden re-
flexionar sobre sus acciones y formular y comunicar sus interpretaciones y ra-
zonamiento.

Nivel 6

El nivel 6 incluye estudiantes con puntajes por encima de 669,30. En este nivel
los estudiantes pueden conceptuar, generalizar y utilizar informacién con base
en sus investigaciones y modelado de situaciones de problemas complejos. Pue-
den vincular distintas fuentes de informacion y representaciones y trasladar
significados flexiblemente de unas a otras. Tienen capacidad de pensamiento
matemadtico y razonamiento avanzados y pueden aplicar su perspicacia y en-
tendimiento. Utilizan operaciones simbdlicas y operaciones matemadticas for-
males para desarrollar nuevos enfoques y estrategias para enfrentarse a situa-
ciones novedosas. Pueden formular y comunicar con precision sus acciones y
reflexiones sobre sus hallazgos, interpretaciones y argumentos y lo apropiado
de ellos a las situaciones originales.

Referencia

OCDE, 2004. Learning for Tomorrow’s World: First Results from PISA
2003. Paris: OCDE.



Apéndice 3

Niveles de competencia para
lectura en PISA 2000 y 2003

Cuadro A3.1 Niveles de competencia para lectura en PISA 2000

Recuperacion de Interpretacion Reflexion y
Nivel informacion de textos evaluacion
5 Localiza y posiblemente  Construye el significado  Evaltia en forma critica

secuencia o combina
piezas miiltiples de
informacion
profundamente
incrustada, algunas de
las cuales pueden estar
fuera del cuerpo
principal del texto.
Infiere la informacién
del texto pertinente a la
tarea. Maneja
informaciéon competitiva
altamente plausible y/o
extensiva.

Localiza y posiblemente
secuencia o combina
piezas multiples de
informacion
profundamente
incrustada, cada una de

del lenguaje matizado o
demuestra un

entendimiento completo
y detallado de un texto.

Utiliza un nivel alto de
inferencia para
comprender y aplicar
categorias en un
contexto no familiar y
para elaborar el

o hace hipotesis
utilizando conocimiento
especializado. Maneja
conceptos contrarios a
las expectativas y utiliza
una comprension
profunda de textos
largos o complejos.

Evalda en forma critica
o hace hipotesis
utilizando conocimiento
especializado. Maneja
conceptos contrarios a
las expectativas y utiliza

(Continiia en la pdgina siguiente)
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(Continuacién cuadro A3.1)

Nivel

Recuperacién de
informacion

Interpretacion
de textos

Reflexion y
evaluacion

las cuales puede requerir
cumplir criterios
multiples, en un texto
de contexto o forma no
familiar. Infiere la
informacion del texto
pertinente a la tarea.

Localiza y, en algunos
casos, reconoce la
relacion entre piezas de
informacién, cada una
de las cuales puede
requerir cumplir
criterios multiples.
Maneja informacion
competitiva destacada.

Localiza una o més
piezas de informacién,
cada una de las cuales
puede requerir cumplir
criterios multiples.
Maneja informacion
competitiva.

Tiene en cuenta un solo
criterio para localizar
una o mas piezas
independientes de
informacion
explicitamente
declarada.

significado de una
seccion de texto
teniendo en cuenta el
conjunto del texto.
Maneja ambigiiedades,
ideas contrarias a la
expectativa e ideas
redactadas
negativamente.

Integra varias partes de
un texto para identificar
una idea principal,
comprender una
relacién o elaborar el
significado de una
palabra o frase.
Compara, contrasta o
forma categorias,
teniendo en cuenta
muchos criterios.
Maneja informacion
competitiva.

Identifica la idea
principal de un texto,
entiende las relaciones,
forma o aplica
categorias simples, o
construye significados
dentro de una parte
limitada del texto
cuando la informacién
no es destacada y se
requieren inferencias de
nivel bajo.

Reconoce el tema
principal o propédsito
del autor en un texto
sobre un tépico familiar
cuando se destaca la
informacion requerida
en el texto.

una comprension
profunda de textos
largos o complejos.

Hace conexiones o
comparaciones, da
explicaciones o evalia
una caracteristica del
texto. Demuestra un
entendimiento detallado
del texto en relaciéon
con el conocimiento
familiar y de cada dia o
utiliza conocimiento
menos comun.

Hace una comparaciéon
de conexiones entre el
texto y el conocimiento
exterior o explica una
caracteristica del texto,
haciendo uso de la
experiencia y actitudes
personales.

Hace una conexion
sencilla entre la
informacion del texto y
el conocimiento comun,

de cada dia.

Por debajo de 1: Puede leer, pero no ha adquirido las destrezas para utilizar la lectura

para e

| aprendizaje.

Fuente: OCDE, 2001, 2004.
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