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Prefacio

ambién este ano el “Programa Regio-

nal de Politicas Sociales para Améri-

ca Latina” (SOPLA - por sus siglas en
aleman, Soziale Ordnungspolitik in Lateina-
merika) de la Fundacion Konrad Adenauer,
publica su principal estudio anual, que anali-
za los desafios politicos, econdmicos y socia-
les en Latinoamérica. En esta oportunidad, el
tema central es la educacion. Este importan-
te factor empodera a la sociedad para mejo-
rar su situacion politica, econémica y social.
La educacién es también la base de un sano
desarrollo econémico. La Fundacion Konrad
Adenauer se ha comprometido a apoyar es-
tos procesos socio-politicos en los paises la-
tinoamericanos, a través de la promocién y
difusion de sistemas de educacion mas inclu-
sivos, justos y que aseguren la igualdad de
oportunidades para todos.

Muchos paises han logrado notables
avances en el mejoramiento de sus sistemas
de educacidn. Cerca del 95% de los nifios en
Latinoamérica asisten a la educacion basica.
También la cantidad de personas analfabe-
tas ha sido importantemente reducida. A pe-
sar de estos esfuerzos, aun existen grandes
déficits en los sistemas de educacion en la
region, los que son interesantemente descri-
tos y analizados en este estudio. Asi como lo
exponen nuestros autores, existen también
recomendaciones concretas de politicas pu-
blicas referidas a estos relevantes problemas
sociales. Las politicas educacionales pudiesen

coadyuvar de forma directa a palear la po-
breza e incentivar el crecimiento econé-
mico. Ambos factores son decisorios en la
consecucion de la estabilidad politica de un
pais.

La presente publicaciéon es una invita-
cion al debate, lograda gracias a la contri-
bucion de investigadores de 13 destacados
centros de estudios econdmicos y socio-politi-
cos latinoamericanos. Los diferentes articulos
describen y analizan la situacion en profundi-
dad, con énfasis en la seccién de propuestas
de politicas publicas que se encuentra al final
de cada articulo. Estas propuestas tienen la
intencion de aportar herramientas concretas
para enfrentar los problemas socio econdémi-
cos desarrollados, dandole a la publicacién
“un valor agregado” que va mas alld de la
mayoria de los textos que generalmente se
publican al respecto. Los articulos de este li-
bro estén elaborados sobre la base de un so6-
lido esqueleto cientifico y simpleza en el len-
guaje, lo que les permite ser comprendidos
por nuestro variado circulo de lectores, entre
los cuales se cuentan politicos, periodistas,
estudiantes y consultores, que han utilizado
los libros de la serie econdmica SOPLA como
fuente bibliografica en sus trabajos desde
hace ya varios afios.

La serie de publicaciones anuales del
Programa regional SOPLA de la Fundacién
Konrad Adenauer ha publicado los siguientes
estudios socio- econémicos:
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e "Crecimiento y Progreso Social en América
Latina” (2007),

e "Eficiencia del Gasto Publico en América
Latina” (2008),

e "Migracién y Politicas Sociales en América
Latina” (2009),

e "Sector Informal y Politicas Publicas en
América Latina” (2010),

e “Inversion en Infraestructura Publica y
Reduccién de la Pobreza en América Lati-
na” (2011),

e "Pobreza, Desigualdad de Oportunidades
y Politicas Publicas en América Latina”
(2012)

e "E| desafio del desarrollo sustentable en
América Latina” (2013)

La Fundacion Konrad Adenauer desea
agradecer a la Universidad Alberto Hurtado
en Santiago de Chile, especialmente al De-
cano de la Facultad de Economia y Negocios,

Dr. Jorge Rodriguez Grossi, asi como a la
Profesora Marcela Perticard, quien asumié la
coordinacion académica y la coedicidén de esta
publicacion desde hace varios afos, contri-
buyendo enormemente para lograr los exce-
lentes resultados evidenciados. Asimismo, mi
mas afectuoso agradecimiento a mis colegas
en las oficinas del Programa Regional SOPLA
en Santiago de Chile, en especial a Katrin
Loebel, coordinadora académica del progra-
ma y coeditora de la presente publicacion. Fi-
nalmente, quisiera darles las gracias a nues-
tros autores y lectores, quienes son el alma
de estas publicaciones.

Esta es la primera publicacién anual de
nuestro programa regional desde su trasla-
do desde Rio de Janeiro a comienzos de este
afio. Por lo anterior, este libro reviste parti-
cular significado para nuestro equipo SOPLA,
espero que disfruten la lectura!

Santiago de Chile, Octubre de 2014

DAVID GREGOSZ
Director del Programa Politicas Sociales para América Latina (SOPLA)

Fundacién Konrad Adenauer



Introduccion

Marcela Perticara

areciera que América Latina ha esta-

do reformando y cambiando los siste-

mas educativos de manera continua
en los ultimos 25 afios. Como lo sefiala Mar-
tinic (2010)! se pueden distinguir tres ciclos
claramente definidos. Un primer periodo en
los afios ‘80 que se centra en la reorganiza-
cién de los sistemas, principalmente a través
de la descentralizacién de la gestién de los
sistemas publicos y cambios en los métodos
de financiamiento. Como casos emblematicos
se pueden citar la reforma del sistema chile-
no (con la introduccién de los “vouchers”)?
y la descentralizacion de la educacion publi-
ca en Argentina, con el traspaso de escuelas
desde el eje nacional a los ejes provinciales y
municipales. El segundo periodo de reforma,
durante los 90 busca mejorar procesos, cen-
trandose en el aula, a través de la mejora en
los procesos pedagdgicos, contenidos y tam-
bién mejorando la capacidad de gestion de
los directores, a la vez que promueven mayor
autonomia en la gestion. Martinic caracteriza
este periodo como de fuertes inversiones en
capacitacién, en infraestructura y en materia-
les. Finalmente en los afios 2000, el énfasis

pasa a ponerse en resultados. Se masifica
la aplicacion de pruebas estandarizadas, es-
quemas de evaluacion docente y mecanismos
de “accountability”, por medios de los cuales
los establecimientos “...rinden cuenta y los
actores tienen mecanismos y autoridad para
exigirlas.” (Martinic, 2010).

Aun asi la segunda década de los afos
2000 encuentra a América Latina con impor-
tantes déficits en materia educativa que van
desde bajas tasas de acceso a educacion me-
dia (si bien las tasas de acceso a educacion
basica son en la mayoria de los casos cer-
canas al 100%, hay una atricién importante
entre el paso de educacién basica a educacion
media), baja calidad docente, altos déficits
en infraestructura, pero fundamentalmen-
te con un muy bajo nivel de aprendizaje de
sus estudiantes. A la par de este bajo nivel
promedio de aprendizaje existen importantes
desigualdades: son los estudiantes de me-
nor nivel socioecondmico, los que habitan en
zonas rurales y que pertenecen a minorias
étnicas los que presentan peores niveles de
aprendizaje3. Por ejemplo, en los estratos de
menores ingresos sélo 12% de los nifios logra

w

1 Martinic, S. (2010) “La Evaluacion y las Reformas Educativas en América”, Revista Iberoamericana de Evaluacion Educativa 3(3). Online
en: http://www.rinace.net/riee/numeros/vol3-num3/art2_htm.html.

2 Una descripcion de la reforma chilena puede encontrarse en Mizala, A y F. Torche (2010) “Bringing the schools back in: the stratification
of educational achievement in the Chilean voucher system”, International Journal of Educational Development. La reforma argentina se
resefia en Tedesco, J. C. y Tenti, E. (2001), La Reforma Educativa en la Argentina. Semejanzas y particularidades, mimeo, Banco Mundial
(http://info.worldbank.org/etools/docs/library/109266/reforma%?20educativa%?20final.pdf).

3 Ver por ejemplo el andlisis de Bos, M. S., Rondon, C. y M. E. Schwartz (2009). “¢Qué tan desiguales son los aprendizajes en América
Latina y el Caribe?: cuatro medidas de desigualdad analizando PISA”, IDB Technical Note; 492.
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el estandar minimo en lectura, mientras que
en estratos socioecondmicos altos, esta cifra
llega a 52%*.

Existe una clara concordancia sobre los
logros alcanzados en materia educativa en el
grupo de paises bajo estudio, asi también como
los desafios que en mayor medida se enfrentan
dentro de cada uno de los sistemas educativos.

Masificacion de la cobertura, con
problemas en la transicién entre
el nivel basico y medio

En la mayoria de los paises estudiados
se registran altas tasa de cobertura en la en-
seflanza basica y media, con tasas netas por
sobre el 90% en el nivel basico y en torno al
75-80% en el nivel medio. Todos los paises ex-
perimentan mejoras sustanciales en las tasas
de acceso al nivel medio y preescolar, mientras
que las tasas de acceso en el nivel basico se
mantienen tan altas o incluso aumentan con
respecto a sus niveles en la década del "90.
Subsisten déficits importantes a nivel de re-
tencién, en particular en el transito entre el
nivel basico y medio, lo que es evidente por
las altas brechas en las tasas de acceso netas
que se registran entre estos dos niveles. Uno
de los paises con mejor cobertura, Uruguay,
reporta que entre los jovenes de entre 15-17
afios, un 26% esta atrasado en el sistema es-
colar, mientras que otro 22,8% abandona sus
estudios.

Logro de aprendizajes

En varios de los capitulos (ver Chile, Ar-
gentina y Uruguay, por ejemplo) se nota una

4 Boss, Rondon y Schwartz, op. cit.

preocupacion fuerte por los logros en apren-
dizajes y la altas brechas que existen entre
estudiantes de alto y bajo nivel socioeconé-
mico. Con todas las criticas que se les pueden
hacer a las pruebas estandarizadas, parecie-
ra haber, segln estas mediciones un alto pro-
blema en la calidad de la educacién en todos
los paises de Latinoamérica. Ocho de los pai-
ses bajo estudio (Argentina, Brasil, Chile, Co-
lombia, Costa Rica, Peru, México y Uruguay)
forman parte del estudio PISA, ubicandose en
el grupo con los peores resultados. A pesar
de lo anterior, Chile, Brasil y Perd muestran
mejoras en sus puntajes en las ultimas medi-
ciones, mientras que paises como Uruguay y
Argentina empeoran su puntuacion.

El rol de los docentes

En la mayoria de los paises se destaca
como una debilidad la decadencia del rol del
docente tanto en la escuela, como su esta-
tus en la sociedad. En varios de los paises
(Argentina, Chile, México, Venezuela, por
ejemplo) ha habido un aumento sistematico
en los recursos asignados a educacion. Ar-
gentina, por ejemplo, reporta que el salario
real docente aumenta de manera sostenida
en la Udltima década, con fuertes subsidios
del gobierno central a las provincias mas po-
bres para garantizar la ausencia de paros y
mantener una meta de 180 dias de clase en
todo el territorio. En varios paises (ver Chile,
México, Paraguay) la preocupacion es por la
potencial mala calidad de los docentes y sus
efectos sobre el rendimiento educacional de
los nifios. Pero al mismo tiempo se reconoce
que la misma organizaciéon de las funciones
docentes dentro de los colegios puede estar



también atentando sobre la efectividad del
proceso educativo. Docentes con largas jor-
nadas laborales frente al aula, escasos filtros
en el acceso a carreras de pedagogia, bajos
salarios, son algunos de los riesgos observa-
dos en los distintos estudios.

Las recomendaciones de politica son va-
riadas, abarcando propuestas en lo que con-
cierne a expansion de jornada escolar (Ve-
nezuela, Colombia, México), expansion de
cobertura en educacién inicial (Brasil, Peru),
propuestas de revision de curriculums (Ve-
nezuela, Perd, Uruguay), fomento de parti-
cipacion del sector privado (Venezuela, Para-
guay), mejor gestion de la “carrera docente”
(en nueve de los trece paises), revision de
los esquemas descentralizados-centraliza-
dos para la toma de decisiones (Argentina,
Costa Rica, Colombia, México, entre otros) y
finalmente, la necesidad de aumentar de ma-
nera sostenida los recursos destinados a in-
fraestructura y servicios publicos educativos
(Guatemala y Paraguay).

Hay dos ejes de propuestas de politicas
gue estan presentes en todos los estudios:
carrera docente y sistema de gestién del
sistema educativo (centralismos en algunas
areas versus descentralizacion en otras). Y
en es en estos dos ejes es que resulta intere-
sante contraponer las distintas propuestas de
politica elaboradas por los equipos de cada
pais.

La carrera docente

En todos los paises se pone en evidencia
problemas asociados a la calidad de los do-
centes. Estos problemas estan asociados a la
misma formacion de los docentes (tanto en lo
que se refiere a planes de formacion y perfiles
de egreso, como al tipo de estudiante que opta
por carreras pedagdgicas), como también a la

Introduccién

manera de organizar los recursos docentes y
directivos hacia adentro de los establecimien-
tos escolares. En paises como Venezuela, Ar-
gentina, Colombia, Uruguay, Brasil, México y
Chile se destaca la necesidad de organizar las
jornadas laborales de los docentes de manera
mas eficiente (concentrar su carga horaria en
un solo establecimiento), reducir en algunos
casos la carga horaria frente a estudiantes y
generar también instancias de capacitacion y
evaluacion continua. Estd presente también
en muchos de los capitulos, la preocupacion
sobre las competencias de los directores o
mandos medios para gerenciar los estableci-
mientos educativos. Esto esta estrechamente
relacionado con los pedidos de mayor auto-
nomia para los centros educativos; pero cla-
ramente el dotar de mas atribuciones a los
directores presupone que éstos van a tener
las habilidades para administrar. El capitulo
de Argentina destaca también la necesidad
de trasladar las carreras pedagodgicas al am-
bito universitario, dejando de lado la forma-
cion de profesores en institutos profesiona-
les. Asi mismo se destaca la necesidad de
hacer obligatorias las practicas profesionales.

Mayor autonomia de las escuelas
versus la labor ministerial

Las propuestas de politica en esta area
estan estrechamente ligadas a los cambios pro-
puestos en lo que respecta a la carrera do-
cente. En varios de los capitulos (Argentina;
Costa Rica, Colombia, Venezuela, México) se
propone otorgar mayor poder de decision
al establecimiento (directores y docentes) en
lo que respecta a la definicién del proyecto
escolar, los contenidos curriculares, la capaci-
tacién adecuada para la problematica escolar,
contratacion de docentes, etc. No hay consen-
so con respecto a todos estos puntos, pero a
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grandes rasgos las propuestas apuntan a au-
tonomia con responsabilidad (accountability).
Al mismo tiempo, se destaca (ver el capitulo
de Uruguay) la necesidad de contar con un
Ministerio de Educacion que pueda gestionar
planes de mejora condicionales a la ejecucién
de metas por parte de los establecimientos
educativos.

En dos de los paises (Venezuela y Para-
guay, que aun tienen una necesidad fuerte de
aumentar cobertura) se propone establecer
mecanismos de financiamiento publico para
fomentar la educacion privada. Las ideas de
politicas de mejoramiento desarrolladas se-
rian interesantes de ser contrapuestas con
aquéllas explicadas en el articulo de Chile,
donde tras mas de dos décadas de financia-
miento publico para el sector privado, se des-
taca la necesidad de gestionar mejores me-
canismos de regulacion a este sector.

Es indudable que la region presenta aun
una alta inequidad en el acceso a servicios
educativos. De los problemas de cobertura,
se ha transitado a un problema de calidad y
segmentacion social. El rol de los docentes
(como actores directos) y de los ministerios
de educacion como propulsores de politicas y
de buenas practicas, se reconoce como clave
para mejorar la efectividad de nuestros sis-
temas educativos. Esperamos que los diag-
nésticos y recomendaciones de politica plas-
mados en este libro contribuyan al debate en
torno a los sistemas educativos de la region.



Argentina

Escenarios y desafios de la educacion
preescolar, basica y media en Argentina

Nuria Susmel

1. Introduccion

n la Argentina la educacién es un de-

recho consagrado en la Constitucion

Nacional, en la que se establece que
el Congreso debe legislar respetando el prin-
cipio de gratuidad y equidad de la educacion
publica estatal. Por su parte, la Ley Nacional
de Educacién menciona que la educacion es
un derecho personal y social garantizado por
el Estado y que el Estado Nacional se obliga a
no suscribir tratados bilaterales o multilatera-
les de libre comercio que impliquen el lucro o
mercantilizacion de la educacion publica.

La educacién basica es responsabili-
dad de las provincias segun la Constitucion
Nacional, aunque la Nacidon puede proponer
politicas educativas a nivel nacional que las
provincias deben adherir.

El sistema educativo estd integrado
por servicios de gestion estatal y privada vy
comprende cuatro niveles (educacidn inicial,
educacidon primaria, educacion secundaria y
educacion superior) y ocho modalidades (téc-
nico-profesional, artistica, especial, perma-
nente de jovenes y adultos, rural, intercultural
Bilinglie, en contextos de privacion de liber-
tad, domiciliaria y hospitalaria). La educacion
es obligatoria desde la edad de cinco afios
hasta la finalizacion de la escuela secundaria.

La escuela primaria y la escuela media
tienen diferentes concepciones en sus orige-
nes: la escuela primaria fue concebida como
universal con el objetivo de capacitar la mano
de obra y proveer de un mecanismo de in-
tegracion cultural a la poblacion inmigrante
que llegaba en forma masiva al pais. La tra-
dicion de la escuela media, por el contrario,
fue eminentemente selectiva y destinada a la
formacién de las capas medias, ya sea para
permitir la prosecucion de los estudios supe-
riores o la formacion para determinados tipos
de trabajo. Estas diferencias marcan la evo-
lucién que han tenido y la problematica que
enfrentan ambos niveles en la actualidad.

La Argentina, en un pasado que hoy pa-
rece lejano, se destacd en la regién por sus
logros educacionales. Fue el primer pais la-
tinoamericano en generalizar la educacion
primaria y secundaria. Las universidades se
destacaron por su calidad, en tanto que la
gratuidad de la misma permitié el acceso de
poblacién de todos los niveles socioeconémi-
cos, por lo que se convirtié en un motor im-
portante de movilidad social.

En todo este proceso el papel del Estado
fue fundamental ya que fue el pilar de todo el
sistema de educacién publica, tanto en los ni-
veles basicos como superiores. La universali-
zacion de la educacion primaria se establecio
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por ley en 1884 y hacia 1950 en la Argentina
solo el 15% de la poblacién adulta no habia
pasado por ningun tipo de escolaridad, cuan-
do en Italia y Espafia ese porcentaje era del
16% vy del 25%, respectivamente. Hoy, sin
embargo, la Argentina parece haber perdido
este liderazgo temprano. Si bien los indicado-
res todavia situan la educacién argentina en-
tre las mejores de Latinoamérica en términos
de cobertura y anos de escolaridad, existen
muchos otros indicadores que enciendan las
luces de alarma. Los resultados de las prue-
bas internacionales muestran que las nuevas
generaciones acumulan mas afos de educa-
cion, aunque de menor calidad.

El objetivo del presente trabajo es ana-
lizar la evolucion de la educacion basica en la
Argentina en los Ultimos anos tanto en ma-
teria de cobertura como de calidad, repasar
las principales politicas implementadas y de-
tectar los principales problemas que enfrenta.
En la segunda seccién se describen los princi-
pales indicadores de educacidn inicial, basica

y media, la evolucion del gasto y el estado y
evolucion de la calidad educativa. La tercera
seccion describe las principales politicas educa-
tivas de las Ultimas dos décadas y se evalla el
impacto de las mas relevantes. La cuarta sec-
cién contiene recomendaciones para superar
los desafios. Finalmente se incluye una seccion
que contiene las principales conclusiones.

2. Descripcién del estado de la
educacion inicial, basica y
media en el pais

De acuerdo con las Ultimas estadisticas
disponibles de todos los niveles educativos,
existen en la Argentina 14 millones de es-
tudiantes lo que significa que el 34% de la
poblacién del pais se mantiene dentro del sis-
tema educativo. Del total de alumnos, el 71%
de ellos esta matriculado en los tres niveles
de educacion comun (inicial, primaria y se-
cundaria).

CUADRO 1
ALUMNOS EN EL SISTEMA EDUCATIVO ARGENTINO, 2007-2012 (EN MILES)

2007 2008 2009 2010 2011 2012
Inicial 1.426 1.486 1.527 1.553 1.563 1.611
Primaria 4.646 4.664 4.643 4.637 4.620 4.603
Secundaria 3.472 3.523 3.619 3.680 3.731 3.814
Superior no universitaria 570 607 656 691 727 768
Educacion especial 122 123 125 128 127 132
Adultos 1.026 1.073 1.153 1.202 1.205 1.182
Universitarios 1.569 1.601 1.650 1.719 1.808 1.874
Total 12.831 13.077 13.374 13.609 13.783 13.983
Total educacién comuin 9.543 9.673 9.790 9.871 9.915 10.028
Educacién comin como porcentaje del total 74,4 74,0 73,2 72,5 71,9 71,7

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Diniece y Anuario Estadistico de Universidades.



A lo largo de la historia, la Argentina ha
mostrado una gran expansion de la escola-
rizacion de la poblacién, existiendo sin em-
bargo importantes diferencias por nivel. El
nivel primario fue la base del sistema edu-
cativo argentino, y su inicio se sitla a fines
del siglo XIX con la sancion de la ley 1420
de educacién comun gratuita y obligatoria.
Ese desarrollo temprano hizo que la gran
expansion de la educacién primaria se diera
antes de mitad del siglo XX llegando en la
actualidad a abarcar a casi la totalidad de los
nifios en edad de asistir. Algo diferente suce-
de en los restantes niveles de la Educacidn
Comun. En el nivel inicial, solo es obligatoria
la asistencia al pre-escolar (5 afios) desde el
afo 2003 cuando se sanciond la Ley Federal
de Educacién. Por su parte la obligatoriedad
del nivel medio completo data del afio 2006
con la sancién de la Ley Nacional de Educa-
cion. Hasta ese momento la permanencia en
el sistema educativo era obligatoria desde el
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pre-escolar hasta los siguientes 9 afos des-
pués de primer grado.

El crecimiento de la asistencia al nivel de
pre-escolar comienza afios antes de su obliga-
toriedad. Entre 1980 y 1991 la escolarizacion
de la poblacion de 5 afios crecié 15 puntos. La
sancion de la ley tardd un tiempo en generalizar
la escolarizacion y aun el dato del ultimo censo
muestra que sdlo el 91,4% de la poblacién de 5
anos asiste al nivel de pre-escolar. Por su parte,
la cobertura en el nivel medio dista bastante de
los niveles de los restantes niveles. De acuerdo
con la informacién que surge de los censos de
poblacién y vivienda, en 1970 sélo el 32% de
la poblacion 12 a 18 afios asistia al nivel medio
mientras que para el mismo afio la cobertura a
nivel primario era de casi el 88%. Si bien la es-
colarizacion en el nivel medio experimentd en
las Ultimas décadas un importante crecimiento,
el censo del afio 2010 muestra a solo el 82,2%
de la poblacién entre 12 y 18 afos asistiendo
al nivel.

GRAFICO 1

TASA NETA DE ESCOLARIZACION,

1869-2010 (EN PORCENTAIJES)
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Las tasas brutas, que miden el total de
alumnos sobre la poblacién en edad escolar,
también han mostrado un crecimiento. En el
caso del nivel primario el incremento muestra

principalmente poblaciéon adulta que retoma
el nivel, mientas que en el medio el incre-
mento obedece al aumento de la escolaridad
de la poblacién en edad de asistir.

GRAFICO 2
TASAS BRUTAS DE ESCOLARIDAD PRIMARIA Y MEDIA (EN PORCENTAIJES)
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Fuente: Censos de Poblacién y Vivienda.

La matricula en todos los niveles mues-
tra una tendencia creciente en los Ultimos
afnos. En primaria y media, se observa un sig-
nificativo crecimiento desde mediados de la
década del noventa hasta 2002, afio en que
tuvo una reduccion transitoria y una posterior
recuperacién. La matricula del nivel primario

se estanca en los dos ultimos afios, mientras
que la del nivel medio continta creciendo. El
nivel inicial muestra un crecimiento constan-
te, en tanto la matricula de preescolar ex-
perimenta bajo crecimiento, ya que desde el
afio 2000 practicamente todos los niflos que
deben asistir edad estan escolarizados.

GRAFICO 3
EVOLUCION DE LA MATRICULA DEL NIVEL INICIAL Y PREESCOLAR, 1996-2012
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Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos de la DINACE.
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GRAFICO 4
EVOLUCION DE LA MATRICULA DEL NIVEL PRIMARIO Y DEL NIVEL MEDIO
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la DINACE.

A pesar del crecimiento de la matricula
en todos los niveles, existe una proporcion
importante de nifios en edad escolar fuera
del sistema: 560 mil nifios que representan
el 6,3% de la poblacién de referencia. Se
observan importantes diferencias entre las
provincias, vinculadas principalmente con el
producto bruto, de manera que provincias
mas ricas -Ciudad de Buenos Aires, Tierra

del Fuego y Santa Cruz- tienen menos del
4% de la poblacion en edad escolar fuera del
sistema, mientras que Santiago del Estero y
Misiones tienen mas del 10%. El nivel de in-
greso pareciera no ser el Unico factor, puesto
que provincias con ingresos per capita simi-
lares -Tucuman y Santiago del Estero- mues-
tran tasas de escolarizacién muy diferentes.

GRAFICO 5
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Si bien el nivel primario muestra, una
alta cobertura, la progresion muestra que
solo el 54% de quienes comienzan la pri-
maria la concluyen en siete afios. Tomando
la cohorte que ingresé al nivel primario en
2003, de cada 100 niflos 36,4 repitieron al-
gun grado y 9,3 abandonaron.

En el nivel secundario la progresion es
muy inferior, puesto que, en 2009 -ultimo
ano para el cual existe informacién desa-
gregada-, solo egresé el 24,8% de los que
ingresaron 5 afos antes, un 33,5% se man-
tiene en secundaria en un grado diferente al
que le corresponderia y un 41,7% abandon6
en algun momento.

Comparadas con la estadistica interna-
cional, la tasa de repitencia resulta elevada.

En el afio 2009, el 4,7% de los alumnos
de primaria habia repetido algun afo,
porcentaje mas alto que el promedio de
los paises de similar nivel de ingreso!
(3,9%), pero inferior al promedio de La-
tinoamérica y el Caribe (8,2%). La evo-
lucién en los Ultimos afios muestra un in-
cremento en la crisis del afio 2001 y una
posterior reduccidn.

En el nivel medio, la tasa de repitencia
duplica a la de primaria, con un 9,7% en el
afio 2010 y es mas alta en los primeros afos
del ciclo (12,3%). A diferencia de lo que su-
cede en el nivel primario, la tasa de repiten-
cia es apenas superior a la de los paises de
similar nivel de ingreso y al promedio latinoa-
mericano.

GRAFICO 6
TASA DE REPITENCIA, 1996-2010 (EN PORCENTAJES)
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1 Paises de nivel medio alto.



Otro problema que se evidencia en la
escuela media es el grado de desercién es-
colar. En 2009, el 13% de los alumnos enro-
lados en la escuela secundaria la abandono y
constituye el menor porcentaje de los Ultimos
afios. En el nivel primario el porcentaje de
desercion es bajo -alrededor del 2%- y se
ha mantenido relativamente estable en los
ultimos afios.

En comparacién con el promedio de los
paises de similar nivel de ingreso, Argentina

Argentina

tiene un porcentaje elevado de alumnos en
escuelas de gestion privada: un 28% com-
parado con un 16% en paises similares. La
diferencia se encuentra en el nivel primario,
en el que casi un 25% de los alumnos asis-
te a escuelas privadas, mientras el promedio
de paises de similar nivel de ingreso es del
8%. En secundaria, aunque el porcentaje es
mayor, la diferencia es menor (32% y 26%
respectivamente); y en el nivel inicial el por-
centaje es el mismo.

GRAFICO 7
ALUMNOS MATRICULADOS EN ESCUELAS PRIVADAS (EN PORCENTAJES DEL TOTAL)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la DINACE.

En la Argentina no existe un problema
de género en materia de escolarizacion. Del
total de matriculados, alrededor del 50% son
mujeres, lo que coincide con la estructura po-
blacional y que se verifica en todos los nive-
les desde las ultimas tres décadas.

El desarrollo de mas de un siglo del sis-

tema educativo y la expansion habida en los
ultimos afios han llevado a un crecimiento
en los afios de educacion incorporados en la
poblacién ubicandola —junto con Chile- entre
los primeros paises de América Latina. Y es
ademas similar si se lo compara con paises
de idéntico nivel de desarrollo.
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GRAFICO 8
ANOS DE EDUCACION ENTRE LA POBLACION DE 25 A 64 ANOS, 1980-2012
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Encuesta Permanente de Hogares (INDEC).

La amplia cobertura del nivel primario
tiene como consecuencia que la tasa de anal-
fabetismo es practicamente nula. El porcen-
taje de la poblacién mayor de 15 afos que no
sabe leer es menor al 1%.

2.1 Gasto en educacion

En los Ultimos afos, se ha incrementado
el gasto en educacion por parte del Estado.
Tras la recuperacién de la democracia en
1983, el gasto publico en educacién cre-

cié a una tasa del 1,2% anual durante los
siguientes 4 anos. Desde fines de la déca-
da del ochenta hasta el afio 2001, el cre-
cimiento anual fue mucho mas moderado
(0,5%). A partir del 2003, y en especial del
aflo 2005 -momento en que se sanciona la
Ley de Financiamiento Educativo-, el creci-
miento del gasto en educacidn se potencid
-crecié a una tasa casi 4 veces superior a
la del periodo anterior- hasta alcanzar el
6,1% del PIB en 2012 desde el 3,5% en
2003.



Argentina

GRAFICO 9
EVOLUCION DEL GASTO EN EDUCACION, 1980-2012 (EN PORCENTAJES DEL PIB)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Ministerio de Economia.

El mayor esfuerzo en materia de gasto
se realizd en el nivel medio para el cual el
gasto por alumno pasé de representar 14%
del PBI per capita en el afio 2002 a 20% en el

afio 2012 mientras que para en el nivel inicial
el incremento fue de 2 puntos del PBI per
capita mientras que en primaria el aumento
fue de 4 puntos.

GRAFICO 10
GASTO POR ALUMNO (EN PORCENTAJES DEL PIB PER CAPITA)
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Sin embargo, la inversidon en educacion
por alumno presenta grandes brechas entre
provincias. Si se analiza el gasto por alum-
no en el sector estatal, se encuentra que

el promedio de las provincias que realizan
una mayor inversion es mas de 3 veces el
promedio de las provincias que menos in-
vierten.

GRAFICO 11
GASTO POR ALUMNO, 2010 (EN PESOS CORRIENTES)
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Fuente: Elaboracion propia.

2.2 Calidad educativa

Dentro del conjunto de 65 paises que
participd en las pruebas PISA del afio 2012,
la Argentina se ubica en el puesto 58 en
ciencias, 59 en matematicas y 61 en lectu-
ra y entre los paises latinoamericanos -Ar-
gentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
México, Pert y Uruguay- solo Peru presenta

peores resultados en todas las areas. Co-
lombia tiene un menor puntajes en matema-
ticas y ciencias, no asi en lectura, mientras
Brasil rankea peor en ciencias, aunque las
diferencias con Brasil y Colombia son meno-
res al 3%.

En el afio 2012, los mejores resultados
se encuentran en ciencias (406) y los peores
en matematicas (388).
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GRAFICO 12 Sobre un total de 600 puntos, para el
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GRAFICO 13
CALIDAD DE LA EDUCACION, RANKING PRUEBAS PISA 2012
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En las tres asignaturas evaluadas, alre-
dedor del 30% de los alumnos se ubica en el
nivel 12, mientras que en todos los casos un
alto porcentaje ni siquiera alcanza ese nivel.
En matematicas mas del 65% alcanza como

maximo este nivel, en tanto que en lectura y
en ciencias mas de la mitad de los alumnos
tienen a lo sumo estas habilidades, en todos
los casos estos porcentajes mas que duplican
el promedio para los alumnos de la OCDE.

CUADRO 2
ALUMNOS POR NIVEL DE APTITUD (EN PORCENTAIJES)

Menor a
Nivel 1 Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3 Nivel 4 Nivel 5 Nivel 6
ARGENTINA
Matematicas 34,88 31,61 22,19 9,25 1,80 0,27 0,01
Lectura 25,86 27,71 27,27 14,61 4,01 0,49 0,06
Ciencias 19,82 31,04 31,10 14,79 3,00 0,24 0,00
OCDE

Matematicas 11,84 17,22 21,77 20,31 15,01 8,80 5,06
Lectura 5,56 13,05 24,21 28,45 20,17 7,36 1,20
Ciencias 4,79 14,61 25,70 27,49 19,29 6,93 1,18

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de OCDE.

Si se distingue entre escuelas publicas
y privadas, Argentina se encuentra entre los
paises que muestran mayor diferencia en los
resultados: 442 puntos en las escuelas pri-
vadas contra 372 puntos en las publicas en
promedio de las tres pruebas. Solo es supe-
rada por Per( Brasil, Uruguay y Qtar; Costa
Rica presenta una diferencia similar a la de
Argentina. Este resultado es preocupante en
la medida que la escuela publica contiene a la
poblacidon de menores recursos.

Las pruebas a nivel local -Operativo Na-

cional de Evaluacién3- muestran en general
mejores resultados en primaria que en el ni-
vel medio. Y se observa que practicamente
maés de un 25% de los alumnos en todos los
grados tiene bajo rendimiento en las mate-
rias evaluadas. En el caso de primaria los re-
sultados son mejores en tercer grado que en
sexto, mientras que en secundaria los resul-
tados mejoran hacia el fin de ciclo, debido,
probablemente, a que los alumnos con peo-
res resultados abandonan la escuela antes
del ultimo afio.

2 En el nivel 1 de matematicas los alumnos pueden responder preguntas sencillas donde la informacién relevante estd presente en forma
explicita en la pregunta y son capaces de seguir instrucciones directas. En lectura el estudiante es guiado para considerar los factores
relevantes, mientras que en ciencia tiene conocimientos cientificos limitados que solo pueden aplicarse a unas pocas situaciones conoci-

das.

3 Se instrumenta tanto para el nivel primario (3° y 6° grado) como para el nivel secundario (2° y 39). En ambos casos las pruebas se
aplican para una muestra de los alumnos, mientras que en el Ultimo afio del nivel secundario se evalla a todos los estudiantes.
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CUADRO 3
ALUMNOS CON BAJO RENDIMIENTO, OPERATIVO NACIONAL DE EVALUACION, 2010 (EN PORCENTAJES)

Nivel Primario Nivel Medio
Grado 30 60 90 Fin Ciclo
Lengua 26,90 27,70 24,40 26,30
Matematicas 26,20 35,70 55,90 30,00
Ciencias sociales 33,80 38,10 29,10 30,00
Ciencias naturales 33,20 44,50 50,30 34,40

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ONE.

3. Las politicas educativas

3.1 Las politicas en los noventa

Las ultimas dos décadas han sido pro-
liferas en materia de reformas en el campo
educativo, coincidentes con las caracteristi-
cas de la filosofia prevaleciente en cada mo-
mento. La década de 1990, caracterizada por
la reforma del Estado en busca de la eficien-
cia derivd en politicas de descentralizacién,
privatizacion y desregulacién de los servicios
sociales. En el sector educacional esto se tra-
dujo en politicas que buscaban mejorar el
funcionamiento mediante la autonomia vy la
responsabilidad individual por los resultados
educativos. En este contexto, se transfirieron
las escuelas secundarias e institutos de nivel
superior no universitarios a las provincias, las
escuelas primarias ya habian sido transferi-
das en la década del ochenta.

También, se promulgd la Ley Federal de
Educacién y el Pacto Federal Educativo (Ley
24.856). La Ley Federal de Educacion estable-
cidé una nueva estructura académica y exten-
dié a 10 afios la obligatoriedad escolar (desde
los 5 afios hasta el noveno grado). Por su par-
te, la reforma Constitucional de 1994 reafir-
mo que las leyes nacionales deben respetar
las particularidades provinciales y locales en

materia educativa; que deben asegurar la
igualdad de oportunidades y garantizar los
principios de gratuidad y equidad de la edu-
cacion publica estatal y la autonomia y autar-
quia de las universidades nacionales.

La nueva estructura reemplazé el tra-
dicional esquema de la escuela primaria de
siete afios y la secundaria de cinco, por un
ciclo de educacién inicial de dos afos (cuatro
y cinco anos de edad), otro de educacion ge-
neral basica de nueve afios, dividido en tres
ciclos de tres (EGB 1, EGB 2 y EGB 3) y el
nivel polimodal de dos afos.

Los contenidos curriculares se definieron
en dos niveles: el nacional definia los conte-
nidos basicos curriculares (CBC) para toda la
educacion general basica y la formacion do-
cente, y el nivel provincial, donde -sobre la
base de los CBC-elaboraban sus propios di-
sefios curriculares.

Ademas de los cambios en la estructu-
ra, se establecieron politicas focalizadas para
compensar desigualdades socioecondmicas
entre regiones y dentro de ellas. Estas po-
liticas se basaron en infraestructura escolar,
material didactico, Utiles escolares, a los es-
tablecimientos educativos mas pobres del
pais. Juntamente con esto, se crearon becas
para apoyar la escolarizacion de los adoles-
centes en condiciones de vulnerabilidad.
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La Ley Federal de Educacién también
contempla el aumento de la inversion en edu-
cacion y la institucionalizacion de un sistema
nacional de evaluacion de la calidad que se
puso en marcha en 1994 y prevalece hasta
la fecha.

Uno de los problemas de la reforma fue
que no consideré el desfinanciamiento de las
provincias para hacer frente a los gastos que
implicaba hacerse cargo del sistema educativo.

3.2 Desde el 2003 hasta el presente

A partir del afio 2003 aparece una con-
cepcion distinta del Estado, en que recupera
el papel protagdnico de promotor, regulador
y ejecutor de las politicas publicas. Los cam-
bios apuntaron a un incremento de la inver-
sion educativa, se fijo un piso salarial docen-
te en todo el pais, se recuperaron politicas
de inspiracién universal y una mayor preo-
cupacion por la articulaciéon del sistema edu-
cativo federal. Una de las primeras medidas
fue establecer por ley la obligatoriedad de las
jurisdicciones de cumplir con un calendario
lectivo de 180 dias de clases.

El incremento de la inversion educativa se
plasmo en la Ley de Financiamiento Educativo
(ley 26075) que establecia como meta para el
2010 una participacion del gasto en educacion
del 6% del PIB -meta que se cumpliéo-. Tam-
bién establecié objetivos prioritarios para la in-
versién en educacion como el incremento en la
cobertura, erradicacion del analfabetismo, ex-
pansion de la tecnologia, fortalecimiento y je-
rarquizacion del sistema universitario nacional
y del sistema cientifico-tecnoldgico nacional.

Otra politica de este periodo fue la re-
jerarquizacion de la educacion técnica —que

habia sido relegada con la Ley Federal de
Educacion- mediante la promulgacién de la
Ley de Educacién Técnico Profesional, que
establece el derecho a la educacion técnico
profesional, creando un fondo nacional para
mejorar la educacion técnica (al menos un
0,2% de los ingresos corrientes del presu-
puesto anual consolidado).

En 2006, se deroga la Ley Federal de
Educacion y se sustituye por Ley de Educa-
cion Nacional (ley 26206) que es un cambio
simbdlico respecto de los noventa. Esta ley
modificé nuevamente la estructura de niveles
y ciclos volviendo a los niveles de educacién
inicial primaria, secundaria y superior. Tam-
bién crea el Instituto Nacional de Formacion
Docente, responsable de impulsar politicas y
de articular los niveles nacional, jurisdiccio-
nal e institucional.

Otra diferencia con la década anterior
fueron las politicas publicas como la de uni-
versalizacion dirigida a la poblacion mas po-
bre. Se establecieron becas estudiantiles des-
tinadas a la poblacion no escolarizada para su
reingreso al sistema junto con propuestas de
acompafiamiento (Programa Nacional de In-
clusion Escolar y sus componentes Volver a
Estudiar y Todos a la Escuela).

En materia salarial, una de las primeras
politicas fue la sancion de la Ley de Garantia del
Salario Docente, que obliga al Estado Nacional
a asistir a las jurisdicciones mas pobres para
hacer frente al pago de los salarios (ley 25864).
Esta ley tiene como objetivo evitar la pérdida
de dias de clases producto de huelgas docen-
tes, que se repetian cada afio por el reclamo
de mejora salarial, y lograr la meta de 180 dias
en todas las jurisdicciones. También se prorro-
go6 Fondo Nacional de Incentivo Docente* y se

4 Ley 25053. El incentivo docente fue creado por cinco afios por ley en 1998. Consiste en una suma fija para todos los docentes. Existe un
monto general y un monto para el grupo de nueve provincias con salarios mas bajos.



cred el Programa Nacional de Compensacion
Salarial Docente, para garantizar, con recur-
sos nhacionales, el piso salarial acordado en
aquellas provincias que no pudieran garanti-
zarlo por recursos propios.

El aumento de los salarios docentes for-
mo parte de una politica general de incremen-
to de los ingresos mas bajos de la economia,
entre ellos los salarios basicos de convenio.
El promedio de 24 salarios basicos conforma-
dos de convenio® se incrementé desde 2003
hasta fines de 2012 (Ultimo dato disponible)
en un 821%, contra un aumento de precios
al consumidor del 350%. De 2003 a 2013, el
salario minimo vital y mévil se multiplicé por
16 mientras que los precios lo hicieron por
5,7. En el mismo periodo el salario docente
se multiplicé por 12,7 en la Ciudad de Buenos
Aires y por 16,6 en la provincia de Buenos
Aires.

Si bien no fue disefiada como politica
educativa, una de las politicas que ha tenido
gran impacto en la educacién ha sido el esta-
blecimiento a fines del 2009 de la Asignacién
Universal por Hijo (AUH). La AUH -extension
del sistema de asignaciones familiares— otor-
ga diferentes beneficios a los trabajadores en
relacion de dependencia, entre ellos un pago
mensual por hijo menor de 18 afos. Se ex-
tendid este ultimo beneficio a desocupados,
servicio doméstico, trabajadores informales
y monotributistas sociales®, a quienes se les
exige que sus hijos asistan a la escuela y se
hagan controles de salud. En la actualidad se
pagan 3,5 millones de beneficios lo que cubre
al 28% de la poblacién menor de 18 afios.

A comienzos de 2014 se anuncio la crea-
cion de PROGRESAR, un programa dirigido a
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jovenes de 18 a 24 afios que no trabajan, tra-
bajan informalmente o tienen un salario me-
nor al minimo vital y mévil y cuyo grupo fa-
miliar esté en condiciones similares, para que
inicien o completen sus estudios en cualquier
nivel educativo. La prestacion fue establecida
en $ 600 (alrededor de 75 ddlares mensuales
al momento de su anuncio).

Dentro de las politicas de inclusion se
encuentra el programa Conectar Igualdad,
que entrega netbooks a cada alumno y do-
cente de educacién secundaria de estableci-
mientos publicos, educacidon especial e insti-
tutos de formacion docente.

3.3 Impacto de las politicas

Un mayor gasto en educacion, no se ha
traducido en mayor calidad. Desde 2000 -afio
previo a la crisis—, el gasto en educacién ba-
sica pasoé del 4,3% al 6,1% del PIB en 2012
en una coyuntura en que el producto crecio
un 53% en pesos constantes; el gasto edu-
cacion, en este sentido, crecid en términos
reales un 137%. El crecimiento en educacion
basica fue ligeramente inferior: pasé de re-
presentar un 3,3% del producto a un 4,5%
en 2012. El mayor esfuerzo presupuestario se
destind a educacion superior y universitaria.

A pesar de la inyeccion de recursos, la
calidad educativa no ha aumentado. La me-
dia de las tres asignaturas evaluadas en las
pruebas PISA fue de 401 puntos en el afio
2000 y descendi6 a 397 en 2012. La desagre-
gacion de cada asignatura revela una mejora
en ciencias (396 a 406), deterioro en Lectu-
ra(418 a 396) y estancamiento en matemati-
ca (388 en ambos casos).

5 El salario conformado estd compuesto por el salario basico, los adicionales estipulados y los aumentos por Decreto del Poder Ejecutivo,
en caso de que no estuvieran incorporados a los salarios de convenio o ya hubieran sido absorbidos por el aumento.

6 El monotributo social es un régimen tributario creado con el objeto de facilitar y promover la incorporacién a la economia formal de

personas en situaciéon de vulnerabilidad social.
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En Argentina, no sélo disminuyd la cali-
dad educativa en términos absolutos sino en
términos relativos. En el afio 2000 el puntaje
de Argentina correspondia al 83,7% del pun-
taje promedio de los restantes paises, mien-
tras que en 2012 su puntaje bajo al 82% del
resto. Si se compara con los paises de la re-

gién que participaron en ambos relevamien-
tos, el deterioro relativo es mayor, ya que en
el afio 2000 el puntaje de Argentina era un
6,6% superior al promedio de los paises lati-
noamericanos que participaron (Brasil, Per,
México y Chile), mientras que en la ultima
medicion su puntaje fue un 2,7% inferior.

GRAFICO 14
PRUEBAS PISA, 2000-2012
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Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de OCDE.

Si bien otros paises muestran una caida
en la calidad educativa en el mismo periodo,

Argentina es el Unico pais con bajo puntaje
que muestra pérdida de calidad.

GRAFICO 15
RESULTADOS PISA, 2000-2012
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En las pruebas de lectura, Argentina es
uno de los paises que tiene un mayor porcen-
taje de alumnos con baja performance -me-
nor que el nivel 27- y el segundo en el que el
incremento de alumnos de baja performance
ha aumentado: de 2000 a 2012 este porcen-
taje crecié del 43,9% al 53,6%. Asimismo, se
redujo el porcentaje de alumnos con resulta-
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dos destacados (nivel 5) del 1,7% al 0,54%.
Mas aun, el puntaje medio en las pruebas de
lectura se redujo en casi todos los grupos: la
poblaciéon con mejores resultados en el afio
2000 obtuvo un puntaje medio en lengua mas
alto que quienes consiguieron los mejores re-
sultados en el 2012. En cambio el 10% con
peores puntajes registrd una ligera mejora.

GRAFICO 16
RESULTADO DE LECTURA POR PERCENTIL
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Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de OCDE.

La evolucién también depende de los
diferentes tipos de escuelas. Si se consi-
deran los datos de las pruebas de lectura,
se observa un deterioro en los resultados
tanto en las escuelas publicas como en las
privadas. Sin embargo, en las escuelas de
gestién privada la caida en el rendimiento

fue superior al registrado en las escuelas
publicas. La menor calidad en las escuelas
publicas denota las dificultades del Estado
para compensar las desigualdades de ori-
gen de los nifos, lo que reduce la igualdad
de oportunidades y atenta contra la movi-
lidad social.

7 Solo Indonesia, Kazakhstan, Qatar y Per( tienen un porcentaje superior de alumnos de baja performance.
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GRAFICO 17
PRUEBAS PISA DE LECTURA POR TIPO DE ESCUELA
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de OCDE.

En lo que respecta al Operativo Nacio-
nal de Evaluacion es dificil hacer un anali-
sis mas profundo, dado que la presentacion
de los resultados difiere entre las medicio-
nes del afio 2000 al 2003 y del afio 2005 en
adelante. Sin embargo, puede verse que de
2000 a 2003 en la mayoria de los casos hubo
una reduccién del porcentaje de respuestas,
mientras que d 2005 a 2010, los resultados
muestran -en la mayoria de los casos- que
el porcentaje de alumnos con bajo rendi-
miento se redujo.

CUADRO 4
CAMBIO EN EL PORCENTAJE DE RESPUESTAS CORRECTAS, 2003-2000
Nivel Primario Nivel Medio

30 EGB 6° EGB 90 EGB Fin Ciclo

Lengua -1,51% -7,48% 1,67% -1,91%

Matematica s/d -1,50% 2,34% -5,20%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ONE.

CUADRO 5

CAMBIO EN EL PORCENTAJE DE ALUMNOS CON

BAJO RENDIMIENTO, 2005-2010

Nivel Primario Nivel Medio
30 EGB 60 EGB 90 EGB Fin Ciclo
Lengua -31,10% -2,00% -29,10% -12,10%
Matematica -12,50% -4,70% 1,10% -21,70%
Ciencias Sociales 6,40% -5,00% -5,40% -6,90%
Ciencias Naturales 7,60% 7,50% 15,40% -12,60%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ONE.

Si bien no impacté en calidad, el au-
mento del gasto atrajo mas candidatos a la
profesion producto del incremento salarial,
lo que se evidencia en el nUmero de ma-
triculas en los institutos de formacion do-

cente. Si bien se observa que la tendencia
creciente en la matricula es de largo pla-
zo, en los ultimos afios, en particular des-
de 2008, el aumento en los inscritos se ha
acentuado.
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GRAFICO 18
ALUMNOS EN INSTITUTOS DE FORMACION DOCENTE Y SALARIO REAL DOCENTE
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de DINACE y Salarios Docentes de la Republica Argentina.

Por otra parte, la Asignaciéon Universal
por Hijo (AUH) es una politica que, segun al-
gunas opiniones, ha impulsado la escolariza-
cion, sin embargo, la evidencia al respecto no
es clara. El comportamiento de la matricula
en educacion general basica no muestra dife-

rencias que sustenten el efecto de este subsi-
dio. En el nivel primario, la matricula muestra
una caida desde el afio 2009, mientras que
en secundaria el crecimiento del afio 2010 no
es superior al del 2009 cuando la AUH aun no
se habia implementado.

GRAFICO 19
CRECIMIENTO ANUAL DE LA MATRICULA (EN PORCENTAJES)
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Un analisis mas detallado se hizo con
la Encuesta Permanente de Hogares, que
se aplico a la misma poblaciéon en el mismo
cuatrimestre en dos afos consecutivos, por
lo que abarcd a los mismos individuos antes
y después de la implementacion de la AUH,
de manera tal de comprobar si habia cambia-
do su estatus respecto a la escolaridad con
esta politica. Dado que no existe una variable
que permita saber si la familia cobra o no la
asignacion, se trabajé con las condiciones de
las familias, bajo el supuesto de que todas
aquellas que cumplen con las caracteristi-
cas establecidas por la normativa perciben el
subsidio.

Se utilizaron los relevamientos del se-
gundo y tercer trimestre del afio 2009 (previo
a la implementacién de la asignacion) e idén-
ticas ondas del afio siguiente. Solo se consi-
deraron los nifios de 5 a 16 afos en 2009, los
que por edad debian estar aun dentro de la
escuela al afo siguiente.

La evolucion de la escolarizacion de la
poblacidn elegible para el beneficio de la AUH
no muestra un impacto positivo, ya que la
tasa de escolarizacién desciende en primaria
y en secundaria. De todos modos, la tasa de
escolarizacion para la poblacion no elegible
también muestra una reduccién, aunque de
menor proporcion.

CUADRO 6

ESCOLARIZACION DE LA POBLACION EN EDAD ESCOLAR TRAS LA IMPLEMENTACION DE LA AUH
(EN PORCENTAJES)

Elegible AUH No elegible AUH Variacion
Edad (2009)
2009 2010 2009 2010 Elegible No elegible
de5a 16 96,9 95,0 96,7 96,1 -4,40 -1,70
de5a12 99,6 99,3 98,3 99,2 -2,90 0,30
de 13 a 16 92,1 87,2 93,7 90,5 -9,20 -5,20

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la EPH.

Sin embargo, desde el nivel oficial se
sostiene que la AUH ha significado, si bien no
mayor escolarizaciéon, una mayor permanen-
cia de los nifios en la escuela. Para contras-
tar esto, se replico el ejercicio realizado para

los afios 2008-2009. Los resultados muestran
que -tras la implementacion de la AUH- hubo
una menor reduccién en la tasa de escolariza-
cion, particularmente en el nivel medio de en-
sefianza, que es el nivel con mayor desercion.

CUADRO 7

ESCOLARIZACION DE LA POBLACION EN EDAD ESCOLAR SIN LA IMPLEMENTACION DE LA AUH
(EN PORCENTAIJES)

Elegible AUH No elegible AUH Variacion
Edad (2009)
2008 2009 2008 2009 Elegible No elegible
de5a 16 96,10 91,70 97,30 95,60 -1,92 -0,51
de5a12 99,40 96,50 98,80 99,10 -0,25 0,93
de 13 a 16 94,50 85,30 94,50 89,30 -4,93 -3,17

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la EPH.



Sin embargo, también es menor la caida
en la poblaciéon no elegible para el cobro de
la Asignacion Universal por Hijo, por lo que el
efecto positivo sobre la escolarizacion no es
tan claro.

4. Propuestas de politica

El desafio que enfrenta Argentina es me-
jorar la calidad educativa tanto de la escuela
y del sistema, la que depende de la calidad de
los docentes y sus directivos. Paises que mues-
tran mejoras sustanciales en su desempefio
—-Brasil, Colombia y Polonia, entre otros- han
implementado politicas para mejorar la calidad
de los docentes, estableciendo exdamenes de
licencia, creando incentivos para atraer estu-
diantes de alto rendimiento a la carrera docen-
te y aumentando salarios, entre otras medidas.

En esta materia Argentina deberia avan-
zar en los siguientes aspectos:

1) La carrera docente deberia elevarse al
nivel universitario como en los paises
que muestran altos resultados en las
pruebas de calidad. Hoy, la formacién
de docentes para los niveles inicial, pri-
mario y medio o polimodal esta a cargo
de los institutos de formacién docente
de las distintas provincias y, en algunos
casos, en carreras de nivel universitario
(principalmente para el nivel medio).

2) Incluir dentro de la formacion docente
la practica en la escuela siguiendo el
modelo de las carreras de salud. Solo
algunos centros de formacion ofrecen
practicas escolares, que consisten en un
periodo corto -menor al afo- al frente
de un curso.

3) Incluir dentro de la carrera docente la
capacitacién en el uso de las TIC, que
debiera extenderse a los docentes en
actividad.

4)

5)

6)

7)

8)
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Capacitacion especial para docentes que
ejerzan en escuelas que acogen a la po-
blacién de baja condicién socioecondmi-
ca. La poblacion mas vulnerable presenta
problematicas propias, que probablemen-
te requieren de estrategias especificas vy,
por lo tanto, los docentes necesitan de un
entrenamiento especifico.

El ejercicio de la docencia en una sola
escuela. Habitualmente, los profesores
de nivel medio son nombrados por ho-
ras catedra, por lo que dictan clases en
mas de una escuela lo que reduce su
compromiso institucional y la eficiencia
del sistema.

Establecer mecanismos de reconocimien-
to a docentes con desempefio destacado.
Evaluar el progreso de los docentes, con
el fin de disefiar estrategias para mejo-
rar la performance en el aula, determi-
nar la capacitacion necesaria para cada
docente y escuela, y lograr la mejora en
la calidad de la educacién.

Si bien, contar con buenos docentes es
una condicién necesaria para mejorar la
calidad, no es suficiente. Las pruebas
internacionales muestran que, en las
escuelas con mayor autonomia sobre
el curriculum y la evaluacién, tienden
a mejores resultados. En Argentina, los
directores de las escuelas publicas —-que
contienen acogen a la mayor proporcion
de alumnos- reportan tener un bajo ni-
vel de decision en estas cuestiones.
Otorgar mayor poder de decision a los
directores y docentes de las escuelas.
El modelo educacional argentino sigue
siendo vertical, por lo que las principa-
les decisiones se toman en el Ministerio
y es funcion de los directores cumplirlas
y hacerlas cumplir. Un mayor poder de
decision incluye la definicion del proyec-
to escolar, los contenidos curriculares y
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la capacitacion adecuada para la proble-

matica escolar, entre otros aspectos.

9) En el marco de mayor autonomia esco-
lar, los establecimientos deberian tener
la capacidad -o al menos participar- de
contratar los docentes. En la actualidad,
los docentes son asignados a las escue-
las desde Ministerio, mediante juntas de
clasificacién que evaltan los anteceden-
tes de los postulantes, sin que las auto-
ridades de las escuelas tengan injeren-
cia.

10) Reasignar a docentes dentro de la es-
cuela o hacia otras escuelas donde pue-
dan ser mas efectivos. Los docentes no
solo estan asignados a una escuela, sino
también a un curso determinado; no
existe la posibilidad de que sea reasig-
nado a otro curso dificultoso de modifi-
car el horario de sus cursos.

La brecha en calidad se observa también
entre la poblacion de distintos niveles socioe-
condémicos, que se expresa en los resultados
de escuelas publicas y privadas. Las medidas
para lograr reducir estas desigualdades son
las siguientes:

11) Extender la escolarizacion a ninos de
cuatro afios —nivel anterior al preesco-
lar-, comenzando con la poblaciéon mas
vulnerable. La evidencia internacional
sefiala que aquellos que asistieron al
preescolar tienen mejor rendimiento
educativo, otros estudios muestran que
la asistencia temprana al jardin de in-
fantes contribuye a prevenir el fracaso
escolar.

12) Extender la jornada escolar en primaria,
sobre todo en las escuelas que abarcan
a la poblacion mas vulnerable. Si bien
se observa un crecimiento en los ulti-
mos afios, en promedio solo el 10% de
la poblacion asiste a escuelas de jorna-
da completa, mientras que en algunas

provincias este porcentaje es menor al

5%. La jornada extendida deberia con-

templar tiempo para que los alumnos

con mayores dificultades reciban apoyo
escolar personalizado y para tareas de
estudio.

13) Extender la jornada escolar obligatoria
de las escuelas publicas en el nivel me-
dio, con actividades de apoyo persona-
lizado y talleres que complementen las
carencias educativas del hogar.

14) Ampliar el horario en el que los alum-
nos puedan permanecer en la escuela.
El horario escolar fue disefiado en una
época en la que la participacion de las
mujeres en el mercado laboral era baja.
Hoy resulta inadecuado para la reali-
dad de la mayoria de las familias. Estos
tiempos podrian utilizarse para talleres
y tareas de apoyo.

15) Atraer a los mejores docentes a las es-
cuelas con poblaciéon en situacién so-
cioecondmica desfavorable.

16) Auxiliares docentes en el aula en cursos
con mayores dificultades.

Las desigualdades regionales en mate-
ria de escolarizacién y de calidad educativa
estan asociadas, principalmente, con niveles
de desarrollo e inversién dispar entre provin-
cias y, por lo tanto, por los recursos fiscales
con que cada una cuenta. Si bien la Ley de
Financiamiento es un avance, aun hay cami-
no por recorrer para equiparar los recursos
educativos entre las provincias y brindar asi
igualdad de oportunidades a todos los nifios
independiente de su lugar de residencia.

Algunas de las reformas implican mo-
dificaciones en instituciones muy arraigadas
como la formacién y carrera docente. Es in-
dispensable que los destinatarios del siste-
ma educativo —-los alumnos- pasen a ser la
prioridad en la discusion sobre el sistema que
se requiere. Por otra parte, muchas de estas



reformas implicarian un esfuerzo presupues-
tario para la construccion de nuevas unidades
educativas, ya que muchas escuelas compar-
ten un mismo edificio, lo que dificulta la ex-
tension de la jornada. El estado de la edu-
cacion en Argentina es un buen ejemplo de
que no basta con aumentar el gasto, sino que
debe hacerse en forma eficiente y acompa-
fnado de cambios en la organizacién del siste-
ma, y en la vida interna de las escuelas.

5. Conclusiones

n la Ultima década, el Estado argenti-

no ha realizado un importante esfuerzo

en materia de inversion educativa. El
gasto en el sector crecié del 3,5% del PIB al
6,1% en el afio 2012. Sin embargo, ese im-
pulso no se tradujo en mejores resultados, al
menos no proporcionalmente al esfuerzo. En
2012, se graduaron en la escuela secundaria
solo 4.800 alumnos mas que en 2003, mien-
tras que los resultados en las pruebas inter-
nacionales no solo son pobres -tanto en la
comparacién global como en la comparacion
con los paises de la regidon que participan-,
sino que a lo largo de mas de una década los
resultados no muestra cambios sustantivos:
el promedio en las tres pruebas PISA es mas
bajo que el obtenido en el afio 2000, solo en
ciencias hubo un mejor resultado.

La Argentina, en un pasado que hoy pa-
rece lejano, se destacd en la regidn por sus
logros educativos. Fue el primer pais latinoa-
mericano en generalizar la educacién prima-
ria y secundaria; su sistema alcanzé un nivel
de madurez importante en épocas tempra-
nas. En todo este proceso el papel del Estado
fue fundamental como pilar de todo el siste-
ma de educacion publica, tanto en los niveles
basicos como superiores. La universalizaciéon
de la educacién primaria fue asegurada por
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ley en 1884 y hacia 1950 en la Argentina solo
el 15% de la poblacién adulta no habia pasa-
do por la escuela.

Argentina parece haber perdido este li-
derazgo. Si bien los indicadores todavia la si-
tlan entre los mejores de latinoamericana en
términos de cobertura y afios de escolaridad,
hay otros indicadores que enciendan las luces
de alarma.

En la Argentina existen 14 millones de
estudiantes, lo que implica que el 34% de
la poblacion se mantiene dentro del sistema
educativo. De ese total, el 71% de los estu-
diantes estan matriculados los tres niveles de
educacion comun (inicial, primario y secun-
dario), tema central de este estudio.

El desarrollo temprano del nivel prima-
rio permitid que su gran expansion se diera
antes de mitad del siglo XX y en la actualidad
abarca a casi la totalidad de los nifios en edad
de asistir. Algo distinto sucede en los restan-
tes niveles de la educacién comun. En el ni-
vel preescolar la tasa neta de escolarizacién
alcanza al 91,4%, en tanto que la cobertura
en el nivel medio solo llega al 82,2% de la
poblacién entre 12 y 18 afios.

En la dltima década, caracterizada por
un papel mas activo del Estado en todos los
aspectos de la sociedad, los principales cam-
bios apuntaron al incremento de la inversidon
educativa, el establecimiento de un piso sa-
larial docente en todo el pais, un intento de
recuperar politicas de inspiracion universal y
una mayor preocupacion por la articulacién
del sistema educativo federal.

Un hecho preocupante es que persisten
fuertes diferencias regionales tanto en esco-
larizacion como en calidad educativa las que
se originan en una inversidon desproporcional
por alumno en cada provincia.

Gran parte del gasto se tradujo en me-
jores salarios docentes. Desde el afio 2003,
el Estado asiste a las provincias mas pobres
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para que costeen el piso salarial acordado,
evitar los paros docentes y cumplir con la
meta de 180 dias de clase. De 2003 a 2012,
el salario docente (incluido adicionales) se
multiplicé por 12,7 en la Ciudad de Buenos
Aires y 16,6 en la provincia de Buenos Ai-
res mientras que los precios al consumidor
se multiplicaron por 5,7 en el mismo periodo,
lo que atrajo a mas candidatos a la profesién
expresado en el aumento de la matricula de
los institutos de formacidn docente.

Revertir el deterioro de la calidad edu-
cativa y lograr la inclusién en el sistema de la
poblaciéon actualmente excluida requiere de
una serie de politicas, pero principalmente de
un debate que genere conciencia sobre la im-
portancia y la prioridad de educar a las gene-
raciones futuras. Las pruebas internacionales
revelan que en Argentina los padres ejercen
menos presidn sobre las escuelas para que
mejoren sus resultados, y dedican menos
tiempo a la formacién educativa de sus hijos
que el resto de los paises. Esto reflejaria que
demandan menos calidad educativa o que no
perciben la caida en la calidad que ha venido

B Nuria Susmel

experimentando la Argentina a lo largo de las
ultimas décadas como un problema.

Las propuestas de politicas debieran se-
guir la experiencia de los paises que logran
tener buenos resultados: mejorar la calidad
de los docentes, como darle status univer-
sitario, incluir practica en la escuela de al
menos un afo, fortalecer la capacitacion do-
cente en el uso de las TIC y capacitaciones
especiales para docentes de escuelas con
poblacién vulnerable; apuntar a la compen-
sacién de diferencias socioecondmicas exten-
diendo la jornada escolar tanto en primaria
como en el nivel medio y extender la escola-
rizacion a cuatro afios; y otorgar mayor po-
der de decision a las escuelas en el disefio del
curriculum, la organizacién y en seleccién de
docentes.

Algunas de las reformas implican mo-
dificaciones en instituciones muy arraigadas
como la formacion y carrera docente. Sin
embargo, es indispensable que en algun mo-
mento los destinatarios del sistema educati-
vo -los alumnos- pasen a ser prioridad en la
discusién sobre el sistema que se requiere.

Graduada en economia de la Universidad Nacional de Buenos Aires y Master en Economia de
la Universidad del CEMA. Actualmente se desempefia como economista de la Fundacion de
Investigaciones Econdmicas Latinoamericanas (FIEL), con sede en Buenos Aires, Argentina. Ha
participado en tareas de investigacion y consultoria para empresas, camaras y asociaciones y
para organismos internacionales. Sus principales areas de investigacion han abarcado el estudio
del mercado de trabajo, pobreza, educacién y seguridad social entre otras. También fue profesor
universitario en distintas instituciones argentinas.
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Bolivia

Educacion y politicas educativas
en Bolivia

Alberto Rivera

1. Introduccion

ste trabajo es resultado de una investi-

gacion acerca del estado de la educacién

en Bolivia y la evolucién de las politicas
del sector. Se revisaron las experiencias de las
reformas educativas desde 1980, los indicado-
res basicos para comprender los pilares de la
educacion en Bolivia, desde el nimero de uni-
dades educativas hasta la cantidad de profeso-
res, para establecer los aspectos que demandan
una atencién mas inmediata y las sugerencias
de politicas. También se revisaron las reaccio-
nes politicas expresadas en la prensa nacional
y aspectos criticos sugeridos por expertos en
materia educativa nacionales y extranjeros.

La tarea mas compleja fue encontrar da-
tos actualizados del sistema educativo, para
lo que se revisaron mas de 50 paginas web
con especial interés en la informacidn provis-
ta por el Ministerio de Educacion boliviano,
por entidades nacionales especializadas y por
organismos internacionales, con énfasis en
los datos del Banco Mundial, cuyo detalle se
consigna en la Bibliografia de este trabajo. En
general, la informacién del Ministerio de Edu-
cacion (Mineduc) no nos parece totalmente
confiable, algunos de sus cuadros sobre can-
tidades de unidades educativas a nivel na-
cional parecen estar mal elaborados (en la
segunda seccidn se incluyen otros datos de
esta misma fuente).

Roberto Laserna

En sintesis, el mayor problema fue en-
contrar informacion confiable y reciente sobre
la lista de indicadores acordados para asegu-
rar la dimensién comparativa de este esfuer-
zo. No hemos logrado sintetizar la informacién
de cobertura y menos la de calidad, porque el
pais aun no cuenta con indicadores derivados
de la nueva legislaciéon y las autoridades han
manifestado su poco interés en que existan
indicadores comparables internacionalmente.

Este documento fue organizado de la
siguiente manera. En la siguiente seccién se
describen los indicadores basicos para com-
prender los pilares de la educacién actual en
Bolivia. En la tercera seccién se revisan las
experiencias de las reformas educativas en
los ultimos diez afios. En la cuarta seccion
se proponen algunas medidas concretas para
que el sistema educativo boliviano comience a
responder a las exigencias y necesidades de
una sociedad en desarrollo. Finalmente en la
quinta seccién se concluye.

2. El estado de la educacion en
Bolivia

2.1 Un panorama general de la educacion

La estructura y organizacion del sistema
educativo esta actualmente conformada por
tres ciclos. El primero corresponde al nivel
inicial, que no es de caracter obligatorio y de
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acuerdo con la nueva reforma depende de la
familia y la comunidad. Abarca a los nifios
de 0 a 5 afos y cubre las necesidades de to-
tal de 289.058 estudiantes. El segundo nivel
de primaria abarca 8 afios y consta de tres
ciclos de aprendizajes basicos, esenciales y
aplicados. Con 1.361.237 alumnos es el nivel
con mayor numero de estudiantes inscritos.
El tercer nivel de secundaria esta orientado
al aprendizaje tecnoldgico y diferenciado que
resulta en la formacion de bachilleres huma-
nisticos y técnicos medios. Es el segundo ni-
vel con mayor porcentaje de inscritos como
muestra el siguiente cuadro:

CUADRO 1
NUMERO DE ALUMNOS INSCRITOS POR NIVEL
DE EDUCACION EN DEPENDENCIAS PUBLICAS Y
PRIVADAS, 2012

Nivel de educacion

Total Inicial Primaria | Secundaria Total
genaral ici rimari undaria | g oncral
280.058 1.361.237 | 1.078.698 | 2.719.993

Fuente: Sistema de Informacion Educativa (SIE, 2012).

Los datos de estudiantes inscritos segun
género revelan que en todos los niveles la
cantidad de estudiantes inscritos varones es
levemente mayor.

GRAFICO 1

NUMERO DE ALUMNOS INSCRITOS POR NIVEL DE
EDUCACION, SEGUN SEXO
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Sistema de Informa-
cién Educativa (SIE, 2012).

Por otra parte, la educacién publi-
ca en Bolivia abarca al menos al 89%
de los estudiantes inscritos,
que la educacion privada corresponde
al 10,99%. Los datos de educacién pu-
blica incluyen las escuelas denominadas
de convenio que son administradas por la
Iglesia Catdlica sobre la base de conve-
nios con el Estado.

mientras

GRAFICO 2

ALUMNOS INSCRITOS POR DEPENDENCIA
(EN PORCENTAIJES)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base del Sistema de Informa-
cion Educativa (SIE, 2012).

Por otra parte el nUmero de estudiantes
inscritos por area geografica es considera-
blemente mayor en el area urbana haciendo
un total de 1.888.168 estudiantes en com-
paracion con los 831.825 estudiantes inscri-
tos en el area rural, que son proporciones
que en general corresponden a la distribu-
cidn espacial de la poblacion.



CUADRO 2

NUMERO DE ALUMNOS INSCRITOS EN
DEPENDENCIAS PUBLICAS Y PRIVADAS POR
NIVEL DE EDUCACION, SEGUN SEXO
Y AREA GEOGRAFICA

Nivel de educacién
Inicial Primaria |Secundaria gz(:\teargl
Area geografica
Total rural 82.634 | 481.823 | 267.368 | 831.825
Total urbano | 197.424 | 879.414 | 811.330 |1.888.168
Total general |  280.058 | 1.361.237 | 1.078.698 | 2.719.993
Sexo
Mujeres 132.616 | 659.735 529.744 |1.322.095
Varones 147.442 | 701.502 | 548.954 |1.397.898

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Sistema de Informa-
cién Educativa (SIE, 2012).

El total de unidades educativas es de
16.853 distribuidas del siguiente modo:

GRAFICO 3

NUMERO DE UNIDADES EDUCATIVAS POR AREA
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Fuente: Elaboracidon propia sobre la base del Sistema de Informa-
cion Educativa (SIE, 2012).

Bolivia

El sistema de educacién boliviano esta
formado por el 94% de UE fiscales y de ellos
el 61% estan ubicadas en las areas rurales,
lo que considerando su alumnado implica que
son unidades mas pequefias y menos utili-
zadas, puesto que en el area urbana es muy
comun que las escuelas funcionen en mas de
un turno. No fue posible obtener informacién
de la localizacion geografica de estas unida-
des.

En siguiente el cuadro se registran
15.105 locales educativos, cifra que difiere
de la presentada en la grafica anterior, aun-
que ambas provienen de fuentes oficiales.

CUADRO 3
NUMERO DE UNIDADES EDUCATIVAS POR
AREA GEOGRAFICA, SEGUN DEPENDENCIA

Area geografica

Dependencia Rural Urbana Total general

Total general 11.914 3.191 15.105

Fuente: Elaboracidén propia sobre la base del Sistema de Informa-
cion Educativa (SIE, 2012).

El plantel docente estd conformado por
118.333 maestros y la mayor parte de ellos
trabaja en los departamentos de La Paz, San-
ta Cruz y Cochabamba, que son también los
que concentran la mayor proporcion de po-
blacién.
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CUADRO 4
NUMERO DE DOCENTES POR NIVEL DE ENSENANZA EN DEPENDENCIA PUBLICA, SEGUN CARGO

Nivel de ensefanza
Departamento Inicial Primaria Secundaria Total general
Chuquisaca 2.648 1.125 4.161 7.934
La Paz 16.111 5.766 11.032 32.909
Cochabamba 5.374 5.167 8.993 19.534
Oruro 3.145 1.209 2.087 6.441
Potosi 2.397 3.087 6.877 12.361
Tarija 1.579 1.625 2.744 5.948
Santa Cruz 8.574 5.618 11.554 25.746
Beni 1.134 2.454 2.659 6.247
Pando 286 55 872 1.213
Total general 41.248 26.106 50.979 118.333

Fuente: UPG-SEP (Planilla julio 2012).

En cuanto a la formacién docente los
registros muestran que la mayoria tiene una
formacién profesional en alguna de las nor-
males del pais'.

GRAFICO 4

DOCENTES POR TIPO DE FORMACION, 2011
(EN PORCENTAJES)
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Fuente: Sistema de Informacion Educativa (SIE).

2.2 Indicadores de cobertura y calidad

A continuacion se presentan datos de
cobertura y calidad proporcionados por el
Ministerio de Educacion, lamentablemente
aunque no corresponden a todos los indica-
dores requeridos, son los Unicos que mues-
tran estadisticas actuales. Los datos difundi-
dos por el Ministerio de Educacién muestran
que la cobertura bruta ha sufrido un consi-
derable descenso desde el afio 2006 pasan-
do de 87,1% al 79,6%. Mientras que en el
nivel inicial sube, en primaria y secundaria
baja.

1 Desde comienzos de la republica se instaurd el modelo francés de formacion de docentes en escuelas normales, que son institutos exclu-
sivamente orientados a la capacitacion pedagdgica en las diversas ramas y materias del sistema escolar. Las normales son en su mayor
parte estatales, pero desde 1960 la Iglesia Catdlica cre6 algunas. Todas tienen reconocimiento oficial.
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CUADRO 5
COBERTURA BRUTA SEGUN SEXO, 2006-2011 (EN PORCENTAJES)
Inicial Primaria Secundaria Total
Afo Mujer |Hombre| Total Mujer |Hombre| Total Mujer |Hombre| Total Mujer |Hombre | Total
2006 48,8 48,3 48,6 106,3 | 106,3 106,3 79,1 82,4 80,8 86,4 87,7 87,1
2007 47,4 47,3 47,4 105,2 | 105,4 105,3 78,8 81,3 80,1 85,6 86,7 86,2
2008 45,2 45,2 45,2 103,6 | 104,3 103,9 78,5 80,2 79,4 84,4 85,4 84,9
2009 43,1 42,9 43 97,3 98,9 98,1 71 70,8 70,9 81,9 82,7 82,3
2010 43,8 43,5 43,6 94,2 96 95,1 70,7 69,8 70,2 80,1 80,9 80,5
2011 49,7 50 49,8 92,3 93,9 93,1 76,3 76,1 76,2 79,3 79,9 79,6

Fuente: Sistema de Informacién Educativa (SIE)

La tasa de cobertura neta muestra un

descenso de casi 5 puntos desde el afno 2006

principalmente en primaria y secundaria. Es

CUADRO 6

COBERTURA NETA SEGUN SEXO, 2006-2011 (EN PORCENTAJES)

posible que la tendencia a la disminucién ten-
ga que ver con la sobreestimacion poblacio-
nal de las proyecciones censales del 2001.

Inicial Primaria Secundaria Total
Afo Mujer |Hombre| Total Mujer |Hombre| Total Mujer |Hombre| Total Mujer |Hombre | Total
2006 40,3 39,6 39,9 93,1 92,3 92,7 68,5 70,3 69,4 75 75,3 75,1
2007 38,3 38,1 38,2 91,5 90,8 91,1 68,1 68,7 68,4 73,8 73,7 73,8
2008 32,4 32,1 32,2 88,7 88,3 88,5 67,4 67,3 67,3 71,4 71,1 71,2
2009 40,4 40,2 40,3 88,4 88,8 88,6 57,5 55,4 56,5 72,5 72,1 72,3
2010 40,4 40,2 40,3 86,3 86,6 86,4 58,1 55,6 56,8 71,6 71,1 71,4
2011 45,2 45,5 45,4 82,1 82,4 82,2 68 66,8 67,4 70,7 70,4 70,6

Fuente: Sistema de Informacion Educativa (SIE, 2012).

El siguiente cuadro muestra una sintesis

de la tasa de término bruta en primaria y

secundaria por género.
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GRAFICO 5
INDICADORES DE RENDIMIENTO POR NIVEL Y GENERO, 2000-2011 (EN PORCENTAJES)
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Fuente: Sistema de Informacion Educativa (SIE, 2012).

La tasa de término bruta muestra una
leve disminucion, aunque actualmente alcan-
za al 72,4% es considerablemente favorable.
Considerando que la tasa de término bruta
es igual a la razon entre el nimero total de
alumnos promovidos del Ultimo afio de prima-
ria o secundaria en un afio dado, sobre la po-
blacion que tiene la edad oficial para asistir a

ese grado. Es posible que el salto entre 2010
y 2011 se deba a que antes calculaban la tasa
a grado 8, es decir, se sospecha que hasta
el aflo 2010 se consideraban los estudiantes
promovidos de 8°/poblacion de 13 afios y en
2010 los promovidos de 6°/poblacion de 11
afos. No ha sido posible verificar los parame-
tros de calculo de estos indicadores.

CUADRO 7
TASA DE TERMINO BRUTA SEGUN SEXO, 2006-2011 (EN PORCENTAIJES)

Afio 6° de primaria 6° de secundaria Total

Mujer Hombre Total Mujer Hombre Total Mujer Hombre Total
2006 88,6 88 88,3 58,2 56,7 57,5 74,4 73,5 74
2007 88 86,6 87,3 58 56,1 57 73,9 72,2 73
2008 87,8 86,5 87,1 57,1 55,6 56,3 73,1 71,8 72,4
2009 80,7 77,6 79,1 57,9 54 55,9 73,7 71,7 72,7
2010 78,9 75,3 77,1 57,8 53,7 55,7 73,8 71 72,4
2011 90,6 89,4 90 58,5 53,2 55,8

Fuente: Sistema de Informacion Educativa (SIE, 2012).
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La tasa de término neta muestra que mayor en primaria que en secundaria.
hay un incremento desde el afio 2006 y es
CUADRO 8
TASA DE TERMINO NETA SEGUN SEXO, 2006-2011 (EN PORCENTAJES)

. 6° de primaria 6° de secundaria Total

Ano
Mujer Hombre Total Mujer Hombre Total Mujer Hombre Total

2006 38,4 37,1 37,7 23,1 20,4 21,8 31,3 29,3 30,3
2007 37,4 35,4 36,4 22,7 20,1 21,3 30,5 28,2 29,3
2008 35,1 32,7 33,8 21,1 18,2 19,6 28,4 25,8 27,1
2009 37,9 34,3 36,1 24,3 20,6 22,4 33,9 31,3 32,6
2010 37,5 33,7 35,6 25,6 21,7 23,6 34,6 31,7 33,2
2011 45,6 43,4 44,5 26,4 21,9 24,1

Fuente: Sistema de Informacion Educativa (SIE, 2012).

En sintesis, estos graficos muestran que
poco mas de la mitad de la poblacion llega
al ultimo afo de la secundaria, y un 24% lo
hace en edad teodrica, es decir, transitando
ambos niveles sin fracasar.

La tasa de promocién —alumnos nuevos
matriculados en el afio de estudio inmediato su-
perior- es del 92,2%, en el caso de inicial es de
97,8, en primaria de 94,2 y 92,5 en secundaria.
Cabe mencionar que es mayor en los hombres.

CUADRO 9
TASA DE PROMOCION SEGUN SEXO, 2006-2012 (EN PORCENTAJES)

Inicial Primaria Secundaria Total
ANO
Mujer |Hombre| Total Mujer |Hombre| Total Mujer |Hombre| Total Mujer |Hombre | Total
2006 93,9 93,8 93,8 90 88,8 89,4 86,4 81,4 83,8 89 86,4 87,7

2007 94,9 94,6 94,8 91,1 89,7

90,4 87,6 82,6 85,1 90,1 87,4 88,7

2008 94 93,6 93,8 91,3 90 90,6 88,7 84,1 86,4 90,5 88,1 89,3
2009 97,5 97,3 97,4 92,7 90,4 91,5 91,2 86,2 88,7 92,8 90 91,3
2010 97,7 97,6 97,7 92,1 89,2 90,6 90,9 85 87,9 92,3 88,9 90,6

2011 98,9 98,8 98,9 93,8 91,9

92,8 92,4 86,6 89,4

2012 97,7 97,7 97,8 92,2 93,1

94,2 86,5 89,5 92,5 93,9 90,5 92,2

Fuente: Sistema de Informacion Educativa (SIE, 2012).

Desglosando los siguientes datos se  en el afio 2010. Por otra parte las diferencias
puede inferir que en el area urbana latasa de  entre el sector publico y privado son conside-
promocién es mayor respecto del area rural rables en primaria y secundaria.
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CUADRO 10

TASA DE PROMOCION SEGUN AREA RURAL/URBANA, 2010-2011 (EN PORCENTAJES)

Inicial Primaria Secundaria Total
ANO Rural | Urbano | Total Rural | Urbano | Total Rural | Urbano | Total Rural | Urbano | Total
2010 96,5 98,1 97,7 89,9 92,5 90,6 87,3 88 87,9 89,6 91 90,6
2011 98,9 92,8 89,4
Fuente: Sistema de Informacion Educativa (SIE, 2012).
CUADRO 11
TASA DE PROMOCION SEGUN ESTABLECIMIENTO PRIVADO Y PUBLICO, 2010-2011 (EN PORCENTAIJES)
INICIAL PRIMARIA SECUNDARIA TOTAL
ANO Publico | Privado | Total | Publico | Privado | Total | Publico | Privado | Total | Publico | Privado | Total
2010 97,6 98 97,7 91 97,3 90,6 86,9 93,6 87,9 90 95,6 90,6
2011 98,9 92,8 89,4
2012 97,7 98,1 97,8 92,7 98,1 94,2 88,7 94,6 92,5 91,6 96,4 92,2

Fuente: Sistema de Informacion Educativa (SIE, 2012).

El grafico 6 muestra una sintesis del apro-
vechamiento educativo, donde la tasa de aban-
dono baja en primaria y secundaria al 1,4% vy al

GRAFICO 6

3,5% respectivamente. Lo mismo sucede con la
tasa de reprobacion que baja al 5,8% en prima-
ria 'y al 7,1% en secundaria para el afio 2011.

EVOLUCION DE LA TASA DE ABANDONO Y REPROBACION POR NIVEL, 2000-2011 (EN PORCENTAJES)

Tasa de Abandono en
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Bolivia 1.4 %
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Bolivia 5.8 %

Tasa de Reprobacion en
Secundaria (2011)
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Fuente: Equipo de indicadores de investigacion sectorial EIIS-ME.




La tasa de abandono muestra un des-
censo bastante significativo a partir del afio
2005, segun el Informe de Gobierno del 2012
paso del 5,81% al 2,04% en el afio 2012. Al-
gunos analistas piensan que puede ser efec-
to del bono Juancito Pinto, otros sefialan que

Bolivia

este programa no tiene un efecto significa-
tivo sobre la probabilidad de que un nifio se
matricule en la escuela (Vera, 2011, p. 23).
Se puede observar que todos los niveles han
sufrido descensos drasticos, sobre todo en
secundaria (ver cuadro 12).

CUADRO 12

TASA DE ABANDONO POR

NIVELES (EN PORCENTAIJES)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Total 5,81 6,38 5,07 53 3,36 3,42 2,2 2,04
Inicial 5,53 6,17 5,25 6,24 2,64 2,35 1,15 1,11
Primaria 5,03 5,7 4,21 4,55 2,81 2,91 1,42 1,19
Secundaria 8,34 8,51 7,61 7,23 5,27 5,27 3,48 3,32

Fuente: Informe de Gobierno (2012).

La tasa de abandono segln area geo-
grafica muestra un descenso progresivo des-
de el 2006, en concreto una diferencia de

CUA

1 punto entre el area urbana y rural,
la tendencia es similar en todos los ni-
veles.

DRO 13

TASA DE ABANDONO POR AREA RURAL Y URBANA (EN PORCENTAJES)

Inicial Primaria Secundaria Total
ANO Rural | Urbano | Total Rural | Urbano | Total Rural | Urbano | Total Rural | Urbano | Total
2006 9,4 4,6 6,2 6,7 4,4 5,3 10 7,4 8 7,8 5,7 6,4
2007 7,3 4,4 5,3 4,2 3,4 3,7 7,9 6,7 7 5,5 4,9 5,1
2008 8,5 5,3 6,2 4,8 3,8 4,2 8 6,4 6,7 5,9 5 5,3
2009 3,2 2,4 2,6 3,4 2,5 2,8 6 51 5,3 3,8 3,2 3,4
2010 3,5 1,9 2,4 3,6 2,5 2,9 6,3 5 5,3 4,1 3,1 3,4
2011 1,8 0,9 1,2 2 1,1 1,4 4,9 3 3,5 2,9 1,9

Fuente: Sistema de Informacién Educativa (SIE).

La tasa de abandono segun depen-
dencia publica y privada en el afio 2011, es
mayor en el sector publico con 1,4%. En el

nivel publico la diferencia es del 1,1%, en
primaria es del 0,9% y en secundaria del
2,5%.
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TASA DE ABANDONO SEGUN TIPO DE DEPENDENCIA (EN PORCENTAIJES)

CUADRO 14

Inicial Primaria Secundaria Total

ARO Publico | Privado | Total | Publico | Privado | Total | Publico | Privado | Total | Publico | Privado | Total
2006 6,2 5,7 6,2 5,5 3,2 5,3 8,6 4,2 8 6,7 3,9 6,4
2007 5,3 5,1 5,3 3,8 2,4 3,7 7,5 3,7 7 5,3 3,3 5,1
2008 6,4 5,3 6,2 4,3 2,3 4,2 7,3 3,2 6,7 5,6 3 5,3
2009 2,6 2,8 2,6 3 1,3 2,8 5,8 2,5 5,3 3,5 1,8 3,4
2010 2,4 2 2,4 3,1 1,3 2,9 5,8 2,5 5,3 3,6 1,7 3,4
2011 1,2 0,9 1,2 1,5 0,6 1,4 3,8 1,3 3,5 2,4 1

Fuente: Sistema de Informacion Educativa (SIE, 2012).

La tasa de reprobacion es del 6,1% en
primaria y del 6% en secundaria. La diferen-
cia en primaria entre el area rural y urbana es
del 2,4%, en secundaria del 0,4% vy, en total,

es del 1,4%. Llama la atencion el aumento
progresivo de la tasa de reprobacion, informa-
cion que contradice los datos que muestran
mejora en el rendimiento (ver cuadro 15).

CUADRO 15
TASA DE REPROBACION POR GENERO Y AREA (EN PORCENTAJES)

Afo Primaria Secundaria Total Primaria Secundaria Total

Mujer |Hombre| Total | Mujer |Hombre| Total | Mujer |Hombre| Total | Mujer [Hombre| Total | Mujer |Hombre| Total | Mujer |Hombre| Total
2006|0,7 fO8 08|21 |31|26 (13|18| 1506 |08|08|18 129|261 1,8 | 1,5
2007 | 2,2 |2,7 | 25|28 |42 |35 |24 |33|29|27\|24|25|31/|36]35|28|29]29
2008 0,7 |08 08|16 21|19 |11 |14]| 12|04 |1 08|08 |22|19|05/|16 1,2
2009 |53 |69 | 6,1 |42 |7 56 |5 69| 6 8 49 61|63 |58|56|74 |53 6
201049 |66 | 58| 3,7 |64 |51 46 |66| 56|73 |49 |58 |51|55|51|66|52]5,6
201154 |68 | 6,1 |43 |76 |6 6,1 6

Fuente: Sistema de Informacion Educativa (SIE, 2012).

2.3 La calidad educativa en el 2011

La dificultad en el acceso de datos, li-
mita el analisis de la calidad educativa en el
pais, mucho mas si se considera que la im-
plementacidon de pruebas estandarizadas en
Bolivia por el SIMECAL (Sistema de Medicién

y Evaluacion de la Calidad Educativa) fue solo
del afio 1996 al 2000.

En 2010 se cred el Observatorio Pluri-
nacional de la Calidad Educativa (OPCE), or-
ganismo que, con apoyo del UNICEF, admi-
nistré una primera prueba muestral a nivel
nacional que evaluaba la educacién regular.



Se consideraron los ambitos de infraestructu-
ra y equipamiento, participacion de la comu-
nidad, formacién y experiencia de maestros
y de directores, ademas de los procesos de
aprendizaje de los estudiantes.

o Infraestructura
El estudio se ha concentrado en identi-
ficar las condiciones de infraestructura
y equipamiento en los siguientes as-
pectos: talleres (23%), laboratorios de
quimica (40%), fisica (30%) y biologia
(23%), y bibliotecas (66%) y telecen-
tros (25%).

o Participacion de la comunidad
Si se considera que la comunidad es un
eje central de la reforma educativa, se
ha evaluado su participacion en activi-
dades culturales y deportivas (89%),
en el trabajo institucional (83%) y en
la resolucidn de conflictos (84%).

. Docentes
El primer estudio del subsistema de
educacion regular se evalud tres des-
trezas especificas en la formacion do-
cente: su formacion en areas técnicas
productivas, su conocimiento y uso de
idiomas originarios y extranjeros, y el
uso de tecnologia en el proceso educa-
tivo.

El grafico 7 muestra que un 42% tie-
ne formacidn técnica, generalmente obte-
nida por iniciativa propia en areas como la
agropecuaria, artes, artesania, industrial,
informatica y turismo, entre otras. Segun el
OPCE este un buen indicador para la forma-
cién técnica de los estudiantes de secunda-
ria.

Bolivia

GRAFICO 7
FORMACION PROFESIONAL DE MAESTROS EN
AREAS TECNICAS Y PRODUCTIVAS
(EN PORCENTAJES)

Fuente: OPCE (2011)

El grafico 8 ilustra que gran parte de los
maestros utilizan idiomas originarios como el
quechua, el aymara y el guarani, sin embar-
go el porcentaje que no lo hace aun es consi-
derable si el objetivo es lograr una educacién
plurilingte.

GRAFICO 8

MAESTROS QUE HABLAN OTRO IDIOMA
(EN PORCENTAIJES)

Maestros que hablan idioma originario

Maestros que hablan un idioma extranjero

Fuente: OPCE (2011).
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Por ultimo, el uso de las tecnologias de la
informacién y de las comunicaciones (TIC) en
la educacién aun es un gran desafio, puesto
que, a pesar de que el porcentaje es elevado,
corresponde generalmente al sector urbano.

GRAFICO 9

MAESTROS QUE UTILIZAN PROGRAMAS DE
COMPUTACION (EN PORCENTAIJES)

NR

e Principales resultados en de los
procesos de aprendizaje:

Pese a que el documento completo no
esta disponible en el OPCE, el resumen pro-
porcionado por la UNICEF sefala los siguien-
tes resultados:

= Quinto de primaria

Se encuesto a 8.217 estudiantes.

- Comprensién lectora: el 61% tiene
una valoracién media, el 21% baja y
el 18% alta.

- Realidad plurinacional —entendida como
las caracteristicas geograficas y politi-
cas del pais-: el 24% de los estudian-
tes obtuvo una valoracién alta, el 62%
una valoracion media y el 14% baja.

- Razonamiento logico matematico: el
15% de los estudiantes obtuvo una
valoracion alta, el 57% una valoracion
media -presentan dificultades de ra-
zonamiento con medidas- y el 27%
una valoracion baja.

= Octavo de primaria

Se encuestd a 8.853 estudiantes.

- Comprension lectora: el 11% de los
estudiantes entrevistados cuenta con
un nivel alto, el 72% obtuvo valora-
cién media y el 17% valoracion baja,
pues solo identifica y almacena datos
bésicos.

- Realidad plurinacional: el 4% de los
entrevistados obtuvo una valoracién
alta, el 42%, obtuvo valoraciéon me-
dia, y el 54% obtuvo valoracion baja.

- Razonamiento légico matematico: el
15% obtuvo valoracion alta, los estu-
diantes con valoracion media corres-
ponden al 49% y el 36% con valo-
racion baja tienen dificultades en la
resolucién de problemas que implican
estrategias l6gico matematicas.

= Cuarto de secundaria

Se encuestd a 6.433 estudiantes.

- Comprension lectora: el 12% de los
entrevistados alcanzoé un nivel alto en
comprensién lectora, el 75% un nivel
medio y el 13% un nivel bajo, es decir,
identifican y retienen la informacion
elemental.

- Realidad plurinacional: el 12% obtuvo
valoracion alta en esta drea —conocen
los acontecimientos mas sobresalien-
tes del ultimo siglo-, el 58% valora-
cion media y el 30% valoracién baja.

- Razonamiento légico matematico: el
15% de los estudiantes obtuvo valo-
racion alta —aplican y manejan correc-
tamente el razonamiento numérico y
las transformaciones ldgicas, aplican
reglas de proporcionalidad y resuelven
problemas de permutaciones-, el 66%
valoracion media y el 19% valoracion
baja.

En todo caso el OPCE se encuentra rees-

tructurando los criterios de evaluacion de la



calidad educativa, teniendo en cuenta la nue-
va concepcidn de esta ligada al vivir bien, es
decir, desde una perspectiva sistémica, ciclica
y participativa. Uno de sus principales ejes es
valorar la calidad de la educacion mediante el
proceso mas que del resultado, para esto se
han elaborado indicadores de gestion y de im-
pacto. El trabajo culminé en el afio 2012 y pre-
tende implementarse en los proximos afios.

3. Las politicas educativas en los
ultimos 10 afos: la reforma
educacional de 1994

En el primer gobierno de Gonzalo San-
chez de Lozada se recogieron todas las expe-
riencias educativas de las décadas pasadas,
las recomendaciones de la UNESCO, del Ban-
co Mundial y de la Iglesia Catdlica y, desde
ellas, se instaurd la educacion intercultural
bilinglie dirigida a los pueblos indigenas.?

La idea de educacidn bilingltie fue enun-
ciada a inicios de los ochenta en el gobierno
de la Unidad Democratica y Popular (UDP),
que cred el Servicio Nacional para la Alfabeti-
zacion y Educacion Popular (SENALEP), cuyo
plan se proponia ampliar y mejorar la edu-
cacién primaria intercultural bilingte.® Las
experiencias educativas de esa década no
tuvieron suficiente financiamiento ni se logré
formular un verdadero plan por la oposicion
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de la Confederacion de Maestros. Se constru-
yeron escuelas y se elabordé material educa-
tivo, pero no hubo plena formacién docente
ni participacion del sector, pese a los intensos
debates que se produjeron sobre las expe-
riencias de ONG vinculadas a la Iglesia,* que
formularon ideas de educacién popular® con
énfasis en la produccién comunitaria y en la
alfabetizacién bilingle, que eran muy simila-
res a las propuestas actuales de la ley Avelino
Sifiani Elizardo Pérez (2010).

A inicios de los afios noventa, bajo la
presidencia de Jaime Paz Zamora, con el
apoyo de la UNESCO, la Agencia Sueca In-
ternacional de Cooperacién para el Desarro-
llo (ASDI), los préstamos del Banco Mundial
y la participacién de la Iglesia Catodlica, se
formuld la segunda etapa del Proyecto de
Educacion Intercultural Bilingtie (PEIB) y se
cred el Equipo Técnico de Ayuda a la Reforma
Educativa (ETARE) para transformar el siste-
ma educativo en Bolivia (Anaya, 1996, pp.
1-2). El gobierno presentd fisuras politicas e
intereses sectarios, asi el Ministerio de Edu-
cacion convocod a un Congreso Nacional de
Educacion en 1992 porque el ETARE estaba
bajo la tuicién del Ministerio de Planificacidon
y Desarrollo Humano, con apoyo de la Unidad
de Analisis de Politicas Sociales (UDAPSO).
Este congreso reunid a representantes de las
Fuerzas Armadas, la Central Obrera Boliviana
(COB), la Confederacidon de Maestros y ONG

Esta debe entenderse como la educacion a nifios indigenas en su lengua materna y secundariamente en idioma espafol o castellano.

En esa década la UNESCO, con el apoyo de la Iglesia Catdlica, financi6 varios libros, conocidos como Libro azul, Libro blanco y Libro rosa-
do, en los que se proponia la transformacién de las escuelas normales en universidades pedagdgicas para formar docentes calificados en
pedagogia bilingtie. Esta iniciativa fue rechazada por el gremio de maestros trotskistas por su fuerte vinculacion a la politica econémica
del Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR). Se acusé al Banco Mundial de llevar el modelo neoliberal a las escuelas.

Accién Cultural Loyola (ACLO), Educacion Radiofénica en Bolivia (ERBOL), Acciéon un Maestro Mas, la Comision Episcopal de Educacion
(CEE), el Centro de Investigacion y Promocién del Campesinado (CIPCA), el Centro Boliviano de Investigacion, Accion Educativa (CE-
BIAE), y Fe y Alegria. Enrique Ipifia (1996), en Mogrovejo (2010, p. 376).

La educacion popular surgié a principios de los setenta con las propuestas del pedagogo brasilero Paulo Freire, que incluia la moviliza-
cién, la concientizacion, el empoderamiento y la creacion de organizaciones sociales capaces de transformar la realidad social de las
poblaciones mas vulnerables. Este enfoque se sustentaba en el humanismo, el marxismo althousseriano, la teologia de la liberacion, el
cristianismo de base y el desarrollo a escala humana (Max Neef en Mogrovejo, 2010, p. 125).
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representantes de los pueblos indigenas.
Pese a la diversidad de participantes con di-
ferentes ideologias, la Iglesia Catdlica estuvo
a la cabeza y presento las tesis de su Libro
verde, que recogia sus experiencias de una
década en educacion bilingue.

En un marco politico en el que actuaban
paralelamente el Ministerio de Educacién y el
ETARE, con financiamiento del Banco Mundial
-que también financiaba otros programas
como el Fondo Social de Emergencia (FSE)
para luchar contra la pobreza-, las contradic-
ciones se sucedian permanentemente porque
habia dos propuestas educativas en marcha:
por una parte, la propuesta del ETARE, que
buscaba la convergencia de las metas educa-
tivas con el alivio de las brechas entre campo
y ciudad y las desigualdades entre poblacion
indigena y no indigena. Por otra, el programa
del Congreso Nacional de Educacién y el Mi-
nisterio de Educacién que no contaba con el
apoyo gubernamental. Las politicas sociales
de este periodo se apropiaron de los enfo-
ques internacionales de capital humano, eco-
nomia de pequena escala, género y prioridad
a las personas con habilidades diferentes,
entre otros. Pero debido, probablemente, a
la generacién mirista que se encontraba en
puestos clave de la administracion guberna-
mental, los enunciados verborreicos estaban
separados de las lineas de accion técnica, es
decir, los grandes enunciados tedricos eran
incongruentes con la realidad.

El Banco Mundial mostrd su escepticis-
mo en el logro de resultados, porque existian
dos propuestas gubernamentales. Esta inde-
finicion llevé a divergencias entre el Banco
Mundial y el ETARE, ya que el Banco Mundial
sugeria e imponia que el énfasis de la nue-
va reforma educativa boliviana (REB) estu-
viera en lo administrativo y que se aplicara
gradualmente hasta reformar lo pedagdgico
y el ETARE proponia reformas pedagdgicas

amplias con el apoyo del UNICEF (Mogrovejo,
2010, p. 383).

El UNICEF, por su parte, apoyaba tam-
bién al Ministerio de Educacién y a la Con-
federacion de Maestros que elaboraban otra
propuesta. Las fallas institucionales a nivel
gubernamental afectarian la concrecién de
una propuesta educativa, ya que el ministerio
cred, en 1994, el Consejo Nacional de Educa-
cién (CONED) con las recomendaciones del
Congreso del afio 1992 —proyecto de ley ba-
sado en la educacién popular-, mientras que
el proyecto del ETARE seguia los enfoques del
capital humano y del desarrollo humano que
impulso el gobierno de Paz Zamora, imbuido
de los postulados internacionales derivados
de las tesis de Amartya Zen y de los con-
gresos internacionales de educacion como el
realizado en Jomtien (Tailandia) en 1990:

Promover la educacién al servicio de la lu-
cha contra la pobreza en el mundo, reafirmar
el derecho de todos a la educacion como fun-
damento de la determinacién individual y co-
lectiva de conseguir la educacion satisfaciendo
necesidades basicas de aprendizaje (NBA), las
cuales abarcan: las herramientas esenciales,
lectura y escritura, expresion oral, calculo,
solucion de problemas, contenidos basicos,
conocimientos tedricos y practicos, valores y
actitudes necesarios para que los seres huma-
nos puedan: sobrevivir, desarrollar plenamen-
te sus capacidades, vivir y trabajar con dig-
nidad, participar plenamente en el desarrollo,
mejorar la calidad de su vida, tomar decisio-
nes fundamentadas y continuar aprendiendo.
Se debia alcanzar una universalizacion de la

educacion primaria en un periodo de 10 afos.

En esta conferencia, los delegados de
los paises asistentes firmaron una declara-
cién que enfatizaba universalizar el acceso
a la educacion basica y fomentar la equidad
y prestar atencion prioritaria al aprendizaje,



propuso la aplicacién de sistemas variados
para satisfacer las NBA de jovenes y adul-
tos: alfabetizacion, capacitacion técnica,
aprendizaje de oficios, programas de educa-
cion formal y no formal en diversas materias
que abarquen los problemas de la sociedad.
Sin embargo, ningun postulado se refirid a
la educacién bilinglie y parecia totalmente
inviable alcanzar la educacién primaria para
todos en 10 afios.

Cuando asumié la presidencia el Movi-
miento Nacionalista Revolucionario (MNR)
con Gonzalo Sanchez de Lozada, existian dos
visiones: una de educacién popular —apoyada
por la Confederacion de Maestros y la Iglesia
Catdlica- y otra de educacion bilinglie —-pro-
puesta por el ETARE-. A pesar de las dife-
rencias entre el Consejo Nacional de Educa-
cién (CONED) y el Equipo Técnico de Ayuda
a la reforma Educativa (ETARE), el Proyecto
de Ley de Reforma Educativa, basado funda-
mentalmente en la propuesta del ETARE, se
promulgé el 7 de julio de 1994 con el apoyo
mayoritario de la bancada del MNR.

3.1 Caracteristicas de la Ley 1565

La Ley de Reforma Educativa derogo el
Codigo de la Educacién boliviana de 1955,
que sustentaba una modalidad educativa
monolinglie en castellano. Entre las principa-
les reformas estd el aumento del periodo de
la educacién primaria de cinco a ocho anos;
la organizacién en tres ciclos: el primero di-
rigido a desarrollar aprendizajes basicos; el
segundo orientado a desarrollar aprendizajes
esenciales (lectura, escritura); y el tercero
centrado en procesos de aprendizaje mas
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aplicados y mas técnicos. En 1995 se imple-
mentd el Programa de Reforma Educativa
(PRE) para transformar la educacién primaria
y orientarla hacia la productividad individual
y empresarial de Bolivia, con el enfoque del
capital humano en estrecha relacion con las
politicas econdmicas del debatido D.S. 21060
y la ley 1551 de Participacion Popular.®

Un decreto reglamentario de la ley cred
las juntas vecinales o juntas escolares y
las juntas distritales, ademas de los cuatro
Concejos Educativos de Pueblos Originarios
(CEPO): el aymara, el guarani, el quechuay el
multiétnico amazonico. Quiza el rasgo funda-
mental de esta reforma fue asumir la inter-
culturalidad y el bilingliismo como enfoques
esenciales para propiciar nuevas formas de
interaccion social. La interculturalidad tenia
como objetivo primordial acabar con el ra-
cismo y la discriminacién contra los pueblos
indigenas y reducir las brechas entre estos
pueblos y el resto de la sociedad. Para eje-
cutar esos principios de interculturalidad y
bilingliismo, la reforma configuré dos moda-
lidades educativas: i) una bilinglie, destinada
a estudiantes indigenas que debian recibir
una educacién en su lengua materna como
primera lengua de aprendizaje y el castellano
como segunda lengua; vy ii) otra monolinglie,
dirigida a estudiantes hispano-hablantes, con
la opcion de aprender un idioma originario
como segunda lengua.

En el afo 2000, se llevé a cabo el Foro
de Educacion Mundial en Dakar, promovido
por la UNESCO, que formuld la Declaracién
de Dakar, donde se promueve la educacion
para todos no por programas aislados, sino
en el marco de una actividad sectorial bien

6 EI DS 21060 (1985) aplicé politicas fiscales y monetarias restrictivas, instaurd un “bolsin” como mecanismo de fijacion del tipo de cambio,
liberalizo el mercado financiero y suprimiod los controles de precios de comercio exterior, este DS fue satanizado por las organizaciones
populares en las luchas politicas y fue eliminado por el actual gobierno de Morales Ayma. La Ley 1551 (1994) impuso la municipalizacion
del territorio nacional, entreg6 recursos del Estado por cantidad de poblaciéon y descentralizé algunas funciones politico administrativas.
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integrada con otras politicas sociales y econo-
micas y manifiestamente vinculada a la erra-
dicacion de la pobreza (Mogrovejo, 2010, p.
181):

(1) concertar las acciones educativas con

las politicas sociales y las politicas eco-

némicas; (2) convertir las politicas edu-
cativas asistencialistas en politicas edu-
cativas de promocion de las capacidades
humanas; (3) articular en cada localidad
las politicas y programas educativos con
las politicas y programas de generacion
de empleo, de salud y de desarrollo co-
munitario; (4) incluir en la educacion
contenidos y valores orientados a la so-
lidaridad y a la mejora de la calidad de
vida; (5) garantizar la equidad educativa
en la distribucion de los recursos publicos
y de la cooperacion internacional, asegu-
rando que se cubra a las poblaciones mas
vulnerables; (6) promover programas de
apoyo y acompafiamiento a las poblacio-
nes mas vulnerables, garantizando asi su
plena participacion en el disefio, gestion,
seguimiento y evaluacion de sus propios
programas educativos; y (7) mejorar
las condiciones de vida de los maestros
como una de las condiciones imprescin-
dibles para su profesionalizacién (UNES-

CO, 2000, pp. 16-33).

A inicios del siglo XXI, se noté un cam-
bio en las orientaciones sobre educacién de
las agencias internacionales, volcada hacia
la superacion de la pobreza y focalizada en
los grupos vulnerables, en especial mujeres
y poblacién rural, ademas reiterd el énfasis
en la educacién primaria. En la practica con-
dicionaron su apoyo financiero a la existencia

de estrategias de lucha contra la pobreza y
sélidos planes educativos.

El diagndstico de las agencias bilaterales
y multilaterales no reconoce avances signifi-
cativos en los indicadores educacionales de
Bolivia comparados con los de otros paises de
la region. El informe de la UNESCO de 2008 es
clave, porque evalla las dificultades internas
y externas para relacionar las metas educa-
cionales con las de reduccién de la pobreza.
No ha existido un debate profundo respecto
de la relaciéon de los resultados educativos con
los aportes financieros de todas las agencias
internacionales, sus orientaciones filosoficas
y las acciones técnicas implementadas en el
pais en todos los campos administrativos y
de curriculo. Estas agencias cuestionan, en
las evaluaciones del periodo, la lentitud de los
cambios educativos y el escaso éxito en el in-
cremento de ingresos de la poblacién pobre.

En el afio 2006, asume la presidencia
Evo Morales Ayma, quien sanciona un Plan
Nacional de Desarrollo (PND) que promue-
ve un cambio en las orientaciones politicas
y econdmicas anteriores, que privilegiaban
el desarrollo de los mercados y la competi-
tividad. En el Plan se define la politica gene-
ral como indigena y se propone un modelo
econdmico basado en la explotacién de mi-
nerales hacia el beneficio de los hidrocarbu-
ros que permite la distribucion de excedentes
mediante una serie de bonos.

Ese mismo afo, el entonces ministro de
Educacion Félix Patzi anuncié la derogacion
de la ley 1565 de 1991. Se cred la Comi-
sion Nacional encargada redactar dar cuer-
po a la nueva ley de educacién Avelino Si-
nani-Elizardo Pérez’ (ASEP), los encargados

7  Avelino Sifiani fallecido en 1941 fue un educador aymara que trabajaba en Warisata, provincia Omasuyos de La Paz, se propuso ensefiar
a leer y escribir a los indigenas de su comunidad entre 1904 y 1909, junto a Elizardo Pérez , fallecido en 1980; fundaron la escuela de
Warisata el 2 de agosto de 1931 que es considerada actualmente como el esfuerzo anticolonial mas importante. La ley 070/2010 lleva
el nombre de ambos educadores en conmemoracion de esa lucha y se simplifica con la sigla ASEP.



de la redacciéon convocaron a las 2 dos con-
federaciones de maestros urbanos y rurales
y a representantes de organizaciones indige-
nas, pero se opusieron a la incorporacion de
la iglesia catodlica, las ONG y las agencias de
la cooperacion internacional, que tenian in-
fluencia en materia educacional en décadas
pasadas.

En junio de 2006, se celebrdé un con-
greso nacional de educacién en Sucre, que
estuvo signado por las diferencias ideoldgi-
cas entre los maestros trotskistas y la Iglesia
catdlica que presionaba por mantener las es-
cuelas de convenio y la ensefianza religiosa
en las escuelas. Esta postura tuvo el apoyo
politico de los representantes de la oposicion
desde Santa Cruz. Desde el congreso hasta
el ano 2009, se amplié el debate en esta ma-
teria en todos los medios de comunicacion,
sobre todo para evaluar los resultados de la
campana de alfabetizacidon del gobierno con
apoyo cubano y venezolano. Sucesivas crisis
politicas determinaron que el proyecto de ley
(ASEP) no contara con el apoyo de la confe-
deracion de maestros y el gobierno presiond
para que se mantuviera su contenido indige-
na incorporando a sabios aymaras en la pro-
puesta. Desde ese afio se empezd a pagar
el bono Juancito Pinto de 200 bolivares (US$
28,81) por afo hasta el 8 grado primaria para
motivar la permanencia en las escuelas.

En febrero de 2009, se aprobd la Nueva
Constitucidn Politica del Estado como plurina-
cional, intercultural y comunitario; establecid
el principio de la preexistencia de los pueblos
indigenas y la consagracion constitucional del
dominio de sus territorios ancestrales. El ar-
ticulo 78 establece que la educacién es uni-
taria, publica, comunitaria, descolonizadora,
liberadora y revolucionaria. El concepto des-
colonizadora proviene de la visién indigenis-
ta de revalorizar las culturas precolombinas y
de luchar contra un Estado criollo que los ha

Bolivia

excluido. La condicién de liberadora recupera
el enfoque de la educacién popular de Pau-
lo Freire y el de revolucionaria indica que la
educacién debe ser un medio de transforma-
cion social. (Mogrovejo, 2010, p. 360).

El sistema de educacion se ejecuta con
un sistema mixto, de escuelas y colegios es-
tatales, privados y de convenio que ofertan
tres niveles educativos: inicial o preescolar (4
a 5 afos), primario (6 a 13 afios) y secunda-
rio (14 a 17 afios). El primario tiene una du-
racion de ocho afios y esta organizado en tres
ciclos: el primer y segundo ciclo de tres afos
de duracién cada uno, y el tercer ciclo de dos
afios. El nivel secundario se divide en dos ci-
clos, con dos afios de duraciéon cada uno.

Las tasas de cobertura bruta de la educacién
primaria boliviana han alcanzado en el afio
2008 cifras del 93,2%, frente al 63% de la
educacion secundaria y el 43,3% de la edu-
cacion preescolar o inicial [...] En general,
la tasa de analfabetismo global entre 1992
y 2008 disminuyd en un 6,7% vy la tasa de
abandono también disminuy6 en los tres ni-
veles educativos. Este indice en 2008 alcanz6
un nivel de 4,7%, sin bien en el area rural si-
gue alcanzando niveles muy elevados (7,3%)
(UDAPE, 2010).

En el afilo 2009, se aprobd un conjunto
de decretos para implementar de forma mas
acelerada el nuevo enfoque educativo. Entre
estos destaca el Decreto Supremo 156 que
determina la transformacion de los institutos
normales superiores (INS) en escuelas supe-
riores de formacion de maestros y la creacién
de la Universidad Pedagdgica Mariscal Sucre,
que debe proveer formacion continua, de pre
y posgrado. Asimismo, el Decreto Supremo
157 establece incentivos para los maestros
que participen como facilitadores o supervi-
sores en el programa nacional de posalfabe-
tizacion Yo Si Puedo.
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Las criticas al modelo actual de educa-
cién se centran en la validez universal de la
recuperacion del conocimiento de las socie-
dades indigenas basada en la propuesta de
descolonizacion, se cuestiona el principio de
orientacion de la educacién hacia la econo-
mia productiva comunitaria, ya que estos
sistemas comunitarios son muy reducidos,
y también se critica la orientacion hacia la
educacion bilinglie, puesto que no hay coin-
cidencia en los resultados favorables de la
educacién en idiomas vernaculos como fa-
cilitadores de una mejor insercién de los
egresados en las oportunidades laborales del
mundo globalizado.

El 20 de diciembre de 2010 fue aproba-
da la ley de educacidén Avelino Sifani-Elizar-
do Pérez, que fue discutida desde el 2006 y
elaborada en medio de serias discrepancias
ideoldgicas y politicas y con casi nula parti-
cipacion de los organismos internacionales.

Cargada de un particular barroquismo que la
perfila idealmente perfecta, la Ley de Edu-
cacion “Avelino Sifiani-Elizardo Pérez” o Ley
070, contiene una serie de “partes” que en
conjunto representan una especie de “bazar”
compuesto por indigenas, originarios, cam-
pesinos, naciones y pueblos, conocimientos
universales y cientificos, conocimientos pro-
pios, locales y comunitarios, interculturali-
dad, intraculturalidad y plurilingliismo, con
ensefianza no en dos, sino en tres o mas
lenguas, educacion productiva, descoloniza-
cion, creatividad, civica, humanistica, téc-
nica-tecnoldgica, con cosmovisiones propias
de pueblos indigenas, complementarios en
todas sus facetas, plurinacional, popular, de
conciencia integradora, comunitaria, ecolo-
gica; y por lo ampulosa y rimbombante, de
dudosa garantia para propiciar una incor-
poracién favorable de los nifios y jovenes

en el futuro inmediato, no solo en términos

sociales, culturales, politicos y econémicos,
sino, y de manera importante, preparados
para los desafios que plantea un mundo
globalizado, plenamente intercomunicado
y que cada vez mas, plantea conjunciones
sociales antes que desconexiones (Arrueta,

2011, p. 22).

Entre las posiciones favorables a la ley
se aprueba el contenido productivo y comu-
nitario, pero se reconocen fallas conceptuales
y ausencia de contenidos para el curriculo,
hecho que puede traer serias consecuencias
entre los maestros que estan nuevamente a
la deriva y con pocas ganas de improvisar
como hace décadas.

Respecto de la calidad de la educacion,
esta nueva ley rechazé los criterios interna-
cionales por estar centrados en el mercado.

Actualmente, se esta retomando la calidad,
pero ese es el problema, no se esta pudiendo
definir la calidad de la educacién de manera
tan diferente de lo que se define a nivel inter-
nacional y de manera tan diferente de lo que
manejaba el SIMECAL. Los primeros estudios
que se han hecho en torno a la calidad fueron
estudios etnograficos, la escuela y la comuni-
dad, pero en realidad no acaba de concretar-
se cudles van a ser los indicadores de calidad
en este nuevo marco del Estado Plurinacional
(Yapu, 2012, p. 56).

En términos del apoyo politico a la ley,
los maestros participaron en su elaboracidn,
pero se oponen, desde el punto de vista ad-
ministrativo, a todo intento de descentraliza-
cion de la educacion, contrariamente a lo que
plantea la nueva Constitucion Politica del Es-
tado (CPE). En opinidn del investigador Yapu,
la nueva ley tiene como fortaleza el apoyo le-
gal de la CPE, pero entre las debilidades des-
taca la ausencia de recursos humanos califi-
cados que sean capaces de crear indicadores



de las propuestas discursivas como el vivir
bien, la pedagogia didactica descolonizadora
y los contenidos del curriculo, tarea que cree
que no serd asumida por los maestros orga-
nizados o los que estan en formacion, ya que
no existen textos escolares ni se conocen los
materiales docentes de las nuevas metodolo-
gias pedagdgicas acordes con esta ley.

3.2 Cuestionamientos en el contexto
politico de aplicacion de la Ley de
Educacidn

Las criticas a la Ley de Educacion Ave-
lino Sifani-Elizardo Pérez no cambiaron
sustancialmente desde el ano 2010, fue
aprobada con la resistencia de sectores de
maestros, de la Iglesia y de un ex vicepre-
sidente de la Republica, Victor Hugo Carde-
nas. El presidente Morales la promulgd para
promover una educacion laica y antiimperia-
lista.

Uno de los cuestionamientos a esta ley
fueron los cambios estructurales como el re-
torno a los periodos de primaria y secundaria
y los tres niveles de la educacion regular:
la educacion inicial en familia comunitaria,
gue tiene una duracidon de cinco afios; la
educacién primaria comunitaria vocacional,
que comprenderd seis afios y consta de la
formacion basica y los cimientos de todo el
proceso de formacién posterior, tiene carac-
ter intracultural, intercultural y plurilingie; y
la educacion secundaria comunitaria produc-
tiva, que tendra otros seis afios, orientada a
la obtencion del diploma de bachiller técni-
co-humanistico, para lo cual los estudiantes
recibiran clases fuera de horarios regulares.
Se anularon las escuelas normales privadas
y universidades para la formacion de maes-
tros y se retorna al centralismo en el nhom-
bramiento de directores y profesores de pro-
vincia por el Ministerio de Educacion.
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Las criticas de las gobernaciones
versaban sobre la desaparicién de los Ser-
vicios Departamentales de Educaciéon (SE-
DUCA) vy la institucion de las Direcciones
Departamentales de Educaciéon (DDE) como
entidades descentralizadas del Ministerio de
Educacion. Cada DDE sera responsable de la
ejecucidén de las politicas educativas y de ad-
ministracién curricular en su departamento,
asi como de la administracion y gestion de
los recursos. Cada direccion tendra bajo su
dependencia las subdirecciones de Educacion
Regular, de Educacion Superior, de Formacion
Profesional y de Educacion Alternativa y Es-
pecial. Los directores y subdirectores seran
designados por el Ministerio mediante con-
curso de méritos y examen de competencia.
Episcopal
(CEB) presentd seis observaciones al pro-
yecto de ley de educacion: la primera ob-
servacion tiene que ver con que el gobierno
reafirme claramente la tuicion de los padres
de familia sobre la educacion de sus hijos.
La segunda se refiere a la exclusividad en la
formacion docente por parte del Estado, ya
que la Iglesia catdlica cuenta con su propia
escuela normal que ha demostrado gran efi-
ciencia. La educacién de convenio es el tercer
aspecto que objeté la CEB, es decir, el de-
recho de administrar sus colegios. La cuarta
hace referencia a que la educacién religiosa
debe ser garantizada en el marco constitu-
cional que expresa claramente que el Estado
esta separado de la religién. Un quinto punto
es la solicitud de que se flexibilice el escalaféon
para que se beneficie a la formacion técnica
y la sexta observacién tiene que ver con el
planteamiento del Gobierno a la participacién
social que pretende instaurar en la educacion
(El Diario, 22 de noviembre de 2010).

Por su parte representantes de la Igle-
sia Catdlica, sefialaron que “para la Igle-
sia, la ensefianza de religion es un aspecto

La Conferencia Boliviana
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‘preocupante’ porque como ‘Iglesia y como
educadores catélicos creemos que solo hay
una auténtica educacién cuando abarca la in-
tegralidad del ser humano. Por eso, la Iglesia
habla de educacién integral en sus tres di-
mensiones: cultural, intelectual y espiritual™.
(Hoy Bolivia, 21 de diciembre de 2010). Al
respecto ese mismo afio, el gobierno del pre-
sidente Evo Morales y la Conferencia Episco-
pal Boliviana acordaron respetar la libertad
religiosa, creencias y espiritualidades y que
la materia de religidn se preservara en las es-
cuelas del pais y apuntalaran una educacion
liberadora.

Representantes de varias iglesias evan-
gélicas se reunieron en una jornada de ora-
cion y alabanza a Dios en la Plaza de los
Héroes de la ciudad de La Paz, donde se pi-
dio por el respeto de la diversidad vy libertad
religiosa, creencias y espiritualidades, y por
preservar la materia de Religion en las es-
cuelas.

Entre los argumentos a favor de la ley,
el ministro de Educacion, Roberto Aguilar,
destacd las grandes diferencias que existen
entre la norma promulgada y la Ley 1565 de
la Reforma Educativa, que quedd derogada:
“La diferencia estd en el corazén de ambas
leyes, en la Ley 1565 estd un corazdén que
vino del extranjero, que estaba articulado a
un enfoque neoliberal, que trataba de hacer
de cada uno de nuestros nifias y nifios, nues-
tros estudiantes un individuo, un enfoque in-
dividualista” (Los Tiempos, 21 de diciembre
de 2010).

El presidente Morales sefiald que la
nueva Ley es la expresion y trabajo de
todos los actores sociales, no un fruto de
normas impuestas desde los organismos
internacionales que eran aprobadas entre
cuatro paredes: “Estoy convencido que los
maestros deben ser los soldados de la libe-
racion del pueblo boliviano ahi tenemos los

instrumentos posiblemente hay que profun-
dizar la reglamentacion. Pero también esta
el tema de la madre tierra y la defensa de
sus derechos” (E/ Deber, 21 de diciembre
de 2010).

Desde la oposicidn, la secretaria de Edu-
cacion, Cultura y Juventud de la Gobernacién
de Santa Cruz, Paola Parada, anuncié que se
presentaria un recurso legal para modificar
algunos articulos, especialmente en el area
de descentralizacidn y transterritorialidad de
los idiomas. Parada argumenté que:

la medida legal pretende cambiar de la nue-
va norma el espiritu centralista que copa en
el Gobierno todos los servicios educativos;
asimismo los articulos que atentan contra
las identidades de los pueblos crucefios for-
taleciendo otras culturas que no son propias
del oriente boliviano. Rechazé la propuesta
incluida en la normativa que instruye que
los Servicios Departamentales de Educacion
(SEDUCAS) desaparezcan y la educacion
pase a depender directamente del Ministerio.
“Es una ley retrograda porque impone una
educacion Unica, atenta contra la identidad
de los pueblos y va contra la autonomia” (E/
Dia, 20 de diciembre de 2010).

Por su parte, el ex vicepresidente de
la Republica, Victor Hugo Cardenas, en una
entrevista concedida a E/ Dia afirmd que la
Ley Educativa Avelino Sifiani-Elizardo Pérez,
fracasara en su implementacién: “No es un
documento pedagodgico educativo es mas un
documento, construido bajo la ideologia mar-
xista y socialista, incluso en esta perspecti-
va esta bastante desorientada y confundida.
Hay mas adjetivos que sustantivos. Por una
parte, busca apoyar el desarrollo capitalista
y por otra apunta a un desarrollo socialista,
pero hay una contradiccién” (El Dia, 21 de
diciembre de 2010).

El socidlogo Fernando Untoja sefalo



que “Existe excesiva dependencia del siste-
ma educativo del Ministerio de Educacion vy
eso no es bueno porque la educacion les va
a servir a los gobiernos de turno, como un
instrumento ideoldgico para poder adoctri-
nar y manipular gente en formacion [...] Se
habla de descolonizacién,® pero todo eso es
discurso porque el manejo de la ciencia es lo
que libera los pueblos. El discurso que ellos
manejan es para justificar el totalitarismo. Es
una Ley del MAS para convertir al sistema
educativo en un aparato ideoldgico. (E/ Dia,
21 de diciembre de 2010).

En el afio 2011, las criticas apuntaban
mas hacia aspectos procedimentales, asi en
Sucre un investigador y educador del Centro
Boliviano de Investigacion y Accidon Educati-
vas (CEBIAE), Israel Lahor, dijo: “Lo cierto es
que también faltan reglamentos para llevar a
la practica algunos postulados, como la desco-
lonizacidn, la educacién productiva y asumir la
cosmovision particular de una poblacion o gru-
po” (Mosaico Social, 04 de febrero de 2011).

En el 2012, las criticas giraron en torno
a los criterios de aplicacion del nuevo curricu-
lo de estudios, ya que en dicho afio debia em-
pezar a aplicarse el nuevo disefio educativo
en primero de primaria y primero de secun-
daria, de manera que los maestros se vieron
obligados a aplicar este nuevo instrumento
sin haberse socializado suficientemente el
tema (E/ Diario, 31 de enero de 2012).

En abril la prensa sefiald que el exmi-
nistro de Educacion Félix Patzi afirmd en una
conferencia académica que el presidente Evo
Morales y el vicepresidente Alvaro Garcia
Linera truncaron el proceso para avanzar ha-
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cia una reforma educativa con principios, ob-
jetivos y curriculo revolucionarios. Patzi pre-
cis6 que el proyecto de ley original respondia
a dos problemas estructurales de Bolivia, la
colonialidad y el colonialismo, y la falta de
un programa o proyecto de potenciamiento
econdmico del pais. Dijo que la colonialidad
es una vision, una idea del mundo, donde la
sociedad y las oportunidades estan regidas
por un concepto étnico-racial, mientras que
el colonialismo es el dominio de un pueblo
por otro, que le impone una politica, una cul-
tura y una economia (El Deber, 12 de abril
de 2012).

En el Periddico Digital PIEB, la historia-
dora y exministra de Educacion Magdalena
Cajias afirmé que el verdadero desafio de la
reforma educativa es su implementacion, y
en el caso de la Ley Avelino Sifiani-Elizardo
Pérez se han registrado dificultades y trabas
para llevarla a la practica. El problema es que
una aplicacion lenta de la norma diluye su
efecto, también en la formaciéon de nuevos
maestros (PIEB 14 de marzo de 2013).

El ex ministro de Educacién, Enrique Ipi-
na Melgar, explicd que en esta cuarta reforma
a la educacién boliviana es necesario dotar
de calidad a la educacién: “La educacién en
Bolivia aun carece de calidad es necesario
priorizar la formacion de los futuros maestros
en las normales, pues de nada serviria equi-
par con la ultima tecnologia a una escuela,
si es que los profesores no reciben una ade-
cuada formacidn. ‘Si usted no tiene maestros
bien formados la educacion no sera de cali-
dad’” (Rodolfo Huallpa, FIDES, 06 de junio
de 2013).

8 Por “descolonizacidn en Bolivia se entiende por un lado, ‘borrar las diferencias de antes’, es decir, hacer que las oportunidades laborales,
economicas y politicas lleguen a todos y no solamente a un grupo de privilegiados. Y, por otro lado, se trata de ‘una concepcién del mun-
do’ ya que hasta ahora se reconocié como Unico y universal el conocimiento moderno y cientifico, sin tomar en cuenta los otros saberes,

como el indigena por ejemplo” (Cancino, 2007, p. 24).
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4. Recomendaciones de politicas
publicas

En el curso de esta investigacion se
encontraron varias propuestas de politicas
orientadas a mejorar el disefio y la implemen-
tacion de la reforma educativa que impulsa
el gobierno, asi como multiples muestras del
escaso interés de las autoridades para discu-
tirlas y tomarlas en cuenta.

Los mismos colaboradores en la redac-
cién de la ley no estédn seguros de entregar
nuevas propuestas de politicas para imple-
mentar la nueva ley, que parece ser una ne-
cesidad de los organismos internacionales:
“A estas alturas, nadie estd en condiciones
de decir en qué consiste la pedagogia indi-
gena, cuales son los mecanismos didacticos
pedagogicos que podria decir que esta es una
pedagogia indigena propia; entonces en tér-
minos de desafios de conocimientos, de con-
tenidos, en términos didacticos, esta duro”
(Yapu, 2012).

La mejor calidad de la educacién para
los estudiantes bolivianos no parece ser un
objetivo prioritario del gobierno, que estd
mucho mas orientado hacia objetivos ideold-
gicos, como la descolonizacidn, que asocia lo
hecho hasta ahora con una visiéon neoliberal
y capitalista de la economia:

En esta Ley, el SIMECAL y el discurso de la
calidad, asociado a un modelo neoliberal,
practicamente fue expulsado, excluido del
discurso educativo actual, estoy hablando
del 2006-2007. Actualmente, se estd reto-
mando la calidad, pero ese es el problema,
no se estd pudiendo definir la calidad de la
educacion de manera tan diferente de lo que
se define a nivel internacional y de manera
tan diferente de lo que manejaba el SIMECAL
(Yapu, 2012).

Este investigador sefiala que aun no se

han definido indicadores para medir la ca-
lidad educativa bajo la nueva ley y que los
indicadores anteriores no pueden ser con-
siderados como elementos de comparacion
internacional: “Los primeros estudios que se
han hecho en torno a la calidad fueron estu-
dios etnograficos, la escuela y la comunidad,
pero en realidad no acaba de concretarse
cudles van a ser los indicadores de calidad en
este nuevo marco del Estado Plurinacional”
(Yapu, 2012).

Otros expertos sefalan que la nueva ley
tiene buenos planteamientos, pero las dis-
tancias entre el discurso y la practica de la
micro ensefianza en el aula son muy serias
porque los conceptos introducidos son politi-
camente contradictorios.

La nueva Constitucién, aunque amplia los
derechos de los pueblos indigenas, establece
el mantenimiento de latifundios en Bolivia,
cuestion que la Confederacidon de Maestros
sostiene que contradice el concepto de des-
colonizacion que propone el actual Gobierno.
Es decir, cabe hablar de una cierta incoheren-
cia entre la filosofia de la politica educativa y
las otras politicas, como la econdémica. (Mo-
grovejo, 2010, p. 531).

4.1 Politicas recomendadas

El sistema educativo boliviano alcanza
una cobertura relativamente amplia aunque
desigual, ya que incorpora menos a la pobla-
cién rural y a las mujeres. Tiene muchas de-
ficiencias como una infraestructura de mala
calidad que no es bien aprovechada, carece
de un sistema que incentive el desarrollo pro-
fesional de los maestros, no logra retener a
la poblacién escolar y si lo hace le propor-
ciona una formacién de mala calidad. Solo la
mitad de la poblacién logra completar los 12
afios de escolaridad del sistema educativo vy,



de quienes logran finalizar su educacion, la
mayoria apenas tiene una formacion basica
para acceder a la universidad, en la que, con-
secuentemente, se reproducen muchos de
los problemas que tiene el resto del sistema
educativo.

La opinion publica y las autoridades es-
tan conscientes de que la educacién bolivia-
na tiene graves deficiencias, por ello, el pais
ha invertido una proporcién importante de
sus recursos en la educacién y la poblacidn
esta dispuesta a apoyar esa tendencia. Las
familias en general dan una alta prioridad a
la inversidn en educacién, como lo muestra
la rapida expansion de institutos privados
de formacion complementaria, ya sea para
mejorar el acceso a la universidad o aprove-
char las oportunidades de las nuevas tecno-
logias. Aun asi, los resultados son mas bien
modestos cuando se mide el desempefio de
los estudiantes, de manera que la inversién
que Bolivia ha hecho en educacién es de muy
bajo rendimiento.

Los problemas pueden ser explicados
por varios factores: el mas visible es la debili-
dad institucional del Ministerio de Educacién,
que se evidencia al buscar informacién. Pese
a su intencidn de controlarlo todo, carece de
informacién confiable sobre la infraestructu-
ra y el personal docente. Las limitaciones del
Ministerio no emergen solamente de proble-
mas de indole administrativa, sino que estan
asociados a la fuerte influencia que ejerce
el sindicalismo del magisterio sobre la ins-
titucionalidad y sobre el sistema educativo
en su conjunto. La estructura jerarquica en
las escuelas y en todo el sistema solamen-
te permite diferenciar los sueldos y la an-
tigliedad, no la autoridad, que se disuelve
en el corporativismo. En la defensa de los
derechos adquiridos, los sindicatos tienen
fuerza para bloquear las iniciativas de cam-
bio que perciban como una amenaza, desde
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pequefias exigencias administrativas hasta
los grandes planes que supuestamente son
acordados en congresos participativos. El
resultado es que la inercia predomina en el
sistema, a pesar de que los discursos suelen
poner de relieve los problemas, proclamar la
prioridad de la educacién y reiterar el com-
promiso con el cambio.

Esto explica también que el pais se
haya embarcado en varias reformas educa-
tivas sin haber podido completar ninguna, ni
siquiera aquellas que fueron cuidadosamen-
te planificadas y contaron con abundantes
recursos técnicos y menos las que se im-
provisaron aprovechando la fuerza politica
que tenia el gobierno. El sistema educativo
absorbe expectativas y recursos y genera
frustraciones.

Tal vez una de las causas fundamen-
tales de este fracaso resida en el hecho de
que, asumiendo que se trata de un problema
de magnitud enorme, siempre se ha intenta-
do una transformacion radical y simulténea,
desde el Ministerio de Educacion imaginado
como el centro gravitacional del sistema edu-
cativo. Pero el sistema es como una maqui-
naria inmensa y oxidada, lastrada por el peso
de expectativas muy grandes y diversas y por
practicas corporativistas de un magisterio
burocratizado, mal pagado y sin incentivos.

Por eso, lejos de recomendar una nue-
va reforma educativa que apunte a dirigir un
cambio del sistema, deberia plantearse una
opcidn alternativa: liberar a las escuelas para
que en ellas los maestros, directivos, padres
de familia y alumnos articulen y desarrollen
sus iniciativas.

Para que un sistema educativo respon-
da a las exigencias y requerimientos de una
sociedad en desarrollo debe ser flexible vy
diverso, pues solo asi se adaptara a la in-
mensa variedad de expectativas y necesida-
des que tienen las familias. Y, para ello, debe
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ser también mas regulado que controlado, de
manera que se aliente la competencia y la
diferenciacion entre escuelas, combinando el
establecimiento de estandares minimos con
un sistema de incentivos en la asignacion de
recursos publicos que premien los resultados
y alienten la innovacion.

4.2 Estandares minimos: autorizaciones
e inspecciones

Es necesario establecer estandares mi-
nimos de infraestructura y de contenidos. Los
estandares de infraestructura deben garanti-
zar las condiciones de salud y comodidad para
el trabajo educativo. Los contenidos minimos
deben garantizar que todos los estudiantes,
al culminar los ciclos, hayan desarrollado por
lo menos las capacidades requeridas en lec-
tura y escritura, operaciones matematicas y
manejo de informacion de su entorno social y
geografico. Por supuesto, los minimos seran
mas altos y amplios, cuanto mas avanzado
sea el ciclo educativo.

Tales estandares deben estar determi-
nados claramente, de manera que quienes
tomen la iniciativa de establecer escuelas (fa-
milias, comunidades, empresas o municipali-
dades) sepan lo minimo que deben cumplir
para obtener la autorizacion y renovacion de
funcionamiento, que requerird de inspeccio-
nes periddicas de cumplimiento de esos es-
tandares minimos.

4.3 Incentivos a la competencia

Cumplidos los minimos, los estableci-
mientos deberian ser alentados a desarrollar
perfiles especificos, de manera que se pueda
contar con una amplia gama de experiencias
que ofrezcan opciones para una educacion
técnica, humanistica o artistica, con énfasis
sectoriales, territoriales o lo que en cada caso

se proponga, aplicando también diversidad
de métodos de ensefianza-aprendizaje.

La funcién del érgano rector deberia
considerar la asignacién de recursos no solo
en funcién de los estdndares minimos y el
numero de alumnos, sino también en fun-
cion del desempefio, reconocido tanto por las
mediciones de calidad educativa como por la
demanda de los padres de familia por una de-
terminada escuela. Incluso podrian estable-
cerse premios y reconocimientos excepciona-
les a las escuelas de mejor desempeiio con el
fin de alentar a otras para que aprendan de
esas experiencias y de difundir la informacion
dando mayor transparencia al sistema.

4.4 Controles independientes de calidad

Un aspecto fundamental para un buen
sistema educativo es que existan mecanis-
mos independientes de medicion de calidad a
los que se sometan todos los establecimien-
tos, y que los resultados sean difundidos y se
encuentren disponibles para todos los inte-
resados, desde los propios alumnos y padres
de familia, hasta los medios de comunicacién
y, por supuesto, las autoridades. La medicion
de calidad y la transparencia en los datos
permitirian identificar las experiencias mas
exitosas, alentarlas y promoverlas entre los
establecimientos menos innovadores a fin de
que las buenas practicas se difundan.

Existiendo diversidad de experiencias y
perfiles, la medicidon de calidad lo debera te-
ner en cuenta, de manera que los indicadores
puedan recoger las debilidades y las forta-
lezas de los establecimientos especializados.

La medicion de calidad no deberia limi-
tarse a los resultados, sino también consi-
derar el cuerpo docente y la infraestructura.
Asumiendo que en todos estos aspectos al-
canzan el estandar minimo requerido, es im-
portante que la poblacion y las autoridades



sepan cuales establecimientos superan esos
minimos, y el grado en que los espacios vy
muebles de que disponen son adecuados a
los perfiles de cada escuela.

4.5 Flexibilidad de gestién

La normativa deberia otorgar a las es-
cuelas la mayor libertad posible para que
contraten y remuneren a sus docentes. El
ejercicio de la docencia no deberia restringir-
se a un determinado grupo y mucho menos
garantizar la contratacion a quienes culminan
los estudios normalistas o la inamovilidad
funcionaria de quienes obtienen un lugar en
el escalafén del magisterio. La prioridad de
las escuelas deberia ser contratar al docente
con mejores condiciones para el perfil que in-
tenta desarrollar.

Ahora bien, es evidente que la liber-
tad de contratacién de las escuelas no de-
beria permitir el abuso laboral en contra de
los docentes. Y, aunque es un tema ajeno a
este documento, este tipo de problemas pue-
den resolverse creando mecanismos de pro-
teccion y seguridad social que no dependan
enteramente de la filiacion laboral, como en
Finlandia, donde los trabajadores disponen
de una red de seguridad de manera que su
despido o contratacion no los coloca en si-
tuacion catastrofica. Lo importante es que la
flexibilidad permita premiar a los mejores, no
castigar al conjunto.

Las recomendaciones planteadas se
orientan en una direccion opuesta a las ex-
periencias reformistas que ha impulsado Bo-
livia, con frustracion, desde hace un siglo.
Y se basan en el prondstico de que la ac-
tual reforma también fracasara. Los estudios
para evaluarla resaltan su extrema ideolo-
gizacién y su escaso pragmatismo, ademas
de que no incorpora las demandas y aspira-
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ciones de los padres de familia y alumnos,
ni toma en cuenta las capacidades reales de
los docentes. El nucleo de la reforma pro-
puesta por el gobierno del presidente Mora-
les es formalmente pluriculturalista y prio-
riza la perspectiva indigena comunitaria del
area andina, cuyos saberes, que no estan
registrados, sistematizados ni comprobados,
se equiparan a los conocimientos cientificos.
Y se ignora que dichos saberes son abando-
nados por los propios indigenas apenas se
enfrentan a los desafios del mercado y de la
vida urbana, permaneciendo en el mejor de
los casos como manifestaciones estéticas o
culturales pero con escaso significado prac-
tico. En otro orden de cosas, respecto del
vinculo entre la escuela y la produccién, la
propuesta educativa del gobierno incorpora
la formacidn técnica en la escuela segun las
potencialidades y circunstancias locales, sin
considerar, por unta parte, que pueden estar
obsoletas o ser irrelevantes para el desarro-
llo y, por otra, que en el magisterio no exis-
ten las capacidades para llevar a cabo ese
mandato.

Si se admite que un Estado tiene dere-
cho a promover una perspectiva politica en
el sistema educacional que financia, ya sea
mediante la promocidn de valores basicos o,
mas abiertamente, mediante la valoracién de
un proyecto ideoldgico, ello no deberia cruzar
el limite del respeto a la libertad de pensa-
miento y expresion establecido en la Decla-
racion Universal de los Derechos Humanos.
Incluso si se admitiera el derecho del Estado
a intervenir en la definicion de los contenidos
de la educacion, porque financia sus activida-
des con recursos publicos, esa intervencion
no deberia ser nunca rigida ni excluyente,
porque el origen de los recursos publicos no
es el propio Estado, sino la sociedad, que
siempre es diversa y heterogénea.
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5. Conclusiones

| estado actual de la educacién pre-
escolar, basica y media en Bolivia es
preocupante, porque no es confiable la
informacién estadistica y porque no se cono-
cen estudios especializados sobre su posible
impacto en el plan de desarrollo del Estado
Plurinacional. La evolucion de las politicas
educacionales desde la década de los noventa
tiene como eje la educacion intercultural bilin-
gle por el interés de las autoridades y de los
diversos conglomerados sociales del pais. El
sustento basico es que casi el 90% de la po-
blacién asiste a unidades educativas publicas.
El espiritu de la nueva Ley radica en una
concepcion ideoldgica integradora basada en
un anticolonialismo a ultranza, sin embargo,
no se han desarrollado textos especializa-
dos ni instrucciones para que los maestros
actlen en las aulas. En pocas palabras, se
ha sefialado el qué hacer, pero no se indica

M Alberto Rivera Pizarro

como lograr los objetivos propuestos. Y se
mantiene la idea de que la solucién estad en
un nuevo disefio aplicable al conjunto, dina-
mizado por el Estado como centro politico
gravitacional.

Recogiendo las experiencias fracasa-
das, recomendamos un cambio radical de
enfoque: concentrar las labores del Estado
al establecimiento de estdndares minimos
y asignar los recursos de manera tal que se
promueva la innovacion, la experimentacion,
la competencia y la diversidad, premiando los
resultados y generando un sistema transpa-
rente que permita la difusién de las mejores
practicas en un sistema mas abierto, libre
y competitivo y en el que las escuelas sean
receptoras de las demandas de formacion y
capacitacién de la sociedad y de las expecta-
tivas y compromisos de los padres de familia
y de los estudiantes, alentando el compromi-
so de los docentes y dandoles un trato mas
respetuoso a su profesionalismo.
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Brasil

Educacion en Brasil: ¢en qué y como invertir
los nuevos recursos?

Marcelo Cortes Neri =

1. Introduccion

os avances en la calidad, cantidad y dis-

tribucién igualitaria de los niveles y ren-

dimientos de la educacién en Brasil han
sido decisivos, en una década de intensa in-
clusion social, con un descenso en los indices
de desigualdad y de pobreza, y un crecimien-
to notable del ingreso laboral y formalizacion
del empleo, asi como en los altos indices de
felicidad reportados por los entrevistados en
las encuestas nacionales e internacionales. A
pesar de que los indicadores educacionales
brasilefios estan por debajo de los observa-
dos en otros paises latinoamericanos con ni-
veles comparables de ingreso per céapita, los
grandes avances de los Ultimos anos y el de-
sarrollo del pais permiten vislumbrar amplias
y factibles oportunidades de mejora, con me-
didas que lleven al aumento de la efectividad
de las inversiones publicas y privadas en di-
cho sector.

Las inversiones publicas en Brasil han
crecido durante los ultimos afos en directa

Marcos Hecksher

proporcion al producto interno bruto (PIB)
y son mas elevadas que el promedio de los
paises desarrollados. Sin embargo, el Poder
Legislativo discute un Plan Nacional de Edu-
cacién (PNE) cuya meta es que esta inversion
suba del 6,1% alcanzado en 2011, al 10% el
afno 2020. Aunque se trate de cifras bajas, hay
una gran expectativa respecto de la concrecion
de nuevas inversiones en el sector educativo
provenientes de la vinculacion establecida en
septiembre de 2013, del 75% de los ingresos
de regalias que deriven de los contratos de
explotacion petrolera firmados a partir de di-
ciembre de ese afio, lo que incluye las nuevas
reservas de petroleo encontradas en los esta-
dos de Espirito Santo y Santa Catarina, que
comienzan a explotarse. Todavia no se pue-
den pronosticar con exactitud los valores ni el
ritmo de crecimiento de los futuros ingresos al
tesoro publico.! El hecho es que Brasil debera
invertir mas dinero publico en educacién en
los proximos afios y tendra que discernir cual
sera la mejor forma de asignarlos para lograr
un desarrollo inclusivo y sustentable.

1 En septiembre de 2003, al publicar la ley que vincula regalias petroleras a la educacién y salud, el gobierno estimé que los nuevos
ingresos generen recursos adicionales que ascienden a 112 mil millones de rales para ambos rubros a lo largo del decenio 2013-2022.
Esta estimacion, en nimeros corrientes, equivale al 2,5% del PIB anual del pais en 2012, de 4,4 mil millones de reales. A octubre de
2013, después de la subasta del campo petrolifero de Libra, se calculd que la explotacion generaria 638 mil millones de reales en 35

afos.
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Las inversiones de empresas y familias
en el sector también han aumentado segun
el ingreso. La educacion ha cobrado gran
importancia entre las prioridades de la po-
blacién: partiendo del séptimo lugar, se ha
vuelto la segunda mas importante para la
poblacion en general (superada solo por la
salud) y la principal para los jovenes, ya que
es reconocida como un medio de ascension
social capaz de romper la transmision de las
situaciones de pobreza y riqueza entre pa-
dres e hijos. Aunque no sea una condicidn
suficiente para la obtenciéon de buenos em-
pleos, como demuestra el desempleo actual
en Europa, es una condicién necesaria para
crearlos y mantenerlos y, bajo el punto de
vista individual, es el principal determinan-
te del ingreso y de la empleabilidad de una
persona, lo que se evidencia en paises como
Brasil, que poseen un bajo promedio de es-
colaridad.

En Brasil, las familias con ingresos mas
altos suelen matricular a sus hijos en escue-
las particulares hasta la secundaria, porque
estan mejor conceptuadas que las publicas.
Asimismo, capturan la mayor parte de los
cupos de ensefianza gratuita en las univer-
sidades publicas via exdmenes de ingreso,
dado que también estan mejor conceptuadas
que las particulares, a las cuales los pobres
tienen menos llegada. Es esencial entender
dénde estan las inversiones privadas para
identificar donde, como y para quiénes es
mas importante invertir los fondos publicos
con el fin de elevar los niveles de bienestar
y equidad.

A pesar de todos los avances que se
han logrado ultimamente en educacién y en
casi todos los indicadores de desarrollo so-
cial, la inversion educacional todavia acusa
una efectividad sumamente baja compara-
da con el potencial que tiene en el aporte
a una mayor eficiencia y equidad. Agregar

nuevos recursos puede ser una oportunidad
desperdiciada si llegasen a ser asignados de
forma automatica. Es preciso aprovechar la
oportunidad de incrementar las inversiones
con un mayor rendimiento y debidamente
planificadas, en favor de la sociedad.

La segunda seccién presenta indicado-
res generales de la educaciéon primaria en
Brasil y su trayectoria en los ultimos tiem-
pos. La tercera seccion aborda las principa-
les politicas educativas establecidas ultima-
mente, y la cuarta, se focaliza en entregar
algunas orientaciones que podrian conside-
rarse para los afios venideros, seguida de
comentarios finales.

2. Panorama de la educacién
infantil, primaria y secundaria
en Brasil

2.1 Panorama de la educacién basica
en Brasil

La educacién basica en Brasil abarca
tres etapas establecidas segun las edades
consideradas adecuadas para cada una de
ellas. Estas son primera infancia para nifios
de hasta 5 afios (subdividida en guarderia
hasta los 3 afios y nivel preescolar de 4 a
5 afos), enseflanza primaria para alumnos
de 6 a 14 afos y ensefianza secundaria de
15 a 17 afios. De este conjunto de niveles
que componen la educacioén basica, el censo
Escolar del Ministerio de Educacion (2012)
contd 192.700 establecimientos de ense-
flanza con 50,5 millones de matriculas, lo
que corresponde a un cuarto de la pobla-
cion del pais. De este numero, el 16,5%
pertenece a la red privada y el 83,5% a la
publica, con un 45,9% en la municipal, un
37,0% en la estatal y un 0,5% en la federal.
Segun la Constitucion, es deber del Estado



garantizar el acceso gratuito a la educacion
basica, incluso a aquellos que no tengan la
edad apropiada. Los municipios deben ofre-
cer prioritariamente educacidn infantil y pri-
maria, mientras que los estados deben tener
insercidn prioritaria en la escuela primaria y
secundaria. Con la mejora del flujo escolar
observada en el descenso de retencion y de
la distorsidon edad-ano escolar, seguida de la
transicion demografica que reduce la base
de la pirdmide etaria, el total de matriculas
de ensefianza basica publica ha disminuido
desde 2008, cuando alcanzd 53,2 millones,
mientras que la privada aumenté en 1 mi-
[I6n en ese mismo periodo de tiempo (INEP
& MEC, 2013).

Para construir un panorama educacional
de un pais, se deben monitorear una serie
de indicadores. El analisis puede comenzar,
por ejemplo, por los niveles de competen-
cia en los examenes estandarizados del Pro-
grama Internacional para la Evaluacion de
Estudiantes (PISA), que ofrece una medida
internacionalmente comparable de aprendi-
zaje y el principal resultado mensurado que
un sistema educativo puede entregar. Estu-
dios internacionales muestran que el domi-
nio de habilidades cognitivas —expresadas
por niveles de competencia en comunica-
cién, raciocinio légico y operaciones mate-
maticas, cotejados en evaluaciones educati-
vas de amplia escala- explican gran parte de
las diferencias de los indices de crecimiento
economico, por lo que la calidad de la educa-
cion seria todavia mas crucial que el aumen-
to del promedio de escolaridad para elevar
la productividad de un pais. Como se repite
en la mayoria de los indicadores sociales del
pais, la posicién de Brasil en PISA es muy
poco auspiciosa, sin embargo, los escasos
avances logrados en los ultimos afios son
positivos.

Brasil

La Organizacién para la Cooperacion y
Desarrollo Econémicos (OCDE) ha aplicado
cada tres afios la evaluacion PISA, que a
alumnos de 15 afios de edad en las areas
de matematicas, lectura y ciencias. Brasil
ha participado en todas las ediciones junto
con un grupo variado de paises, entre los
que predominan los mas desarrollados. Este
espejo externo ha ayudado a que el pais re-
conozca la baja calidad de su educacion vy,
al mismo tiempo, a verla evolucionar posi-
tivamente.

En el afio 2000, Brasil solo superaba a
un pais participante del programa PISA en
matematicas, uno en ciencias y a cuatro en
lectura. De este pequeio grupo, en el afio
2012 ninguno superd a Brasil en las tres
areas. Ese mismo ano, Brasil logrd superar
a varios paises que antes lo aventajaban:
Indonesia y Argentina en matematica; Ar-
gentina en lectura; y, Albania e Indonesia
en ciencias. Partiendo de niveles muy bajos,
Brasil estd en el grupo de participantes que
mas aumentd sus puntajes en las tres asig-
naturas, durante el periodo 2000-2012, su-
perando el crecimiento del 64,1% de los de-
mas paises en lectura, el 76,9% en ciencias
y el 97,4% en matematica. En esta Gltima
asignatura, de los 40 paises estudiados de
2003 a 2012, ninguno tuvo la evolucidén que
logré Brasil.
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CUADRO 1

RESULTADOS COMPARATIVOS ENTRE BRASIL Y LOS PAISES PARTICIPANTES DE PISA, 2000-2012
(EN POSICION, CANTIDAD Y PORCENTAIJE)

Matematica Lectura Ciencias

PUNTAJE PROMEDIO EN EL ANO

2000 Posicién 40 37 40
2000 Total de paises 41 41 41
2000 Peores que Brasil (porcentaje) 2,5 10,0 2,5
2003 Posicion en la clasificacion 40 37 39
2003 Total de paises 56 56 56
2003 Peores que Brasil (porcentaje) 29,1 34,5 30,9
2006 Posicion en la clasificacion 53 48 51
2006 Total de paises 56 55 56
2006 Peores que Brasil (porcentaje) 5,5 13,0 9,1
2009 Posicién en la clasificacién 54 50 50
2009 Total de paises 62 62 62
2009 Peores que Brasil (porcentaje) 13,1 19,7 19,7
2012 Posicion 53 53 57
2012 Total de paises 60 63 63
2012 Peores que Brasil (porcentaje ) 11,9 16,1 9,7

VARIACION DEL PUNTAJE PROMEDIO EN EL PERIODO

2000-2012 Posicion 2 15 10
2000-2012 Total de paises 40 40 40
2000-2012 Peores que Brasil (porcentaje) 97,4 64,1 76,9
2003-2012 Posicion 1 19 10
2003-2012 Total de paises 40 40 40
2003-2012 Peores que Brasil (porcentaje) 100 53,8 76,9
2006-2012 Posicion 9 19 12
2006-2012 Total de paises 54 53 54
2006-2012 Peores que Brasil (porcentaje) 84,9 65,4 79,2
2009-2012 Posicion 24 40 37
2009-2012 Total de paises 58 58 58
2009-2012 Peores que Brasil (porcentaje) 59,6 31,6 36,8

Fuente: Banco Mundial, recopilaciéon datos de la OCDE.

Nota: Solo se incluyen paises, por lo tanto, se excluye Shanghai, Taipéi y Dubai.



Brasil

CUADRO 2
BRASIL EN AMERICA LATINA SEGUN PISA,
2000 Y 2012
::sziggg/ total Pais P"°"21§g(i)° en ::szif)i:;/ total Pais P"°';§fi2° en
de paises de paises
MATEMATICA
46°/60 Chile 423
340/41 Argentina 388 4890/60 México 413
350/41 México 387 50°/60 Uruguay 409
36°/41 Chile 384 510/60 Costa Rica 407
40°/41 Brasil 334 53°/60 Brasil 391
410/41 Pert 292 540/60 Argentina 388
57°/60 Colombia 376
60°/60 Pert 368
LECTURA
45°/63 Chile 441
340/41 México 422 47°/63 Costa Rica 441
359/41 Argentina 418 50°/63 México 424
369/41 Chile 410 520/63 Uruguay 411
379/41 Brasil 396 530/63 Brasil 410
410/41 Pert 327 559/63 Colombia 403
5990/63 Argentina 396
639/63 Peru 384
CIENCIAS
440/63 Chile 445
499/63 Costa Rica 429
340/41 México 422 520/63 Uruguay 416
350/41 Chile 415 530/63 México 415
37°/41 Argentina 396 56°/64 Argentina 406
400/41 Brasil 375 57°/63 Brasil 405
410/41 Peru 333 580/63 Colombia 399

Fuente: Banco Mundial, recopilacion de datos de la OCDE.

Nota: Solo se incluyen paises, por lo tanto, se excluye Shanghai, Taipéi y Dubai.
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GRAFICO 1
VARIACION ABSOLUTA DEL PROMEDIO EN LECTURA, 2000-2012 (EN PORCENTAIJES)
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Fuente: Banco Mundial, recopilacién de datos de la OCDE.

Nota: Solo se incluyen paises, por lo tanto, se excluye Shanghai, Taipéi y Dubai.

GRAFICO 2
VARIACION ABSOLUTA DEL PROMEDIO EN CIENCIAS, 2000-2012 (EN PORCENTAIJES)
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Fuente: Banco Mundial, recopilacién de datos de la OCDE.

Nota: Solo se incluyen paises, por lo tanto, se excluye Shanghai, Taipéi y Dubai.
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GRAFICO 3
VARIACION ABSOLUTA DEL PROMEDIO EN MATEMATICAS, 2000-2012 (EN PORCENTAJES)
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Fuente: Banco Mundial, recopilacion de datos de la OCDE.

Nota: Solo se incluyen paises, por lo tanto, se excluye Shanghai, Taipéi y Dubai.

La evoluciéon de los puntajes no se debe
simplemente a la débil posicidn inicial de Bra-
sil. En lectura, existe un avance que va un
poco mas alld del promedio y hay una lenta
convergencia mundial de los puntajes. Pau-
latinamente, Brasil se acerca a los puntajes
observados en los 46 paises que, al participar
por lo menos dos veces de la evaluacion PISA,
siempre estuvieron en una posicion aventaja-
da y cuyo promedio avanza mas lentamente
que el brasilefio, como en los siete que siem-
pre tuvieron un desempefio inferior y cuyo
promedio avanza mas rapido que el de Brasil.

Sin embargo, la historia es diferente en
ciencias y matematica. En ambas asignatu-
ras, Brasil no solo se acerca gradualmente a
los muchos paises que siempre lo superaban
en posicion, sino que ademas avanza mas ra-
pido que el pequefio grupo de paises que dis-
putan posiciones con Brasil en cada discipli-
na, es decir, aquellos que Brasil sobrepaso o
que sobrepasaron a Brasil en algin momen-
to. Fuera de Argentina, Albania e Indonesia,

pertenecen a dicho grupo de paises compa-
rables, otros seis que también cambiaron de
posiciéon con Brasil en una de las tres disci-
plinas, en alguna de las cinco ediciones de
PISA: Kazajstan, Colombia, Jordania, México,
Montenegro y Tunez. La mejora del desem-
pefo en matematica y ciencias ha sido mas
acelerada en Brasil entre estos.

La alfabetizacion de jovenes y adultos
no tuvo una evolucidon destacada en Brasil,
sino que se mantuvo su rezago en el indica-
dor, mientras que el problema ha disminuido
de forma pareja, incluso en otros paises. La
proporcion alfabetizada de la poblacién brasi-
lera de 15 afios y mas estd aumentando con-
tinuamente: un 74,6% en 1980, un 80,6% en
1990, un 86,9% en 2000, un 90,7% en 2010,
y un 91,3% en 2012. Sin embargo, el ritmo
de crecimiento no es mayor que en otros pai-
ses que tienen un déficit semejante.

Al comparar los indices de alfabetizaciéon
de los 44 paises que tienen datos de 1990
a 2010 en el

banco de datos del Banco
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Mundial,? se constata que Brasil se mantuvo
exactamente en la trigésima posicion de la
clasificacién al comienzo y al final, durante
los 20 afios, superando a Puerto Rico y
Bahréin (en la década de 1990), y siendo
sobrepasado por China y Turquia. En el afio
2000, Brasil superd al Ecuador pero Bahréin
recupero su posicion.

Si se analizan los datos de 2000 a 2010
de 69 paises, se advierte que, en este grupo
mas amplio y con mas naciones en desarrollo,
Brasil descendié de la posiciéon 362 a la 372.
Brasil sobrepasd al Ecuador y fue superado
por Bahréin en la primera década del siglo
XXI, pero Bolivia (sin cifras disponibles para
1990) igualmente estuvo a la delantera.
Entonces, a finales de la ultima década, el
indice de alfabetizacion observado en Brasil
era mas bajo que el del 52% de las naciones
sondeadas, considerando el conjunto total de
123 paises con datos referentes a 2010 en la
recopilacion del Banco Mundial.

En América Latina, el indice de alfabeti-
zacion brasilera (90,7%) supera a los de ocho
paises con porcentajes recopilados: Guatema-
la (75,2%), El Salvador (84,3%), Honduras
(84,8%), Jamaica (86,6%), Ecuador (88%),
San Tomé y Principe (89,2%), Republica Do-
minicana (89,5%) y Puerto Rico (90,4%).
Otros 15 paises tienen indices mas altos que
Brasil: Bolivia (91,2%), México (93,3%), Co-
lombia (93,3%), Paraguay (93,8%), Pana-
ma (94,1%), Surinam (94,7%), Venezuela
(95,5%), Costa Rica (96,2%), Aruba (96,8%),
Argentina (97,8%), Uruguay (98,2%), Chile
(98,6%), Trinidad y Tabago (98,8%), Antigua
y Barbuda (98,9%) y Cuba (99,8%).

En los indicadores mas representativos de
la situacion general de la educacién brasilefia,

se repite el mismo patrén observado en PISA.
El promedio de afos de estudio formal de la
poblacidon brasilefia de 15 afios y mas —que in-
cluye el contingente analfabeto, con peso cada
vez menor sobre el resultado general- subié de
un 5,2 en 1992 a un 6,5 en 2002, y a un 7,9
en 2012. En la poblacion de 25 afios y mas, la
escolaridad promedio subié de un 5,7 en 1992
aun7,2en2002,yaun8,8en2012. Al mismo
tiempo, la desigualdad en los niveles individua-
les de instruccién bajé de forma constante. Los
microdatos de la encuesta nacional por mues-
treo de domicilios (PNAD) del Instituto Brasile-
no de Geografia y Estadistica (IBGE), permiten
separar lo sucedido con grupos de resultados
histéricamente desiguales, lo que se plasma en
tabulaciones del Nucleo de Gestion de Informa-
ciones Sociales (NINSOC) del Instituto de Pes-
quisa Econdémica Aplicada (IPEA).

GRAFICO 4

PROMEDIO Y DESIGUALDAD DE ANOS DE ESTUDIO
EN BRASIL, 1992-2012 (EN PORCENTAJES)
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Fuente: IPEA (2013a) a partir de microdatos de PNAD/IBGE.

2 Para incluir un nimero razonable de paises en la comparacion, se tomé como valor de cada afio t, el promedio de las cifras disponibles
en el trienio de t-1 a t+1. En el caso de Brasil, la serie del Banco Mundial se alimenté con datos del PNUD, IPEA y FJP (2013) para 1991

y 2010, y de NINSOC/IPEA para 1999, 2001 y 2011.



CUADRO 3
PROMEDIO DE ANOS DE ESTUDIOS FORMALES
SEGUN CATEGORIAS SELECCIONADAS,
1992, 2002 Y 2012 (EN ANOS)

CATE~GORiAS i 1992 2002 2012
15 ANOS O MAS

Brasil 5,2 6,5 7,9
Norte 5,4 6,5 7,4
Nordeste 3,8 5,1 6,7
Sudeste 5,9 7,2 8,5
Sur 5,6 7,0 8,2
Centro oeste 5,4 6,8 8,3

Localizaciéon

Urbano 5,9 7,1 8,4
Metropolitano 6,6 7,9 9,0
No metropolitano 5,4 6,6 8,0
Rural 2,6 3,6 5,1
Sexo

Masculino 52 6,4 7,7
Femenino 5,2 6,7 8,1

Raza o color

Blanca 6,1 7,4 8,7

Negra 4,0 5,5 7,1

Grupo de edad

15 a 17 aflos 5,0 6,7 7,6
18 a 24 afos 6,2 8,1 9,6
25 a 29 afnos 6,5 7,7 9,9
30 a 39 afos 6,1 7,2 8,9
40 a 49 afios 4,9 6,6 8,0
50 a 59 afios 3,6 5,2 6,8
60 anos + 2,5 3,4 4,6

Fuente: Microdatos de la PNAD (IBGE).

Preparacion: IPEA/DISOC/NINSOC. Ntcleo de Gestion de Informa-
ciones Sociales.

Nota: Se considera negra a la poblacion compuesta por quienes se
declaran negros y pardos, conforme a las investigaciones y politicas
brasileras. A partir del afio 2004, la PNAD incluye ademas, la pobla-
cion rural de Rondonia, Acre, Amazonas, Roraima, Pard y Amapa.

Brasil

De 1992 a 2012, bajo de 2,1 a 1,7 afos
la diferencia respecto del promedio de esco-
laridad entre los que se declaran blancos y
los que se declaran negros o morenos, segun
la clasificacion del IBGE. En el mismo perio-
do, la diferencia del nordeste del pais en re-
lacion con el sudeste disminuyd de 2,0 a 1,8
afios. En cambio, la ventaja promedio de 0,1
afio que las mujeres comenzaban a arrojar
sobre los hombres en 1992, aumentd lle-
gando a 0,4 afio en 2011. Debido a la mayor
escolarizacién de las cohortes mas jovenes,
la ventaja promedio de la poblacién de 15 a
17 afios sobre la de 60 afos y mas, también
aumenté de 2,6 a 3,0 afios. Persistente, sin
embargo, es la distancia entre la escolaridad
promedio urbana vy rural, que oscil6 de 3,2 a
3,3 afos.

Las escuelas brasilefias son sumamen-
te desiguales y gran parte de ellas sufre de
grandes faltas de infraestructura basica y de
material didactico-pedagdgico. Sobre la base
del censo escolar del Ministerio de Educacién
(MEC), Corbucci y Zen (2013) muestran cuan
grandes son dichas carencias en escuelas pu-
blicas del pais y como empeoran, especial-
mente, en zonas rurales. Por ejemplo, la falta
de desagle sanitario en el 7,4% de las escue-
las publicas, cuyo indice que llega al 14,2%
en zonas rurales; el 11,2% de las escuelas
publicas rurales no tiene bafios y el 16% no
tiene cocina y el 18,5% no tiene luz, son da-
tos que avalan dicha afirmacién. El porcentaje
de matriculas en esas escuelas es inferior, lo
que implica que hay menos alumnos enfren-
tados a esas condiciones de infraestructura,
aunque es importante considerar que se trata
realmente de lo basico para el funcionamien-
to adecuado de una escuela.

Otros recursos de apoyo didactico-peda-
gbgico estan restringidos a una minoria de
alumnos matriculados en escuelas publicas
del pais, puesto que un 73,7 de las escuelas
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ni tiene biblioteca, asi como el 76,4% no tie- cuenta con una cancha deportiva y el 96,7%
ne laboratorio de informatica, el 80,4% no carece de laboratorio de ciencias.

CUADRO 4
ESCUELAS PUBLICAS SIN INFRAESTRUCTURA BASICA (URBANO Y RURAL), 2009
Brasil Urbano Rural
Cantidad Porcentaje Cantidad Porcentaje Cantidad Porcentaje

PANEL 1: ESTABLECIMIENTOS

Suministro de agua 839 0,52 61 0,08 778 0,94
Desagtie sanitario 12.022 7,39 267 0,33 11.755 14,24
Bafios 10.385 6,37 1.110 1,38 9.275 11,21
Energia eléctrica 15.324 9,42 59 0,07 15.265 18,49
Cocina 16.137 9,90 2.890 3,60 13.247 16,02
PANEL 2: MATRICULAS

Suministro de agua 75.136 0,16 40.431 0,10 34.705 0,51
Desagtie sanitario 545.682 1,16 112.962 0,28 432.720 6,41
Bafios 698.867 1,49 375.397 0,93 323.470 4,79
Energia eléctrica 514.692 1,10 29.233 0,07 485.459 7,19
Cocina 1.822.515 3,88 1.272.219 3,16 550.296 8,15

Fuente: INEP/Censo Escolar 2009.
Preparacion: IPEA/DISOC/NINSOC. Ntcleo de Gestion de Informaciones Sociales.
CUADRO 5

ESCUELAS PUBLICAS SIN INFRAESTRUCTURAS DIDACTICO-PEDAGOGICAS, 2009
(EN CANTIDADES Y PORCENTAJES)

Brasil Urbano Rural
Cantidad Porcentaje Cantidad Porcentaje Cantidad Porcentaje

PANEL 1: ESTABLECIMIENTOS

Laboratorio de informatica 119.951 73,6 43.097 53,7 76.854 92,9
Laboratorio de ciencias 151.906 93,2 69.892 87,1 82.014 99,2
Cancha de deportes 123.214 75,6 46.410 57,9 76.804 92,9
Biblioteca 120.190 73,8 45.719 57,0 74.471 90,1
PANEL 2: MATRICULAS

Laboratorio de informatica 17.262.614 36,7 12.101.250 30,1 5.161.364 76,4
Laboratorio de ciencias 36.558.650 77,8 30.030.648 74,6 6.528.002 96,7
Cancha de deportes 20.197.238 43,0 14.767.175 36,7 5.430.063 80,4
Biblioteca 21.642.675 46,1 16.667.415 41,4 4.975.260 73,7

Fuente: INEP/Censo Escolar 2009.
Preparacion: IPEA/DISOC/NINSOC. Nucleo de Gestion de Informaciones Sociales.



En términos de asistencia escolar, nue-
vamente el retrato de las Ultimas décadas es
alentador, pero el escenario actual aun no es
el anhelado. En el caso de los jovenes, hay
una reducciéon de los indices de asistencia
bruta al final de la serie, pero gran parte (un
80% entre los adolescentes de 15 a 17 afios)
se debe a la mejora de los flujos, pues las
escuelas comenzaron a retener menos jove-
nes atrasados y el descalce edad-afio escolar
disminuyé (Neri & Oliveira, 2013). La asis-
tencia neta segun los niveles de ensefianza
adecuados a cada grupo etario sigue en au-
mento hasta de acuerdo con los Ultimos da-
tos disponibles.

CUADRO 6
PROPORCION DE NINOS Y JOVENES QUE
VAN A LA ESCUELA SEGUN GRUPO ETARIO,
1992, 2002 Y 2012 (EN PORCENTAJES)

GRUPO ETARIO 1992 2002 2012
0 a 3 afios 7,62 11,7 21,2
4y 5 anos 21 56,7 8,2
6 a 14 anos 84,2 95,8 98,2
15 a 17 afios 59,7 81,5 84,2
18 a 24 afios 22,6 33,9 29,4
25 a 29 ainos 5,8 12,5 11,2

Fuente: Micro datos de la PNAD (IBGE).

Preparacion: IPEA/DISOC/NINSOC. Nucleo de Gestion de Informa-
ciones Sociales.

2 En el grupo etario de 0 a 3 afios, el primer dato disponible en
el banco del cuadro se refiere a 1995.

Brasil

CUADRO 7

INDICE NETO DE ASISTENCIA ESCOLAR POR
NIVEL DE ENSENANZA Y GRUPO ETARIO, 1992,

2002 Y 2012
Nivel/modalidad 1992 2002 2012
de ensefanza
Educacién infantil 7,0 26,9 8,9
(0 a 5 afios)

Ensefianza primaria 73,9 85,7 92,5
(6 a 14 afos)

Ensefianza secundaria 18,2 40,0 4,0
(15 a 17 afios)

Ensefianza superior 4,6 9,8 51
(18 a 24 afios)

Fuente: Micro datos de la PNAD (IBGE).
Preparacion: IPEA/DISOC/NINSOC. Nucleo de Gestion de Informa-
ciones Sociales.

Hay un creciente debate sobre los jo-
venes ni-ni, que no estudian en el sistema
formal, no trabajan ni buscan empleo. El re-
lieve respecto del tipo de educacién es impor-
tante, pues la principal fuente empleada para
cuantificarlos, la PNAD/IBGE, no informa re-
gularmente cuantos invierten en otro tipo de
formacion. Se han encontrado nuevas evi-
dencias en otras fuentes, como la Encuesta
Mensual de Empleo (PME), también del IBGE,
donde Menezes, Cabanas y Komatsu (2013)
constatan que existe un intenso flujo de en-
tradas y salidas de las escuelas y del merca-
do laboral entre el alto nimero de jévenes
ni-ni. Asimismo, con base en la PME, Corseuil
y Neri (2013) observan una proporcién cre-
ciente de trabajadores titulados en cursos
de calificacion profesional, no captados por
la PNAD. Los registros administrativos con-
solidados del censo escolar del MEC también
denotan una expansién de las matriculas en
educacién profesional que era de 780.162 en
2007 y llegdé a 1.362.200 en 2012, con un
crecimiento de un 74,6% en cinco anos.
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GRAFICO 5

CURSOS DE CALIFICACION PROFESIONAL CONCLUIDOS ENTRE EMPLEADOS CON CONTRATO FORMAL
DE TRABAJO, PROMEDIO MOVIL DE 12 MESES, 2003-2013 (EN PORCENTAIJES)

52,00
50,55
47,00
32,00
37,00
29,90
32,00 s
27,00 +— / ‘//__/—'—\
22,00 /
17,00 \-—/
12,00
7,00 A N
MMM OTITTTNMINNMOOOONNRNNDDOONDDNOOOO = NNNN M
PR TeR R Ree R RR? Ry Y Y Y YNYYAYYIYIYYY
SE08ESc R it chEtaattansthastasts
BEhcBroi8 o el o e oo oiEgRel
1a2SMs Mas de 2 SMs

Fuente: Corseuil y Neri (2013) con micro datos de la PME/IBGE.

Mas que criticar lo que los jovenes no
hacen, hay que saber lo que hacen y lo que
quieren lograr con el fin de apoyarlos en sus
esfuerzos para calificarse. Diplomas de to-
dos los niveles aun son muy valorizados por
su escasez en Brasil, aunque ha aumentado
mucho el nimero de estudiantes que logra
obtener uno. En 1992, tan solo el 24% de
los jovenes de 15 a 18 afios de edad termind
la primaria. En 2012, este nimero aumentoé
al 66%, aunque este porcentaje sigue siendo
bajo para un nivel educativo adecuado a los
14 afios de edad. El 42% de la poblacion del
grupo etario siguiente tuvo acceso a esa for-
macion en tan solo dos décadas. La propor-
cién de jovenes de 18 a 24 afos con diploma

de ensefianza secundaria se triplico en ese
mismo periodo, del 17% al 54%. En educa-
cion universitaria o superior, el porcentaje
de diplomados se duplicé del 6% al 12% en
el contingente poblacional de adultos de 25
afios y mas.

Por ello, la bonificacion educativa pro-
ducto del aumento de la escolaridad en Bra-
sil, explica un crecimiento del 2% al afio del
ingreso laboral per capita de 2002 a 2012,
que equivale a dos tercios del crecimiento to-
tal del ingreso de la poblacion en edad activa
(3%). La bonificacion demografica, pese a
ser mas conocida, genero6 tan solo un 0,5%
de crecimiento anual (Neri, 2013).
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GRAFICO 6

PERSONAS CON DIPLOMA EN TRES NIVELES DE ENSENANZA SEGUN GRUPO ETARIO, 1992-2012
(EN PORCENTAIJES)
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Fuente: Microdatos de la PNAD (IBGE).

Preparacion: IPEA/DISOC/NINSOC. Ntcleo de Gestion de Informaciones Sociales.

Hay una enorme desigualdad educati-
va en el pais, lo que explica gran parte de
la diferencia respecto de la distribucién del
ingreso. En cambio, el movimiento de expan-
sién y la mejor distribucién del derecho a la
educacion redundaron en una reduccién de
los excesivos premios salariales asociados

a la educacién en Brasil, explicado, en gran
medida, por el descenso continuo de la des-
igualdad del ingreso desde 2001. Pese a que
ultimamente los paises latinoamericanos han
pasado por un fendmeno semejante, la ma-
yoria de los paises del mundo han constatado
justamente lo contrario.

GRAFICO 7

INTERACCION DE ANO CON PREMIO DE INGRESO POR 11 ANOS DE ESTUDIO, 2002-2013
(EN PORCENTAIJES)
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Fuente: IPEA con microdatos de la PME/IBGE, hasta agosto de 2013.
Base: 2002 y ningln afio de estudio.
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GRAFICO 8
CRECIMIENTO REAL ACUMULADO DEL INGRESO DEL HOGAR PER CAPITA, 2001-2012 (EN PORCENTAJES)
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Fuente: IPEA (2013a) con microdatos de la PNAD/IBGE.

Otro hecho relevante del mercado la-
boral que merece ser destacado es el des-
censo continuo de la informalidad, del 51,6%
en 2002 al 39,3% en 2012 (IPEA, 2013b),
cambiando y compensando con creces el ci-
clo alto de la década anterior. Este fendmeno
podria estar relacionado con el aumento de
la oferta de mano de obra escolarizada. En
la ultima década, la informalidad dentro de
cada grupo educativo tuvo una disminucion
leve, lo que se debe al cambio en la compo-
sicion de la poblacién ocupada por nivel de
escolaridad (Mello y Santos, 2009).

Para concluir este breve panorama, hay
que volver al principio. Es fundamental para
avanzar hacia el desarrollo del pais enfocarse

en la primera infancia, donde estan los ma-
yores y mas duraderos rendimientos sociales
de la inversidn en educacion. La proporcion
de niflos de hasta 3 afos que van a guarde-
rias aumento en la Ultima década, pero este
incremento fue mayor entre los mas ricos en
proporcion y calidad, que entre los mas po-
bres; y estd comprobado que la calidad de las
guarderias es determinante para el desarrollo
infantil (Barros et al., 2011). Nuevas politicas
para ensanchar la oferta de guarderias, con
calidad en los programas de actividades, de
cara al desarrollo infantil y foco en los nifos
mas pobres, son esenciales para acelerar y
sustentar el desarrollo inclusivo.
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GRAFICO 9
EVOLUCION DEL PORCENTAJE DE NINOS DE HASTA 3 ANOS QUE VA A LA GUARDERIA, 2001-2011
(EN PORCENTAJES)

50

45 A
O | i
40 Or O O
35 L~ O i
5 = O

30 —— z 3
25 4] O —
20 — —— | O —Al -
15

e e

1 L] . I g e . @) sy A N [y pp— -
s | O _
0 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2011

Fuente: SSAE/SAE.

3. Evolucidn reciente de las
politicas educativas brasileras

En la primera década del siglo XXI, al
tiempo que se establecieron los pilares de
expansion de la cobertura de la ensenanza
fundamental promovida en el decenio ante-
rior, Brasil avanzé en el disefio institucional
del financiamiento del sistema publico, que
comenzo6 a abarcar desde el nivel preesco-
lar hasta la educacion secundaria. Asi, se
generalizé para todos los ciclos obligatorios,
examenes nacionales de desempefio de los
alumnos, escuelas y redes; aumentaron los
requisitos para la seleccion de docentes; se
amplié y cred un registro nacional unificado
para las transferencias monetarias condicio-
nadas a la asistencia escolar; y, se avanzé en
las inversiones en cursos técnicos o profesio-
nales y, Ultimamente, en la primera infancia.

Se innovaron las politicas en la esfera
federal, estatal y municipal para mejorar la
calidad de los servicios, como examenes o
evaluaciones especificas, bonificaciones por

desempefio para profesores y directores,
desacreditacion de proveedores privados,
suspension del ingreso en cursos con notas
bajas, y también la participacién de padres
y alumnos (transferencia monetaria a la es-
cuela, transferencia monetaria a la familia,
transferencias condicionadas al desempefio
escolar, seguimiento y apoyo domiciliario a
familias con nifios). Se pueden observar pro-
gresos gracias a algunas de estas iniciativas,
objetos de analisis y propuestas de especia-
listas de los principales centros de investiga-
cion y formulacion de politicas educativas en
Brasil. Esta seccidon remarca algunos de los
cambios mas relevantes efectuados en el sis-
tema en los Ultimos afios.

En 1996, se instituyd el Fondo de Man-
tenimiento y Desarrollo de Ensefianza Fun-
damental y de Valorizacion del Magisterio
(FUNDEB), para complementar y aportar a la
redistribucion, entre agencias federadas, de
la capacidad de financiamiento publico de la
ensefanza fundamental. En 2007, por medio
de este fondo, se reestructuré el mecanismo
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para cumplir también con la educacién infan-
til, la ensefianza secundaria y la educacién de
jovenes y adultos. Su funcién es complemen-
tar la capacidad de financiamiento educativo
de los estados y municipios -solventada, ba-
sicamente, por el 25% de sus ingresos im-
positivos netos- con recursos federales. Los
recursos resultantes de la constitucién del
FUNDEB, deberan utilizarse exclusivamen-
te para el mantenimiento y desarrollo de la
educacion basica: un 60% se destinara para
remunerar profesionales de magisterio que
ejerzan en la educacion basica publica; vy el
40% restante, para gastos de mantenimien-
to y desarrollo de la ensefianza -capacita-
cion docente, inversiones en infraestructura
y medios didactico-pedagdgicos, y transpor-
te escolar para zonas rurales—, dirigido a la
educacion infantil y primaria en caso de los
municipios.

La participacidon del gobierno federal en
el FUNDEB creci6 de 2 mil millones de reales
en 2007 a 9,4 mil millones de reales en 2012,

cuando el total, considerando estados y mu-
nicipios, llegdé a 114,3 mil millones de reales.
Nueve unidades federadas reciben un com-
plemento federal: Amazonas, Alagoas, Bahia,
Cearda, Maranhdo, Pard, Paraiba, Pernambuco
y Piaui.

CUADRO 8

PARTICIPACION DEL GOBIERNO FEDERAL,
2010-2012 (EN MILLONES DE REALES)

ARoO Participacion | Participacion Total
federal unidades
federadas
2010 6.861,1 76.234,6 83.095,7
2011 7.801,5 86.683,7 94.485,2
2012 9.440,4 104.893,0 114.333,4

Mas alld de los fondos aportados por el
FUNDEB, en los ultimos afios hubo un signifi-
cativo crecimiento en el presupuesto del MEC
y en las inversiones totales en educacién de
los tres niveles de gobierno (federal, estatal
y municipal).

GRAFICO 10
PRESUPUESTO DEL MEC, 1995-2003 (EN PORCENTAIJES)
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Fuente: Paim (2013).
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GRAFICO 11
INVERSION EN EDUCACION EN RELACION CON EL PIB, 2000-2011 (EN PORCENTAIJES)
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Fuente: Paim (2013).

Nota: La inversion publica directa en educacion se refiere al total de recursos publicos invertidos por las agencias federales en educacion
publica, incluyendo construccion, expansion y mantenimiento de los establecimientos de ensefianza, remuneracion de los profesionales de
la educacion, asistencia estudiantil, merienda escolar, transporte escolar, material didéctico, formacién de profesores y gastos relacionados.
La inversion publica total en educacion remite al total de fondos publicos desembolsados por las agencias federales en educacion, incluyendo
todas las inversiones directas mas los gastos por pago de becas de estudio, financiacion estudiantil y transferencias a entidades privadas,
ademas de una contribucién de prevision social a los profesionales de educacion en ejercicio.

El aumento de recursos trajo consigo
mejorias en los indicadores de resultados. En
paralelo a la estructuracion del FUNDEB en
2007, se cred el Indice de Desarrollo de la
Educacion Basica (IDEB). Segln resume el
IPEA (2012c), el IDEB fue disefiado como:

o un indicador de resultado de los siste-
mas de educacion basica federal, estatal
y municipal;

. un mecanismo simple de informacion
para educadores, cursantes, formula-
dores de politica y sociedad en general,
sobre la calidad de los sistemas educati-
vos brasileros; y

o un instrumento inductor de una cultura
de responsabilidad educativa a la cual
estarian sujetos gestores publicos y tra-
bajadores de la educacién.

El MEC calcula y divulga el IDEB para

tres marcos de la trayectoria escolar basica:
afios iniciales de ensefianza fundamental,
afios finales de ensefianza primaria y ense-
flanza secundaria. En los tres casos, se tra-
ta de un indice compuesto por una medida
de desempefio en examenes estandarizados
(Prova Brasil o SAEB) y otra de flujo, relacio-
nado con las tasas de aprobacion. El célculo
del IDEB incluye tanto a las escuelas publicas
como a las privadas, con la diferencia de que,
para estas ultimas, el calculo del indice se
basa en el desempefio de una muestra de es-
cuelas en el SAEB, mientras que para las pri-
meras, el calculo esta fundado en el universo
de todas las escuelas publicas brasilefias de
educacion basica (IPEA, 2012c). Las metas
establecidas para el IDEB han sido cumplidas
siempre, aunque sin holgura en 2011 en el
caso de ensefianza secundaria.
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GRAFICO 12

IDEB EN LOS PRIMEROS ANOS DE LA ESCUELA
PRIMARIA, 2005-2011 (EN PORCENTAIJES)
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Fuente: MEC/INEP.
GRAFICO 13

IDEB EN LOS ULTIMOS ANOS DE LA ESCUELA
PRIMARIA, 2005-2011 (EN PORCENTAJES)
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Fuente: MEC/INEP.
GRAFICO 14

IDEB EN LA ESCUELA SECUNDARIA,
2005-2011 (EN PORCENTAIJES)
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Fuente: MEC/INEP.

Los paises mas desarrollados suelen ser
los que mas invierten en educacién. El nivel
de gastos publicos de Brasil es relativamen-
te alto, sobre todo si se consideran los datos
internacionales disponibles. El siguiente grafico
muestra que, en 2009, el porcentaje del PIB es-
tablecido para educacién era mas alto en Brasil
(5,7%) que el promedio de las respectivas ta-
sas nacionales en América Latina (5,5%) vy, en
relacién con los paises del Indice de Desarrollo
Humano (IDH), muy alto (5,4%), aunque Brasil
pertenecia al grupo con IDH clasificado como
alto por las Naciones Unidas (5,2%).

GRAFICO 15

GASTO PUBLICO EN EDUCACION POR NIVEL DE
IDH (% DEL PIB), 2009 (EN PORCENTAJES)
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Fuente: Human Development Report (UNDP, 2013); Informe de De-
sarrollo Humano (PNUD).

Entre los paises que poseen un IDH mas
alto que el brasilefio y que destinan una menor
proporciéon del PIB en gastos publicos dirigidos
a educacion (2009), se pueden sefialar Aus-
tralia (5,1%), Hong Kong (4,5%), Singapur
(3,1%), Espafia (5,0%), Italia (4,7%), Chile
(4,5%) y México (5,3%). Ademas, la lista pue-
de incluir paises que no tienen informacion en
el banco de datos de 2009, pero si de 2008;
afno en que la tasa brasilefia (5,4%) también
superd a paises como Alemania (4,6%), Ja-
pén (3,4%), Canada (4,8%), Corea del Sur
(4,8%), Rusia (4,1%) y Perl (2,7%).



Actualmente, el PNE brasilero proyecta
invertir un 7% del PIB en 2015 y un 10% en
2020. En el grupo de 92 paises cuya propor-
cién del PIB de gastos publicos en educacion
en 2009 estd disponible en la base del IDH,
solamente dos informaron gastar a lo menos
un 10% del PIB en educacion en 2009 (Cuba
y Timor Oriental) y doce de ellos tuvieron ta-
sas del 7% o mas. Este ultimo grupo incluye
a seis paises con IDH mas alto que el brasi-
lefio (Noruega, Suecia, Islandia, Dinamarca,
Chipre y Cuba), pero también otros seis con
IDH inferior (Maldivas, Moldavia, Botswana,
Timor Oriental, Suazilandia y Burundi).

CUADRO 9

BRASIL Y PAISES CON GASTOS PUBLICOS
DEL 7% DEL PIB O MAS, 2009

Clasificacion| Clasificacion |Educacion| IDH

en el IDH en el IDH /PIB

1 Noruega 7,3 0,952
8 Suecia 7,3 0,913
13 Islandia 7,8 0,901
15 Dinamarca 8,7 0,899
31 Chipre 7,9 0,849
59 Cuba 13,1 0,775
85 Brasil 5,7 0,726
104 Maldivas 8,7 0,683
113 Moldavia 9,5 0,652
119 Botsuana 7,8 0,633
134 Timor Oriental 15,7 0,565
141 Suazilandia 7,1 0,532
178 Burundi 8,3 0,348

Fuente: Human Development Report (UNDP, 2013). Informe de De-
sarrollo Humano (PNUD, 2013).

Brasil

En Brasil, el Programa de Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD), el Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) y la Fun-
dacién Jodo Pinheiro (FJP) calculan el indice
de desarrollo humano municipal (IDHM). Al
relacionar los gastos publicos -en general y
especificamente en educacion- y los avances
de cada uno de los municipios brasilefios en
el IDHM, sobre la base de los datos del indi-
ce, surge el interrogante a acerca de qué es
lo que se observa.

En un ejercicio preliminar y tomando los
4.118 municipios para los cuales se disponen
datos de IDHM, para el afio 2000 y 2010,
respecto de montos de gastos municipales
totales y en educacién en proporcion al PIB,
entre 2002 y 2010,3 se puede detectar una
relacién positiva del gasto en educacion con
el avance del IDHM y una relaciéon negativa
del gasto total con ese mismo avance.* Al
respecto, no se pretende proponer ninguna
conclusion de dichas relaciones, sino mas
bien, estimular el debate para profundizar el
estudio.

Si hay una inequivoca necesidad de me-
jorar la efectividad de las inversiones en edu-
cacion en Brasil, también hay una serie de
mejoras que dificilmente se logren sin utilizar
recursos adicionales, como por ejemplo, in-
corporar a los que todavia estan fuera de la
escuela.

Segun la encuesta PNAD 2009, habria
cerca de 3,55 millones de nifios y adoles-
centes de 4 a 17 afios que estan fuera de la
escuela. Corbucci y Zen (2013) estiman que
el promedio de los gastos por alumno en los
tres niveles de enseflanza que conforman la

3 Los datos fiscales provienen de la base Finanzas de Brasil (FinBra) de la Secretaria del Tesoro Nacional (STN) y del PIB municipal, del

Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE).

4 El coeficiente del gasto en educacién aumenta y el gasto total se vuelve mas negativo, cuando se repite el mismo ejercicio con el com-

ponente educativo del IDHM como variable dependiente.
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educacion basica® llega a un monto de 9,8 mil
millones de reales, que corresponde a algo
mas del 0,3% del PIB de ese ano. Esta cifra
refleja el monto necesario para insertar tal
contingente de nifios y adolescentes, bajo las
mismas condiciones de oferta de ensefianza
que los otros estudiantes. Los autores consi-
deran que esta estimacion no incluye proba-
bles costos adicionales de profesores e insta-

laciones. El porcentaje mas alto de recursos
estaria dirigido a cubrir al grupo etario de
15 a 17 afios y, posteriormente, a los nifios
de 4 y 5 afos. En cambio, la inclinacion de-
mografica para reducir la poblaciéon en edad
escolar favorece, con recursos totales esta-
bles, la expansion de la tasa de cobertura y
el incremento de las inversiones por alumno
(Barbosa, 2013).

CUADRO 10
GASTOS POR ALUMNO EN LOS TRES NIVELES QUE CONFORMAN LA EDUCACION BASICA

Asiste Poblacion total | Tasa asistencia No asiste* Gasto adicional
4-5 afios 4.224.584 5.644.565 74,8 1.419.981 3.204.897.117
6-14 afios 29.498.313 30.229.090 97,6 730.777 2.340.044.046
15-17 afios 8.859.574 10.399.385 85,2 1.398.926 4.207.963.625
TOTAL 42.582.471 46.273.040 92,0 3.549.684 9.752.904.788

Fuentes: PNAD/IBGE (poblacién) y MEC (gastos). Preparacion: Corbucci y Zen (2013).

* No van a la escuela ni terminaron los cursos de educacién bésica.
Obs.: en R$ de diciembre 2009.

Para los niflos menores, el reto asumido
por el MEC va mas alla. La meta es universa-
lizar la cobertura en el nivel preescolar para
ninos de 4 a 5 afios en 2016, y ensanchar
la oferta de educacion infantil en guarderias
para atender minimamente al 50% de los ni-
fos de hasta 3 afos, considerando que hasta
el 2012 solo el 21% de este grupo estaba
cubierto. La meta del programa federal Proin-
fancia es entregar seis mil nuevas guarderias,
ya aprobadas, en 2014. Segun el balance
presentado por el MEC (Paim, 2013), 1.129
estaban terminadas en agosto de 2013.

Otro reto esta en el Pacto Nacional por
la Alfabetizacion, firmado entre el gobierno
federal, estatal y municipal para alfabetizar
a nifios hasta los 8 afios. La iniciativa invo-
lucra formacion continua de orientadores y

5 Conforme al célculo realizado por el MEC.

profesores alfabetizadores, distribucion de
materiales didacticos y pedagogicos, y eva-
luaciones e incentivos. La meta es formar y
certificar a 16 mil orientadores de estudios y
a 300 mil profesores alfabetizadores.

Para disminuir las desigualdades que
afectan a la educacion basica en zonas ru-
rales, el gobierno federal se ha en iniciativas
como el Pronacampo, que involucra ampliar
el transporte escolar rural, construir escue-
las en el campo, formacion inicial y continua
de profesores. El nUmero de escuelas y ma-
triculas en la zona rural disminuy6 de for-
ma constante de 2002 a 2010, con un cierre
neto de casi 28 mil escuelas, a un ritmo mas
acelerado que la reduccién del numero de
alumnos residentes en esta zona. En 2010,
casi 2,7 millones de nifios y jovenes rurales



se trasladaban diariamente hasta una ciudad
cercana para poder estudiar (IPEA, 2012c).

medio, el MEC conside-
ra prioritario estimular la asistencia escolar
de los adolescentes, integrar el curriculum a

En el nivel

la matriz del Examen Nacional de Ensefian-
za Media (ENEM) que se desea universalizar,
corregir la falta de profesores, e integrar la
ensefianza media a la ensefianza profesio-
nal (Paim, 2013). Respecto de lo anterior, el
gobierno lanzé una ambiciosa iniciativa en el
afio 2011: el Programa Nacional de Acceso a
la Educacion Técnica y Empleo (PRONATEC),
cuyo objetivo es aumentar la oferta de cursos
de educacion profesional y tecnoldgica -inte-
grada, concomitante y subsecuente a la ense-
flanza media-. La meta es ofrecer 8 millones
de cupos hasta el afio 2014. De enero a julio
de 2013, las matriculas llegaron a 3.985.436
(Paim, 2013), de las cuales 1,4 millones te-
nian el beneficio de una beca de formacién.

El PRONATEC ademas incluye la expan-
sidn e interiorizacién de la Red Federal de
Educacion Profesional y Tecnoldgica (EPT)
abriendo 208 nuevos campus para el afio
2014, de los cuales 89 comenzaron a funcio-
nar en 2013. Ademas, existe un programa de
financiacion (Fies Técnico), que es la confor-
macidn de iniciativas anteriores, con la oferta
de cursos de educacién técnica a distancia
por medio de la Rede e-Tec Brasil y el apoyo
a la red estatal, con traspasos para construir,
ampliar y reformar 744 escuelas técnicas es-
tatales, y con la instalaciéon de 2.641 labora-
torios para 899 escuelas, todo con un costo
sobre los 2 mil millones de reales.

Gran parte de la provisiéon de formacion
profesional en Brasil se hace por el llamado
Sistema S, financiado con fondos publicos,
pero administrado por asociaciones empre-
sariales como Senai, Sesi (ambas vinculadas
a la industria), Senac, Sesc (al comercio),
Senar (agricultura), Senat (transportes) y
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Sebrae (pequefias y medianas empresas). El
PRONATEC incluye la continuidad del acuerdo
firmado en 2008 entre el gobierno federal y el
“Sistema S”, para que dichas entidades ofrez-
can cursos gratuitos, destinando dos tercios
de los ingresos netos cobrados en impuestos.

Schwartzman y Castro (2013) resaltan
que, en el caso del Senai, todos los cursos
vocacionales para entrenar a operarios espe-
cializados siempre fueron gratuitos y finan-
ciados por el 1% de los tributos que recaen
sobre la ndmina de sueldos, consumiendo casi
todos los ingresos de esa fuente. Las otras
actividades del Senai estan financiadas por
la venta de servicios a las empresas, men-
sualidades de cursos técnicos y tecndlogos o
por fondos publicos. Segun los autores, con
el PRONATEC, aunque exista el compromiso
de gratuidad, se transfieren mas recursos al
“Sistema S”, cuyas entidades también pue-
den disputar financiamientos del Programa
BNDES de Apoyo a la Calificacién Profesional
del Trabajador, con una linea de crédito de
3,5 mil millones de reales en 2012.

Respecto de la ensefianza superior, aun-
que no se considere dentro del alcance pri-
mordial de este trabajo, es relevante dar a
conocer la experiencia del ProUni. Por medio
de este programa el gobierno federal, des-
de el afio 2005, ofrece a estudiantes de mas
bajos ingresos o que provengan de escuelas
publicas, cupos o plazas con becas integrales
o parciales en instituciones privadas registra-
das, para disminuir el pago de obligaciones
impositivas. Desde 2005 al primer semestre
del afio 2013, se ocupd 1,2 milldn de plazas,
con un 49% de los becarios declarados afro-
descendientes, un 68% de becas integrales
y un 87% de cursos presenciales (un 74%
nocturnos). Hubo ademas una expansion de
la red federal de 148 a 285 campus de 2002 a
2012, y de los contratos de crédito educativo
que superan un millén de 2010 a 2013. Con
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el programa Ciencias sin Fronteras puesto en
practica en el afo 2011, los alumnos brasi-
lefios seleccionados en un examen nacional,
postularon a 101 mil becas para cursar ramos
de ingenieria, ciencias exactas y tecnoldgicas
en universidades extranjeras de 39 paises.

4. Algunas alternativas de politicas
publicas

El proceso de expansion y mejoria de
la educacidon en Brasil puede intensificarse
gracias a una serie de alternativas innova-
doras de las politicas publicas del sector. El
gobierno ha adoptado la postura de enfren-
tar los retos mas apremiantes, como aumen-
tar la cantidad de guarderias, garantizar la
alfabetizacién en la edad que corresponda,
multiplicar las escuelas de tiempo completo,
expandir la ensefianza secundaria o media
profesional, abrir plazas en universidades,
fomentar la investigacion e innovacién, y
crear las condiciones para que los profesores
estén mejor preparados y bien remunerados.
Al mismo tiempo, en la medida que estas ac-
ciones exijan nuevos recursos, la federacion
tiene un pacto de responsabilidad fiscal, para
maximizar el rendimiento de cada real desti-
nado a ese fin.

En el caso de la asignacién de ingresos
de la explotacién de un recurso finito como
el petrdleo, el acento debe recaer, sino en la
reduccién de pasivos con tasas muy costosas,
en la formacidn de activos duraderos que sean
fructiferos para la sociedad. En este sentido,
las inversidn en educacién es el mejor ejem-
plo de gasto publico para formar un capital
perpetuo que genere niveles superiores de
bienestar. El tema es en qué y como invertir

exactamente, para que cada gasto adicional
alcance al maximo esta capacidad.

Aunque solo se intente mantener una
cierta posicion en el escenario internacional
de desarrollo, dejar de avanzar en educacion
no es una alternativa. Un mundo cada vez
mas escolarizado exige nuevos y cada vez
mas altos niveles de conocimiento, genera-
dos por medio de diferentes recursos, pero
donde la participacidn de los sistemas educa-
tivos es decisiva.

El sistema brasilefio esta lleno de defi-
ciencias que, aunque disminuyen, contindian
siendo determinantes. Los avances en educa-
cion fundamental han sido significativos, pero,
en la ensefianza secundaria o media, los retos
son aun mayores y mas persistentes. Un gran
contingente de jovenes mantiene relaciones
fragiles e intermitentes con la escuela, apren-
diendo poco y de forma desfasada, abando-
nando y retomando los estudios, lo que se re-
fleja en una inestable trayectoria laboral.

Hay varias iniciativas que surgen para
facilitar, multiplicar y mejorar los caminos que
llevan de la escuela al empleo, a la universi-
dad y a otras opciones de formacién profesio-
nal. En septiembre de 2013, el MEC anuncid
un proyecto para ofrecer becas de iniciacion
cientifica a alumnos de ensefianza secunda-
ria, con el apoyo de un profesor de la escuela
y de un universitario en algun curso de cien-
cias exactas. El Ministerio Extraordinario de
la Micro y Pequefia Empresa, por su lado, so-
licitd apoyo al IPEA para disefiar una politica
que estimule el uso de la Ley del Aprendiz en
las empresas de menor tamafio, también con
becas para profesores y alumnos.

La Secretaria de Asuntos Estratégicos
(SAE) propone destinar fondos del PRONATEC®
para dictar cursos de calificacion profesional, de

6 El programa ha ofrecido 1,4 millones de becas en otras modalidades y la meta es ofrecer un total de 3,5 millones de becas para el afio

2014.



40 horas anuales, para empleados contrata-
dos formalmente que ganen de uno a dos sa-
larios minimos, beneficiados por subvencio-
nes’. Los cursos se escogeran con el acuerdo
de empleados y empleadores, conforme a
sus necesidades, preferencias y conocimien-
tos especializados en su propio campo de tra-
bajo.

La carga horaria del curso igualmente
se ha de repartir entre ambas partes, mitad
descontada de la jornada laboral, mitad con-
tada como horas libres invertidas por el ope-
rario en su formacion (SAE, 2013). Ademas,
una forma posible de evitar discontinuidades
e incentivos adversos respecto del limite de
dos salarios minimos, seria financiar con re-
cursos publicos 40 horas integrales -al valor
estipulado de hora-clase- solamente a los re-
munerados con un salario minimo exacto, re-
duciendo la subvencién de forma lineal hasta
llegar a cero, conforme aumente el salario.

Una directriz importante -alineada al
Estatuto de la Juventud, instituido en 2013-
es ofrecerle al joven la oportunidad de ser
protagonista de sus conquistas personales y
del desarrollo social del pais. Algunas politi-
cas en curso pueden aumentar su efectividad
al seguir este rumbo.

Las transferencias monetarias del Pro-
grama Bolsa Familia, por ejemplo, son exito-
sas, en gran medida, gracias a que eligieron
a las madres como titulares preferenciales:
ellas inscriben a sus familias y se aseguran
de que los nifios cumplan las condiciones es-
tipuladas. Entre los estudiantes de familias
inscritas en el Catastro Unico (CadUnico) y
que reciben la Bolsa Familia tienen un 11%
menos de posibilidades de repetir el afio que
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los alumnos que no son beneficiarios del pro-
grama (Oliveira y Soares, 2013). En el caso
de los jovenes que tienen mayor autonomia
para tomar decisiones, el mecanismo a veces
no funciona tan bien como con los hijos me-
nores. Permitir que los jovenes sean titulares
de sus propias tarjetas quizas haga que el
incentivo funcione mejor.

Las madres, por su parte, pueden ser
el foco de nuevas acciones educativas. Un
grupo de técnicos del IPEA® propuso un es-
fuerzo concentrado de alfabetizacién volcado
hacia los encargados de los niflos en escuelas
en que la mayoria se beneficia de la transfe-
rencia monetaria de la Bolsa Familia. Estas
escuelas son objeto de otras acciones foca-
lizadas del MEC, que ha priorizado algunas
inversiones donde ese criterio denote una
carencia especial. La intencidn de priorizar a
los encargados responsables —en su mayoria
madres— de los niflos pobres, es hacer que
los beneficios de la alfabetizacion de adultos
traspasen a los nifios y ayuden a superar la
pobreza de manera sustentable. Con base en
los datos de la Tarjeta de la Familia Carioca
(CFC), programa municipal de Rio de Janei-
ro que complementa el ingreso e incentivos a
beneficiarios de la Bolsa Familia, se confirma
que la escolaridad de la madre influye en los
resultados de los hijos. En el 96,3% de las
familias beneficiadas, la mujer es la receptora
y los hijos de madres con nivel superior lle-
gan a tener notas un 123% mayores que la de
aquellos cuyas madres no tienen escolaridad.
En el caso de los padres, las notas aumentan
apenas un 54%. El hecho de vivir con o sin la
madre también esté estrechamente relaciona-
do con las notas, que vivir con o sin el padre.

7 Este grupo es elegible para adjudicarse dos subvenciones: el salario familia mensual y el abono salarial anual. La SAE propone que el abono
salarial también sea pagadero mensualmente mientras dure el empleo, aumentando el incentivo a la formalizacién, generando economias fiscales
y desestimulando la rotacion excesiva que caracteriza a los empleados de este grupo salarial, en que los jovenes estan sobrerrepresentados.

8 Divonzir Gusso, Luis Felipe Batista de Oliveira y Paulo Corbucci.
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GRAFICO 16

DESEMPENQ EN LOS EXAMENES DEL SAEB/MEC:
¢LA MAMA EN CASA HACE UNA DIFERENCIA?
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Entre los beneficiarios de la CFC, la opor-
tunidad de tener acceso a la bonificacion por
notas es un 59% mayor para aquellos cuyas
madres tienen nivel superior versus las analfa-
betas. Respecto del cumplimiento de las con-
diciones —como la presencia en reuniones bi-
mestrales— sucede lo contrario, es decir, es un
8% inferior. Quizas esto refleje el mayor costo
de oportunidad del tiempo de las madres diplo-
madas para ir a las reuniones. Se puede supo-
ner que las menos escolarizadas tengan mas
disponibilidad para volver a estudiar si reciben
incentivos. Los instrumentos adicionales de la
CFC, que aprovecha el Catastro Unico (CadU-
nico) de la Bolsa Familia, ofrecen experiencias
locales exitosas que pueden replicarse a gran
escala. Aprovechando la estructura municipal
de pruebas estandarizadas, la CFC da premios
adicionales a las familias cuyos hijos eleven sus
notas y cuyos responsables vayan a las reu-
niones escolares. Ambos incentivos funcionan,
puesto que la nota de los alumnos incentivados
sube mas que la del resto y la asistencia de los

padres a las reuniones escolares es el doble de
la observada entre quienes no tienen el benefi-
cio (Neri, 2011). La diferencia del promedio ge-
neral de las asignaturas, que era desfavorable
a los beneficiarios en un 6%, fue eliminada en
tres bimestres de operacion del programa. La
brecha entre ambos grupos que era de un 4,7%
bajé a un 0% en matematica, se mantuvo en
un 4,7% en portugués y cambid del 5,6% al
4,8% favorable en ciencias para los beneficia-
rios de la tarjeta.

Hay otras experiencias nacionales que
comienzan a mostrar resultados, como la bo-
nificacion que se da en Pernambuco a pro-
fesores segln el desempeno escolar de los
alumnos en examenes estandarizados. Las
evaluaciones preliminares demuestran que
los resultados también responden a dichos
incentivos (Bruns, Ferraz y Rodriguez, 2011).
De las experiencias norteamericanas, Allan y
Fryer (2011) encuentran los mejores resulta-
dos en programas como el de Houston, que
alinea, conforme la CFC, incentivos simulta-
neos a profesores, padres y alumnos.

El programa federal de expansion de
guarderias igualmente puede beneficiarse de
las experiencias nacionales. Barros y otros
(2011) muestran un significativo impacto de
la calidad de las guarderias sobre el desarro-
llo infantil. La calidad de las guarderias cario-
cas estudiadas en este trabajo era tan diver-
sa, que explicd gran parte de la diferencia de
indicadores de desarrollo infantil estandari-
zados de la literatura internacional.

Si fuese posible replicar las buenas cua-
lidades de los programas de actividades de
las mejores guarderias, los resultados podrian
ser potencializados. Incluso, el promedio de
las guarderias, en un solo ano, es capaz de
promover mejoras sorprendentes en una se-
rie de capacidades infantiles. Aproximar el
promedio al maximo permitiria hacer que los
nifios lleguen mas lejos aun.



Brasil

GRAFICO 17
PROGRESO DEL DESARROLLO INFANTIL, JARDINES MUNICIPALES, 2010-2012
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5. Conclusiones

n Brasil existe la idea de que se invier-

te poco en educacién. Segun los princi-

pales bancos de datos internacionales,
cuando se compara el porcentaje del PIB de
cada pais en este rubro, se evidencia que la
relacion es mas alta en Brasil que en América
Latina, e incluso mayor que el promedio de
los paises mas desarrollados.

Parte de la paradoja se soluciona por
el hecho de que el PIB per cépita es mayor
en las naciones mas avanzadas, donde una
fraccion pequefia de una torta grande pue-
de alimentar mucho mejor que una fraccion
grande de una torta mediana. Sin embargo,
bajo el punto de vista de las opciones, una
fraccién del 10% destinada a un fin, siempre
deja el 90% para todo el resto.

La educacion tiene suficiente impor-
tancia en Brasil para, en ciertas condiciones,
alcanzar buenos frutos al elevar la meta de
gastos publicos en el sector del 6% al 10% del
PIB para el 2020, como proyecta la redaccién
actual del Plan Nacional de Educacion (PNE).
Por otro lado, ya que no se gasta en educacion
un porcentaje importante del PIB (superado

solo por dos paises con nimeros de los que se
tiene registro), hay que aprovechar cualquier
incremento de recursos como una oportuni-
dad para aumentar la tasa de retorno social
de cada inversién, concentrando los nuevos
flujos en aquello que mejor funcione, sin des-
perdiciarlos en aquello que no sea eficiente.
Mejorar la educacion exige dedicacion y
esfuerzo de los alumnos, padres, profesores,
directores, gestores y de la sociedad. Es ne-
cesario incentivar la inversion de cada perso-
na e instancia en cada esfera de gobierno y
premiar su desempefo y la mejora de los re-
sultados. El sistema actual tiene muchos ins-
trumentos activos para alinear incentivos para
todos estos actores en gran escala (examenes
estandarizados, metas de calidad, catastros
detallados, fondos de financiamiento), pero
gran parte de los recursos esta comprometida
en gastos rigidos que no han asegurado que
cada parte involucrada logre alcanzar todo su
potencial para mejorar la educacion en el pais.
Los nuevos fondos deben destinarse al uso de
dichos instrumentos para viabilizar y premiar
avances. En el ambito federal, el esquema de
output based aid (OBA), asociado a créditos
y anticipaciones, permite financiar a quienes
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mas precisan avanzar, y remunerar de forma
diferenciada a quienes mas progresan.

En este trabajo se presentdé un pano-
rama de la evolucidn de los principales indi-
cadores educativos brasilefios en los Ultimos
afos, los cambios de las politicas publicas de
educacién hasta la ensefianza secundaria vi-
venciadas en el periodo, y algunas alternati-
vas en debate para potenciar sus resultados.
Asi como las evidencias y las ideas en dis-
cusién en Brasil pueden contribuir hacia so-
luciones en otros paises, la experiencia y el
debate internacional pueden ayudar mucho a
ajustar la ruta de la politica educativa brasile-
fa. La intencidn de este trabajo es justamen-
te servir como aporte para este intercambio.

Como se evidencia en una serie de indi-
cadores sociales, las estadisticas educativas
brasilefias arrojan una mala fotografia con un
bello negativo sobre los avances de los ulti-
mos afos. En Brasil, junto con los resultados,
evoluciona la idea de que es necesario que
las escuelas publicas y particulares se vean
igualmente estimuladas a atraer alumnos vy,
con ello, atraer fondos publicos y a las fa-
milias. Es esencial medir constantemente la
calidad de la ensefianza y que los resultados

B Marcelo Cortes Neri

sean conocidos y valorizados por las perso-
nas, y que, ademas, sean utilizados como ins-
trumento para mejores politicas de incentivo.

En todos estos aspectos, el pais ha avan-
zado y reducido su rezago. Sin embargo, no
siempre las politicas de oferta encuentran eco
en las demandas de los brasilefios. Gran parte
de los jovenes que no asiste a la escuela for-
mal —muchos de los cuales no trabaja ni busca
empleo- declara en encuestas hogarefas que
no aspiran a volver a estudiar por falta de in-
terés —ahi reside un reto especial. Todos estos
temas han sido motivo de seguimiento en el
pais, que experimenta politicas y discute una
serie de nuevas propuestas para mejorar la
cobertura y la calidad de la educacion.

En qué y como invertir los nuevos re-
cursos, ademas de ser un buen dilema para
un pais con muchas deficiencias en el tema
educacional, motiva mayores esfuerzos para
comprender la realidad internacional, inten-
sificar el intercambio de analisis y buscar las
mejores ideas. Entender en detalle lo que
funciona mejor en el sistema educacional
también requiere inversién. Y es en este as-
pecto que Brasil debe focalizarse para lograr
la educacién que anhela.

Ministro de la Secretaria de Asuntos Estratégicos (SAE/PR), PhD en Economia de la Universidad de Princeton,
USA. Profesor de EPGE/FGV y fundador del Centro de Politicas Sociales de la Fundacion Getulio Vargas. Fue
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flado programas publicos en los tres niveles del gobierno y ha evaluado politicas publicas en dos decenas de
paises. Ha publicado libros sobre temas variados como microcrédito; seguridad social; inflacion y consumo;
la nueva clase media, pobreza rural; Bolsa Familia y percepciones sobre politicas publicas.
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Chile

Los desafios de mejorar la calidad y la equidad
de la educacion basica y media en Chile

Marcela Perticara

1. Introduccion

a reforma educacional de 1980 des-

centralizé la administracién y el fi-

nanciamiento de los colegios publicos,
derivandolos hacia un sistema de gestion
municipal. Simultdneamente se invitd al sec-
tor privado a participar en el desarrollo de la
educacion mediante el financiamiento com-
partido, impulsado con la implementacion de
un sistema de pago por asistencia. Este sub-
sidio se entrega tedricamente a la demanda
(familias), pero la practica se paga directa-
mente a la oferta (a los sostenedores o admi-
nistradores). Se implementd asi, un sistema
nacional de libre eleccién de escuelas, con
el que se promovié la entrega de cupones o
vouchers a cualquier estudiante que quisiera
asistir a una escuela de gestion publica o pri-
vada con financiamiento estatal (Elacqua &
Fabrega, 2004). El objetivo de la introduccion
de los tan mentados vouchers fue promover
la competencia entre los agentes publicos y
privados responsables del servicio educativo
y, a través de ello, mejorar la calidad del sis-
tema y sus escuelas (Aedo & Sapelli, 2001;
Gallego, 2002; Elacqua, 2004; Mizala, Ro-
maguera & Ostoic, 2004; Hsieh & Urquiola,
2006; Drago & Paredes, 2011).

Marcela Roman

Con la reforma educacional de principios
de los noventa, se asume el desafio de incre-
mentar la calidad del sistema y disminuir la
inequidad de los resultados escolares. Este
proceso se instala sobre el esquema de fun-
cionamiento de los afios ochenta, sin modi-
ficar mayormente la estructura del sistema
educativo (Garcia-Huidobro & Cox, 1999;
Cox, 2003). Al principio, la politica fue dise-
flada e implementada directamente desde el
Ministerio de Educacidon con sus equipos Yy
estructuras, como el Programa de las Nove-
cientas Escuelas (P 900) -focalizado en las
escuelas urbanas- y el de Mejoramiento de la
Calidad de la Educacién Rural (P Rural) -cen-
trado en las escuelas rurales- (Cox & Gon-
zélez, 1997). A inicio de la década del afio
2000, cambia la estrategia de focalizacion
en una doble condicién (Roman, 2008): i) se
externalizan los disefios, enfoques y estra-
tegias en un grupo selecto de organismos y
centros educativos, vy ii) se prioriza a aquellas
escuelas que no lograron avanzar o mejorar
sus practicas y condiciones. Se trata asi de
una re-focalizacion mediante apoyo y asis-
tencia técnica externa y se implementan en
forma consecutiva el Programa de Asistencia
Técnica a Escuelas Criticas (2000-2006), los
Programas de Asesoria Externa a Escuelas
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Prioritarias (2006-2007) y Liceos Prioritarios
(2007 al 2010).

Luego de décadas de politicas focaliza-
das, la evidencia que se recoge es lapidaria.
Chile contintia exhibiendo graves problemas
de calidad y una de las mayores brechas en
la regidn, entre los estudiantes de sectores
mas pobres y vulnerables y quienes perte-
necen a las clases sociales y sectores con
mayores recursos. Las diferencias se refle-
jan principalmente en la fuerte correlacién
entre aprendizaje y desempefio escolar y
el nivel socioeconémico de los estudiantes
(SIMCE, 2003, 2006, 2008, 2009, 2010),
pues aprenden y rinden mas quienes cuentan
con mayores recursos y capitales sociales y
culturales (Garcia-Huidobro & Bellei, 2003;
Carnoy, 2005). Dicha inequidad se manifies-
ta también en las caracteristicas y distribu-
cion del fracaso escolar. Siete de cada diez
estudiantes que abandona definitivamente
sus estudios en el nivel secundario, pertene-
cen al segmento mas pobre de la poblacién,
concentrandose tal desercidn, principalmente
entre séptimo basico y primero medio (CA-
SEN, 2006; Roman, 2009).

Junto con el hallazgo de esta evidencia,
se diagnostica que el Estado tenia muy pocas
atribuciones para controlar el uso de recursos
y la calidad del servicio educacional, y tampo-
co disponia de mecanismos y procedimientos
que obligaran a los distintos actores a respon-
der y rendir cuentas por el aprendizaje y des-
empefio escolar. El compromiso de los soste-
nedores o administradores en lo propiamente
educacional de sus escuelas era muy débil y
escaso.! Los establecimientos, por su parte,
mostraban escasa capacidad para iniciar y
sostener procesos de mejoramiento, producto

de una administraciéon y planeamiento muy
centralizado y de la inexistencia de recursos
para invertir segin sus propias decisiones y
realidades.

Con la evidencia de la desigualdad en
la educacién y con el desafio de atender esta
problematica, se promulga en 2008 la Ley
de Subvencién Escolar Preferencial (SEP)
que transfiere nuevos recursos al sistema,
ya que se reconoce que educar a los nifios
mas vulnerables tiene un mayor costo. Con
este mecanismo se busca introducir un nuevo
vinculo entre escuelas, sostenedores, comu-
nidad educativa, agentes externos y el Minis-
terio de Educacion (MINEDUC). Se aumenta
asi en un 60% el valor de la subvencién por
alumno prioritario de educacién parvularia y
educacion general basica, monto que debe
destinarse exclusivamente al mejoramiento
de la calidad de los establecimientos educa-
cionales subvencionados (Ley SEP, 2008). A
cuatro afios de su puesta en marcha de esta
nueva politica, no hay claridad de cuanto ha
mejorado la equidad y calidad del sistema
educativo chileno (Roman y Perticara, 2012).

En este escenario, el propdsito de este
articulo es dar cuenta de la evolucion de la
cobertura, calidad y equidad de la ensefian-
za basica (primaria) y media (secundaria) en
Chile, con el objeto de cuantificar los logros
y fracasos del sector en los ultimos afios. Se
describirdn también aquellas politicas que hu-
bieran sido mas o menos exitosas respecto de
estos indicadores y, desde alli, proponer cam-
bios en la legislacion, modos de regulacién y
financiamiento actual, que pudieran generar
mejor calidad y equidad del sistema.

En la siguiente seccidén se hace un diag-
nostico de la estructura, cobertura y calidad

1 Ver, por ejemplo, Beyer, Eyzaguirre & Fontaine (2001), Gonzalez (2005) y Roman (2007), sobre atribuciones de los sostenedores y su
responsabilidad en la rendicién de cuentas. Ver Espinola, Chaparro & Lazcano (1997); Roman & Carrasco (2007); Raczynski & Salinas
(2007); y Espinola et al. (2008) para un analisis sobre el compromiso de los sostenedores en la gestidn de los establecimientos.



del sistema educativo chileno. Particular
atencion se pone sobre la segmentacion so-
cioeconomica del sistema, su relacion con el
aprendizaje y desempeio escolar, y su papel
en la promocién social. Luego, se describen
las principales politicas implementadas en
pos de incrementar la calidad del sistema en
los ultimos afios, para esbozar algunas pro-
puestas de politica en la seccion siguiente.
Finalmente, se presentan las conclusiones
derivadas del recorrido propuesto.

2. El sistema educativo chileno
en cifras

2.1 La institucionalidad del sistema
educativo chileno

Usualmente Chile es visto, dentro del
contexto Latinoamericano, como uno de los
paises mas soélidos desde el punto de vista
institucional y politico. La estabilidad macro-
econdmica que ha tenido el pais en los ul-
timos afios, contribuye de manera notable
a esta vision. Sin embargo, en este mismo
periodo el sistema educacional chileno ha su-
frido serios cuestionamientos, sobre en qué
medida, a pesar de la notable expansion en
la cobertura de la matricula escolar, ha sido
capaz de acompafiar el desarrollo del pais.
Los cuestionamientos radican tanto en la ca-
lidad general del sistema, referido tanto a
logros y desempefios de los estudiantes (cri-
tica transversal a establecimientos publicos y
privados, de nivel socioecomico alto y bajo)
como al inequidad del mismo (desigualdad y
brechas entre estudiantes y escuelas). Todo
esto en un contexto en el que el pais ha in-
vertido fuertemente en recursos y politicas

2 Datos presupuestarios para el afio 2012.

Chile

para mejorar la calidad educativa y su justa
distribucion.

El sistema educativo chileno se organi-
za en tres subsistemas. Un sistema publico,
compuesto de establecimientos administra-
dos por los municipios. Un subsistema pri-
vado subvencionado por el Estado con o sin
financiamiento compartido, llamado particu-
lar subvencionado. Y un sistema particular,
al estilo de lo que existe en la mayoria de los
paises (de gestién, administracion y financia-
miento privado). Tanto los colegios munici-
pales como los particulares subvencionados,
reciben sin distincién, financiamiento estatal
consistente en un pago per capita segun la
cantidad de estudiantes que asisten regular-
mente a cada establecimiento. La ensefian-
za inicial (prebasica), basica y media reciben
el 70% de los recursos destinados a educa-
cion. Y aproximadamente el 65% son pagos
de transferencias en concepto de subvencion
escolar.2 El grafico 1 y el cuadro 1 permiten
apreciar en su real magnitud el cambio en la
composicién de matricula por tipo de sostene-
dor que experimenta el pais desde la reforma
de 1980. En 2011, la matricula privada con
subvencion estatal superd la de los colegios
municipales, concentrada principalmente en
la ensefianza media, mediante corporacio-
nes privadas, dependientes de gremios, que
administran establecimientos de ensefianza
media técnico-profesional.

En término de gasto publico en educa-
cién, Chile ha aumentado de manera sosteni-
da los recursos que se destinan al sector en
los Ultimos afos. La subvencién escolar real
por alumno casi se ha quintuplicado en los ul-
timos 20 afios, al pasar de aproximadamente
14 mil pesos en 1990 a casi 58 mil pesos en
el afio 2010. El cuadro 2 permite apreciar el
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nivel de gasto en educacién en Chile que va
directo a establecimientos escolares versus el
promedio en paises de la OCDE.

GRAFICO 1

EVOLUCION DE LA MATRfC,ULA POR TIPO DE
SOSTENEDOR, NIVEL BASICO Y MEDIO

CUADRO 2

GASTO PUBLICO EN INSTITUCIONES DE
EDUCACION EN CHILE VERSUS PAISES OCDE,
2005 Y 2010 (EN PORCENTAIJES DEL PIB)

‘ CHILE ‘ OCDE

Prebasica, basica y media

2005 3,21 3,79
90 - 2010 3,39 3,92
807 & Superio
uperior
70 1 61,3 s s
60 1 ! 53,1 2005 1,69 1,46
50 A
40 | 319 35,7 ~~ 2010 2,41 1,61
30 | 39,2
20 | 15,1 Todos los niveles
10 2005 5,37 5,81
1981 1990 2000 2013 2010 6.44 6.26
—— Municipal Particular Subvencionado Privado Afio 2010
Fuente: Corvalan et al. (2009) y cifras del Ministerio de Educacién Pre basica 0,64 0,55
para el afio 2013. - .
Basica y media 3,39 3,92
Basica 2,23 2,60
CUADRO 1
DISTRIBUCION DE MATRICULA BASICA Y MEDIA, Media 1,15 1,28
SEGUN DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA, 2013 Superior 241 161
(EN PORCENTAJES) ! !
Terciaria 0,63 0,22
Basica| Media Total Universitaria 1,78 1,39
Municipal 41 36 39
Total 6,44 6,26
Total Privada 59 64 61
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Education at a Glance
Particular Subvencionado 52 51 51 (2013).
Particular no subvencionado | 8 8 8 Si bien no hay grandes diferencias en el
Corporacién privada * 0 5 2 nivel del gasto entre Chile y paises de la OCDE,

Fuente: Elaboracidén propia sobre la base de datos del MINEDUC,
matricula afio 2013.

* Nota: Las corporaciones privadas pertenecen a gremios empre-
sariales que administran liceos técnicos-profesionales, con financia-
miento publico via convenio.

si hay diferencias entre niveles. Chile gasta
proporcionalmente una fraccion mas alta en
establecimientos de educacion superior, que en
el resto de los niveles.? La concentracion de

3 Al comparar la distribucidon de alumnos (matricula) y gasto, es evidente el sesgo pro educacion superior del gasto en educacién de Chile,

que se ha acentuado en los ultimos afios.

Porcentaje del gasto en instituciones Porcentaje de estudiantes
Chile OECD Chile OECD
Prebasica 9,8 8,7 11,4 11,8
Basica y media 51,7 63,8 66,3 68,1
Superior 38,5 25,7 22,3 17,0

Fuente: OCDE (2013).




recursos publicos para la provision de educa-
cion privada también puede apreciarse en el
cuadro 3.* Es notable, sin embargo, lo redu-
cido del presupuesto destinado a actividades
de investigacién en instituciones de educa-
cion superior, que apenas asciende al 7% de
lo gastado en paises de la OCDE.

CUADRO 3
GASTO PUBLICO PER CAPITA, ESTABLECIMIENTOS
PUBLICOS VERSUS PRIVADOS, 2010

CHILE OCDE

Prebasica Publicas 3.495 6.275
Privadas 2.636 3.494

Totales 2.944 5.643

Basica y media | Publicas 3.626 8.412
Privadas 1.737 5.029

Totales 2.517 7.705

Superior Publicas 4.248 11.382
Privadas 968 3.826

Totales 1.502 8.676

Investigacion 232 3.184

Total Publicas 3.676 8.382
Privadas 1.617 4.435

Totales 2.339 7.504

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Education at a Glance
(2013).

El sistema educacional recibe también
importantes aportes del sector privado. En
Chile, en la ensefianza basica y media el
22% del gasto lo asumen los padres, mien-
tras que el promedio de los paises de la OCDE
es del 9% (OCDE, 2011). En el sistema de

Chile

educacion superior, esta cifra sube al 85,4%
comparado con el 31,1% en los paises de la
OCDE. Los aportes privados corresponden al
pago de aranceles en los establecimientos
con subvencion estatal y en los privados sin
subsidio.

Es evidente que en Chile se ha avan-
zado en mejorar la cobertura, pero aun hay
grandes déficits en calidad y equidad. A con-
tinuacién se presentan algunas cifras para
dimensionar el nivel de cobertura y calidad
del sistema.

2.2 Indicadores de cobertura y
progresion

En efecto, en términos generales, Chile
tiene indicadores de cobertura que estan bien
alineados con los de los paises desarrollados.
El grafico 2 muestra, por ejemplo, las tasas
de alfabetizacion de adultos y jovenes en el
periodo 1980-2010.

GRAFICO 2

TASAS DE ALFABETIZACION
ENTRE JOVENES Y ADULTOS, 1980-2010

100 ;96,654 98,428 98,991 98,872
98,554
. 94,291 9,717
90 1 91,128 '
85 |
80 |
75
70
1980 1990 2000 2010
—— +15 afios +15-24 afios +65 afios

Fuente: Elaboraciéon propia sobre la base de estadisticas de la
Unesco.

4 Hay que interpretar con cuidado estas cifras, ya que la categoria privados incluye a privados y particular subvencionados con subsidio
estatal. Estimamos que el factor de correccion que hay que aplicarles es de un 14% para prebasica, basica y media.
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La tasa de cobertura bruta en la ense-
fAanza media también ha experimentado una
notable mejoria en los Ultimos 40 afios, pa-
sando de aproximadamente un 50% en los
afos setenta al 90% en 2011 (ver cuadro 4).
En el aflo 2011, todos los niveles tuvieron una
tasa neta de asistencia en torno al 90%. La
convergencia en las tasas brutas y netas refle-
ja que en los Ultimos 40 afios el sistema sufrid
un ordenamiento importante, con edades de
entrada al sistema claramente reguladas®, y

con una disminucién en las tasas de repiten-
cia en los afios iniciales.

Este fendmeno se aprecia en el cuadro 5,
que presenta las tasas de entrada brutas y ne-
tas, y en el cuadro 6, que presenta las tasas de
sobrevivencia en la ensefianza basica y media.
Es notable cémo del afio 1970 al afio 2000 se
consolida la transicidén entre la ensefianza basi-
ca y media. El deterioro en los ultimos 10 afios
puede reflejar sin duda el fendomeno los ninis:
jovenes que no trabajan ni estudian.

CUADRO 4
TASAS BRUTAS Y NETAS DE ACCESO POR NIVEL EDUCATIVO Y GENERO (EN PORCENTAJES)

Brutas Netas
1970 1980 1990 2000 2011 2011
Pre-basica
Mujeres 23,5 66,5 79,5 78,1 110,3 82,2
Hombres 21,2 63,8 78,7 78,2 113,5 82,6
Total 22,3 65,1 79,1 78,1 111,9 82,4
Basica
Mujeres 112,5 118,4 104,3 99,0 100,2 93,3
Hombres 113,3 121,9 106,4 101,5 103,4 93,4
Total 112,9 120,2 105,4 100,3 101,8 93,3
Media
Mujeres 48,1 64,7 80,3 83,6 91,5 86,6
Hombres 44,5 59,1 76,1 81,8 88,8 83,3
Total 46,3 61,9 78,2 82,7 90,1 84,9

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de estadisticas de la Unesco. Data consultada en el mes de abril del afio 2013.

Nota: El guarismo para 1980 es del afio 1979.

Siguiendo criterios internacionales, en basica se incluyen los primeros 6 afos de educacion; en media los Ultimos dos de basica y los de
enseflanza secundaria (4).

5 En Chile la edad de ingreso a la ensefianza basica es de 6 afios. Legalmente la fecha de cumpleafios no puede exceder el 30 de marzo
del afio correspondiente; pero el director del colegio puede autorizar en casos excepcionales que un nifio entre a la ensefianza basica
con 5 afos si su fecha de cumpleafios no es posterior al 30 de junio. Algunos colegios privados imponen una regla distinta, que no se
contradice con la reglamentacion oficinal (Decreto 1718 exento, publicado con fecha 3 de octubre de 2011) y establecen la exigencia de
tener 6 afios cumplidos hasta diciembre del afio anterior.



CUADRO 5

Chile

TASAS DE ENTRADA BRUTAS Y NETAS POR NIVEL EDUCATIVO (EN PORCENTAIJES)

1970 1980 2000 2011 2011
Bruta -Primer afio de la Ensefianza Basica Neta
Mujeres 122,4 114,9 94,7 91,7 81,5
Hombres 122,0 121,7 95,9 92,0 82,6
Total 122,2 118,4 95,3 91,8 80,5
Bruta - Ultimo afio de la ensefianza Basica
Mujeres 78,2 89,9 97,5 95,2
Hombres 76,8 88,6 98,6 95,0
Total 77,5 89,2 98,1 95,1

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de estadisticas de la Unesco. Data consultada en el mes de abril del afio 2013.

Nota: El guarismo para 1980 es del afio 1977.

En este mismo fendmeno se enmarcan
también las altas tasas de embarazo adoles-
cente que existen en Chile que dificultan la
permanencia en el sistema escolar. Por ejem-
plo, casi el 9% de los jovenes de 15 a 17
afios sin estudios medios completos no asiste
a ningun establecimiento educativo y, de este
porcentaje, solo el 22% esta trabajando. Las
mujeres tienen tasas similares de no-asisten-
cia, pero la tasa de inactividad es aiin mayor,
pues, solo el 9% trabaja.®

Las tasas de aprobacion por afo y por
nivel no muestran una disminuciéon en los
ultimos afos, excepto por el afio 2011 que
puede haber estado notablemente influido
por las manifestaciones estudiantiles (ver
grafico 3). Si hay diferencias importantes en-
tre niveles educativos y género, lo que podria
explicar las brechas por género en las tasas
de transicion entre niveles.

CUADRO 6

TASA DE PROGRESION EN LA ENSENANZA
BASICA Y MEDIA (EN PORCENTAJES)

‘ 1970 ‘ 1980 ‘ 2000 ‘ 2011

Basica - Tasa de sobrevivencia hasta el grado 4

Mujeres 77,2 91,2 98,1 99,1
Hombres 74,4 86,9 98,4 99,6
Total 75,8 89,0 98,3 99,4

Basica - Tasa de sobrevivencia hasta el ultimo grado
Mujeres 57,9 79,7 98,1 97,6
Hombres 56,9 T73,7 97,2 98,2
Total 57,4 I76,6 97,6 97,9

Transicion entre la e

nsefianza basica y media

Mujeres 77,8 81,4 98,3 93,1
Hombres 76,1 82,2 96,8 88,1
Total 76,9 81,8 97,5 90,5

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de estadisticas de la Unes-
co. Data consultada en el mes de abril del afio 2013.
Nota: El guarismo para 1980 es del afio 1977. El guarismo para
2000 es del afio 1999.

6 Del informe de la OCDE (2013) se desprende que Chile es uno de los paises en los que este fendmeno se ha agudizado en los Ultimos
afnos. Estos datos fueron estimados por las autoras usando la Encuesta CASEN 2011.
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2.3 Calidad y equidad del sistema

La reforma educacional chilena tiene
como objeto no solo aumentar la cobertura,
mediante la creacién de colegios privados
con subvencidn, sino también de incrementar
la calidad del sistema -entendida principal-
mente como mejores aprendizajes y rendi-
mientos y la equidad de su distribucidon- para
ampliar las oportunidades educativas de los
nifios y jovenes de los sectores mas pobres.
El organismo responsable de la evaluacion y
monitoreo de la calidad es el Sistema Nacio-
nal de Mediciéon de la Calidad Educativa (SIM-

CE). La medicion SIMCE se sostiene desde
la perspectiva criterial, esto es, se evalua el
desempefio de cada estudiante en relacion
con ciertos criterios disciplinares preestable-
cidos y que reflejan los objetivos curriculares
propuestos en cada area o sector de apren-
dizaje evaluado. Se establecen asi medidas
o estandares de desempeno que constituyen
un continuo de calidad que va desde un des-
empefio considerado basico a uno de exce-
lencia. Dichos estandares describen cémo
debe desempefiarse —qué debe saber y poder
hacer- un estudiante en un grado escolar de-
terminado para alcanzar cierto nivel de logro.

GRAFICO 3
TASA DE APROBACION POR GENERO Y NIVEL EDUCATIVO, 1998-2011 (EN PORCENTAIJES)

095 L — —— .
— —
091 e ;/—\
0,85
0,8 4
0,75 T T T T T T |
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2003 2004 2005

2006 2007 2008 2009 2010 2011

——+— Basica - Hombre
Media - Hombre

Basica - Mujer
=3¢ Media - Mujer

Fuente: Ministerio de Educacion de Chile, indicadores de rendimiento de nifios y jovenes.

La implementacion del sistema de subsi-
dios per capita (vouchers) se establece con el
proposito de promover la competencia entre
proveedores publicos y privados responsables
del servicio educacional. Se esperaba que la
eleccion de los padres generara competencia
entre los establecimientos para captar estu-
diantes y asi obtener la subvencién estatal,
mecanismo que deberia haber promovido
un aumento de la calidad de la educacion. A
30 afios de la reforma, la evidencia no avala
tales supuestos. Roman y Perticara (2012)

sefialan que casi el 88% de los alumnos que
estudian en escuelas con una baja calidad
histérica medida por el SIMCE, permanecen
en ellas, a pesar de sus magros resultados.
Indagaciones recientes, identifican proble-
mas o barreras estructurales —como el cobro
y la seleccidn de estudiantes por parte de los
colegios—, junto con miradas, expectativas y
valoraciones distintas sobre el concepto de
calidad por parte de los padres, como aspec-
tos decisivos a la hora de elegir o cambiar de
colegio a sus hijos (Roman, 2012). De una
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u otra forma, el propio sistema y sus meca-
nismos regulatorios atentan contra aquello
que busca, poniendo trampas y restringiendo
la presién del movimiento por calidad de los
estudiantes y las familias. Para algunos, se
trata también de problemas de informacion
o sencillamente que la libertad de elegir no
es tal, porque en algunas comunas sencilla-
mente no hay colegios de calidad superior y
si existen, el copago para las familias es in-
alcanzable.

Mas aun, segun pruebas estandarizadas
nacionales e internacionales, Chile no solo
presenta magros resultados en lectura, ma-
tematicas y ciencias, sino que también es
uno de los paises en los que los resultados
estan mas estrechamente vinculados al ni-
vel socioecondmico de los alumnos y de los

Chile

colegios: aprenden y rinden mas aquellos es-
tudiantes pertenecientes a sectores de ma-
yores recursos y quintiles de ingreso.

En los resultados de las pruebas nacio-
nales SIMCE existen diferencias importantes
en el area de lenguaje y matematica, persis-
tentes en el tiempo, entre tipo de colegios.
La brecha entre colegios privados, particula-
res subvencionados y municipales alcanzé un
peak en el afio 2008 (ver grafico 4), para lue-
go descender. Un colegio privado obtiene un
puntaje 50 puntos mas alto que un particular
subvencionado, quien a su vez aventaja por
20 puntos a un colegio municipal. La mayor
parte de esta brecha se explica por nivel so-
cioeconémico de las familias, y no necesaria-
mente responde al mayor valor agregado del
colegio (McEwan, 2001).

GRAFICO 4
PRUEBA SIMCE MATEMATICAS, PUNTAJE POR TIPO DE ESTABLECIMIENTO
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Fuente: Agencia de Calidad de la Educacion (2013). Resultados SIMCE 2012. Santiago: MINEDUC. http://www.gob.cl/media/2013/04/Resul-

tados-SIMCE-2012-14_04_2013.pdf.

El cuadro 7 presenta el nivel promedio
de rendimiento en la prueba PISA por gé-
nero y por area del conocimiento. Si bien
de 2000 a 2009 aumentaron los puntajes

promedio en matematica, lenguaje y cien-
cias’, en 2009 Chile aun tenia un prome-
dio mas bajo que el de los paises de la
OCDE.

7 El aumento en todas las areas es estadisticamente significativo (Montt, 2010).
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CUADRO 7
PRUEBA PISA EN CHILE, NIVELES PROMEDIO
DE DESEMPENO POR GENERO Y AREA DEL
CONOCIMIENTO, 2000, 2006 Y 2009

‘ 2000 ‘ 2006 ‘ 2009
MUJERES
Matematica 380,0 396,3 410,4
Lectura 421,0 451,3 460,6
Ciencia 412,0 426,5 4429
HOMBRES
Matematica 388,0 424,2 431,3
Lectura 396,0 434,3 438,6
Ciencia 418,0 448,1 451,9
TOTAL
Matemaética 384,0 411,4 421,1
Lectura 410,0 442,1 449 .4
Ciencia 415,0 438,2 447,5

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos PISA, afios 2000,
2006 y 2009.

La mayor brecha se da en la prueba de
matematica —-Chile tiene un puntaje prome-
dio un 15% mas bajo que el de los paises de
la OCDE- y la menor en lenguaje (8%). Hay
importantes diferencias por género, pues-
to que las mujeres en nuestro pais obtienen
sistematicamente puntajes mas bajos que los
hombres en matematica con una diferencia de
20 puntos (aproximadamente un 5%), pero
puntajes mas altos en lectura (22 puntos).

Hay otras estadisticas que reflejan ca-
racteristicas particulares de la distribucion
de los puntajes y también la segmentacion
socioecondmica del sistema que son preo-
cupantes. El 30,6% de los estudiantes chi-
lenos no alcanza competencias minimas de
lectura; el 51% en matematica y el 32,3%

en ciencias. Respecto del resto de los paises
de la OCDE, la mayor brecha se encuentra
en la prueba de matematicas, con 26 puntos
porcentuales de diferencia.® En la otra cola de
la distribucién, solo el 1,3% de los alumnos
alcanza competencias altas en lectura y en
matematica un 1,1%, mientras estas cifras
para paises de la OCDE son aproximadamen-
te un 8% en ciencias y matematica y casi un
13% en lectura.

El cuadro 8 presenta niveles de logro por
tipo de colegio (municipal, particular subven-
cionado y privado) para el afo 2009, mien-
tras que el grafico 5 presenta el cambio en los
puntajes promedio por tipo de colegio (priva-
do o pubico) para el periodo 2000-2009.

CUADRO 8

PRUEBA PISA EN CHILE, NIVELES PROMEDIO DE
DESEMPENO SEGUN TIPO DE ESTABLECIMIENTO
Y NIVEL SOCIOECONOMICO, POR AREA DEL
CONOCIMIENTO, 2009

‘ Lectura ‘Matemética‘ Ciencias

TIPO DE ESTABLECIMIENTO

Municipal 421 396 422
PS 458 426 454
PP 540 520 541

NIVEL SOCIOECONOMICO

Bajo 405 378 410
Medio bajo 425 398 426
Medio 440 419 442
Medio alto 463 434 462
Alto 512 487 507
OECD 493 496 501
Brecha 26,4% 28,8% 23,7%

Alto-bajo (%)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos PISA, afios 2000,
2006 y 2009.

8 Para el promedio de paises OCDE, los guarismos son 19%, 22% y 18% respectivamente.



GRAFICO 5
CAMBIO EN LOS PUNTAJES PISA POR TIPO DE
ESTABLECIMIENTO, 2000-2009 (EN PORCENTAJES)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos PISA, afios 2000
y 2009.

Como ya se senald, en todas las areas
hubo un aumento importante, de aproximada-
mente un 7% a un 9% para colegios pubicos
y un 5% a un 7% para privados. Los mayo-
res aumentos se concentran en matematicas
y lectura y los menores en ciencias, aunque
todos los cambios son estadisticamente sig-
nificativos. Del afio 2000 al 2009, la brecha
entre el estrato bajo y el alto disminuye 15

Chile

puntos, particularmente en lectura. También
se reduce el porcentaje de estudiantes que no
alcanzan las competencias minimas en lectura
de un 73% a un 53% (MINEDUC, 2010).

En Chile, una fraccién muy alta de la va-
rianza en los puntajes se explica por el nivel
socioeconomico, que en lectura asciende a un
18,7%. Ademas en el pais mas del 50% de
la varianza en nivel socioecondmico se explica
por diferencias entre establecimientos, mien-
tras para la OCDE corresponde a un 25%.
De esta manera, el 69% de la varianza en
puntajes se explica por diferencias en el nivel
socioecondmico de los establecimientos (ver
grafico 6). Chile se ha impuesto a paises con
mejor tradicion de igualdad como Uruguay,
pero su sistema educativo estd lejos de haber
quebrado la fuerte asociacién entre resulta-
dos académicos y nivel socioeconémico, a la
vez que ha tendido a reforzar la segmenta-
cion de los alumnos en escuelas por nivel so-
cioecondémico.

GRAFICO 6
PORCENTAJE DE LA VARIANZA DE DESEMPENO EXPLICADA POR EL NIVEL
SOCIOECONOMICO DE LA ESCUELA
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2.4 Los docentes en Chile

Chile ha aumentado de manera sistema-
tica el monto de recursos para la educacién,
pero aun esta lejos de tener un sistema edu-
cativo de calidad, que nivele efectivamen-
te las diferencias socioecondmicas que los
alumnos traen desde su origen. Hay diversas
hipdtesis sobre qué es lo que produce este
escenario. Por una parte, hay quienes opinan
que el sistema de financiamiento no genera
los incentivos adecuados a nivel de sostene-
dores para que brinden servicios de calidad,
aunque sigue siendo un buen negocio tener
un colegio, sea este bueno o malo. Por otra,
si el techo de una mejor educacion es la ca-
lidad docente, vale preguntarse hasta qué
punto las carreras de pedagogia reciben a jo-
venes con vocacidn para ser profesores y en
qué medida se les dota de habilidades sufi-
cientes para hacer bien su trabajo. Hay voces
que, a la luz de los resultados de la prueba
INICIA,® sostienen que el gran problema es
la calidad de los profesores de basica y me-
dia, no solo de los mas antiguos sino también
de los recién egresados. Asimismo, también
hay quienes piensan que con la carga horaria
que tienen los profesores en Chile, estos no
tienen el tiempo suficiente para preparar sus
clases ni para continuar capacitandose, a lo
que se suma que los bajos salarios del sec-
tor produce un efecto de selecciéon negativo,
puesto que los “mejores” optan por estudiar
carreras mas rentables.

Qué tan buen negocio es tener un cole-
gio en Chile, la respuesta estd en el aumento
del nimero de establecimientos cada afio. De
1990 al afio 2010, el niumero de estableci-
mientos con subvencidn estatal se duplico.
La matricula en este tipo de establecimientos
se incrementd del 32% al 52% en el mismo
periodo (ver grafico 2 al inicio de la seccién).
Por otra parte, la falta de interés de algunos
sostenedores por mantener estandares mini-
mos de calidad se debe a la falta de fiscaliza-
cion del sistema en sus primeros 20 afios de
funcionamiento. En 2012, se presentaron 107
solicitudes para abrir colegios, de las cuales
el 59% fue rechazada. En el afio 2013 ya se
han registrado 112 peticiones, de las cuales
45 corresponden a escuelas de lenguaje, que
reciben una subvencién escolar especial -U$
225 por nifio- casi el doble de la subvencion
escolar estandar. Con independencia de las
regulaciones, tener un colegio en Chile sigue
siendo altamente rentable.'®

Existe consenso en la literatura respec-
to al papel clave que los profesores y el li-
derazgo directivo ejercen en la generacion y
adquisicion de capital humano.'* En Chile los
jovenes de bajo rendimiento académico son
quienes tienden a optar por una carrera peda-
gdgica. En el ano 2011 egresaron de pedago-
gia cerca de 15 mil alumnos, un 73% de ellos
obtuvo bajo 500 puntos o no rindié la PSU.
Los resultados de la prueba INICIA corroboran
que los egresados en promedio no estan pre-
parados para enfrentar exitosamente su labor.

9 La prueba INICIA es una evaluacion que se les aplica a los egresados de pedagogia para ensefianza basica y media. Tiene como pro-
pésito entregar la informacion necesaria a las instituciones, que les permita orientar sus procesos de formacion docente, asi como
entregar informacion a egresados e ingresantes de las distintas instituciones de educacion superior y también informar a la comunidad

escolar.

10 Datos aportados por Alan Wilkins, Seremi de Educacion de la Region Metropolitana (a septiembre de 2013) en un reportaje publica-
do en el Diario El Mercurio. Ver http://www.elmercurio.com/blogs/2013/09/09/15110/EI-29-de-las-solicitudes-para-abrir-nuevos-cole-

gios-han-sido-rechazadas.aspx.

11 Ver, por ejemplo, Rockoff (2004). Resultados mas mixtos presenta Harris y Sass (2011).



En las pruebas de conocimiento disciplinar
de INICIA 2012, los egresados de educacion
parvularia, basica y media, cuya evaluacién
fue deficiente correspondié al 60%, 34% vy
50% respectivamente. El cuadro 9 presenta
los resultados en la prueba para las distintas
areas del conocimiento y niveles de ensefian-
za. Los peores resultados se encuentran en
la prueba de conocimientos disciplinarios, en
las asignaturas de biologia, fisica y quimica,
en las que un 69% o mas de los egresados
tienen un nivel de conocimientos insuficiente.

El Sistema de Evaluacion del Desempe-
fno Docente, que evalla obligatoriamente a

Chile

docentes de colegios municipales, entrega
resultados también desalentadores. Si bien el
67% se encuentra en la categoria de profeso-
res con conocimientos satisfactorios (solo el
10% tiene sobresalientes), las evaluaciones
de los portafolios individuales —material que
elabora el profesor y es evaluado externa-
mente- arroja las peores puntuaciones en la
prueba (2,25 puntos), seguido de la evalua-
cion del superior (2,91 puntos), en tercer lu-
gar la entrevista por un par evaluador (3,19)
y la nota maxima es la autoevaluacion del
mismo docente (3,87) en una escala del 1
al 14.

CUADRO 9
RESULTADOS PRUEBA INICIA 2012 (EN PORCENTAIJES)

Ed. Parvularia Ed. Basica Ed. Media
CONOCIMIENTOS PEDAGOGICOS
Insuficiente 62% 34% 35%
Aceptable 28% 55% 55%
Sobresaliente 10% 11% 10%
CONOCIMIENTOS DISCIPLINARIOS
Insuficiente 60% 56% 39% a 76%
Aceptable 30% 34% 14% a 51%
Sobresaliente 11% 10% 4% a 11%
HABILIDADES DE COMUNICACION ESCRITA
No Logra nivel adecuado 51% 41% 36%
Logra un nivel adecuado 49% 59% 64%

Fuente: MINEDUC (2013c, p. 23).

El grafico 7 muestra la fraccion de do-
centes que alcanza los resultados esperados
por cada elemento del portafolio. Los peores
resultados (menos del 20%) lo obtienen en

las dimensiones de interaccidn pedagdgica,
reflexién a partir de la evaluacién y analisis
de las clases. La mejor evaluacion la obtienen
en generacion del ambiente de la clase.
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GRAFICO 7
DOCENTES QUE ALCANZAN NIVEL ESPERADO EN LAS DISTINTAS DIMENSIONES DEL PORTAFOLIO,
EVALUACION DOCENTE. 2012 (EN PORCENTAJES)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de los Resultados de la Evaluacién Docente, MINEDUC (20132, p. 11).

Luego de su formaciodn inicial, las condi-
ciones de trabajo hacen claramente dificil que
los profesores tengan suficiente tiempo para
actualizarse y desarrollar nuevos materia-
les. Estimaciones de la OCDE (2011) indican
que los maestros chilenos dedican a activi-
dades lectivas unas 1.200 horas anuales, es
decir, el 70% de su tiempo total de trabajo,
mientras que en el promedio para los paises
de la OCDE es de 700 horas anuales. El na-
mero promedio de horas lectivas diarias es
de maximo tres en Japon, Corea y Polonia,
mientras que en Chile el promedio supera las
5 horas diarias.

Analisis comparativos de la realidad la-
boral de los docentes de primaria en América
Latina, constatan que uno de cada diez pro-
fesores en Chile realiza labores docentes en
mas de un establecimiento (Murillo & Roman,
2013). A pesar de ser una de las cifras mas

bajas en la regién, obviamente tiene impor-
tantes impactos en los aprendizajes. La cali-
dad de la educacién se juega principalmente
en lo que pasa en el aula, y lo que alli ocurre
0 no ocurre esta estrechamente relacionado
con la organizacion y planificacion de la ense-
fnanza, con la atencién adecuada a los estu-
diantes y sus dificultades, con la motivacion e
identidad con la escuela. Todos estos aspec-
tos se ven negativamente afectados cuando
el tiempo profesional se trabaja en dos o0 mas
colegios o tienen otras actividades remunera-
das. Y tal como lo analizan Perticara y Ponce
(2013) ni los salarios ni las condiciones labo-
rales que tienen los docentes en Chile, hacen
atractiva la profesién para los jovenes. El sa-
lario de un profesor es aproximadamente un
75% del salario promedio de un trabajador a
tiempo completo . Hay pocas diferencias en-
tre niveles educativos (ver cuadro 10).
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CUADRO 10

INDICADORES DE SALARIOS DOCENTES
EN CHILE VERSUS OCDE

‘ CHILE ‘ OCDE

Salario profesores/trabajador prom. FT

Pre basica 0,73 0,80
Basica 0,73 0,82
Media 0,77 0,89

Méax salario / salario entrada

Pre basica 1,79 1,58

Basica 1,79 1,59

Media 1,83 1,62
Afos para llegar al salario maximo 30 24

Salario horario 15 afios experiencia

Basica 21 49
Media 23 66
Razén salario hora basica/media 1,06 1,31

Fuente: OCDE (2013).

En Chile, los salarios anuales estan de
un 40% a un 50% por debajo del promedio
de los paises de la OCDE, aunque el salario
de un docente con 15 o mas afios de anti-
gledad corresponde al 1,5 veces el PIB per
capita (superior al promedio OCDE, que co-
rresponde a 1,2 veces). El salario de un do-
cente aumenta segun la cantidad de afios en
el cargo, por lo que, en Chile, la razén entre
el salario de un docente al inicio y el PIB per
capita es 0,45, mientras que el promedio en
los paises de la OCDE es de 0,63, por lo que
la remuneracién inicial es muy baja en Chile
Yy, en consecuencia, estd creando un efecto
de seleccion negativo incluso entre los mis-
mos individuos que eligen la carrera docente.

Chile

De esta manera, los que optan por mante-
nerse en la profesién son los que tienen cos-
tos de oportunidad mucho mas bajos.

3. La politica educativa en Chile.
Avances Yy retrocesos de las
ultimas décadas

En los afos ochenta, durante la dicta-
dura militar, se instrumentan numerosas
politicas educacionales que transforman al
sector educativo en los afios venideros. En-
tre ellas, descentralizacién de la educacién
-hasta ese entonces nacional- a los muni-
cipios, se establece el sistema de vouchers
o de subsidio a la demanda, se introduce el
sistema de evaluacién SIMCE y hacia el final
del gobierno militar, se aprueba la Ley Or-
ganica Constitucional de ensefianza (LOCE).'?
En los afos inmediatamente posteriores, con
el restablecimiento de la democracia, no se
introducen cambios sustanciales al sistema
educativo heredado de la dictadura, pero si
se implementan programas especiales fo-
calizados en las escuelas mas vulnerables.
Asi surge el Programa P 900 para atender
a las 900 escuelas mas pobres de Chile, se
aumenta significativamente el monto de la
subvencién estatal y se introducen asigna-
ciones especiales para las escuelas rurales,
se implementa la jornada escolar completa
y se hacen cambios importantes en el curri-
culum de la ensefianza basica y media. En
1996, se crea el Sistema Nacional de Evalua-
cion del Desempefio de los Establecimientos
Educacionales Subvencionados, SNED, con el
propdsito de contribuir al mejoramiento de
la calidad de la educacién impartida por el

12 La LOCE tiene por objeto fijar los requisitos minimos que deberdn cumplir los niveles de ensefianza basica y ensefianza media, regular
el deber del Estado de velar por su cumplimiento, y normar el proceso de reconocimiento oficial de los establecimientos educacionales
de todo nivel. Fue publicada en el Diario Oficial de Chile el 10 de marzo de 1990.
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sistema educacional subvencionado del pais,
incentivando y reconociendo a los profesio-
nales de los planteles educativos de mejor
desempefio, mediante pagos o bonos.

Recién en el gobierno del presidente
Ricardo Lagos (2000-2004) se extiende la
obligatoriedad de la ensefianza hasta el fin
del nivel medio y se introducen nuevos in-
centivos al desempeno docente (premios),
a la vez que se inicia la Evaluacion Docen-
te. Mas recientemente, durante el gobierno
de Michelle Bachelet, se crea la Subvencion
Escolar Preferencial (SEP) y se sanciona una
nueva ley de educacion (Ley General de Edu-
cacion, LGE), que crea la institucionalidad del
Consejo Nacional de Educacion, la Agencia de
Calidad y Superintendencia de Educacién.

A continuacion, se describirdn breve-
mente las fortalezas y debilidades de cuatro
politicas relativamente recientes. La primera
de ellas es la Subvencién Escolar Preferencial
(SEP), que se enmarca dentro del universo
de politicas que buscan focalizar recursos en
sectores de la poblacion con mayor déficit y
con pobres resultados educativos. Chile tie-
ne una larga tradicion en politicas focalizadas
en el sistema educativo, con programas de-
sarrollados desde los afios noventa, como el
programa de Mejoramiento de la Calidad de
Escuelas Basicas de Sectores Pobres (P 900),
Mejoramiento de la Calidad de la Educacion
Rural (P Rural) y el Programa de Escuelas
Prioritarias.!? Estas politicas presumen que la
poblacién vulnerable necesita de mayor can-
tidad de recursos y estrategias diferenciadas
para mejorar su desempefio educativo.

Otras dos estan relacionadas con incen-
tivos colectivos o individuales a profesores:

el Sistema Nacional de Evaluacién del Des-
empefio de los establecimientos subvencio-
nados (SNED) y el Sistema de Evaluacién
del Desempefo Profesional Docente. Y final-
mente, la cuarta es el programa Vocacion de
Profesor, que busca mejorar el universo de
postulantes a las carreras de pedagogia. En
definitiva estas tres politicas buscan mejorar
la calidad de la ensefianza. Las primeras dos
mediante incentivos para capacitarse y hacer
mejores clases; la ultima, fomentando la en-
trada a la carrera de pedagogia de jovenes
con mayores habilidades.**

3.1 La Ley de Subvencion Escolar
Preferencial

En el afo 2008 se promulga la Ley de
Subvencién Escolar Preferencial (SEP), que
posibilita la transferencia de recursos adi-
cionales a colegios que tienen una alta con-
centracion de nifios vulnerables (bajo nivel
socioeconomico). Tal como sefialan Roman vy
Murillo (2012), esta es la primera iniciativa
que liga la subvenciéon a resultados acadé-
micos. La exigencia es mejorar los resulta-
dos de los estudiantes prioritarios, al mismo
tiempo que se establecen sanciones cuando
esto no se cumple. El objetivo de la politica
es apoyar y mejorar los procesos de ense-
fanza y el aprendizaje escolar.

La intervencién en si, consiste en re-
cibir una subvencion por alumno prioritario
que es superior a la subvencion escolar es-
tandar, mas un monto adicional que guarda
directa relacion con la fraccién de alumnos
prioritarios que cada centro entrega. En la
actualidad estan adscritos a la Ley SEP un

13 Roman y Murillo (2013) describen estos programas y se también analizan la Subvencién Escolar Preferencial.

14 La politica presupone que jovenes con mejor puntaje en la prueba de seleccién universitaria o con mejores promedios en la ensefianza

media son mejores candidatos para ser docentes.



total de 7.511 centros: el 99% de las escue-
las municipales (gestién publica) y el 75% de
las de particulares subvencionadas (gestidn
privada) que ofrecen ensefianza basica en el
sistema. En conjunto rednen unos 800.000
alumnos prioritarios.

Para poder recibir la subvencidn escolar,
los sostenedores deben suscribir un plan de
mejoramiento educativo, donde se definen
tareas especificas sobre temas tan diversos
como gestion del curriculum, liderazgo esco-
lar, convivencia escolar o gestidon de recursos
en la escuela. Para participar en este progra-
ma, el colegio debe dejar de cobrar financia-
miento compartido, no puede seleccionar a
los alumnos en la entrada, ni tampoco des-
vincularlos por mal desempefio académico.
El colegio también se compromete a hacer
una rendicién de cuenta anual al Ministerio
de Educacién.

Segun Roman y Murillo (2012), si bien
el propdsito de la politica (dar recursos a los
colegios para mejorar su gestién escolar) es
loable, estd cimentada en supuestos erroneos
sobre el sistema. Los autores destacan que
el éxito de la politica depende crucialmente
de las condiciones iniciales del sistema y de
practicas que no se dieron antes o durante
de la aplicacion de la politica: i) los equipos
docentes tiene la capacidad de disefio y eje-
cucion de los programas de mejoramiento; ii)
la comunidad escolar participa activamente en
el disefio de los programas; iii) los estable-
cimientos tienen diagndsticos claros de qué
no funciona o la capacidad para realizar es-
tos diagnosticos; iv) para los sostenedores y
administradores de los colegios pueden con-
tratar buenas asistencias técnicas externas
(ATE), para diagnosticar, planificar y ejecutar
los cambios en los colegios; v) se generan
alianzas entre sostenedores, administradores
y las ATE, que fortalecen la gestion de las es-
cuelas; y finalmente vi), estd implicito en la
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l6gica de la politica que el bajo rendimiento en
los colegios es un tema de recursos y gestion.
Se sobreentiende, que sacadas estas restric-
ciones, el colegio debiera mejorar. No es tan
claro que hubiera sido asi.

Ademas, tampoco existe claridad sobre
el vinculo entre el rendimiento del colegio y
el nivel de presion que ejercen los padres. En
el disefio, los colegios tienen el incentivo de
que deben aprovechar bien su oportunidad, ya
que los padres optaran por matricular a sus
hijos en los mejores colegios. En este contex-
to, una y otra vez se ratifica que las familias
y los estudiantes muestran altos grados de
satisfaccion y compromiso con sus centros,
incluso con escuelas de muy bajos rendimien-
tos escolares. La decision del cambio, cuando
ello ocurre, responde a otros factores y, entre
ellos, el rendimiento escolar, los resultados del
SIMCE en la escuela tienen muy poca o nula
importancia (Roman & Perticara, 2012).

3.2 Como mejorar la calidad de los
profesores

La construccién de un buen sistema
educativo debe asegurar, paralelamente, una
formacién docente de calidad. Docentes mo-
tivados y preparados adecuadamente son y
pueden ser recursos fundamentales para los
resultados de aprendizajes y rendimientos
escolares. De ahi la necesidad de articular
politicas de formacién -inicial y continua- del
profesorado para que efectivamente logren
incidir en la calidad del sistema educacional.
En Chile, la evidencia sefiala que la calidad
docente de los recién egresados es preocu-
pantemente baja y que los niveles de des-
empefio entre los docentes en servicio y de
mayor edad no es alto.

Para discutir sobre este crucial aspec-
to, se revisaran las tres politicas referidas al
tema, sus propdsitos, e instrumentos.
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a. El Sistema de Evaluacion del Desempefio
Profesional Docente: evaluacién individual
para docentes en ejercicio

El Centro de Perfeccionamiento, Expe-
rimentacién e Investigaciones Pedagdgicas
(CPEIP) -perteneciente al MINEDUC- es el
encargado de coordinar el proceso obligato-
rio de evaluacién docente para los mas de
70.000 profesores de aula que se desempe-
flan en establecimientos municipales. Esta
politica busca mejorar la labor pedagdgica
de los educadores. La calidad del desempe-
fNo se evalla sobre la base de un conjunto
de estandares contenidos en el Marco para
la Buena Ensefianza (MBE), en cada uno de
sus cuatro dominios: i) preparacién de la en-
sefianza, ii) creacidon de un ambiente propi-
cio para el aprendizaje, iii) enseflanza para
el aprendizaje de todos los estudiantes y iv)
responsabilidades profesionales.

Dicha evaluacion se realiza mediante
cuatro instrumentos (CPEIP, 2013): prime-
ro, se exige la presentacion de un informe de
autoevaluacion del docente -llamado porta-
folio- en el que debe presentar evidencia de
su trabajo y de su mejor practica pedagdgi-
ca. Ademas, se pide que el docente llene una
pauta de autoevaluacion, estructurada desde
las dimensiones y criterios del Marco para la
Buena Ensefianza. Con las preguntas, se in-
vita al docente a reflexionar sobre su practica
y valorar su propio desempefno profesional.
Finalmente, los dos instrumentos restantes
son la opinion calificada de un par evaluador,
quien lo entrevista, y la valoracion de su jefe
directo contenida en un informe de referen-
cia.

El objetivo de la politica es correcto,
aunque hay que tener presente que la ma-
yoria de los elementos que contienen los
instrumentos de evaluacién son subjetivos,
en los que docentes y superiores pueden

tener incentivos para responder satisfac-
toriamente. Tal como se comenté anterior-
mente, el peor puntaje que reciben los do-
centes es en el componente que se somete
a una evaluacién mas objetiva (portafolio),
mientras que el mejor puntaje esta en la
autoevaluacion del propio profesional. Los
resultados obtenidos no son neutros, ya que
la evaluacion establece consecuencias para
el docente de no cumplir con los estanda-
res establecidos. Aquellos que obtienen un
resultado destacado o competente, pue-
den postular a una asignacién variable por
desempefio, pero de todas maneras deben
rendir una prueba de conocimientos disci-
plinarios y pedagdgicos correspondiente al
nivel y asignatura de evaluacién. Quienes
obtienen un resultado basico, deben obli-
gatoriamente participar en Planes de Su-
peracién Profesional (PSP) gratuitos, dise-
fados y ejecutados por los departamentos
de educacién de las municipalidades. Estos
docentes deben reevaluarse en un periodo
de dos afios. Finalmente, los docentes que
obtienen un resultado insatisfactorio deben
repetir su evaluacion al ano siguiente y par-
ticipar en los PSP que dicta cada comuna. Si
un profesor obtiene resultados insatisfacto-
rios en dos oportunidades, debe abandonar
la dotacién docente. Los directores de esta-
blecimientos municipales tienen la facultad
de desvincular hasta un 5% de su planta
por este motivo.

Es razonable que los sistemas educacio-
nales con problemas de calidad y de distribu-
cion de esta, cuenten con politicas y sistemas
de evaluacion de desempefio docente. Sin
embargo, subsiste la duda sobre la utilidad
del instrumento, en particular sobre la pauta
de autoevaluacion y el peso que tiene en el
puntaje final, asi como de su escasa relacién
con los resultados que alcanzan los estudian-
tes.



b. Sistema Nacional de Evaluacion del Des-
empefo de establecimientos subvenciona-
dos (SNED), evaluacion colectiva del des-
empefio docente

El Sistema Nacional de Evaluacion del
Desempefio de los establecimientos educa-
cionales subvencionados (SNED) se crea con
el propdsito de contribuir al mejoramiento de
la calidad de la educacién impartida por el
sistema subvencionado del pais.'®

El SNED funciona mediante el incentivo
y reconocimiento a los docentes y asistentes
de la educacion de los establecimientos con
mejor desempefio en cada region. Mediante
este sistema se busca también que los pa-
dres y apoderados conozcan los resultados
obtenidos y la evolucidén del establecimiento
al que asisten sus hijos, y que los directivos,
docentes y asistentes de la educacién retro-
alimenten sus decisiones de gestion técni-
co-pedagdgicas y administrativas.

El SNED es un incentivo atado a los re-
sultados de los nifios y niflas que asisten al
establecimiento. Y para definir a los ganado-
res, se hace competir a los colegios dentro
de grupos homogéneos: por nivel de ense-
flanza, por zona geografica y por grupo so-
cioecondmico (educacién padres, indice de
vulnerabilidad del establecimiento, ingreso
del hogar). Se compara a los colegios por
eficacia (medido por el SIMCE), superacién
(si ha mejorado desde la medicién pasada),
iniciativa  (actividades extracurriculares,
grupales, etc.), mejora de las condiciones
de trabajo en la escuela y un indicador de
integracion como las tasas de retencidon y
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acciones discriminadoras, entre otros (Mine-
duc, 2013d).

El SNED contempla la entrega, dentro
de cada subgrupo asi definido, de un bene-
ficio econdmico denominado Subvencién por
Desempefio de Excelencia, que corresponde a
un monto mensual por alumno o alumna, que
se entrega trimestralmente a los estableci-
mientos seleccionados con mejor desempefio
de acuerdo al indice SNED. En el afio 2012 el
monto mensual alcanza los $3.982 por alum-
no o alumna, para los docentes y los $279,
para los asistentes de la educacion. Un 90%
de los recursos recibidos por el sostenedor
para su establecimiento debe ser distribuido
en proporcion a las horas de contrato de los
docentes. El porcentaje restante deberd des-
tinarse a incentivos monetarios especiales a
los profesores destacados, segln la forma de
distribucion que determinen los propios do-
centes del establecimiento.

Para ser justos, el disefio del SNED, re-
coge algunos de los aspectos criticos que la
literatura econdmica ha relevado respecto de
los sistemas de pago por mérito individual. Mi-
zala y Romaguera (2002), hacen un buen re-
cuento de estas debilidades: i) crean un clima
laboral altamente competitivo; ii) no es trivial
identificar desempefio individual; vy iii) si las
evaluaciones de los profesores se basan en
el desempeio de los alumnos, hay incentivos
para descremar y sacarse de encima a los ma-
los alumnos. Y el SNED, al comparar alumnos
dentro de grupos con condiciones de entrada
similares, quita a los colegios y profesores el
incentivo de quedarse solo con los mejores
alumnos.

15 La creacion es por la Ley 19.410. Luego en los afios 2008-2009, se incorporan a la medicion los liceos técnico-profesionales regidos por el
Decreto Ley N° 3166 de 1980 y se extiende el beneficio a los asistentes de la educacion de los establecimientos que resulten calificados

como de excelente desempefio.
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Hasta la fecha, no se puede comprobar
que el SNED efectivamente esté premiando el
buen desempefo -0 qué estd premiando- vy
que efectos produce este mecanismo en las
escuelas. Una evaluacion de Carnoy y otros
(2008) muestra datos que hay colegios que
han tenido éxitos en mejorar los puntajes de
cuarto basico y, por lo tanto, han obtenido
premios SNED, pero que han sido poco efec-
tivos en lograr mejoras intracohorte, es decir,
que el nifio que fue medido, mejore posterior-
mente sus puntajes. Los autores recomiendan
incorporar a la medicién el cambio en SIMCE
entre cuarto y octavo, mas que mirar la evo-
lucion de los puntajes de cuarto y octavo por
separado. También sefialan que hay evidencia
de que los profesores de cursos mas avan-
zados estdn menos capacitados que los de
cursos basicos para desarrollar contenidos de
matematica, lenguaje y ciencias, lo que podria
explicar que los puntajes de octavo son mas
dificil de intervenir que los de cuarto.

c. Beca Vocacién de Profesor, incentivo
para contar con mejores estudiantes de
pedagogia

La beca Vocacién de Profesor busca in-
centivar a los estudiantes aventajados de la
ensefianza media para que se matriculen en
carreras pedagogicas, que seran financiadas
en su totalidad -matricula y arancel-'. Si
el alumno obtiene mas de 700 puntos en la
Prueba de Seleccidén Universitaria (PSU), se
le entrega ademds un pago mensual de 80
mil pesos (160 dolares) de marzo a diciem-
bre. Si el alumno tiene mas de 720 puntos se
le paga también un semestre de intercambio

en el extranjero, que puede cursarse a partir
del quinto semestre de la carrera.

Es importante sefialar que la beca no
estd condicionada al nivel socioeconémico
del postulante, sino que su objetivo promo-
ver entre los jévenes con mejores puntajes la
opcion por la carrera docente, como un me-
canismo que incremente la calidad (piso) de
la formacion inicial y aminorar el bajo nivel
de formacion de aquellos que ingresan a es-
tudiar carreras pedagdgicas.

Lamentablemente, aun no hay evalua-
ciones o estadisticas que muestren el nivel de
efectividad de esta politica, dado que se im-
plementé en 2011. Sin embargo, en un con-
texto en que la PSU ha sido cuestionada por
su baja capacidad para predecir el éxito del
futuro estudiante y el nivel de segmentacion
que genera denle el sistema universitario -
con universidades de elite versus el resto-,
el Unico requisito para acceder a la beca es
el puntaje en la prueba. Como retribucion,
una vez obtenido el titulo profesional, el be-
cario debe trabajar por al menos tres afios en
un establecimiento municipal, subvenciona-
do o de administracién delegada, cumpliendo
una jornada de 30 horas lectivas semanales.
Respecto a lo anterior, debiera restringirse a
escuelas que registraran alta vulnerabilidad,
ya que, si el objetivo es nivelar, es necesario
priorizar los establecimientos que atienden
nifos con mayores déficits; asimismo, la exi-
gencia de 30 horas lectivas de clase (6 horas
semanales) puede inhibir en la primera etapa
de la vida profesional, la capacitacién conti-
nua de los docentes.

Por otra parte, esta politica no considera
la masividad de la profesidon docente, por lo

17 La carrera debe ser declarada por la institucion en la oferta académica del afio 2013 como carrera elegible en todas sus sedes y jornadas,
estableciendo que, a lo menos, el 85% de los matriculados como estudiantes de primer afio con PSU rendida hayan obtenido un puntaje
minimo de 500 puntos promedio entre las pruebas de Lenguaje y Comunicacion y Matematicas.



que, por mucho éxito que se tuviera en la
capacitacién de buenos estudiantes, es del
todo improbable que este simple instrumento
impacte en la calidad de los docentes a nivel
del sistema. Asi, resulta alin mas preocupan-
te percibir en ella, una suerte de renuncia
a la expectativa de eficacia de la formacion
de los docentes; a exigir y regular la calidad
de la formacion docente a cargo de univer-
sidades e institutos profesionales. Esto es, a
demandar responsabilidad de la propia edu-
cacion superior en la produccion de aquello
que se identifica como deficitario, tal como
lo sefiala Terigi (2011), al analizar politicas y
estrategias que buscan de atraer a jovenes
talentosos a las carreras docentes en distin-
tos paises de la region.

4. Propuestas de politica

En esta seccion se proponen medidas
para mejorar la calidad de los docentes, sus
condiciones de trabajo y romper con los in-
centivos que generan un sistema educativo
altamente segregado. En esta seccidén y, por
la complejidad de su naturaleza, no tocamos
temas relacionados con practicas pedagdgi-
cas, aun cuando existe evidencia de sus debi-
lidades. Sin duda, mejorar las dindmicas y los
métodos de ensefianza es esencial y estraté-
gico en el incremento de la calidad e igualdad
de oportunidades que debe ofrecer el sistema
educativo. El proceso de ensefianza y apren-
dizaje en el aula es el factor de mayor impac-
to e incidencia en el aprendizaje y desempe-
fio escolar; en el desarrollo pleno e integral
de los nifios, nifias y jovenes; en el fomento
entre los estudiantes del pensamiento critico
y auténomo y de la creatividad. Pero ocupar-
nos de la calidad y resultados de tales prac-
ticas y dinamicas, requiere darle espacio y
abordaje propio.
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A continuacién, se desarrollan las pro-
puestas de cambio al régimen de financia-
miento del sistema educativo e de imple-
mentacion de una carrera docente. Luego, se
presentan otras politicas que se consideran
importantes para mejorar la cobertura, cali-
dad y equidad del sistema.

a. Sobre el régimen de financiamiento
del sistema

El sistema actual de financiamiento esta
totalmente obsoleto. Se comienza con una
subvencion escolar basica a la que se suman
“adicionales”, o subvenciones especiales, que
estan sujetas a reglas o mecanismos de control
distintos. Hay que transitar hacia un régimen
de financiamiento que refleje la estructura de
costos cuasi fija que enfrenta un colegio tipi-
co, y también las caracteristicas particulares
de las familias y de los alumnos que atiende.
Cualquier esquema de financiamiento debiera
tener componentes que varien por:

Pagos fijos: hay costos fijos que el co-
legio debe solventar que no dependen de la
cantidad de alumnos que atiende y que se
relacionan con el tipo de infraestructura, con-
diciones climaticas de la zona y cantidad de
salas necesarias para un cierto afio, entre
otros factores.

Asistencia promedio: el célculo no pue-
de hacerse mensualmente, sino que deben
establecerse rangos de asistencia sujeto a
minimos historicos y presentes, que deben
ser consistentes con la infraestructura del co-
legio.

Condiciones particulares del colegio:
condicion de ruralidad, nivel socioeconémico
de la comuna vy tipo de sostenedor (en red
o independiente), entre otras caracteristicas.

Teniendo en cuenta lo anterior, es nece-
sario avanzar hacia un sistema que centralice
en un solo régimen de financiamiento todas
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las subvenciones especiales que actualmente
estan vigentes (ruralidad, subvencién escolar
preferencial, etc.). La idea no es obviar que
algunos colegios enfrentan condiciones espe-
ciales, sino entender que no es eficiente para
un sostenedor recibir fondos de programas
distintos, sujetos a mecanismos de control
mas o menos estrictos, que le exigen tener
cuentas de gasto y de ingreso diferenciadas.

Junto con este cambio, deben exigirse
un conjunto de medidas, que —aunque espe-
cificas- son importantes para terminar con la
segmentacion del sistema. Primero, exigir a
todo colegio que reciba subsidio publico que
deje de percibir recursos por financiamiento
compartido. Entendemos que este es uno de
los mecanismos de segregacién que existe en
nuestro sistema educativo actual. Los cole-
gios que reciben subvencion estatal tampoco
podran seleccionar a sus nuevos alumnos, no
podran aplicar criterios de desempefio para
no renovar las matriculas de alumnos nue-
vos. En caso de sobredemanda, el colegio
deberd tener un mecanismo publico y trans-
parente para la seleccion de alumnos, basa-
dos en loterias por ejemplo. Solo se podran
permitir instrumentos de seleccién positiva
en pos de hermanos o hermanas de alumnos
que aun estuvieran en el colegio, con el obje-
to de favorecer la integracion de la familia en
una comunidad escolar. El colegio tampoco
podra exigir uniformes o Utiles escolares con
marcas particulares, y que costeen activida-
des especiales que formen parte del curricu-
lum oficial (y evaluable). Cualquier de estos
debera ser provisto por el mismo colegio, sin
ningln costo adicional para la familia.

Las nuevas reglas de financiamiento y
gestion de matricula deben estar acompanadas
de una regulacidén sana pero efectiva, en que
cualquier procedimiento administrativo para
constatar matricula y/o destino de los gastos
sea centralizado en una sola agencia del MINE-

DUC. Reducir las multiples avenidas de finan-
ciamiento a una sola va en esta direccion.

b. La carrera docente

Los niflos aprendan no pueden aprender
si no hay profesores que puedan ensefarles.
Tener profesores capaces va en directa rela-
ciéon con tener buenos alumnos que quieran
ser profesores y con incentivos para que los
buenos profesores se mantengan en labores
lectivas. Los incentivos se deben traducir en
una mejora salarial, pero también en las con-
diciones de trabajo —horas de clase presen-
ciales, posibilidades de capacitacion y em-
poderamiento del docente- y en una mejora
sustancial de la gestion en los colegios.

Esta propuesta tiene —-dada la comple-
jidad de la carrera docente- varios subcom-
ponentes, todos estrechamente relacionados
entre si.

1) Incentivos a estudiar carreras de profe-
sorado

Es esencial atraer a estudiantes motiva-
dos y con aptitudes. Es complejo establecer be-
cas solo en funcion del puntaje PSU, pero cla-
ramente deben establecerse ciertos estandares
minimos para acceder a pedagogia. Y lo mas
primordial, hay que establecer mecanismos de
habilitacion para quienes pueden ejercer la do-
cencia. Se propone continuar incentivando el
ingreso de jovenes con aptitudes, pero esta-
blecer un mecanismo mixto para acceder tanto
a un cupo en una carrera de pedagogia, como
a financiamiento publico, que contemple PSU,
promedio en la ensefianza media, ranking de
notas, y entrevistas con los directores de ca-
rrera. Asimismo, todos aquellos alumnos que
recibieran financiamiento publico para financiar
sus carreras —al estilo de la Beca Vocacion de
Profesor- deberan trabajar al menos tres afios



en colegios subvencionados, con preferencia
establecimientos de alta vulnerabilidad.

2) Calidad de las carreras de pedagogia

Relacionado con el punto anterior, es
imperioso mejorar la formaciéon de los estu-
diantes de pedagogia. La prueba INICIA re-
vela una alta heterogeneidad entre las uni-
versidades tradicionales y las privadas. No
es claro si la heterogeneidad es producto
de alumnos con puntos de inicio distintos, o
producto de buenos y malos programas de
educacion. Aun asi, lo relevante para el siste-
ma es tener buenos profesores. No se puede
hacer politica social, dandoles un titulo profe-
sional en pedagogia a alumnos universitarios
vulnerables para que luego estos repliquen
sus propias falencias dentro del sistema edu-
cacional. Si queremos darle la oportunidad a
jovenes con vocacion pero con menos aptitu-
des, hay que garantizar un proceso formativo
que los ubique en un nivel de conocimientos
similar al de sus pares mas aventajados. En
el largo plazo, si lograramos mejoras en la
educacion basica y media subvencionada,
debiéramos tener la cancha mas nivelada
(por nivel socioeconémico) a la entrada a la
universidad. Pero el mensaje debiera ser que
quien no tiene las aptitudes, no puede parar-
se frente a un aula.

El mecanismo de habilitacion profe-
sional, debe ser un examen nacional Unico
que contemple desde conocimientos discipli-
nares hasta practicas pedagogicas. Ningun
egresado que no cumpla con el puntaje mi-
nimo en este examen podra ejercer labores
docentes.
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3) Salarios y condiciones de empleo de los
docentes

Luego de atraer a buenos alumnos para
estudiar pedagogia y formar buenos profesio-
nales, es importante retenerlos. En la actuali-
dad, un docente al iniciar su carrera gana un
75% de lo que gana un trabajador a tiempo
completo. Es necesario mejorar de manera
sustancial el salario de entrada —-de 400 a 600
mil pesos—, premiando incluso a aquellos do-
centes que opten por colegios mas vulnera-
bles o0 en zonas mas aisladas. La escala sala-
rial debe contemplar asignaciones por cargos
de responsabilidad, y deben distinguirse en-
tre los distintos niveles de ensefianza. Cual-
quier pago por incentivo o mérito debe darse
directamente a los profesores, y no asignarse
un fondo a los sostenedores, sobre el que la
fiscalizacién de los destinos es dificil de eje-
cutar.

Se deben también aumentar signifi-
cativamente los premios por desempefio,
unificando las instancias y los fondos que
existen para acceder a estos pagos.!® Estos
premios permiten a los docentes avanzar en
la escala salarial, sin distinciones respecto
de la edad o de los afios de experiencia la-
boral. Debe haber un Unico examen para ob-
tener estos bonos al mérito, que debe incluir
no solo la presentacion de un portafolio, sino
la evaluacion del docente en una instancia
real de ensefianza. No debe haber ningun
requisito sobre quién puede tomar el exa-
men y acceder al beneficio monetario, como
por ejemplo cantidad de horas semanales de
clase o el tipo de dependencia del estableci-
miento.

18 Existe la evaluacion docente, que se realiza a los profesores de colegios municipales, y la asignacion de excelencia pedagdgica, abierta

a todos los docentes.
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Disponer de una carrera docente que
genere expectativas de alta realizacion profe-
sional individual, con condiciones laborales y
salarios justos y dignos, no deberia tomarse
como una estrategia para atraer a los mejo-
res estudiantes a carreras pedagdgicas, debe
ser en primer lugar el derecho de todo pro-
fesor, que en tanto profesional se encuentra
ejerciendo la ensefanza en el sistema.

Por ultimo, es importante transitar hacia
una carga de horas lectiva mas acorde con
los estandares internacionales. En la actuali-
dad el 75% de las horas son lectivas, cuando
paises desarrollados estan en torno al 50% o
al 60%. Gradualmente, se deben reestructu-
rar las funciones de produccién de los cole-
gios, para que contemplen tiempo suficiente
para preparacion de material, correcciéon de
controles, y capacitacion.

5. A modo de conclusion

n estudio reciente sobre las compe-

tencias basicas de los adultos chilenos

de 15 a 65 afos arrojé que un 44% de
ellos no entiende lo que lee. Entre los jovenes
menores de 30 afios, la fraccion de poblacion
analfabeta funcional es similar. Cualquier po-
litica que impacte al sistema educativo al que
entran los niflos hoy, impactara a las genera-
ciones que seran nuevos trabajadores en el
afio 2025 o 2030. En este contexto, los po-
liticos y empresarios que estan preocupados
por la baja productividad laboral en Chile,
debieran preocuparse por mejorar el sistema
educativo. Es imperioso comenzar a desarro-
llar una agenda que garantice la inclusién vy
equidad del sistema educacional.

Luego de mas de 30 afios de funcio-
namiento de la actual institucionalidad en
educacion, resulta bastante ingenuo seguir
sosteniendo que la existencia de colegios

particulares subvencionados garantiza el de-
recho de los padres a elegir. Casi el 88% de
los estudiantes de las escuelas que muestran
una baja calidad histérica medida con el SIM-
CE, permanecen en dichos establecimientos a
pesar de los magros resultados. Existen im-
portantes barreras para la movilidad de los
estudiantes entre colegios, ya que en algunas
comunas no hay colegios de calidad superior
o si existen, los copagos de matricula son in-
alcanzables para las familias en presencia.
Muchos colegios también imponen pruebas de
seleccién a los estudiantes, o sencillamente
en la transicion entre niveles, reducen de ma-
nera significativa los cupos disponibles, que-
dandose con los mejores estudiantes de cada
promocién. Mecanismos de premio al desem-
pefio del colegio en pruebas estandarizadas
claramente promueven estas practicas.

Mas aun, segun pruebas estandariza-
das nacionales e internacionales, Chile no
solo presenta magros resultados en lectura,
matematicas y ciencias, sino que también es
uno de los paises en los que los resultados
estdn mas estrechamente vinculados al nivel
socioeconomico de los alumnos y de los cole-
gios en los que estudian. Aprenden y rinden
mas, quienes pertenecen a sectores de ma-
yores recursos y quintiles de ingreso.

Debiera ser claro a estas alturas que
para reducir el nivel de segregacion del sis-
tema educativo, hay que cambiar el régimen
de financiamiento y dotar al Ministerio o a la
agencia encargada de mayor poder de fis-
calizaciéon. Asimismo, para mejorar las com-
petencias de nuestros estudiantes se debe
mejorar la calidad de los docentes y sus con-
diciones de trabajo, lo que implica hacer mas
eficaces las practicas pedagodgicas y los méto-
dos de ensefianza. Sobre todo, hay que priori-
zar que la calidad educativa sea igual para to-
dos los estudiantes que asisten a escuelas con
financiamiento publico; sean estos de gestion
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privada o municipal, rurales o urbanos o de
distintos nivel socioeconémico.

Estos dos ultimos puntos son aspectos
esenciales y estratégicos para incrementar la
calidad e igualdad de oportunidades en cada
escuela del sistema educacional. El proceso
de ensefianza y aprendizaje en el aula es el
factor de mayor impacto e incidencia tanto
en el aprendizaje y desempefio escolar como
en el desarrollo pleno e integral de los nifos,
nifias y jévenes. Es necesario fortalecer en
los estudiantes el pensamiento critico y au-
tonomo, y la creatividad. La dinamica e inte-
raccién social y pedagdgica que caracteriza
la ensefanza y el aprendizaje en la sala de
clases son esenciales para lo que nifos y jo-
venes aprenden o dejan de aprender duran-
te su proceso escolar. Mejorar la calidad del
proceso que alli ocurre, implica fortalecer la
formacion y profesionalizaciéon de los docen-
tes, junto con la gestion y condiciones insti-
tucionales para lograr el éxito en el ejercicio
de dicha labor.

B Marcela Perticara

Chile

Es preciso intervenir urgentemente dos
ambitos: primero, cambiar el esquema de
financiamiento de los colegios subvencio-
nados, eliminando también el financiamien-
to compartido y prohibiendo la seleccién de
alumnos. Segundo, se proponen cuatro me-
didas para mejorar la calidad y condiciones
de empleo de nuestros docentes: mejorar los
incentivos para estudiar carreras de pedago-
gia, cambiar las exigencias a las universida-
des que imparten dichas carreras, aplicar un
examen Unico que habilite al profesional a
ejercer la docencia y cambios en la carrera
que se traduzcan en aumentos salariales y en
la reduccién de horas lectivas.

Si el techo de un sistema educativo es
la calidad de sus docentes; el techo del desa-
rrollo de un pais es el nivel educativo de su
poblacién y el clima social. Chile, como pais
latinoamericano y a 40 afios del inicio de la
dictadura militar, deberia tener muy presente
las consecuencias de descuidar estos aspec-
tos.
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Colombia

La educacion basica y media en Colombia:

retos en equidad y calidad

Martha Delgado Barrera

1. Introduccion

ejorar la cantidad y la calidad de la

educacion es uno de los desafios fun-

damentales que enfrenta Colombia
en su propdsito de acelerar el crecimiento
econdmico y ofrecer mayores posibilidades
de bienestar a toda la poblacion. En el pre-
sente siglo, el pais ha avanzado en materia
de disminucién de la pobreza gracias a un rit-
mo favorable de crecimiento y a una mejor
cobertura y focalizacién de los programas so-
ciales. No obstante, cerca de la tercera parte
de la poblacion -un 32,7% en el afo 2012-
sigue en la pobreza al tiempo que el pais es
uno de los mas desiguales de América Latina.
Entre los factores que explican esta situacién
destaca la escasa capacidad del sistema edu-
cativo para incrementar la acumulacion de
capital humano y promover la movilidad so-
cial (OCDE, 2013).

Este diagndstico no es nuevo. Las de-
ficiencias del sistema educativo en materia
de acceso, calidad y pertinencia han sido
ampliamente reconocidas, por lo que la ne-
cesidad de una reforma ha sido prioridad de
los sucesivos gobiernos, especialmente en

1 Constitucion Politica de Colombia, articulo 67.

las dos Ultimas décadas, con el objetivo de
cumplir el mandato constitucional de 1991
que consagra la educacion como un dere-
cho y le asigna al Estado la responsabilidad
de garantizar su cubrimiento y calidad.! Es-
tas reformas ya estan arrojando resultados
en el aumento de la cobertura en todos los
niveles escolares. En el ciclo de educacion
basica (primaria y secundaria) las cobertu-
ras brutas superan el 100%, mientras que
en los niveles de educacién preescolar y
media llegan al 97% y al 75% respectiva-
mente. Asimismo, la calidad de la educacion
-medida por las pruebas de aprendizajes
nacionales e internacionales- muestra al-
gunos signos de mejora. Los resultados de
las pruebas PISA para los afios 2006 y 2009
registran un avance en las tres areas (mate-
maticas, lectura y ciencias). No obstante, el
pais se ubica en los rangos inferiores entre
los paises participantes y por debajo de pai-
ses latinoamericanos como Chile, México y
Argentina (OCDE, 2010).

Pese a los logros, persisten rezagos
significativos en cobertura y en calidad que
afectan sobre todo a los hogares de bajos
ingresos, a algunas regiones geograficas, a
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la poblacién rural y a las minorias étnicas.
De cada 100 estudiantes que ingresan al
sistema educativo en la zona rural, 48 cul-
minan la educacion media, mientras que en
las areas urbanas llegan a término 82 estu-
diantes (MEN, 2013).

El propdsito de este trabajo es presen-
tar un balance sobre la evolucion reciente
del sistema educativo colombiano en mate-
ria de cobertura y calidad en sus niveles de
preescolar, basica y media, e identificar los
principales retos hacia el futuro. Se consi-
deran también posibles opciones de politica
para mejorar el desempefio general del sec-
tor y reducir las brechas sociales y poblacio-
nales existentes.

El trabajo se divide en cuatro seccio-
nes de las cuales la primera corresponde a
esta introduccion. La segunda, describe la
organizacion del sector y su financiamiento,
ademas se analiza el desempefio reciente
respecto de la cobertura y la calidad. La ter-
cera seccion incluye las principales reformas
adoptadas desde 1991 y la cuarta resume
los principales retos de politica que enfrenta
el sector. Finalmente, en la quinta seccién se
presentan las conclusiones.

2 Los datos de matricula por sector y nivel se presentan en el anexo.

2. Educacion preescolar, basica
y media: organizacion y
tendencias recientes

2.1 Organizacién y financiamiento del sector
2.1.1 Organizacion

El sistema educativo colombiano esta
organizado en cuatro niveles:

i) Educacion preescolar: corresponde a la
educacién impartida a nifios y niflas me-
nores de 6 afos y abarca tres afos, aun-
que solo uno es obligatorio para las enti-
dades publicas (transicion).

ii) Educacion basica: comprende los ciclos de
basica primaria (primero a quinto grado) y
basica secundaria (sexto a noveno grado).

iii) Educacién media: comprende los grados
diez y once.

iv) Educacion superior: corresponde a la
educacion técnica, tecnoldgica y universi-
taria, con una duracion que de 1 a 7 afios.

Son obligatorios en el sistema el grado
de transicion y los 9 grados de educacion ba-
sica, para un total de 10 afios.

El niUmero de estudiantes en educacion
preescolar, basica y media aumentdé de ma-
nera continua hasta el afo 1999 cuando al-
canzé los 11,2 millones de estudiantes matri-
culados tanto en el sector publico y privado.
A partir del 2010, la matricula total se ha re-
ducido y llegd a 10,7 millones de estudiantes
en 2012 (ver grafico 1).2
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GRAFICO 1
MATRICULA POR NIVEL EDUCATIVO Y SECTOR, 2002-2012
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Fuente: Ministerio de Educacidon Nacional, Sistema integrado de Matricula (SIMET).

La oferta educativa para estos niveles se
concentra en el sector publico, que ha incre-
mentado su participacidon de manera sosteni-
da durante la década, alcanzando el 84% en
2012, comparado con un 78% en 2002.

En la educacidén financiada con recursos
publicos, se han desarrollado modalidades de
participacion publico-privada como la educa-
cion subsidiada y la educacion por concesion.
Bajo la primera modalidad, el Estado, por
medio de las secretarias de educacion, trans-
fiere recursos a entidades privadas para que
presten el servicio educativo en zonas donde
la oferta publica es insuficiente. Este tipo de
contratacion se ha prestado en algunos casos
para favorecer intereses politicos, razén por
la que el Ministerio de Educacién ejerce un
mayor control para que exista solo cuando la
insuficiencia de cupos oficiales sea compro-
bada y en instituciones que cumplan requisi-
tos minimos de calidad.

En la otra modalidad, se concesiona una
entidad educativa publica a una institucion

privada de reconocida trayectoria para que
la administre. Implementada por primera vez
en Bogota en 1999, la educacidén por conce-
sion ha recibido considerable atencion por
parte de los expertos como una experiencia
innovadora para mejorar la educacién basica
en areas marginales. Actualmente existen 67
instituciones de este tipo en el pais que atien-
den a cerca de 100.000 estudiantes (Barrera,
2006; Vélez, 2013).

El aumento sostenido de la demanda
por educacion publica se atribuye en buena
medida a un cambio de percepcion en los
hogares que la ven cada vez mas como una
opcién viable, en términos de calidad, fren-
te a la educacion privada (Barrera, 2005). La
experiencia de Bogota es ilustrativa en este
sentido. La ciudad implemento, durante va-
rias administraciones, un conjunto de refor-
mas tendientes a mejorar la calidad y eficien-
cia del sistema educativo publico, lo que ha
llevado a un rapido crecimiento de la matri-
cula oficial, con el consecuente aumento de
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participacion de la educacién publica del 54%
al 66% de los afios 2002 a 2011.3

La variacién de la matricula refleja tam-
bién los cambios en la composicion de la
poblaciéon segun edad, como resultado del
proceso de transicion demografica que se ha
manifestado en menores tasas de fecundidad
y natalidad y, por lo tanto, en un menor nu-
mero de niflos y nifias en edad escolar. La
poblacién de cero a 4 afios ha disminuido en
términos absolutos desde 1997; lade 10 a 14
desde 2005y lade 15 a 19 del 2012. Produc-
to de este proceso se redujo progresivamen-
te la presién sobre la demanda por educacion
basica y media. Este hecho, que es una ma-
nifestacion de lo que se conoce como el bono
demografico?, constituye una oportunidad en
materia educativa, ya que abre la posibilidad
de concentrar mayores esfuerzos y recursos
para mejorar aspectos relacionados con la
equidad y calidad del sistema.

2.1.2 Recursos

En Colombia, el gasto total en educacion
como proporcién del PIB, ha oscilado durante
la Ultima década entre el 7,3% y el 8,1%, con
una leve tendencia al aumento en los afios
mas recientes. Si se compara con cifras inter-
nacionales, el nivel de gasto es elevados res-
pecto del contexto latinoamericano como de
paises desarrollados, tal como lo confirma un
informe reciente de la OCDE que muestra que
Colombia supera en el gasto en educacién a
Argentina, Brasil, México, Chile, los Estados

Unidos y a la mayoria de los paises europeos
(2013).

La participacién del gasto publico en el
gasto total ha aumentado, del 4,4% en 2000
al 5% en 2012. Dicho incremento se dirigi-
do al financiamiento de la educacién basica
y media, cuya participacion pasé del 3,3%
al 3,8% del PIB, compensando la reduccion
del gasto privado, que disminuyé del 3,6% al
3%. El gasto publico en educacion superior,
por su parte, se ha mantenido alrededor del
1 por ciento del PIB (ver anexo para los datos
de distribucién del gasto publico).

Los recursos publicos para educacién
basica y media provienen del presupuesto
del Ministerio de Educacion y de otras enti-
dades nacionales. El Departamento Adminis-
trativo para la Prosperidad Social, por ejem-
plo, administra los subsidios condicionados a
la asistencia escolar de los nifios de hogares
de bajos ingresos atendidos por programas
como Familias en Accion. El Ministerio de las
Tecnologias de la Informaciéon y Comunica-
ciones maneja programas para proveer de
computadores y de conexion a internet a los
colegios publicos. También participan las en-
tidades territoriales que destinan recursos
provenientes de fuentes distintas a las trans-
ferencias para apoyar programas comple-
mentarios como alimentacién y transporte,
entre otros.

La principal fuente de financiamiento
son las transferencias (Sistema General de
Participaciones), que, mediante las sucesivas
reformas implementadas, han asegurado un

3 Bogota con 1,5 millones de estudiantes matriculados representa cerca del 14% de la matricula total en preescolar, basica y media del
pais. De los aflos 2002 a 2011, la matricula oficial en Bogotd aumentd en un 21% (www.mineducacion.gov.co).

4 El bono demografico corresponde al periodo de tiempo en el que disminuye la proporcidon de poblacion dependiente (aquella menor de
15 afios y mayor de 60) con respecto a la poblacion en edad productiva (aquella de 15 a 59 afios). Durante este periodo la proporcion
de poblacion en edad productiva alcanza sus maximos niveles histéricos. En Colombia se estima que este periodo se inicié en 1999 y va

hasta 2035 (Martinez, 2013).



volumen de recursos que mantiene un creci-
miento real estable con independencia de las
condiciones econdémicas y fiscales del pais.
Con estas medidas, los recursos del sector
han aumentado en un 47% en términos rea-
les de 2002 a 2012. Por otra parte, la asig-
nacién de estos recursos es mas equitativa
y ha mejorado su progresividad, ya que la
distribucion estd determinada por el nimero
de estudiantes atendidos y por atender por
cada entidad regional, ademas el mecanismo
de distribucion esta basado en tipologias que
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incorporan variables socioeconémicas e insti-
tucionales ademas de las educativas.

La magnitud del esfuerzo se manifies-
ta de manera mas clara cuando se compa-
ra el monto de recursos publicos que recibe
en promedio cada estudiante, con respecto
al ingreso promedio de la economia medido
por el PIB per capita. De acuerdo con este
indicador, los recursos por estudiante alcan-
zaban en 2012 cerca del 20% del PIB real per
capita, con un aumento del 11,5% durante la
ultima década (ver cuadro 1).

CUADRO 1
GASTO PUBLICO EN EDUCACION BASICA Y MEDIA EN COLOMBIA

2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Porcentaje del PIB 3,4 3,4 3,5 3,6 3,5 3,7 3,8 3,9 3,8 3,8
Porcentaje de ingreso 17,8 17,1 17,2 17,3 | 16,8 | 17,8 18,2 18,6 | 18,9 | 19,8
per capita

Fuente: Célculos sobre la base de informacion de gasto y matricula del MEN y DANE.

Estos resultados muestran que las refor-
mas adoptadas en el marco de la Constitucion
de 1991 han tenido un impacto positivo sobre
el financiamiento publico de la educacion ba-
sica y media, al incrementar el monto total
de recursos y su asignacion por estudiante.

2.2 Coberturas: avances y retos
2.2.1 Coberturas en preescolar, basica y media

Las reformas institucionales al sistema
educativo sentaron las bases para el desa-
rrollo de politicas sectoriales enfocadas en
ampliar rapidamente la cobertura en los
niveles de educacién basica y media, me-
diante la expansion de la oferta publica. En
particular, la decisién de asignar los recursos
segun la poblacién atendida y por atender

se constituyd en un incentivo para ampliar
la cobertura y para mejorar la capacidad de
gestion de las secretarias de educacion y de
las entidades educativas. En este proceso
tuvo un papel clave el desarrollo de sistemas
de informacién sobre estudiantes y docentes,
los que permitieron identificar con mayor cla-
ridad donde estaban las necesidades y los re-
cursos para hacer los ajustes correspondien-
tes. También se reforzaron los mecanismos
de seguimiento y control y se mejoré la in-
fraestructura mediante la ampliacién y cons-
truccién de nuevas sedes educativas (MEN,
2010).

Desde 2002 hasta 2009, afio en que la
matricula alcanzé su maximo nivel, se regis-
tré una rapida expansion de la oferta educa-
cional, sobre todo del sector publico, que cred
un total de 1.587.770 nuevos cupos con un
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incremento del 20,3%. En el sector privado,
en cambio, la oferta se redujo en un 16.6%
por ciento (-363.077 cupos). De acuerdo
con lo anterior, en el periodo 2002-2009, se
crearon un total de 1.224.693 cupos, con un
incremento del 12,3%. Por nivel educativo,
el crecimiento se concentré en la educacion
basica secundaria con el 68,5% del total de
los nuevos cupos creados.

CUADRO 2
NUEVOS CUPOS POR NIVEL, 2002-2009

Variacion Participacion
absoluta (en porcentajes)
Preescolar* -39.075
Primaria 35.591 2,9
Secundaria 838.706 68,5
Media 389.471 31,8
Total 1.224.693 100,0

* Incluye prejardin.

Fuente: MEN, SIMAT.

La expansién de la oferta educacio-
nal de los anos 2002 a 2012 se tradujo en
el aumento de las coberturas brutas y netas
para todos los niveles. La cobertura bruta
en educacion basica (primaria y secundaria)
superd el 100%, mientras que en preesco-
lar y educacién media alcanzé al 97% vy al
75% respectivamente. Las coberturas netas,
por su parte, registran su nivel mas alto en
primaria, con aumentos mas modestos para
preescolar, basica y media que ascienden en
2012 al 63%, 71% y 41% respectivamente.
La mayor expansion durante el periodo se dio
en las coberturas de secundaria, acorde con
el aumento en los cupos para este nivel.

La diferencia entre las dos tasas refleja
el elevado nimero de estudiantes que supera
el rango de edad establecido para cada nivel
y muestra que los aumentos en la oferta se

orientaron en buena medida a cubrir rezagos
educativos. Este fendomeno, a su vez, se ex-
plica por la entrada tardia de los estudiantes
al sistema escolar y por las altas tasas de re-
peticion, factores que incrementan el riesgo
de desercién escolar (Barrera et al., 2012).

CUADRO 3

TASA DE COBERTURA BRUTA Y TASA DE
COBERTURA NETA POR NIVEL, 2002-2012

Ao ‘ Preescolar

Primaria ‘Secundaria‘ Media

Tasa de cobertura bruta

2002 75,7 114,1 79,5 57,4
2003 89,0 115,6 84,2 60,5
2004 87,7 117,3 85,9 61,7
2005 95,4 118,1 89,0 64,9
2006 93,7 120,2 93,0 68,9
2007 90,3 119,2 95,6 70,7
2008 94,0 120,1 98,0 71,3
2009 90,8 121,3 102,0 75,8
2010 89,4 117,5 103,7 78,6
2011 88,5 114,5 105,2 80,3
2012 97,1 111,0 101,9 75,5

Tasa de cobertura neta

2002 58,27 89,93 57,10 29,48
2003 54,03 87,68 57,94 29,59
2004 51,28 88,43 57,93 29,0
2005 62,40 91,11 62,33 33,97
2006 61,83 91,56 64,75 36,03
2007 60,14 89,68 66,54 37,96
2008 62,85 90,07 68,38 38,21
2009 61,78 90,47 70,49 39,83
2010 61,80 89,66 70,81 41,65
2011 62,23 89,35 72,31 42,53
2012 63,39 87,10 71,48 40,98

Fuente: Sobre la base de informacion de las Secretarias de Educa-
cion, MEN, SIMAT.
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En cuanto a la desercion, aunque se ha
reducido en la Ultima década al bajar del 8%
al 5%, sigue siendo elevada. De cada 100 es-
tudiantes que ingresan al sistema educacio-
nal en las areas urbanas, solo 82 terminan
la educacion media, nimero que se reduce
en las areas rurales a apenas 48 estudiantes
(MEN, 2010, 2013). Estas cifras evidencian el
hecho de que, pese a las importantes inver-
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siones y esfuerzos, el sistema no ha podido
asegurar la culminacién del ciclo educativo de
una proporcidén importante de jovenes, espe-
cialmente en las areas rurales. Algunos estu-
dios han identificado que el costo de oportu-
nidad de no trabajar y la baja calidad y poca
relevancia de los aprendizajes son factores
importantes que contribuyen al abandono de
los estudios (Banco Mundial, 2008).

GRAFICO 2
TASA DE PERMANENCIA POR ZONA (EN PORCENTAJES)
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Fuente: MEN (2013).

Pese a los avances en la cobertura, se
estima que existen 1,1 milldn de nifios y ni-
flas y jovenes en edad escolar (de 5 a 16
afios) que no estan en el sistema (MEN,
2013). En Colombia la dificultad para acce-
der y permanecer en el sistema educativo
estd asociada principalmente con factores
socioecondmicos y poblacionales, particu-
larmente, de niflos y jovenes provenientes
de hogares de menores ingresos, de zonas
rural y de comunidades étnicas (afrocolom-
bianos e indigenas).

Brechas sociales

Las condiciones de pobreza represen-
tan una importante barrera para acceder a
la educacidén, con lo cual se genera un circulo
vicioso en el que la pobreza y desigualdad
tienden a reproducirse. En Colombia una for-
ma como esta inequidad se manifiesta es en
menos afios de escolaridad promedio para
las personas de menores ingresos. Como se
muestra en el cuadro 3, la poblacion mayor
de 5 afos del decil mas pobre (medido por el
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Indice de Calidad de Vida), tiene en prome-
dio apenas una cuarta parte de los afios de
escolaridad de la poblacién en el decil mas
rico (2,9 frente a 12,9 anos) (Sarmiento,
2010).

GRAFICO 3

ESCOLARIDAD PROMEDIO EN NINOS Y NINAS DE
5 ANOS Y MAS POR DECIL DE INGRESO, 2008
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Fuente: Sarmiento (2010).

Para promover la permanencia de los
mas pobres en el sistema educativo se han
implementado diversas politicas, entre ellas
la entrega de subsidios condicionados a los
hogares con nifios de 7 a 18 afios pertene-
cientes al nivel 1 del SISBEN (Sistema de
Identificacion y Clasificaciéon de Potenciales
Beneficiarios para Programas Sociales), a los
gue se encuentran en situacion de desplaza-
miento y a grupos indigenas. Esto se hace
mediante el programa Familias en Accion
que beneficia actualmente a 2,9 millones de
familias, de las cuales un 77% tienen bajos
ingresos, un 19% habita en zonas despla-
zadas y un 4% pertenece a una comunidad
indigena. Un analisis de impacto confirma el
efecto favorable de este programa en la tasa
de asistencia escolar, especialmente entre la

poblacién rural de 12 a 17 afios (www.dps.
gov.co).

Por otra parte, el programa de gratui-
dad en la educacién busca aumentar la co-
bertura mediante la reduccién de los costos
educativos (académicos y complementarios)
para los estudiantes. Se inicié en Bogota en
2004 y se extendi6é a todo el pais en 2008
con la atencién de los estudiantes pertene-
cientes a grupos vulnerables (niveles 1 y 2
del SISBEN, estudiantes en situacion de des-
plazamiento, indigenas y con discapacidad).
Desde 2012, el programa se extendio a todos
los estudiantes de entidades estatales.

Destacan también los programas de ali-
mentacion escolar que, ademas de ser un in-
centivo para las familias de bajos ingresos,
son un soporte nutricional importante para
los nifios y jovenes en edad escolar. Se esti-
ma que cerca del 60% de los estudiantes de
entidades publicas (5 millones) estan actual-
mente en estos programas.

Por ultimo, cabe anotar la creciente
importancia que se ha dado a la educacién
inicial como una politica que contribuya a la
reduccion de la pobreza y desigualdad. En
efecto, los avances legales que reconocen los
niflos y nifas como sujetos de derecho y la
evidencia cientifica de que las bases para el
desarrollo de las capacidades y habilidades
de los individuos se construyen mucho an-
tes de que inicien su educacién formal, ha
orientado a las autoridades hacia la atencién
a la primera infancia, concretandose en el
Programa Nacional de Atencién Integral a la
Primera Infancia (PAIPI) y en la actual Estra-
tegia Nacional de Cero a Siempre que busca
garantizar la proteccién, la salud, la nutricion
y la educacién para la poblacion menor de 5
afnos. Esta estrategia prioriza a la poblacién
mas pobre y tiene como meta atender a 1,2
millones de nifos de hogares vulnerables en
el 2014.



Brechas entre poblacion urbana y rural

En Colombia las brechas econdmicas y
sociales entre la poblacién urbana y rural se
han acentuado con el tiempo, producto, entre
otros factores, del menor crecimiento relativo
de la actividad agropecuaria —que ha reduci-
do los ingresos rurales- y de los efectos del
conflicto armado. La poblaciéon rural, que re-
presenta el 25% de la poblacidn total del pais
(11,2 millones de personas)®, enfrenta niveles
mas elevados de pobreza y rezagos en la ma-
yoria de los indicadores sociales, incluido el
educacional. La tasa de analfabetismo entre
la poblacién mayor de 15 anos supera el 15%,
tres veces el promedio nacional (Sarmiento,
2010). En la educacion formal, los niveles de
matricula y permanencia son inferiores a los
de las areas urbanas, lo que se refleja tam-
bién en una menor asistencia escolar para
todos los grupos de edad (ver el grafico 4).

GRAFICO 4

ASISTENCIA ESCOLAR POR GRUPO ETARIO Y
AREA DE RESIDENCIA (EN PORCENTAJES)
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Asimismo, las tasas de permanencia en
el sistema educacional comienzan a descen-
der en la educacién primaria, tendencia que
se acentla a medida que se avanza en los
niveles de secundaria y media, lo que contri-
buye a perpetuar las condiciones de pobreza
y exclusion. De cada 100 estudiantes que in-
gresan al sistema en la zona rural, 52 ya han
desertado a los 18 afios.

El rezago educativo del sector rural es
ampliamente reconocido por las autoridades,
por lo que las estrategias educativas se han
adaptado a sus condiciones particulares. La
mas importante es el Proyecto de Educacién
Rural (PER), que desarrolla modelos educa-
cionales flexibles para preescolar, basica y
media, dirigidos a estudiantes que por ra-
zones de edad, distancia, trabajo o proble-
mas de desplazamiento, no pueden seguir
una educacién regular. Para el afio 2010 se
habian atendido en estos programas a cer-
ca de 1 millon de estudiantes (MEN, 2010).
El PER ha sido reconocido como una impor-
tante experiencia para la educacion basica
rural en Colombia, con resultados positivos
en cobertura, calidad y eficiencia. De acuer-
do con la evaluacion de impacto aplicada a
las primeras etapas del programa, el PER ha
aumentado las tasas de aprobacién y ha re-
ducido la desercion escolar, al mismo tiempo
que ha generado mejoras moderadas en la
calidad en areas como lenguaje (Barrera et
al., 2012). Adicionalmente, algunos compo-
nentes del programa, como la Escuela Nueva,
son un referente internacional para el mejo-
ramiento de la educacion basica rural (FAO,
2004).

5 Para 2013 la poblacion total del pais era de 47.121.000. Este porcentaje corresponde a la clasificacion que hace el Departamento Admi-
nistrativo Nacional de Estadistica (DANE), en la que se asume que la poblacién de las cabeceras municipales es urbana y el resto es rural.
De acuerdo con el Informe de Desarrollo Humano del PNUD (2011) en el que se tienen en cuenta las relaciones espaciales, la poblacion

rural corresponde al 31,6%.
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Para abordar el problema del analfabetis-
mo en la poblacién adulta se han implementado
distintos programas, entre ellos, el Progra-
ma Nacional de Alfabetizacion y Educacion
Basica para Jovenes y Adultos que, mas alla
de la alfabetizacion, busca promover la es-
colarizacién de esta poblacion. El programa
ha atendido a cerca de 1,2 millones de per-
sonas entre los que se incluye un numero
importante de analfabetas funcionales. No
obstante estos esfuerzos, se estima que auln
existen alrededor de dos millones de perso-
nas iletradas, localizadas principalmente en
zonas rurales dispersas, por lo cual es poco
probable que el pais alcance la meta del 1%
de analfabetismo propuesta para el 2015 en
el marco de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (MEN, 2010).

En términos generales, los esfuerzos por
ofrecer una educacion adaptada a las condi-
ciones y caracteristicas de la poblacion rural
han tenido efectos positivos en alfabetismo,
escolaridad promedio y asistencia escolar. No
obstante, persiste la brecha educativa con
respecto a la zona urbana, por lo cual es ne-
cesario seguir profundizando en el desarro-
llo de estrategias educativas adaptadas a las
condiciones rurales de las diferentes regiones
del pais.

Brechas entre grupos étnicos

Veinte afios después de que la Consti-
tucién definiera la nacién colombiana como
pluriétnica y multicultural y garantizara los
derechos de las minorias étnicas, las comu-
nidades afrocolombiana e indigena siguen
enfrentando condiciones de bienestar menos
favorables en comparacién con el resto de la
poblacién, lo que se traduce en menores lo-
gros educativos.

La poblacion étnica del pais se estima
en 6,3 millones de personas, de las cuales 5

millones son afrocolombianos y 1,3 millones
indigenas. Ambos grupos presentan tasas de
analfabetismo muy altas respecto del resto
de la poblacién. Asi, mientras la poblacién no
étnica mayor de 15 anos registraba en 2005
una tasa del 7,4% de analfabetismo, la tasa
de la poblaciéon afrocolombiana era de un
11,2% y la de la poblacién indigena de un
28,6% (DANE, 2009).

La tasa de asistencia escolar confirma el
rezago de la poblacién indigena en todos los
rangos de edad. El porcentaje es considera-
blemente menor respecto de la poblacidon no
étnica y también de la afrocolombiana, aun-
que la brecha de esta Ultima con la poblacion
no étnica no es significativa, lo que puede
estar asociado a su concentracién en areas
urbanas. En efecto, el 51% de la poblacidn
afrocolombiana habita en 16 ciudades del
pais (PNUD, 2011) (ver grafico 5).

GRAFICO 5

TASA DE ASISTENCIA ESCOLAR
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Las dificultades que enfrentan las co-
munidades indigenas en materia de acceso
y permanencia en el sistema se relacionan
con deficiencias de oferta en sus territorios
y con la falta de pertinencia de la educacion



impartida. Si bien la Ley General de Educa-
cion establece la necesidad de brindar una
educaciéon diferencial a los grupos étnicos,
solo desde hace algunos afios se viene tra-
bajando en la formulaciéon de proyectos et-
noeducativos elaborados con la participacién
de las comunidades, en los que deciden los
contenidos teniendo en cuenta la autono-
mia, lengua y plan de vida de cada pueblo
indigena, elaborandose proyectos con 49
pueblos indigenas que atienden a 200.164
estudiantes (MEN, 2010; PNUD, 2012).

Sin embargo, cabe sefialar que, aunque
la Constitucidén le reconoce a los grupos étni-
cos la autonomia para orientar y administrar
sus procesos educativos, en la practica dicha
autonomia se ha reducido desde la promul-
gacion de la Ley 715 que supedito la educa-
cién de las comunidades étnicas a los linea-
mientos del MEN vy transfiri6 el manejo de
los recursos de los resguardos a la entidad
territorial a la que estos pertenecen.

2.3 Desafios en calidad de la
educacion

2.3.1 Tendencias recientes en la calidad de la
educacion

Los resultados de las pruebas tanto na-
cionales como internacionales que miden los
logros educativos de los estudiantes mues-
tran que durante la Ultima década la calidad
de la educacién en Colombia ha avanzado
en algunos aspectos pero mantiene rezagos
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importantes en otros. El Cuadro 4 muestra los
resultados de las pruebas SABER desarrolla-
das por el ICFES para medir las competencias
de los estudiantes en los ciclos de educacién
basica y media (grados 5, 9 y 11) en las areas
de lenguaje y matematicas®. De los afos 2002
a 2009, las pruebas Saber 5 muestran me-
joras en las dos dareas, mientras que en las
pruebas saber 9 se registra una disminucién
significativa. Las pruebas Saber 11, por su
parte, muestran un descenso en lenguaje
pero mejoras en matematicas.

CUADRO 4
RESULTADOS PRUEBAS SABER 2002-2009

Saber 5 Saber 9 Saber 11

2002 | 2009 | 2002 | 2009 | 2002 | 2009

Lenguaje 291,91 296,4|295,3|292,5|48,13 |46,47

Matematicas | 286,4 | 287,3|294,8 | 288,1 (42,64 | 46,18

Fuente: MEN, 2010, ICFES.

Los puntajes de las pruebas Saber no
solo muestran poco avance durante el perio-
do, sino que sus niveles son bajos. Del total
de estudiantes de noveno grado que presen-
taron las pruebas en 2009, la mayoria apenas
alcanza el nivel de conocimiento considerado
minimo en las tres areas, mientras que un
porcentaje cercano al 20% se ubica en nivel
insuficiente. En matematicas se presentaron
los peores resultados con un 53% de los es-
tudiantes en la categoria minimo y un 26%
en insuficiente (ICFES, 2010).

6 La prueba Saber 11 era hasta hace algunos afios el Unico examen que se hacia para evaluar los aprendizajes de los estudiantes. Se
realiza anualmente para todos los estudiantes de grado 11 y cubre las areas de lenguaje, matematicas, ciencias sociales, quimica, fisica,
filosofia, biologia e inglés. En los afios 2002 y 2003 se introdujeron las pruebas Saber para los estudiantes de quinto y noveno grado. Se
concentran en las areas de lenguaje, matematicas y ciencias y se aplican cada tres afios.
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GRAFICO 6

RESULTADOS PRUEBAS SABER 9, 2009 (EN
PORCENTAJES DE ESTUDIANTES POR NIVEL)
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CUADRO 6

PUNTAJES PROMEDIO PISA 2006, 2009 Y 2012

MATEMATICAS LECTURA CIENCIAS
2006 2009 2012 2006 2009 2012 2006 2009 2012
Publico 361 369 369 378 400 394 379 389 392
Privado 415 430 441 425 468 476 429 455 455
TOTAL 370 381 376 385 413 403 388 402 399

Fuente: Barrera, Maldonado, Rodriguez, 2012; para el afio 2012, OCDE (2013) Pisa 2012 Results: What Makes Schools Successful? Resour-

ces, Policies and Practices, 1V, cap. 4.

Las pruebas PISA confirman también la
baja calidad de la educacién en el pais y la
brecha entre los colegios publicos y privados.
Estos ultimos muestran avances superiores
en todas las areas respecto de los colegios
publicos. No obstante, la calidad es baja en
general y los Ultimos resultados de las prue-
bas aplicadas en 2012 muestran un deterio-
ro en todas las areas en relacion con las de
2009. La mayoria de los estudiantes de 15
afios no llega al nivel de competencia 2 (de
un total de 6), considerado el nivel minimo

de conocimientos y competencias para des-
envolverse en el mundo actual. Es asi como
en 2012, el 74% de los estudiantes no esta
en capacidad de hacer referencias simples a
partir de resultados matematicos; el 55% no
sabe tomar resultados cientificos simples y
relacionarlos con hechos cotidianos y 51%
no puede comprender un texto. Estas prue-
bas también evidencian la brecha de género,
en el desempefo en matematicas y ciencias,
que estan entre las mas amplias de todos los
paises participantes.



2.3.2 Inequidades en la calidad de la

educacion

Los resultados no solo son deficientes en
general, sino que estan distribuidos desigual-
mente entre la poblacién. Los estudiantes de
colegios publicos, de niveles socioeconémicos
bajos y de zonas rurales tienen peor desem-
pefio respecto de los estudiantes de colegios
privados, de niveles de ingreso altos y que
habitan en zonas urbanas. Asimismo, existen
diferencias en calidad entre regiones.

Los resultados de los estudiantes rurales
son inferiores a los de las zonas urbanas en
todas las pruebas (ver cuadro 7). Las mayo-
res diferencias se dan en las pruebas Saber 9
con resultados totales inferiores en un 10%,
mientras que en las pruebas Saber 5 la dife-
rencia es de un 8%.

CUADRO 7

PUNTAJES PROMEDIO EN LAS PRUEBAS
SABER 5, 9, 11 POR ZONA, 2009

Saber 5 Saber 9 Saber 11

Zona | Zona | Zona | Zona | Zona | Zona
urbana| rural |urbana| rural |urbana| rural

Lenguaje 308 280 | 306 274 49 47

Matematicas | 307 | 282 | 306 277 46 42

Total 307 | 283 | 306 276 45 43

Fuente: Barrera, Maldonado & Rodriguez, 2012.

Las diferencias entre niveles de ingreso
son alin mas marcadas. En las pruebas Sa-
ber 5, los puntajes del grupo de estudiantes
de mayores ingresos (nivel 4) superan en
40% a los del grupo de ingresos mas bajos
(nivel 1). En las pruebas Saber 9 la brecha
entre los dos grupos supera el 53% (ver
cuadro 8).
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CUADRO 8

PUNTAJES PROMEDIO EN LAS PRUEBAS SABER
5Y 9 POR NIVEL SOCIOECONOMICO DEL

ESTABLECIMIENTO, 2009

Nivel socioeconémico

PRUEBA 1 2 3 4
Saber 5 262 279 304 368
Saber 9 243 270 298 373

Fuente: ICFES, 2010.

2.4 Factores que inciden en la calidad de
la educacion

La presencia de diferencias en la calidad
de la educacion que reciben los individuos,
genera brechas en calidad de vida y brechas
en ingresos que profundizan y reproducen las
desigualdades sociales. De alli la necesidad
de identificar los factores que desde el siste-
ma educativo inciden en esas diferencias, con
el fin de adoptar correctivos que contribuyan
a su mejora. Diversos estudios que se han
realizado sobre el tema para Colombia, des-
tacan los siguientes factores:

e (Calidad de los docentes: la planta de do-
centes publicos del pais para educacion
preescolar, basica y media, esta confor-
mada por cerca de 314.000 profesores,
de los cuales el 75% son bachilleres nor-
malistas o licenciados en educacion vy el
25% restante son profesionales de otras
areas. Las personas que se forman como
docentes son estudiantes con baja prepa-
racion académica y la calidad curricular
de los programas de licenciatura presenta
limitaciones, lo que se traduce en la baja
calidad de la ensefianza que imparten y
en los bajos resultados de sus estudiantes



&

Los desafios de educacion preescolar, basica y media en América Latina

(Barrera et al., 2012). Cabe sefialar que
uno de los propodsitos del Nuevo Estatu-
to Docente de 2002 era, precisamente,
atraer personas mas idoneas a la pro-
fesién. Una evaluacion reciente sugiere
que los resultados del nuevo estatuto son
favorables: se han logrado implementar
procesos de seleccién estandarizados y
transparentes, lo que ha permitido atraer
personal mas calificado. Mas importante
aun, se evidencian efectos positivos so-
bre los estudiantes en términos de una
reduccion en la desercidon y mejores re-
sultados en pruebas de conocimiento
(Ome, 2013). Sin embargo, hay que te-
ner en cuenta que el régimen anterior aun
cobija a dos terceras partes de la planta
docente, lo que ha limitado sus efectos.

e la capacidad institucional y de gestion
de la entidad educativa y los recursos a
los que tiene acceso, incluyendo la in-
fraestructura fisica: pese a la descen-
tralizacién, la mayoria de los municipios
del pais no tiene autonomia para tomar
decisiones sobre contratacién y traslado
de docentes, que estdn en manos del de-
partamento. Los rectores de las institu-
ciones oficiales tienen poco control sobre
el personal docente y cuentan con esca-
sos recursos financieros para invertir en
actividades educativas adicionales, lo que
les resta margen de maniobra para tomar
decisiones que incidan en la calidad de su
institucion. La infraestructura escolar in-
adecuada (estado de las aulas y acceso a
servicios sociales basicos), por otra par-
te, afecta a los estudiantes mas pobres
en las areas urbanas y rurales y tienen un
impacto negativo sobre la calidad educa-
tiva (Duarte, Bos & Moreno, 2012).

e [a jornada escolar: pese a que se ha
recomendado repetidamente ofrecer la
educacion publica en una sola jornada de

8 horas diarias, sigue imperando la doble
jornada. Actualmente, solo el 10% nifios
y jovenes de educacion basica y media
que estudian en establecimientos publi-
cos tienen jornada completa, comparado
con el 45% de los estudiantes de insti-
tuciones privadas. En varios analisis se
sefiala que, ademas de ofrecer mayores
oportunidades para el aprendizaje, la jor-
nada completa tiene un efecto favorable
en la reduccién del embarazo adolescente
y en la disminucién del crimen y del con-
sumo de alcohol y drogas (Barrera et al.,
2012).

3. La politica educativa a partir
de la Constitucion de 1991

3.1 Principales reformas

La Constitucion de 1991 marca un hito
en el desarrollo reciente del sector educa-
cional colombiano, al afianzar la descentra-
lizaciéon politica y administrativa y declarar
la educacién como un derecho y un servicio
publico que puede ser prestado directamen-
te por el Estado o por los particulares bajo
supervision estatal. Este mandato ha dado
origen a una serie de reformas que han mol-
deado la estructura y el reciente desempe-
fio del sector y en la que pueden distinguirse
dos etapas. En la primera, de 1993 a 2001,
se desarrollan los principios constitucionales
en materia de descentralizacion de compe-
tencias y recursos, al tiempo que se definid
la estructura y organizacion del sector. La
segunda, desde el afio 2002, estd enfocada
en la atencion a los problemas de cobertura,
permanencia y calidad, asi como en el for-
talecimiento de la capacidad institucional del
Ministerio de Educacion Nacional (MEN) como
maximo ente rector del sistema.



3.1.1 Desarrollo de los principios
constitucionales 1993-2001

Distribucion de recursos y competencias

Desde mediados de la década de los
ochenta, se empez6 a avanzar en la trans-
ferencia de responsabilidades en materia de
educacion a las entidades territoriales (de-
partamentos y municipios). No obstante, el
mandato constitucional de descentralizacion
demandaba una norma legal mas amplia so-
bre las nuevas responsabilidades que debe-
rian asumir las entidades territoriales y cdmo
se financiarian. Con este fin se promulgo la
ley 60 de 1993 que delegd la provision y ad-
ministracién de los servicios de educacion vy
salud a las entidades territoriales, para lo que
la nacion debia transferirles una porcion cre-
ciente de sus ingresos corrientes. La distri-
bucién de los recursos para el sector se esta-
blecié sobre la base del gasto histérico de las
entidades educativas y no sobre el niumero
de estudiantes actuales y potenciales como lo
planteaba la Constitucion. Esta decision tuvo
efectos adversos sobre la sostenibilidad finan-
ciera y capacidad de cobertura del sistema ya
que concentraba los recursos en las regiones
con mayor numero de docentes o donde es-
taban los mas calificados, en desmedro de las
zonas mas pobres y marginadas del pais.

Ley General de Educacion

En 1994 se promulgd la Ley General de
Educacion (ley 115), que define la organiza-
cién del sistema educativo nacional en todas
sus modalidades y desarrolla los principios

para la prestacion del servicio. Mediante
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esta ley se organizo la educacién formal en
los niveles de preescolar, basica (primaria y
secundaria) y media y se determind la obli-
gatoriedad de 10 afos de educacion. Asimis-
mo, se amplid el alcance del sistema al incluir
también la educacion no formal e informal,
la de los grupos étnicos, los campesinos, los
adultos y la poblacién discapacitada. En ma-
teria de gestidon se destaca la autorizacion a
escuelas y colegios para formular su propio
proyecto educacional, en un esfuerzo por
fortalecer la institucionalidad educativa otor-
gandole mayor autonomia y flexibilidad.

La ley establecié también el compromiso
de formular participativamente un plan de-
cenal con los lineamientos para el desarrollo
de largo plazo, en el que se deben enmarcar
las politicas educativas de los diferentes go-
biernos, tanto nacionales como territoriales.
En este contexto se han formulado a la fecha
dos planes decenales: Educacion Compromi-
so de Todos (1996-2005) y el Pacto Social
por la Educacién (2006-2016).

Sistema General de Participaciones

Los criterios adoptados por la ley 60
para la distribucion de recursos generaron
serias dificultades para el sector. A finales de
la década de los noventa, el acelerado creci-
miento de los costos superaba las transferen-
cias de la nacién, por lo que el faltante debia
ser cubierto por el presupuesto nacional. Asi-
mismo, el MEN no contaba con la estructura
organizacional ni las herramientas necesa-
rias para ejercer una adecuada vigilancia y
control del sistema, de manera que el mayor
flujo de recursos no se tradujo en mejoras
proporcionales en cobertura ni en calidad.”

7 Las transferencias de la nacién se incrementaron en un 30% 1993 a 2000, el nimero de docentes en un 25%, mientras que los estu-
diantes aumentaron en un 18%. Ademas, el Unico indicador de calidad disponible en ese entonces (las pruebas ICFES), registré una
reduccion del 20% en promedio para los colegios publicos (MEN, 2010, p. 29).
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Por otra parte, la crisis econdmica de
1999 redujo los ingresos de la nacién y
puso en evidencia el caracter insostenible
del sistema de transferencias, lo que llevo
a reformar la Constitucion para establecer
un nuevo mecanismo de reparto de recur-
sos conocido como el Sistema General de
Participaciones o SGP (Acto Legislativo 001
de 2001). Con esta reforma se limitd tem-
poralmente el crecimiento de las transferen-
cias respecto de la evolucién de los ingre-
sos corrientes de la nacién, al tiempo que
se asegur6é un aumento sostenido en tér-
minos reales. Ademas, se reafirmé el prin-
cipio constitucional de asignar los recursos
para educacion de acuerdo con la poblacion
atendida y por atender, incorporando crite-
rios adicionales de reparto entre poblacién
urbana y rural, eficiencia administrativa y
fiscal, y equidad.

En el marco de dicha reforma se pro-
mulgo la ley 715 de 2001, que reglamen-
té la distribucion de los recursos del SGP y
definié con mayor claridad las responsabili-
dades de la nacién, de las entidades terri-
toriales y de las instituciones educativas en
la prestacién del servicio. Segun esta ley, es
responsabilidad del Ministerio de Educacion
Nacional formular las politicas y objetivos
de desarrollo del sector, fijar las normas
para su organizacion, distribuir los recursos
del SGP, definir la asignacion por estudiante,
establecer normas técnicas y curriculares,
reglamentar los concursos para la seleccion
y ascenso de los docentes, evaluar la ges-
tion de las entidades territoriales y ejercer
las labores de vigilancia y control del siste-
ma. Los departamentos y municipios, por su
parte, tienen la funcion de dirigir planificar
y prestar el servicio educativo en los nive-
les de preescolar, basica y media; adminis-
trar y distribuir los recursos en su jurisdic-
cion y ejercer las actividades de vigilancia

y control. Se le asignaron también funcio-
nes concretas a las entidades educaciona-
les en relacién con la formulacion del Plan
Educativo Institucional y la administracién
y control del personal docente. Se dispuso
igualmente la integracién de los estableci-
mientos educativos con el fin de asegurar la
continuidad —al menos en el ciclo basico- en
una sola institucién (MEN, 2010).

Para la distribucién de los recursos se-
gun el criterio de poblacién atendida y por
atender, se determind que debia hacerse
de acuerdo con tipologias que tuvieran en
cuenta los niveles educativos y las zonas
geograficas. Las tipologias se han ajustado
periddicamente, incorporando variables so-
bre las condiciones socioecondmicas e ins-
titucionales de las entidades territoriales,
con el fin de focalizar mejor los recursos y
asegurar su progresividad (Barrera et al,
2012).

Por Gltimo, se determind la certificacidon
de todas las ciudades de mas de 100.000
habitantes asi como también de todos aque-
Ilos municipios que cumplieran con los requi-
sitos técnicos, administrativos y financieros.
En la actualidad hay un total de 94 entida-
des certificadas —departamentos, distritos y
municipios—- para la prestacién del servicio
educativo en el pais.

3.1.2 Periodo 2002-2011
Nuevo Estatuto Docente

Uno de los elementos criticos que se
debia abordar para mejorar la educacién en
el pais era el relacionado con los maestros.
La carrera docente esta regulada por un ré-
gimen laboral especial conocido como esta-
tuto docente. El régimen vigente hasta 2002
no ofrecia incentivos para atraer a personas
mas iddneas y capacitadas. El ingreso a la
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carrera docente estaba en buena medida de-
terminado por intereses politicos, los niveles
educativos eran relativamente bajos y los
ascensos se daban de manera automatica
por antigiiedad o por asistencia a cursos de
capacitacién. No existian procesos de selec-
cion ni de evaluacion de desempefio, por lo
que no habia incentivos para atraer y pro-
mover a los mejores maestros ni para retirar
del servicio a los de bajo desempefio.

La Ley de Educacion abrio la posibi-
lidad de crear un nuevo estatuto docente®
mediante el cual se reglamentd el ingreso y
permanencia en el servicio educativo oficial.
El nuevo estatuto introdujo reformas de fon-
do entre las que se destacan el ingreso por
concurso de méritos, el establecimiento de
un periodo de prueba de un afno y la realiza-
cion de evaluaciones periddicas para perma-
necer y ascender en el escalaféon. También
incluyé mejoras salariales y la posibilidad de
ascender mas pronto en la carrera.

Fortalecimiento institucional

El MEN vy las secretarias de educacion
certificadas adelantaron transformaciones
institucionales de fondo para asumir sus nue-
vas funciones. El MEN modificd su estructura
interna alrededor de los diferentes niveles
educativos, con un enfoque mas estratégi-
co que permitiera definir objetivos y metas
claras y, en consecuencia, facilitar el poste-
rior seguimiento y evaluacién de las politi-
cas implementadas en cada uno de ellos. Se
crearon dos viceministerios: uno para edu-
cacion preescolar, basica y media, y el otro
a cargo de la educacién superior. Cada vice-
ministerio se compone de areas encargadas

8 Decreto 1278 de 2002, Estatuto de Profesionalizacién Docente.
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de los tres ejes fundamentales de politica:
cobertura, calidad y eficiencia. Otro avance
significativo fue el desarrollo de un sistema
de informacién confiable y oportuno sobre el
sistema educacional para apoyar la toma de
decisiones. Se destaca el sistema de infor-
macioén sobre matricula en educacién basica,
el que se alimenta desde la institucion edu-
cativa y sirve de base para la distribucién de
los recursos y el seguimiento de las politi-
cas. Por ultimo, se responsabilizé al Instituto
Colombiano para el Fomento de la Educacion
Superior (ICFES), antes encargado del ma-
nejo y control de la educacién superior, de
las pruebas de evaluacion de calidad en to-
dos los niveles educativos.

3.2 Politicas para el mejoramiento de la
calidad

Aunque el énfasis de politica ha esta-
do en la ultima década en el aumento de
la cobertura educacional, también ha habi-
do esfuerzos enfocados en su calidad, entre
los que destacan la elaboracién de referen-
tes sobre lo que deben saber los estudiantes
(estdndares basicos de competencias), el
mejoramiento de los sistemas de evaluacién
del logro académico y el Programa de Trans-
formacion de la Calidad Educativa Todos a
Aprender.

En relacion con las competencias, en
2002 se formularon los estandares para las
competencias basicas en matematicas, co-
municacion, ciencias y ciudadania, que fue-
ron elaborados teniendo en cuenta, ademas
del contexto social y cultural del pais, los es-
tdndares de diferentes paises de América y
Europa (MEN, 2010).
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Las evaluaciones, por su parte, se ela-
boraron segun el nuevo enfoque de compe-
tencias e incluyeron, ademas, la recoleccion
de informacién sobre el contexto en que vi-
ven los estudiantes y las condiciones de las
instituciones a las que asisten, con el fin de
identificar otros aspectos que estén asocia-
dos con la calidad de la educaciéon. Asimismo,
se decidié participar de manera sistemati-
ca en las evaluaciones internacionales para
establecer un referente internacional para
la calidad educacional del pais. En la ulti-
ma década, Colombia ha participado en las
siguientes pruebas: Estudio de Tendencias
Internacionales en Matematicas y Ciencias
(TIMSS); Segundo Estudio Regional Compa-
rativo y Explicativo (SERCE) y el Programa
Internacional de Evaluacion de Estudiantes
(PISA).

El Programa para la Transformacién de
la Calidad Educativa Todos a Aprender refleja
las nuevas prioridades en torno a la calidad
de la educacién. Esta iniciativa busca mejo-
rar las condiciones de aprendizaje para inci-
dir en las competencias basicas de cerca de
2,3 millones de estudiantes entre transicion
y quinto grado. El programa plantea como
meta cuantitativa lograr que mas del 25%
de los estudiantes de los establecimientos
focalizados ascienda de nivel en las areas de
lenguaje y matematicas en las pruebas Saber
de 30 y 52 que se apliquen en 2014.

Se han focalizado un total de 4.362 en-
tidades educativas conformadas por mas de
22.000 sedes en 882 municipios del pais.
El énfasis del programa esta en las sedes
educativas rurales con una participacién del
77%. Para lograr sus propositos, tiene pre-
visto capacitar a 70.000 docentes de las enti-
dades participantes, mediante una formacion
situada, donde se acompafia a los maestros
en las respectivas aulas (MEN, 2011).

4. Recomendaciones de politica

4.1 Avanzar en el aumento de las
coberturas con criterios de equidad

Dado que 1,1 millones de nifios y nifias
en edad escolar estan aun fuera del sistema,
es necesario continuar con los esfuerzos de
expansion de la oferta educativa y con el me-
joramiento de los indicadores de eficiencia in-
terna (edad por encima de la establecida para
el correspondiente nivel, repitencia y deser-
cién). Asi, para la educacion preescolar es pre-
ciso ampliar la oferta en alrededor de 250.000
Cupos para asegurar una cobertura adecuada.
En basica, los principales retos son disminuir la
repitencia y la presencia de estudiantes de ma-
yor edad, especialmente en las areas rurales.
Este proceso se facilita por la progresiva dis-
minucidn de la poblacion en edad escolar que
reduce la presion sobre la oferta. En educacion
media se requiere un aumento de cupos esti-
mado en 250.000, junto con la reduccién de la
cantidad de estudiantes de mayor edad y de
la desercidon. Algunos expertos recomiendan
que los recursos que se ahorren en educacion
primaria por la menor demanda, se destinen a
este nivel (Sarmiento, 2010).

Por otra parte, para acortar las brechas
sociales y poblacionales, es necesario disefiar
estrategias que focalicen la expansion de la
oferta y la mejora en eficiencia en nifios, ni-
fias y jévenes de bajos ingresos, que habitan
en el sector rural 0 que pertenezcan a una
minoria étnica.

Uno de los principales retos es la aten-
cion de la poblacion rural, para lo que es
necesario desarrollar estrategias para incre-
mentar la culminacion de la educacion basica
y media, ademas de la reincorporacion social
y educativa de los nifios y jovenes rurales en
situacion de desplazamiento o afectados por
el conflicto armado. Si bien la experiencia con



los modelos educativos flexibles, como el Pro-
yecto Educativo Rural (PER), ha sido positiva,
sus efectos sobre las coberturas rurales si-
guen siendo limitados. Seria conveniente, por
lo tanto, revisar la viabilidad de ampliar este
proyecto e introducir ajustes a sus diferentes
componentes para lograr un mayor impacto
sobre la cobertura y la calidad de la educacion
rural. Asimismo, se sugiere revisar la posibi-
lidad de ampliar los programas de subsidios
condicionados como Familias en Accién entre
la poblacién rural, teniendo en cuenta su ma-
yor impacto relativo en esa zona.

Las politicas antes sefnaladas pueden te-
ner un efecto importante en la equidad social
como se sugiere en un reciente estudio sobre
movilidad social en Colombia, donde se sefia-
la que una parte importante de la desigual-
dad en los resultados que obtienen las perso-
nas a lo largo de sus vidas esta determinada
por sus circunstancias al nacer. Una de estas
circunstancias es el nivel de escolaridad al-
canzado por los padres, la que tiene una alta
correlacion con los resultados de sus hijos en
la edad adulta. Esto sugiere que una reforma
que expanda las oportunidades educativas de
las personas de bajos ingresos y, en general,
de los grupos vulnerables tendria un impacto
potencial elevado sobre la equidad (Ferreira
& Menéndez, 2012).

4.2 Mejorar la calidad de los docentes

Si bien el nuevo estatuto docente re-
presenta un avance en esta direccidén, no es
suficiente para asegurar las condiciones de
calidad que demanda el sistema, por lo que
se han planteado reformas complementarias
en cuatro aspectos: i) atraer mejores estu-
diantes a la carrera docente, ii) aumentar y
mejorar los programas académicos de licen-
ciatura, iii) poner en marcha el sistema de
evaluaciones docentes del nuevo estatuto vy,

Colombia

iv) crear incentivos de acuerdo con el des-
empefio laboral y ubicaciéon (Barrera et al.,
2012).

En relacion con el primer aspecto, se ha
comprobado que a la carrera docente ingre-
san bachilleres de bajo nivel académico, lo
que se traduce en un desempefio profesio-
nal bajo. Para atraer bachilleres de calidad se
propone un programa masivo de becas-cré-
dito para que los estudiantes mas calificados
sigan la formacidn docente e incluso se espe-
cialicen en el exterior. Esto debe complemen-
tarse con programas para mejorar el estatus
de la profesidon docente, muy desprestigiada
en la actualidad. Paralelamente, respecto del
segundo aspectos, se deben mejorar los pro-
gramas de formacion docente, para ello, se
recomienda el apoyo de expertos internacio-
nales en el tema que evallen los programas
existentes y den lineamientos para su refor-
ma. También se recomienda mejorar y hacer
seguimiento a los programas de formacion de
los maestros.

En cuanto a las evaluaciones, si bien se
implementd el ingreso por concurso y exis-
ten adelantos en la evaluacion para ascen-
der en la carrera docente, no ha sido posible
avanzar en la medicion anual de desempefio.
Recientemente se introdujeron incentivos a
los rectores de acuerdo con los indicadores
de calidad del establecimiento a su cargo, lo
que podria incidir en su aplicacion, pero la
evaluacion docente estd lejos de convertir-
se en una practica generalizada. Por Ultimo,
para promover el mejoramiento continuo de
la calidad docente, se sugiere adoptar un sis-
tema de bonificaciones que permitan mejorar
la remuneracion de acuerdo con el esfuerzo.
Estos incentivos pueden ser grupales para
facilitar su implementacion. También se reco-
mienda introducir bonificaciones adicionales
para docentes que trabajen en zonas margi-
nales, rurales o en conflicto.
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4.3 Otorgar mayor autonomia a las
instituciones educativas

Experiencias internacionales muestran
que las medidas que aumentan la autonomia
de las instituciones tienen un efecto positivo
sobre la calidad de la educacion. En ese sen-
tido, hay que profundizar el proceso de des-
centralizacion, transfiriéndole mayor capaci-
dad de decision al colegio para el desarrollo
de los procesos educativos en su comunidad
y fortalecer el papel de los rectores y de los
padres de familia.

A pesar de que a los rectores se les han
dado incentivos para crear dindmicas que con-
tribuyan al mejoramiento de la calidad al in-
terior de los colegios, se debe avanzar aun y
evaluar la posibilidad de que los recursos des-
tinados a educacion se entreguen directamen-
te a los colegios, sin que pasen por las secreta-
rias de educacion, lo que facilitaria establecer
incentivos directos para mejorar la calidad de
educacion. Este proceso, sin embargo, debe
hacerse de manera gradual, partiendo de ex-
periencias piloto que puedan ser evaluadas.

En relacion con el papel de los padres se
sugieren tres acciones. Primero, realizar cam-
pafas de concientizacion sobre la importancia
que la educacién de calidad tiene en el futuro
de sus hijos y el derecho que tienen de exi-
girla. Segundo, diseflar mecanismos que obli-
guen a los colegios a publicar sus resultados
en las pruebas Saber. Tercero, crear un meca-
nismo que canalice las quejas de los padres de
familia y las comunidades sobre los colegios y
las remita a las secretarias de educacién o al
MEN para que adopten las medidas necesarias
(Barrera et al., 2012).

4.4 Ampliar la jornada escolar

Si bien la doble jornada en la educacion
publica contribuy6 a los avances en la cober-

tura, el cambio de enfoque hacia la calidad
implica eliminarla. Su impacto sobre la ca-
lidad y otros aspectos del desarrollo infantil
y juvenil es ampliamente reconocido y han
sido comprobados en el caso colombiano,
por lo que su eliminacién debe ser una de las
prioridades en materia de politica educativa
(Duarte et al., 2012; Barrera et al., 2012). El
principal impedimento son los altos costos,
pues se estima que habria que construir 832
establecimientos adicionales con una inver-
sion de 1,2% del PIB, ademas de los costos
operacionales que podrian ascender a 0,6%
del PIB al afio. No obstante, se considera que
existen opciones para sacar adelante esta
iniciativa que involucra la participacion de la
nacién, los departamentos y municipios (Ba-
rrera et al., 2012).

Por Ultimo, mas alla de la discusion so-
bre la jornada Unica, es necesario mejorar
la infraestructura, en especial la de los esta-
blecimientos publicos rurales y urbanos que
atienden a la poblacién mas pobre, que pre-
sentan deficiencias graves en el estado de las
aulas y en el acceso a servicios publicos. La
mejora de estas condiciones aumenta signi-
ficativamente la probabilidad de que los es-
tudiantes logren resultados adecuados en las
pruebas Saber (Duarte et al., 2012).

5. Conclusiones

| presente trabajo hace un balance de

la evolucién reciente del sistema edu-

cativo colombiano en los niveles de
educacion preescolar, basica y media, e iden-
tifica los principales retos que enfrenta para
avanzar en equidad y calidad.

La Constitucién de 1991 marcd un hito
en el desarrollo del sector, al consagrar el
derecho a la educacién y acelerar el proce-
so de descentralizacidn. Las reformas que se
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adoptaron para la distribucion de recursos y
competencias han sentado las bases para un
crecimiento sostenido de los montos destina-
dos al sector, al tiempo que han contribuido
a hacer mas equitativa su asignacion al con-
siderar la poblacién atendida y por atender, y
las condiciones socioecondmicas de las dife-
rentes regiones del pais.

Las reformas permitieron una rapida ex-
pansion de la oferta publica en educacion y
un aumento significativo de la cobertura bru-
ta en todos los niveles, sobre todo en la edu-
cacion basica secundaria. La cobertura neta
también aumentd, aunque a un ritmo mas
moderado. La diferencia entre las dos tasas
refleja la presencia de un gran nimero de
estudiantes cuya edad supera la establecida
para cada nivel y muestra que los aumentos
en la oferta se destinaron en buena medida a
cubrir rezagos en la trayectoria escolar.

A pesar del aumento en la cobertura,
existen todavia 1,1 milldon de nifios y jove-
nes en edad escolar (5 a 16 anos) que estan
fuera del sistema educativo. En Colombia, la
dificultad para acceder y permanecer en él se
asocia principalmente con factores socioeco-
nomicos y poblacionales, ya afecta, en par-
ticular, a los hogares de menores ingresos,
a la poblacién rural y a los que pertenecen a
comunidades étnicas (afrocolombianos e in-
digenas). Para reducir la brecha en el acceso
y permanencia, se han adoptado programas
como los subsidios condicionados a la asis-
tencia escolar (Familias en Accion), progra-

B Martha Delgado Barrera
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mas de alimentacion escolar y la gratuidad
educativa que elimina los pagos administrati-
vos y académicos de los estudiantes en edu-
cacion publica. Para la poblacion rural y las
comunidades indigenas se han implementa-
do programas adicionales que ofrecen educa-
cion diferenciada adaptada a sus condiciones
como es el caso del Proyecto Educativo Rural
(PER). Pese a estos avances, las brechas en
cobertura persisten.

En materia de calidad, las evaluaciones
nacionales e internacionales muestran que,
aunque ha habido algunas mejoras, los re-
sultados académicos de los estudiantes son
bajos en general y se distribuyen de manera
inequitativa entre grupos sociales y entre las
poblaciones urbana y rural.

Todos estos resultados indican que se
debe avanzar en el proceso de reforma en
cuatro areas de politica: i) continuar con la
expansion de la oferta educativa focalizada
en educacion preescolar y media y en los
grupos de bajos ingresos, los que habitan en
el sector rural y las minorias étnicas; ii) me-
jorar la calidad de los docentes, atrayendo a
estudiantes mas calificados a esta profesion
mediante incentivos y mejorando la calidad
de los programas de formacién, bonificacio-
nes por desempefio y por ubicacién en zonas
marginales; iii) dar mayor autonomia a los
colegios para decidir sobre los procesos edu-
cativos; y iv) implementar la jornada com-
pleta en todas las instituciones educativas
publicas en un periodo de 10 afios.
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B Anexo
GASTO PUBLICO EN EDUCACION COMO PORCENTAJE DEL PIB
béEidcl;C?cr:ir::lia Educacion superior No calificable Total
2000 3,3 1 0,1 4,4
2001 3,4 1 0,1 4,5
2002 3,3 1 0,1 4,4
2003 3,4 0,9 0,1 4,4
2004 3,5 0,9 0,1 4,5
2005 3,5 0,9 0,1 4,5
2006 3,4 0,9 0,1 4,4
2007 3,4 0,9 0,1 4,4
2008 3,5 0,9 0,1 4,5
2009 3,9 0,9 0,1 4,9
2010 3,9 1 0,1 5,0
2011 3,8 0,9 0,1 4,8
2012 3,8 1 0,1 4,9
Fuente: MEN.

MATRICULA POR NIVEL Y SECTOR, EDUCACION BASICA Y MEDIA (NUMERO DE ESTUDIANTES)

Prejardin y jardin Transicion Primaria Secundaria Media

Oficial No oficial Oficial No oficial Oficial No oficial Oficial No oficial Oficial No oficial
2002 156411 | 226333 511462 | 175428 | 4310635| 887690 | 2157992 | 617257 671610 | 279586
2003 74840 | 202941 613964 | 185923 | 4418608 | 839052 | 2423655 | 549156 766778 | 248665
2004 78733 | 225396 628805 | 152755 | 4550839 | 753854 | 2519562 | 543107 792020 | 256888
2005 52721 | 218322 692013 | 150389 | 4579370| 718893 | 2669018 | 522777 862269 | 254721
2006 73054 | 208158 674463 | 150051 | 4653790 | 716074 | 2813721 | 534282 941785 | 257273
2007 62897 | 216632 640670 | 147142 | 4580526 | 711946 | 2900918 | 539367 985188 | 258559
2008 67664 | 209115 661789 | 151000 | 4574648 | 716357 | 2975878 | 538737 |1010251 | 256001
2009 47545 | 204617 630832 | 147565 | 4541602 | 692314 | 3090940 | 523015 | 1084961 | 255706
2010 17943 | 178416 625449 | 136368 | 4437235| 647731 | 3188166 | 493303 | 1149444 | 248819
2011 15115 191655 616034 | 138714 | 4262700| 661641 | 3204121 | 503186 | 1171878 | 251591
2012 12755 | 186219 682157 | 147560 | 4079061 | 663395 | 3066406 | 502105 | 1098824 | 236127

Fuente: Matricula 2002 certificada por las secretarias de educacion. 2003-2012 MEN, SIMAT.
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Los desafios de la educacion preescolar,
primaria y media en Costa Rica

Ronulfo Jiménez = Gilberto Arce

1. Introduccion

| analisis de la experiencia de Costa
Rica en materia educativa es particu-
larmente interesante por al menos dos
razones. En primer lugar, Costa Rica ha te-
nido una larga tradicion en el desarrollo de
politicas educativas. En la década de 1960
del siglo XIX, Costa Rica aprobd una reforma
constitucional en la que se establecidé que la
educacion primaria es obligatoria, gratuita y
costeada por el Estado. A fines del siglo XIX,
en el contexto de las reformas liberales, se
forjo una reforma educativa que buscd ha-
cer efectiva la enmienda constitucional con el
objetivo de universalizar la educacion basica.
Para ello, se reorganizd y centralizd el sistema
educativo que dependia de organismos priva-
dos y de las municipalidades. Una vez alcan-
zada la universalizacion de la primaria en los
afos setenta, la politica educativa se propuso
ampliar la cobertura de la educacién media.
En segundo lugar, Costa Rica es una eco-
nomia pequefia que histéricamente ha mos-
trado una importante combinacién de logros
en el crecimiento econdmico, en el desarrollo
social y en el campo de la estabilidad politica.
En estos logros, las politicas educativas han
tenido un papel importante.
Sin embargo, la crisis de los afios ochen-
ta obligd al Estado a reducir el déficit fiscal, lo
que se tradujo en una reduccion del gasto en

el sector afectando la cobertura y calidad del
sistema educativo y, principalmente, la edu-
cacion media de los jovenes de hogares mas
pobres. A mediados de la década de 1990,
aun no se habia logrado recuperar la cobertu-
ra de la educacion media que el pais tenia en
1980. Esta realidad obligo a las autoridades a
plantearse objetivos para revertir la situacion,
plantedndose una nueva politica educativa
denominada “Politica educativa hacia el siglo
XXI”, que sigue vigente hasta el dia de hoy.

Los diferentes componentes de esta po-
litica se detallaran en el presente articulo, y se
examinaran sus resultados. En general, se con-
cluye que hay logros importantes en la amplia-
cién de la cobertura de la educacién preescolar
y secundaria, pero que hay retos importantes
para lograr la universalizacién, eficiencia y cali-
dad de los servicios educativos. Al respecto se
plantean varias recomendaciones.

El objetivo general de este trabajo es
describir y analizar el sistema educacional
y la evolucién de las politicas educativas en
Costa Rica, en la educacién preescolar, basica
y media. En la segunda seccién, se describen
las principales caracteristicas el sistema edu-
cativo costarricense por medio de indicado-
res cuantitativos y cualitativos en el periodo
1980-2012; en la tercera seccion se aborda
la politica educativa desarrollada en Costa
Rica en las ultimas dos décadas; v, finalmen-
te en la cuarta seccidn, se extraen lecciones
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para proponer politicas para mejorar el des-
empefio del sistema educativo.

2. Breve descripcién del estado
de la educacién del pais

2.1 Demografia

El tamafio de la poblacién es uno de los
principales insumos para un sistema educati-
vo. En Costa Rica el crecimiento demografi-
co fue especialmente fuerte durante 1950 y
1960. En la década de 1950, el crecimiento
promedio anual de la poblacion fue del 3,9%
y en los afios sesenta, fue del 3,4%. En las
décadas posteriores, hay una disminucién del
crecimiento demografico, hasta que en la pri-
mera década del siglo XXI el crecimiento de-
mografico es del 1,1% anual (ver cuadro 1).

La dinamica demografica general se re-
fleja en el crecimiento de la poblacidn en edad
de asistir a los diferentes ciclos lectivos. En las
décadas de 1950 y 1960, hay un gran aumen-
to de la poblacion que debe ser atendida por el
sistema educativo. Diez afios después, dis-
minuye la presion de la poblacién en edad de
asistir a preescolar y primaria, pero se man-

tiene alta en secundaria. En los afios ochenta,
aumenta la poblacién en edad de asistir a la
educacioén preescolar y a la primaria. En la dé-
cada de 1990, crece la presion sobre la edu-
cacién secundaria y, en la primera década del
siglo XXI, disminuye el apremio demografico
sobre el sistema educativo (ver gréfico 1).

CUADRO 1
POBLACION TOTAL POR SEXO Y TASA DE
CRECIMIENTO ANUAL, 1864-2011
(EN CANTIDADES Y PORCENTAIJES)

Ao Poblacion total Tasa de crecimiento
1864 120.499

1883 182.073 2,2
1892 243.205 3,2
1927 471.524 1,9
1950 800.875 2,3
1963 1.336.274 3,9
1973 1.871.780 3,4
1984 2.416.809 2,3
2000 3.810.179 2,8
2011 4.301.712 1,1

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

GRAFICO 1
TASA DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION EN EDAD DE ASISTIR, 1950-2009 (EN PORCENTAJES)
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2.2 Estructura

El sistema educativo de Costa Rica tie-
ne ciertas caracteristicas estructurales que es
importante tener presente para entender su
funcionamiento:

e Es un sistema eminentemente publico,
tanto desde el punto de vista de su finan-
ciamiento como de su gestion. La parti-
cipacion del sector privado es escasa, ya
que, en general, no han existido propues-
tas de politicas para ampliar la participa-
cion de este sector en la provision de ser-
vicios educativos.

e Es un sistema muy centralizado. Las prin-
cipales decisiones se toman en el Minis-
terio de Educacién en la ciudad de San
José, y solo para resolver tramites de in-
dole burocraticos, tiene instancias admi-
nistrativas en diferentes zonas del pais.
También se debe considerar que Costa
Rica es un pais pequefio de tan solo 4,5
millones de habitantes.

e Ausencia de incentivos. Los centros edu-
cativos reciben recursos por parte del Mi-
nisterio, pero no hay metas explicitas de
cumplimiento obligatorio respecto de la
producciéon o a la eficiencia del servicio
educacional. Tampoco existe un meca-
nismo de incentivos para el personal, en
funcién de la produccién o eficiencia de
su labor. Asi, las remuneraciones y con-
diciones de trabajo estan determinados
por factores como el titulo y la antigle-
dad laboral, mas que por el desempefio
del docente. Por otra parte, el Ministerio
controla el uso de insumos, por ejemplo,
que los maestros se presenten al centro

Costa Rica

educativo o que no se sustraiga material
escolar; y, mide el nimero de estudian-
tes matriculados, aprobados, aplazados y
reprobados de cada centro educacional.
De esta manera, se evidencia que la rela-
cion entre el Ministerio de Educacion y los
centros educativos no estd claramente
establecida y no induce a un uso eficiente
de los recursos.

2.3 Acceso

A lo largo de su historia, el Estado cos-
tarricense ha buscado el acceso de nifios y
jévenes al sistema educativo, lo que se ha
alcanzado pero con diferentes grados de in-
tensidad segun el nivel y el periodo histdrico
bajo analisis. En la actualidad, el sistema de
educacién publica ha establecido para el nivel
de preescolar una duracién de dos afios, con
ninos desde los cuatro afos y tres meses,
hasta los seis afios y tres meses de edad.
Desde la década de 1970, el pais ha amplia-
do la cobertura de este nivel, de tal forma
que, al finalizar la primera década del siglo
XXI, cubria al 80% de la poblacion en edad
de asistir; en tanto que a inicios de los afios
noventa, el porcentaje era del 40% (ver gra-
fico 2)*. Esta ampliacidon de la cobertura se
logré focalizdndose en los nifios de los ho-
gares mas pobres (ver grafico 3), lo que ha
reducido las diferencias entre los porcenta-
jes de asistencia segun quintiles. En el afio
2009, practicamente el 100% de los nifos
pertenecientes a hogares del quintil de ma-
yor ingreso asistia a la educacién preescolar,
porcentaje que descendia a un 80% para el
quintil de los hogares de menor ingreso.? A

1 Segun los reportes del Ministerio de Educacion, este célculo de la cobertura corresponde al contraste entre de la matricula inicial en
preescolar, con respecto a la poblacion en edad de asistir a ese ciclo educativo.

2 Los datos de cobertura por quintiles corresponden a calculos de los autores mediante el uso de datos de la Encuesta Nacional de Hogares,

realizada por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos.
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su vez, la ampliacién de la cobertura de este
nivel educativo fue especialmente intenso
en las zonas rurales, lo que redujo en for-
ma importante la diferencia con respecto a
la cobertura en la zona urbana. En el afio
2009, concurria al nivel preescolar el 85,1%
de los nifios de las zonas urbanas en edad de
asistir, mientras que entre los nifios de zonas
rurales este porcentaje desciende al 78%.

Respecto de la educacion primaria, el
pais ha sido relativamente exitoso en brindar
acceso a este nivel de educacidon que se inicia
cuando los nifios tienen 6 afios y tres meses,
con una duracién de seis afios. La tasa de
asistencia a la educacion basica no ha dis-
minuido del 100% en los ultimos 50 afios.
Es decir, Costa Rica logrd la universalizacién
de la educacién primaria desde mediados del
siglo XX (ver gréfico 2)

La tasa de cobertura de la educacion
primaria -definida como la matricula inicial
reportada por el Ministerio como proporcién
de la poblacién en edad de asistir a este nivel
educativo- es mayor al 100%, lo que refleja
fendmenos de atraso y repitencia. En el ano
2009, sobre la base de los datos de la en-
cuesta de hogares, se puede observar que la
cobertura es practicamente universal en to-
dos los quintiles de ingreso y que aumento
en el quintil de menor ingreso de un 93,7%
en 1996 a un 97,6% en 2009 (ver grafico 4).
Tampoco existen diferencias significativas en
la cobertura de la educacién primaria entre
zonas geograficas (ver cuadro 2).

La repitencia en educacion primaria
disminuyd de aproximadamente un 20% en
1959 a un 5% en 2011 (ver grafico 6). La
tasa de aprobacion en el primer y segundo

ciclos gira en torno al 85% de 1963 a 2012.

Sin embargo, ha disminuido lenta pero con-

sistentemente de casi un 100% en 1972, al

85% en el afio 2012.3 La tasa de reprobacion

en estos ciclos es menor al 10% (ver grafico

7).

En la actualidad, la educacién secun-
daria en Costa Rica estd constituida por dos
ciclos: el denominado tercer ciclo educati-
vo con tres afos de duracién (VII, VIII y IX
anos) y el ciclo de educacién diversificada,
que puede ser de modalidad académica con
una duracion de dos afios, o modalidad técni-
ca con una duracion tres afos.*

En cuanto a la cobertura de la educacion
secundaria en Costa Rica, se puede distinguir
tres periodos:

e La expansion. Desde el aino 1950 hay un
incremento sostenido en la tasa de asis-
tencia a la educacién secundaria, que al-
canzé poco mas del 60% en 1980 (ver
grafico 2).

e Contraccién, estancamiento y lenta recu-
peracion. La expansion de la cobertura de
la educacion secundaria se vio interrum-
pida por la crisis econdmica de la década
de 1980, llegando a un nivel minimo del
50% en 1985. La disminucién en la co-
bertura obedecié a que la oferta se man-
tuvo constante y los hogares tuvieron
menos posibilidades de enviar a sus hijos
a los colegios dada la reduccidén de sus in-
gresos. Luego, se produjo un periodo de
lenta recuperacién que apenas recupero
la cobertura observada en 1980. Esto in-
dica que durante dos décadas el pais no
fue exitoso en ampliar la cobertura del
sistema educacional.

3 Se debe considerar que a inicios de los afios setenta se relajaron los criterios de evaluacion y practicamente no existia la reprobacion de

Cursos.

4 También existen otras modalidades en el ciclo diversificado: artistica, deportiva, cientifica y humanista.



e Una nueva expansion. Desde el aio 2000,
hay un incremento en la cobertura de la
educacion secundaria desde un 60% has-
ta un 85% en 2011. El incremento de la
cobertura es el resultado de los esfuerzos
educativos que se inician a mediados de
la década de los noventa.

Hoy, la mayor cobertura observada ha
llevado a una menor desigualdad del ac-
ceso a la educacion secundaria, porque
el mayor incremento ha ocurrido entre
los jovenes pertenecientes a los hogares
de los quintiles mas pobres del pais. Por
ejemplo, en 1996, el 56,6% de los jove-
nes del quintil de menor ingreso asistia
a la educacion secundaria, en tanto que
en el ano 2009, lo hacia el 76,6% (ver
grafico 5). Asimismo, se ha observado un

Costa Rica

mayor incremento de la cobertura en zo-
nas rurales.

La repitencia en el tercer ciclo y educa-
cion diversificada bajé de un 16% a inicios de
los afios sesenta, a cerca de un 11% en 2011
(ver grafico 6). Es importante recordar que
la repitencia tiende a incrementar los costos
asociados a la prestacién de los servicios de
educacion. La tasa de aprobacion en el ter-
cer ciclo y educacion diversificada aumenté
del 50% en 1950, a un 85% en 1972. Desde
entonces, esta ha disminuido hasta alcanzar
el 54% en 2012. En este nivel, la tasa de
reprobacién es cercana al 13%. La diferen-
cia entre la tasa de aprobacién y reprobacion
son estudiantes aplazados, es decir, aquellos
que deben cumplir un requisito adicional para
aprobar el ano lectivo (ver grafico 7).

GRAFICO 2
MATRICULA INICIAL SEGUN LA POBLACION EN EDAD DE ASISTIR, 1957-2011 (EN PORCENTAJES)
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GRAFICO 3
ASISTENCIA POR QUINTIL DE INGRESO EN EL NIVEL PREESCOLAR, 1996-2009 (EN PORCENTAIJES)
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Fuente: Estado de la Nacidn.

GRAFICO 4
ASISTENCIA POR QUINTIL DE INGRESO EN EL NIVEL PRIMARIO, 1996-2009 (EN PORCENTAIJES)
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GRAFICO 5
ASISTENCIA POR QUINTIL DE INGRESO EN EL NIVEL SECUNDARIO, 1996-2009 (EN PORCENTAJES)
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CUADRO 2
ASISTENCIA SEGUN REGION, 1996-2009 (EN PORCENTAIJES)
Preescolar Primaria Secundaria
URBANA RURAL URBANA RURAL URBANA RURAL

1996 70,9 51,7 97,7 95,7 78,1 54,4
1997 67,7 51,8 96,9 95,2 77,8 53,9
1998 71,0 59,1 98,6 96,2 76,1 52,4
1999 65,1 55,0 98,5 95,1 75,4 54,8
2000 69,8 60,5 98,3 95,7 76,3 55,0
2001 73,8 61,4 97,6 96,3 78,4 56,9
2002 75,2 62,6 98,5 96,6 81,2 61,3
2003 78,5 68,1 99,1 97,5 82,3 63,5
2004 74,2 66,7 99,5 97,4 83,3 68,5
2005 80,9 72,8 99,3 98,6 83,7 70,0
2006 85,9 79,6 99,2 98,6 82,2 69,1
2007 85,7 76,0 99,5 98,2 84,3 72,3
2008 88,5 80,4 99,4 98,8 85,6 75,0
2009 84,8 81,5 99,2 99,0 85,1 78,0

Fuente: Estado de la Nacion.
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GRAFICO 6
REPITENCIA, 1957-2011 (EN PORCENTAIJES)
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GRAFICO 7
APROBACION Y REPROBACION, 1957-2011 (EN PORCENTAIJES)
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2.4 Participacion del sector privado

En Costa Rica los niveles de preescolar,
primaria y secundaria son cubiertos principal-
mente por instituciones administradas por el
Ministerio de Educacidon Publica y financiadas
por el presupuesto de la Republica. En 2013,
la matricula en el sector privado representd
solo el 8,1% de la matricula total en educa-
ciéon primaria, el 7,9% en el caso de la edu-
cacion secundaria y el 14,8% en educacién
preescolar. Existen instituciones privadas que
reciben algun subsidio del Ministerio de Edu-
cacion Publica, que representan solo el 1,3%
de la matricula total en educacién primaria y
el 3,6% en educacién secundaria. Las escue-
las y colegios privados son principalmente un
fendmeno urbano y responden a la demanda
de hogares de altos ingresos.

La participacién de la matricula del sec-
tor privado en la educacion preescolar, prima-
ria y secundaria ha experimentado fases bien
definidas en los ultimos 40 afios. Durante la
segunda mitad de la década de 1970, la par-
ticipacién del sector privado disminuyd en to-
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dos los niveles como resultado de la politica
de expansién de la cobertura de la educacion
publica. En el caso de la educacion secunda-
ria, la participacion del sector privado alcanzé el
minimo de 5,3% en 1981 y, desde el ano 1982
hasta el afio 1999, esa participacidon aumento
llegando al 8,5% en 1999; desde entonces, ha
disminuido hasta llegar al 7,9% en el afio 2013,
esta disminucion se explica por el aumento de
la matricula en establecimiento publicos.

En el caso de la educacion primaria pri-
vada, luego de alcanzar un minimo del 2,6%
en 1980, la participacion aumento ininterrum-
pidamente hasta alcanzar un 8,1% en el afio
2013.

Respecto de la participacidon privada en
la educacion preescolar, esta crecié de un
7,8% en 1978 a un 22,4% en 1989, afo en
que comenzod a disminuir su participacion has-
ta llegar a un 14,8% en 2013. En este nivel,
en los ultimos 20 afios, la matricula en insti-
tuciones publicas ha aumentado un 100,1%,
mientras que en establecimientos privados ha
crecido un 39,5%, lo que explica la disminu-
cién de la participacion del sector privado.

GRAFICO 8
PARTICIPACION DE LA EDUCACION PRIVADA EN EL TOTAL DE MATRICULA, 1974-2013 (EN PORCENTAJES)
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GRAFICO 9

PERSONAL DOCENTE DEL MINISTERIO DE EDUCACION PUBLICA COMO PORCENTAJE DE LA POBLACION
EN EDAD DE ASISTENCIA, 1950-2009 (EN PORCENTAIJES)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del Ministerio de Educacion Pablica e INEC.

2.5 Recursos

En general, en Costa Rica ha existido, a
lo largo de su historia, una preocupacién por
asignar recursos crecientes al sistema edu-
cativo, lo que se refleja en el incremento del
gasto. Lamentablemente, no ha habido una
propuesta detallada que establezca cuales son
los objetivos, el destino de los recursos, ni
tampoco una jerarquia de prioridades. Cuan-
do se establecid la Politica Educativa hacia el
Siglo XXI en 1994, se definieron un conjunto
de metas hacia el afio 2005 —que no se alcan-
zaron con plenitud- y, desde entonces hasta
hoy, no ha habido una actualizacién de los ob-
jetivos y un plan de asignacion de recursos de
largo plazo.5 La tendencia a incrementar el
gasto en educacién se ha interrumpido solo en
periodos de crisis econdmica. El gasto puede
cuantificarse de diferentes perspectivas:
Gasto del Ministerio de Educacién Publica
como porcentaje del gasto del Gobierno

5 Los autores de este articulo estan elaborando un estudio para determinar

Costa Rica.

Central. Este porcentaje aumenté del 15%
en 1950 al 30% a inicios de los afios seten-
ta. Pero las sucesivas crisis econémicas
(1973-1974 y 1980-1982, principalmen-
te), provocaron que el gasto disminuyera
a un 15% a principios del segundo mile-
nio. Desde entonces, este porcentaje ha
aumentado progresivamente.

El gasto del Ministerio de Educacion Pu-
blica como proporcién del PIB. El gasto
en educaciéon, medido por el presupuesto
del Ministerio de Educacion como porcen-
taje del producto interno bruto (PIB), ha
aumentado casi ininterrumpidamente de
1920 a 2012. Durante este periodo, la
promulgacion de politicas educativas ha
estado asociada, en general, a destinar
una cantidad mayor de recursos al sector
(ver grafico 10). La principal excepcion
a la tendencia creciente de los recursos
destinados a la educaciéon publica ocu-
rrié en la década de 1980 y se mantuvo

cudl ha sido la eficiencia del gasto publico en la educacion en



hasta mediados de la década de 1990.
Este comportamiento también se rela-
ciona con la pérdida o estancamiento de
la cobertura de la educacién secundaria
en ese mismo periodo. Después de este
periodo, ha aumentado la dotacién de re-
cursos para la educacion publica.

El gasto per capita en educacién. En Cos-
ta Rica existe una tendencia creciente del
gasto per capita en educacién publica.
Sin embargo, durante la crisis econdmi-
ca de 1980 a 1982, el gasto per capita
disminuyé a menos de la mitad,, obser-
vandose, durante el resto de la década,
una lenta recuperacién. En 1992 se inicié
un periodo de aumento sostenido del pre-
supuesto per cdpita hasta que en el afio
2007, se volvio a recuperar el nivel logra-
do en 1978. En el periodo poscrisis, las
prioridades de la politica publica estuvie-
ron dirigidas a restablecer los equilibrios
economicos y a focalizarse en una nue-
va estrategia de desarrollo econdmico.
Asi, el impulso de la politica educativa,
seria retomada a mediados de la década
de 1990. Cabe sefialar que desde el afio
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2007 al 2012, a pesar de la crisis finan-
ciera internacional, el gasto se ha dupli-
cado hasta alcanzar los 670 millones de
dolares.

Numero de docentes. El comportamien-
to del presupuesto del Ministerio de Edu-
cacion en relacion con el PIB ha estado
acompafado por una conducta similar en
relacién con la cantidad de docentes con-
tratados en todos los niveles. Es posible
observar un esfuerzo educativo publico
reflejado en la contratacion de personal
docente por el MEP como porcentaje de
la poblacién en edad de asistir segun el
nivel educativo. En la década de 1950,
existian seis docentes por cada 1.000 ni-
flos en edad de asistir al colegio. En pri-
maria, ha habido un esfuerzo sostenido
por mantener un poco mas de tres docen-
tes por cada 100 infantes, con una dismi-
nucién en la década de 1980. Consistente
con la asignacion de una mayor cantidad
de recursos en los afios noventa y 2000,
se observa un aumento relativo y signifi-
cativo en el nimero de docentes en todos
los niveles (ver grafico 9).

GRAFICO 10
PRESUPUESTO DEL MEP (EN PORCENTAJES DEL PIB)
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Ademas del aumento de los recursos
publicos destinados al sector en los ultimos
afios, ha ocurrido un cambio en la asignacion
de recursos entre los distintos niveles del
sistema educativo. La crisis de la década de
1980 afectd a la educacion primaria y secun-
daria, mas que a la educacion terciaria. Las
universidades publicas lograron mantener su
presupuesto como proporcion del PIB en la

preescolar, primaria y secundaria (ver grafico
11) A partir del afio 1993, se ha incrementa-
do la participacion de la educacion secunda-
ria dentro del gasto total (ver cuadro 3).

CUADRO 3

DISTRIBUCION DEL GASTO PUBLICO EN
EDUCACIONS®, 1993-2013 (EN PORCENTAIJES)

etapa posterior de la crisis, y los otros nive- Nivel 1993 2003 2013
les educativos sobrellevaron la reduccion del Primaria 45,6 49,4 42,4
gasto. !Ellmcremento.de la dotaC|or.1 de recur-— Secundaria 25,8 26,9 20,6
sos recibidos por el sistema educativo a partir
. . Terciaria 28,6 23,6 27,9
de mediados de la década de 1990, ha estado
destinado mayoritariamente a los niveles de Fuente: Leyes de Presupuesto Nacional.
GRAFICO 11
PRESUPUESTO DEL MEP, 1979-2012 (EN PORCENTAIJES DEL PIB)
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Fuente: Leyes del Presupuesto Nacional, memorias del MEP, memorias de la Contraloria General de la Republica y Estado de la Nacién.

2.6 Eficiencia

Existen distintos criterios para medir la
eficiencia del sistema: uno es la produccion,
que mide el nimero de alumnos que termina
con éxito un determinado nivel educativo (los

EEEEN
6

graduados). Este criterio es bastante restric-
tivo, dado que algunos de los estudiantes
que abandonan los estudios habran adqui-
rido, indudablemente, una parte de los co-
nocimientos que el sistema contempla. Sin
embargo, proporciona algunos datos muy

Primaria incluye materno infantil, preescolar, y el primer y segundo ciclos. Secundaria incluye el tercer ciclo y Educacién Diversificada

Académica y Técnica. Terciaria incluye las transferencias a las universidades publicas, colegios universitarios y el Fondo Especial para la

Educacién Superior.
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Utiles relacionados con el funcionamiento del
sistema educativo. En Costa Rica se trabaja
con un modelo que permite conocer la evolu-
cion de un grupo de alumnos (cohorte) en un
nivel de ensefianza dado, es decir, el nUmero
de quienes completan el nivel, repiten el cur-
so lectivo o abandonan los estudios.
EDUCACION PRIMARIA. Mientras en
1970, un 47,7% de los estudiantes de primaria
completd los estudios en el tiempo requerido
(6 afos), en el ano 2009 esta cifra aumento al
60,4%. Ademas, el porcentaje de estudiantes
que deserta disminuyd de un 29,4% en 1970
aun 13,6% en el aino 2009. Asimismo, el sis-
tema educativo nacional ha logrado disminuir
el tiempo promedio para que un estudiante
se gradue, de aproximadamente 8 a 7 afios,
en un periodo de cuarenta anos. En general,
el coeficiente de eficiencia del sistema ha re-
puntado en las Ultimas décadas pasando de un
0.76% en 1970 a un 0.86% en el afio 2009;
esto significa que el tiempo empleado por los
graduados de una cohorte es mayor al tiempo
optimo establecido en el sistema educativo, en
ausencia de repeticion y desercion. Este indica-
dor puede alcanzar un valor maximo de 1 en el

Costa Rica

grafico 12 que demuestra estos valores.

SECUNDARIA. Los indicadores de efi-
ciencia del tercer ciclo y educacién diversifica-
da son consistentes en sefialar la incapacidad
del sistema educativo de atraer, mantener y
graduar a jovenes en edad de asistir a la se-
cundaria. El indicador de la eficiencia de la
educacion secundaria es igual al 56% en el
afio 2009, cifra cuatro puntos porcentuales
por encima de su valor en 1979. Asimismo,
se debe destacar que mientras el porcentaje
de estudiantes que terminaba en 5 afios la
secundaria académica alcanzd el 22.2% en
1979, 31 afios después el porcentaje es igual
al 19.3%. El menor nivel alcanzado por este
indicador fue con el cohorte de 1995 cuando
fue igual al 12.7%, afio en que se inicio el in-
cremento. Los indicadores ademas sugieren
que las décadas de 1980 y 1990 afectaron
negativamente el desempeno de la educacion
secundaria del pais. El repunte logrado a par-
tir del afno 1995 es relativamente meritorio si
se toma en cuenta que el sistema ha incre-
mentado su cobertura incorporando, propor-
cionalmente, mas estudiantes de quintiles de
bajo ingreso (ver grafico 13).

GRAFICO 12
EFICIENCIA INTERNA EN EL PRIMER Y SEGUNDO CICLOS, MEDIDA POR MEDIO DE COHORTES
ESCOLARES, SEGUN TIPO DE DEPENDENCIA, 1986-2009
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GRAFICO 13
EFICIENCIA INTERNA EN EL TERCER CICLO Y EDUCACION DIVERSIFICADA, MEDIDA POR MEDIO DE
COHORTES ESCOLARES, SEGUN TIPO DE DEPENDENCIA, 1979-2009
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Fuente: Ministerio de Educacién Publica.

2.7 Resultados

El sistema educativo de Costa Rica ha
logrado aumentar el nivel de instruccidon de
la poblacidon. En lo que va del siglo XXI, ha
disminuido la poblacién de 15 afios 0 mas con
educacion primaria o menos. Sin embargo,
el pais aun debe lograr que los jévenes com-
pleten la secundaria (ver grafico 14). El lento
avance de esta tarea obedece a dos hechos:
primero, el incremento de la cobertura de la
educacion secundaria entre los jévenes en
edad de asistir a este nivel ha ocurrido re-

cientemente y varias generaciones de adultos
no asistieron o no terminaron este nivel edu-
cativo; y, segundo, a pesar de que el sistema
ha logrado aumentar la cobertura, no ha sido
eficaz en lograr que los jovenes concluyan la
educacién secundaria de forma exitosa.

Asimismo, persisten importantes bre-
chas entre el mayor nivel de instruccion al-
canzado por la poblacidon urbana respecto de
la poblacién rural (ver grafico 15), que refle-
jan las condiciones imperantes en el sistema
educativo del pasado. Respecto de la cober-
tura los avances mas importantes de este si-
glo se han registrado en la zona urbana.
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POBLACION DE 15 ANOS Y MAS POR NIVEL DE INSTRUCCION, 1990-2011 (EN PORCENTAJES)
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GRAFICO 15

POBLACION DE 15 ANOS Y MAS, POR NIVEL DE INSTRUCCION Y SEGUN ZONA, 2003-2011 (EN PORCENTAIJES)
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2.8 Calidad

La calidad de la educacién en Costa Rica
actualmente se puede medir por medio del
desempefio de los estudiantes en las prue-
bas nacionales de bachillerato que aplica el
Departamento de Calidad del Ministerio de
Educacion Publica y por los resultados del
Programa para la Evaluacion Internacional de
Alumnos (PISA) de la OCDE. Estos instrumen-
tos fueron diseflados para medir capacidades
diferentes de los estudiantes. Sin embargo,
en general, ambos resultados sugieren que
aun se debe avanzar en esta materia.

PRUEBAS NACIONALES

Durante los afios 1988 y 1989, el Mi-
nisterio de Educacién Publica establecié un
conjunto de pruebas nacionales destinadas
a medir la calidad de la educacién. Para ello
se establecieron examenes al finalizar pri-
maria (sexto grado), terminar el tercer ciclo
de educacién basica y finalizar la educacion
diversificada (pruebas de bachillerato). Las
pruebas de sexto grado y las del tercer ciclo
fueron eliminadas como requisito para avan-
zar en el sistema a mediados de la década
de 2000 y quedaron solo como mecanismo
de diagndstico. EI mecanismo interno vigen-
te institucional para evaluar calidad continta
siendo las pruebas de bachillerato.

PRUEBAS DE BACHILLERATO

Las pruebas de bachillerato en educa-
cién secundaria fueron restablecidas en 1988
con el fin de elevar la calidad de la educa-
cién, asi como por “la necesidad del pais de

determinar la eficiencia de los profesores y
la preparacién de los estudiantes al concluir
sus estudios”. Los objetivos originales de es-
tas pruebas son dos: primero, “crear un ade-
cuado mecanismo de control del servicio edu-
cativo que se esta ofreciendo”, y segundo,
“brindar al estudiante de educacién media un
mejoramiento de su disciplina de estudio, pa-
ralela a un reforzamiento de la atencion por
parte de la institucidon educativa” (Ministerio
de Educacion Publica, Memoria anual, 1988,
p. 82).

Los resultados de las pruebas de bachi-
llerato para estudiantes de instituciones pu-
blicas y privadas muestran una calificacidon
promedio de 74 de 100 puntos posibles para
el periodo 1996-2011, oscilando entre 69,3
en el afo 2011 y 78,2 en el afio 2002. El por-
centaje de promocion, es decir, el nimero de
estudiantes aprobados como porcentaje del
total que presentd la prueba no ha sido ma-
yor al 68.4% (2009) para el periodo 1996-
2011 (ver grafico 16). Asimismo, en general,
cuando se considera el desempefio de los es-
tudiantes que asisten a centros de educacion
privada, este es mejor que el de sus homdlo-
gos de colegios publicos.

Los resultados de las pruebas de bachi-
llerato, como “mecanismo de control de [la
calidad del] servicio educativo” debe ser ana-
lizado con atencion, entre otros problemas,
por el sesgo de seleccidon: los estudiantes que
se someten a las pruebas de bachillerato re-
presentan el 40% de la cohorte respectiva,
practicamente desde que fueron creados en
1988. Ademas, es relevante destacar que se
tiene poca informacion sobre el grado de ho-
mogeneidad de las pruebas por materia, para
cada uno de los afos en que se han aplicado.
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GRAFICO 16
PORCENTAJE DE PROMOCION EN LAS PRUEBAS DE BACHILLERATO, 1996-2011 (EN PORCENTAJES)
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Fuente: Ministerio de Educacién Pablica.

PISA

Costa Rica participé por primera vez, en

la medicién PISA de la OCDE en el afio 2009.

El objetivo de estas pruebas es evaluar hasta

qué punto los alumnos que se aproximan al

final de la educacién obligatoria (15 afos),
han adquirido las habilidades necesarias para
la participacion plena en la sociedad en tres

areas fundamentales: matematicas, lectura y

ciencias. En el afio 2009 participaron 66 pai-

ses o economias en la realizacién de dichas
pruebas. Los resultados son los siguientes:

e [ectura. Costa Rica ocupa la posicion 45
entre los 66 paises analizados, al alcanzar
443 puntos. La calificacion obtenida esta
por debajo del promedio de la OCDE (493
puntos), pero consigue el segundo lugar
entre los paises latinoamericanos. Asi,
segln esta evaluacion, poco mas de dos
tercios de los estudiantes de Costa Rica
tienen un nivel de competencia en lectura
que se encuentra en o por encima del nivel
de referencia necesario para participar de
forma eficaz y productiva en la vida.

Ciencias. Los estudiantes costarricenses
obtuvieron un promedio de 430 puntos,
que ubica a Costa Rica en el lugar 47 en-
tre los 66 paises analizados y en la posi-
cion numero dos en Latinoamérica, solo
superado por Chile, y por encima de Uru-
guay, México, Brasil, Colombia, Argentina
y Panama. El puntaje obtenido por el pais
es menor a la puntuaciéon promedio de
la OCDE (501 puntos). En Costa Rica, el
61% de los estudiantes se encuentra en
el nivel basico en ciencias, es decir, de-
muestran las competencias que les per-
mite participar activamente en situacio-
nes de la vida relacionadas con la ciencia
y la tecnologia.

Matematicas. Los estudiantes costarri-
censes obtuvieron una calificacién de 409
en matematicas. El primer lugar lo ocu-
pa Shanghai-China con 600 puntos. Con
este puntaje, Costa Rica se ubica por de-
bajo del promedio de todos los paises de
la OCDE, y se sitla en la posicién 53 en-
tre los 66 paises evaluados. En Latinoa-
mérica, Costa Rica logra el cuarto lugar,
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superado por Uruguay, Chile y México.
Asimismo, el desempefio de los paises de
Europa del Este es mejor que el de Costa
Rica. Asi, el 43% de los estudiantes tie-
ne conocimientos en matematicas a nivel
basico, en el que comienzan a demostrar
habilidades que les permitan utilizar ma-
tematicas en aspectos considerados fun-
damentales para su desarrollo futuro. No
obstante, cuando se analiza el desempe-
fio por niveles de dificultad de las pre-
guntas (donde el nivel 1 es el mas facil o
basico y el nivel 6 es el mas dificil), el pa-
norama es preocupante (si no alarmante
si se corrige por desercion): el 23,6% de
los estudiantes estéd por debajo del nivel
1 (lugar 51 de 74), el 33,1% esta en el
nivel 1 (lugar 72 de 74), el 27,8% en el
nivel 2 (lugar 70 de 74), el 12,2% esta en
el nivel 3 (lugar 56 de 74), el 3% alcanza
el nivel 4 (lugar 61 de 74), tres entre mil
estudiantes logrod el nivel 5 (lugar 66 de
74) y ningun estudiante logré alcanzar el
nivel 6 (lugar 74 de 74).

Ahora bien, en este contexto, existe la

tentacion de creer que un mayor gasto en
educacion se positivamente asociado con
una mejor calidad. No obstante, “una mayor
rigueza nacional o un mayor gasto en edu-
cacién no garantiza un mejor rendimiento
de los alumnos [en las pruebas PISA]. En-
tre las economias con altos ingresos, lo que
se gasta en educacién es menos importante
que la forma en que se emplean esos recur-
sos” (OCDE, 2012). Sin embargo, si existe
una relacién positiva entre el nivel de riqueza
(o gasto en educacién) y los resultados PISA
para niveles relativamente bajos de rique-
za (gasto), a partir de los que incrementos
adicionales no se traducen en aumentos en
desempefio. Por un lado, Tailandia y Serbia
tienen una riqueza (medida por el PIB per
capita) de casi un 25% y un 10% menor a
la de Costa Rica, sin embargo, ambos paises
obtuvieron mejores resultados en PISA que
Costa Rica. Por otro lado, Montenegro y Uru-
guay con una riqueza de un 13% vy casi un
25% mayor a la de Costa Rica, obtuvieron
un desempefio mas bajo que los estudiantes
costarricenses (ver grafico 17).

GRAFICO 17
PROMEDIO DEL RENDIMIENTO EN PISA Y RIQUEZA NACIONAL (PIB PER CAPITA)
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3. Politicas educativas

Tanto los resultados como la implemen-
tacion de las politicas educativas deben ser
analizados en el largo plazo. Los productos
del sistema educativo de hoy son el resulta-
do del conjunto de politicas y condiciones de
periodos anteriores. Es por esto que en esta
seccion, se hace un recuento de las politicas
educativas en Costa Rica del pasado a perio-
dos mas recientes.

3.1 Las politicas educativas del pasado
lejano

Costa Rica ha tenido una larga tradicién
en el desarrollo de politicas educativas. En la
década de 1860, se aprobé tempranamente
una reforma constitucional que declard a la
educacion primaria como obligatoria, gratuita
y costeada por el Estado. Esta reforma fue
crucial, porque establecidé un objetivo de poli-
tica publica en el largo plazo que tardaria casi
un siglo para materializarse en la realidad.

Posteriormente, en 1886, en la época de
los gobiernos liberales, se dicta una ambicio-
sa reforma educativa impulsada por el minis-
tro Mauro Fernandez, donde se promulgod la
Ley Fundamental de Educacién y la Ley de
Educacion Comun. El principal objetivo de la
reforma educativa liberal fue universalizar la
educacion primaria, no obstante, de 1880 a
1890 se crearon varias instituciones de edu-
cacion secundaria. Para ello se reorganizé y
centralizé el sistema educativo que estaba en
manos privadas y de las municipalidades, y
se inicidé un proceso para establecer nuevas
escuelas de educacion primaria en todo el te-
rritorio nacional, y para incorporar en estas
a la poblacion infantil. También, mediante el
establecimiento de las Juntas de Educacion,
se otorgd participacion a la comunidad para
apoyar el esfuerzo educativo. Esta reforma

Costa Rica

incluyd, ademas, el cierre de la Universidad
de Santo Tomas y marco las lineas generales
de toda la politica educativa de Costa Rica
durante la primera parte del siglo XX. El én-
fasis de los gobiernos liberales, desde finales
del siglo XIX hasta la década de 1940, fue
la construccion de escuelas e infraestructura
publica.

La crisis econdmica originada por la Pri-
mera Guerra Mundial tuvo un impacto impor-
tante en la economia costarricense y debilitd
el esfuerzo en el campo educativo. Sin em-
bargo, este esfuerzo se reanuda en los afios
veinte al promulgarse una legislacion desti-
nada a ampliar la cobertura de la educacién
primaria y a aumentar el gasto en educacién
del 0,5% en 1920, al 1,1% del PIB en 1930.
En esta década, por ejemplo, i) se perfeccio-
né la formacion de docentes de todo el pais
en la Escuela Normal de Costa Rica (creada
en 1914); ii) se promulgd la Ley Organica del
Personal Docente (1920); vy iii) se crearon
nuevos programas educativos y curriculares
(1926). La crisis de los afios 30 también re-
percute en la economia costarricense y hay
una tendencia a reducir el gasto per capita
en educacion.

En la década de 1940, a pesar de las
consecuencias econdmicas de la Segunda
Guerra Mundial, el estado costarricense hace
un esfuerzo importante en el campo educa-
tivo, especialmente, en la ampliacién de la
cobertura de la educacién primaria. En esta
década se crea la Universidad de Costa Rica,
se emite el nuevo Cddigo de Educacion del
afio 1944 y se amplia la participacion de la
Iglesia Catodlica en el campo educativo, par-
cialmente vedada desde la época liberal de
finales del siglo XIX.

En el afo 1948 ocurren en Costa Rica
importantes cambios politicos. A causa de
una corta pero determinante guerra civil,
llega al poder un grupo de tendencia social
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demdcrata que mantiene y acentua las refor-
mas de inspiracion socialcristianas dictadas
en los afos cuarenta. Esta nueva forma de
generar y formular politicas publicas, junto
con la expansién econémica mundial desde
la posguerra hasta los afios setenta, acentta
los esfuerzos en el campo educativo. Desde
1950 hasta 1980 hay una tendencia a incre-
mentar los recursos destinados al sistema
educativo publico para reforzar la universa-
lizacion de la educacion primaria alcanzada,
y para impulsar la cobertura de la educacion
secundaria. En estas tres décadas, se incre-
menta el establecimiento de nuevos centros
educativos de secundaria, los recursos des-
tinados a estos y la cobertura de este nivel
educativo.

Entre 1953 y 1957 se disefid y ejecu-
té una reforma educativa que duraria hasta
comienzo del afio 1980. Especificamente, se
cred una nueva estructura organica del Mi-
nisterio de Educacion, y se planteé un nuevo
conjunto de legislacién: la Ley Fundamental
de Educacién (aun vigente), la Ley Organica
del Ministerio de Educacidn, la Ley del Régi-
men de Ensefianza, y la Ley de Personal y
legislacién conexa.

En la década de los 1970, se produjo un
crecimiento sostenido del sistema educativo,
incluida la educacion superior. En particular,
mediante el Plan Nacional de Desarrollo Edu-
cativo de 1970, se amplié la cobertura de la
educacion secundaria por medio de la crea-
cién de colegios académicos y técnicos en
todo el pais.

Dentro de las politicas es importante
mencionar el programa de comedores esco-
lares destinados a complementar y mejorar
la alimentacion de los estudiantes, principal-
mente en las escuelas primarias y en algunos
colegios de secundaria, y que continda funcio-
nando actualmente cubriendo practicamente
todas las escuelas del pais. Este programa

tiene sus raices al inicio del siglo XX, pero se
formaliza e institucionaliza en la década de
1970, década en que también se establece el
Fondo de Asignaciones Familiares con el pro-
posito de financiar los programas de combate
a la pobreza, especificamente, el de comedo-
res escolares.

En esa década, asimismo, se gesté un
cambio significativo en el financiamiento de la
educacion superior, con repercusiones de me-
diano y largo plazo. En esos afos se crearon
el Instituto Tecnoldgico de Costa Rica (1971),
la Universidad Nacional (1973), la Universidad
Estatal a Distancia (1977), el Colegio Univer-
sitario de Cartago (1975), el Colegio Universi-
tario de Alajuela (1977), entre otros. Con base
en el articulo 85 de la Constitucién Politica, el
Estado, mediante la Ley N° 5909 de 1976 y
las reformas, crea el Fondo Especial para la
Educacién Superior (FEES) con el objetivo de
dotar de patrimonio y rentas propias a la Uni-
versidad de Costa Rica, al Instituto Tecnoldgi-
co de Costa Rica, a la Universidad Nacional y
a la Universidad Estatal a Distancia. Con esta
reforma las universidades se garantizan un
determinado presupuesto.

3.2 El debilitamiento en las politicas
educativas: 1980-1995

En general, las tres décadas compren-
didas desde 1950 hasta 1980 estan marca-
das por el crecimiento econémico sostenido,
una relativa estabilidad econdmica, y por
reducciones de la pobreza y disminucién de
la desigualdad econdémica. A estos resulta-
dos contribuyd el ambiente internacional de
crecimiento econoémico y las politicas socia-
les —entre ellas la educativa- que procuraron
mejorar el bienestar de la poblacion.

Sin embargo, los exitosos resultados
del periodo 1950-1980 no fueron sostenibles
en las siguientes décadas. La estrategia de



crecimiento econdmico de este periodo estu-
vo basada en un proceso de sustitucion de
importaciones mediante el proteccionismo
arancelario del sector industrial y la amplia-
cion del mercado al incorporarse Costa Rica
al Mercado Comun Centroamericano. Tam-
bién existié un importante proteccionismo a
la produccidn agricola para el mercado inter-
no y se dictaron politicas para incentivar el
sector exportador tradicional (café y bana-
no). En un inicio, la estrategia de crecimiento
fundamentada en el mercado interno y en el
mercado centroamericano impulsé el creci-
miento, pero este fue decayendo paulatina-
mente.

El Estado costarricense en las décadas
de 1950 y 1960 invirtié considerablemente
en los campos de la educacién, de la salud
y de la infraestructura, lo que contribuy¢ al
crecimiento y a la equidad del pais. En los
afios setenta, se incursiond en actividades de
estado empresarial, lo que gener6 una impor-
tante presion en las finanzas publicas, dado
el escaso éxito de las empresas publicas es-
tablecidas en ese entonces. En la década de
1970, gran parte del déficit fiscal se financio
con deuda externa y esto permitié posponer
el ajuste en las finanzas publicas.

A inicios de los afios ochenta, la caida en
los términos de intercambio, a raiz de la se-
gunda crisis petrolera y de la disminucion de
los precios internacionales del café, junto con
el desequilibrio fiscal interno, ocasiond una
crisis en la estabilidad econémica y una inte-
rrupcion en el crecimiento econdmico. Costa
Rica, como varios paises de América Latina,
suspendié el pago de la deuda externa.

Para Costa Rica resulté dificil retomar
el camino del crecimiento y de la estabilidad
econdémica y, para reactivar el crecimiento,
se realizaron modificaciones importantes; es-
pecificamente, se inicid un proceso de aper-
tura y diversificacion de la economia. En el
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campo de la estabilidad tuvo que reducir el
déficit fiscal. Esto incluyd, entre otras cosas,
un proceso de control del gasto del Gobierno
Central, que implicé principalmente el con-
gelamiento en la creacion de nuevas plazas,
moderacién en los incrementos salariales y
recortes en la inversion publica en infraes-
tructura.

Este panorama en el campo fiscal se
mantuvo durante la década de 1980 y 1990
e incluyd también, al Ministerio de Educacién
Publica, lo que debilitdé la implementacion de
la politica educativa. El gasto en educacién
publica como porcentaje del PIB se redujo en
1980 y solo se recuperd a fines del siglo XX
(ver grafico 11) Algo similar se observa con
el gasto per capita en educacién publica. El
impacto de la reduccion o del estancamiento
de los recursos del sistema educativo se ma-
nifestdé en el comportamiento de la cobertura
de la educacion secundaria, a lo que se suma
los efectos de la crisis econdmica de los afios
ochenta sobre los hogares y sobre la decisio-
nes de enviar o no a los jovenes a estableci-
mientos educacionales.

En conclusioén, la crisis econdmica de los
ochenta afectd directamente a la educacién
publica al debilitar las politicas educativas y
sus secuelas se mantuvieron durante dos dé-
cadas. Lamentablemente, sus consecuencias
en la poblacién fueron determinantes: un
nifio de 12 anos que no inicid la educacion
secundaria en 1990, hoy es un trabajador de
35 afios, que tiene por delante 30 afos en la
fuerza de trabajo.

Dentro del panorama de debilitamien-
to de las politicas educativas en el periodo
1980-1995, es importante destacar dos as-
pectos. Primero, durante los afios 1986 y
1990, se ejecuta un conjunto de politicas
orientadas a la inclusién de la informatica,
el inglés y la ecologia en los planes curricu-
lares. En 1988, se crea el Programa Nacional
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de Informatica Educativa bajo la responsabi-
lidad del Ministerio de Educacién Publica y la
Fundacién Omar Dengo (FOD). Este progra-
ma, que busca mejorar la equidad en el acce-
so a tecnologia computacional, esta dirigido
a la poblacidén estudiantil de centros educati-
vos, desde preescolar hasta el noveno afio de
la educacién general basica.

Segundo, se restablecen los examenes
de bachillerato y se introducen pruebas na-
cionales al final de la educacidén primaria y del
tercer ciclo. A inicios de los afios 70, el Minis-
terio de Educacion habia eliminado las prue-
bas de bachillerato al final de la educacion
secundaria, pero, en 1988, se restablecen.
Estas son disefadas y aplicadas por el Minis-
terio segun la modalidad, una vez que el es-
tudiante aprueba el Ultimo afio de educacion
secundaria (onceavo afio en la modalidad
académica o doceavo ano en la modalidad
técnica). La aprobacién de las pruebas en to-
das las materias es necesaria para obtener el
titulo de bachillerato en educacién secunda-
ria. En 1989 se establecen pruebas generales
elaboradas desde el Ministerio de Educacion
para ser aplicadas al finalizar el segundo ciclo
(sexto grado) y el tercer ciclo (noveno afo).
La prueba de sexto grado tenia cierta ponde-
racion dentro de la evaluacion del estudiante
y la de noveno era una prueba decisiva para
continuar a la educacion diversificada (cuarto
ciclo). Sin embargo, ambas pruebas fueron
eliminadas como parte de la evaluacién y
quedaron solo como pruebas de diagndstico.

3.3 Un nuevo impulso a las politicas
educativas a partir de 1995

A partir de la segunda mitad de los afios
noventa hay un conjunto de decisiones que
buscan mejorar el sistema educativo costarri-
cense. Muchas de estas decisiones se venian
discutiendo, pero el ministro de Educacion

Publica del periodo 1994-1998, el Dr. Eduar-

do Doryan, jugd un liderazgo importante en

la formulacion de la Politica educativa siglo

XXI, que buscaba formular una politica de

largo plazo, que se encuentra vigente y que

ha trascendido los cambios de gobierno.

En toda formulacion de nuevas politicas
existen antecedentes. A inicios de la déca-
da de 1990, existia claridad de que uno de
los obstaculos para el potencial desarrollo del
pais era la baja inversion en educacion, parti-
cularmente, en educacién secundaria, un re-
sultado, en buena medida, de la crisis de los
afios ochenta. En el cuatrienio 1990-1994 se
establecieron politicas para extender la edu-
cacion preescolar como: ampliar la oferta de
planes y programas de estudio en las zonas
rurales para la educacién basica (primer vy
segundo ciclos); promover la educacion eco-
légica, cientifica y tecnoldgica; e impulsar la
desconcentracién administrativa.

En la nueva politica impulsada a partir
del afio 1995, se plantea un diagndstico ge-
neral del sistema educativo. Entre los temas
sefialados en este amplio diagndstico estan:
e FE/ contexto internacional. Se plantea el

desafio de contribuir al sistema educa-
tivo, para insertar al ciudadano costarri-
cense en un mundo mas globalizado.

e Baja cobertura del sistema educativo.
Dentro de los problemas de la educacion
secundaria se encuentran: la baja co-
bertura, la repeticion y la desercion. En
particular, se sefalan dos fendmenos:
primero, una cantidad importante de es-
tudiantes que terminan el sexto afio, no
ingresa a la educacién secundaria; vy, se-
gundo, hay un fuerte porcentaje de de-
sercion en los primeros afios de la educa-
cién secundaria.

e Problemas de calidad y eficiencia en la
educaciéon primaria. Un grupo importan-
te de estudiantes al concluir la educacién
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primaria, no esta capacitado para demos-
trar su dominio en matematica, espafiol,
estudios sociales y ciencias. Una cuarta
parte de los estudiantes no logré el nivel
minimo en las pruebas de sexto grado en
1994. Ademas, los resultados de estas
pruebas fueron mas deficientes en las re-
giones educativas rurales. En educacidn
primaria, también se sefiala el problema
de la repitencia, especialmente en el pri-
mer grado, donde el 18% de los nifios re-
pite el curso.
Problemas de calidad en la educacion
secundaria. En 1994, en las pruebas na-
cionales de bachillerato, mas de una ter-
cera parte de los estudiantes no aprobd
el examen de matematicas y el 13% el
de estudios sociales. Junto con esto, el
diagnéstico demuestra que el 61% de
los estudiantes de undécimo ano obtuvo
resultados de regulares a deficientes en
la resolucion de problemas y en lectura
comprensiva.
Carencia de personal calificado. El diag-
néstico plantea una falta de personal ca-
lificado en educacién primaria y secun-
daria. En este ultimo nivel, el 24% del
personal era “aspirante o autorizado”,
donde las carencias eran mayores en ma-
tematicas y ciencias.
Duracién del curso y del tiempo lectivo.
El diagnostico indicaba que Costa Rica
ostentaba el dudoso privilegio de estar
entre los paises con el afio lectivo mas
corto. El afio escolar formalmente era de
169 dias, pero solamente 120 dias eran
“efectivos”. Ademas, en la mayoria de las
escuelas y de los colegios existen turnos
dobles y, en algunas instituciones, turnos
triples, lo que limita la duracion del tiem-
po lectivo por dia.

De esta forma, las principales politicas

en materia educativa a partir de 1995 son:

Costa Rica

Universalizacion de la educacion preesco-
lar y de la educacién secundaria. La nue-
va politica educativa propuesta en 1995
pretendia llegar, al 2005 (en un periodo
de 10 afos), a una cobertura del 100%
en la educacion preescolar y la educacién
secundaria. Tal como se documento en la
segunda seccidn, el pais ha logrado au-
mentos importantes en la cobertura de
los dos niveles educativos, sin embargo,
todavia, en ambos, se estd lejos de lograr
la universalizacion.
Ampliacién del curso y del tiempo lec-
tivo. La politica impuso el objetivo de
incrementar el ciclo lectivo a 180 dias
efectivos. En 1996 una resolucién de la
Sala Constitucional obligé al Ministerio de
Educacion Publica a cumplir con el Con-
venio Centroamericano sobre Unificacion
Basica de la Educacién, que obliga a ci-
clos lectivos de 200 dias. Este convenio
fue aprobado en 1966, pero no se habia
cumplido con sus disposiciones. El cum-
plimiento del fallo de la Sala Constitucio-
nal fue una tarea muy dificil para el Mi-
nisterio de Educacion Publica por la fuerte
oposicion de las organizaciones gremiales
de educadores, y solo la negociacion de
un incentivo salarial para los educadores,
permitié la ampliacién del ciclo lectivo.
En cuanto a la ampliacion del namero

de horas que el estudiante permanece en la
institucion escolar, no se ha avanzado en for-
ma efectiva porque las escuelas y colegios
trabajan con dos turnos lectivos al dia y, en
algunos casos, hasta con tres turnos.

Ampliacién del curriculum escolar
La politica educativa se propuso:
® Informdtica educativa. Este progra-
ma se inicié en la década de 1980 en
educacién primaria y, con la reforma,
se incorpora en la ensefianza secun-
daria.
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» Jdioma extranjero. La politica se pro-
puso que los estudiantes al concluir la
educacion secundaria dominaran uno
o dos idiomas. En 1997 se incluy6 el
idioma inglés en la educacién primaria
como materia basica. También se ini-
cia un proceso de fortalecimiento del
idioma inglés en la educacion secun-
daria. No obstante, el pais estéd muy
lejos de alcanzar el objetivo de que los
egresados de la educacién secundaria
salgan con dominio de uno o dos idio-
mas.

e Recursos y ampliacion de la obligatorie-
dad de la educacion. En 1997 la Asam-
blea Legislativa aprobdé una reforma
constitucional que establece la obliga-
toriedad de la educacion, tanto para el
nivel preescolar, como para la educacion
general basica. Con esta reforma se am-
plid la obligatoriedad, pues anteriormen-
te era solo para la educacion primaria.

Con esto, la misma reforma incluyé en

el texto constitucional la obligacién estatal

de invertir sobre el 6% del PIB en educacién,
incluida la educacion superior. Posteriormen-
te, en el afo 2010, la Asamblea Legislativa
por medio de otra reforma constitucional
aumento de un 6% a un 8% el PIB, consi-
derado el porcentaje minimo que el estado
debe invertir en educacién. Ambas reformas
constitucionales revelan el interés politico
de ampliar los recursos publicos destinados
al sistema educativo publico. Sin embargo,
el Gobierno Central, quien debe financiar la
mayoria del gasto, tiene fuertes dificulta-
des para cumplir efectivamente el mandato
constitucional, especialmente si se toma en
cuenta que en 2012 los ingresos totales del

Gobierno Central representd el 14,4% del

PIB y el pago de intereses el 2,1% del PIB.

e Apoyo a los centros educativos en zonas
pobres. En el afio 1994, en el marco de la

Politica educativa siglo XXI, se establecid
un programa para el mejoramiento de
las condiciones de educacién y vida en
comunidades urbano-marginales (PRO-
MECUM). El objetivo de este programa
era mejorar la calidad de la educacién
de las escuelas de educaciéon primaria
situadas en zonas pobres. El programa
incluia tres componentes: equipos inter-
disciplinarios, compuestos por un psico-
logo, un orientador y un trabajador so-
cial para apoyar la labor educativa de los
centros de educacién; el reforzamiento
de las instituciones con docentes tutores
(denominados hoy facilitadores curricu-
lares), para apoyar o guiar el trabajo del
resto de educadores; y, docentes recu-
peradores, para ejecutar la recuperaciéon
académica integral de los estudiantes.
Una evaluacién de PROMECUM realiza-
da por el Departamento de Estudios e
Investigacion Educativa del Ministerio
de Educacion Publica (Jiménez, 2010)
concluye que el hecho de que un centro
educativo pertenezca a PROMECUM no
garantiza que su rendimiento académi-
co (porcentaje de aprobados, aplazados,
reprobados) sea superior al ofrecido en
épocas anteriores a la existencia del pro-
grama, ni que sea mejor al rendimiento
académico demostrado por una escuela
similar que no esta dentro de este pro-
yecto; esto ultimo dentro de una meto-
dologia de cuasiexperimento.
Alternativas de educacién para jovenes y
adultos. Dentro del Ministerio de Educa-
cion existe un conjunto de opciones edu-
cativas para personas jovenes y adultas.
En algunos casos, se trata de programas
nuevos establecidos a partir de 1995 vy,
en otros casos, son programas de perio-
dos precedentes que se mantienen con
su formato anterior o reestructurados.



El comUn denominador de estas ofer-
tas es el acercamiento de la comunidad
al centro de trabajo de los estudiantes,
la flexibilidad en las opciones de salida
académica o técnica en la aprobacion o
acreditacién de cursos y en la incorpora-
cion de acceso a la tecnologia. Los prin-
cipales programas son:
= Fducacién abierta. Esta modalidad
incluye el autoaprendizaje, la alfabe-
tizacion, el primer, segundo y tercer
ciclo de la educaciéon general basica
abierta, el cuarto ciclo a distancia y el
bachillerato por madurez.
= Centros Integrados de Educaciéon de
Jévenes y Adultos (CINDEA). Estos
centros permiten que el personal do-
cente acceda a comunidades de dificil
llegada. Los programas son flexibles,
se adaptan a las caracteristicas e in-
tereses de la poblacion, e incluyen los
diversos ciclos lectivos.
Escuelas y colegios nocturnos.

Institutos Profesionales de Educacion
Comunitaria (IPEC). Estos centros
educativos ofrecen cursos libres y ca-
rreras de técnico medio para egresa-
dos o bachilleres de educacion media.

Programas de becas y transferencias
condicionadas. La ampliacién de la ofer-
ta educativa es un elemento importante
para mejorar las condiciones educativas.
Sin embargo, no es suficiente, porque se
necesita crear o estimular la demanda
por los servicios educativos. Para movili-
zar esta demanda los gobiernos han uti-
lizado tradicionalmente las becas como
instrumento y, mas recientemente, las
transferencias condicionadas. Previo a la

7

Costa Rica

implementacion de los actuales progra-

mas de transferencia existian otras ini-

ciativas de becas, por ejemplo Bonedu

(1993).

= FONABE (1997). El Fondo Nacional
de Becas, FONABE, creado en 1997,
tiene por objetivo: “[a] estimular la
dedicacién al estudio, en cualquiera
de los ciclos educativos, por medio
de la concesion de becas a estudian-
tes de bajos recursos econdmicos;
[b] Contribuir en la disminucion del
porcentaje de desercion en el siste-
ma educativo nacional, mediante la
asignacién de recursos al estudiante
para que sufrague parte de los gastos
en que debe incurrir para seguir estu-
diando, y [c] fomentar, por medio del
estimulo econdémico, el deseo de su-
peracion en los estudiantes que estan
dentro del sistema educativo.”

= Avancemos (2006). FONABE adminis-
tré el programa de becas para educa-
cion primaria y secundaria hasta oc-
tubre de 2008. A partir de esta fecha,
siguié administrando las becas para
educacién primaria y, el Programa
Avancemos, encargado de adminis-
trar las transferencias condicionadas
para los estudiantes de educacién se-
cundaria, fue trasladado al Instituto
Mixto de Ayuda Social (IMAS), encar-
gado de ejecutar politicas de combate
a la pobreza.’
Avancemos es un programa social
de caracter selectivo que otorga una
transferencia monetaria a las familias
pobres o vulnerables con el fin de pro-
mover la permanencia y reinsercion de

Es importante tener presente que no todas las politicas de combate a la pobreza estan centralizadas en el IMAS.
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los estudiantes en el sistema educa-

tivo formal. El programa realiza una

monetaria, segun la
asistencia a un colegio, a los jovenes
en estado de pobreza. El monto de la
transferencia ha venido disminuyendo
a partir de 2006 (ver grafico 18).

No obstante lo anterior, un informe emi-
tido por la Contraloria General de la Republi-
ca concluye que el programa tiene importan-
tes deficiencias, entre las que se mencionan:
primero, no hay un control que evidencie que
los beneficiarios estén asistiendo a los centros
educativos; por ejemplo, en el afio 2011 el
programa no podia establecer a cual colegio
estaba asistiendo cerca del 6% de los benefi-
ciarios. Segundo, la condicionalidad relaciona-
da con la salud no se cumple completamente.
Los administradores del programa aducen a
que la Caja Costarricense del Seguro Social no
tiene capacidad para otorgar los servicios de
salud requeridos por el programa. Tercero, los
mecanismos de seleccion de los beneficiarios

transferencia

no se aplican en forma eficiente y actualizada.
Cuarto, el Ministerio de Educacién Publica no
ha realizado una evaluacién para determinar
el impacto del programa sobre los niveles de
desercién (Contraloria General de la Republi-
ca, 2012).

En un trabajo de investigacion Arce, me-
diante un modelo econométrico, se llega a la
conclusién que en el afio 2007 la condicion de
ser parte de la poblacion beneficiaria del Pro-
grama Avancemos o de FONABE, aumentaba
la probabilidad de asistir a un centro educa-
tivo. Sin embargo, también concluye que los
beneficiarios de estos programas tenian me-
nor probabilidad de éxito de ganar el curso
(Arce, 2009). Este estudio se realiz6 en una
etapa temprana del desarrollo del Programa
Avancemos y, como lo manifiesta la Contra-
loria General de la Republica, el Ministerio de
Educacién Publica no ha evaluado la eficacia
del programa para lograr el objetivo de redu-
cir la desercion, ni tampoco ha realizado una
evaluacion de costo-beneficio.

CUADRO 4
PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS, 1965-2012

Politicas selectivas Nombre Programa Aios Vigencia de la legislacién
I Generacién Ley 3631, 1965 1965-1997 Vigente

II Generacion BONEDU 1993-1998 No

III Generacién FONABE 1997-2006 Vigente

IV Generacion AVANCEMOS 2006-2012 Vigente

Fuente: Elaboracién propia.
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GRAFICO 18

TRANSFERENCIA CONDICIONADA POR ESTUDIANTE DE PRIMARIA O SECUNDARIA
(EN MILES DE COLONES CONSTANTES EN 2012)

Fuente: Memorias anuales del Ministerio de Educacion Publica, Ministerio de Hacienda, Contraloria General de la Republica e Instituto Mixto
de Ayuda Social.

4. Recomendaciones

4.1 Un nuevo esquema para fundamen-

tar la relacion entre centros educa-
tivos y Ministerio de Educacion

En vista de que en el esquema actual

no hay criterios de produccién, eficiencia e
incentivos para mejorar el sistema educati-
vo, se propone un modelo de incentivos para
fundamentar la relacién entre centros edu-
cativos y Ministerio de Educacién en los si-
guientes términos:

1.

Medicidn externa de los niveles de produc-
cion de los centros educativos, estable-
ciendo indicadores de producto y calidad.
Por ejemplo, podrian ser indicadores: el
numero de estudiantes atendidos y sus
resultados en pruebas disefiadas por el
Ministerio, para evaluar el aprendizaje.
Medicién de eficiencia de los centros edu-
cativos, con indicadores de duracion,
aprobacion, desercion, costos, etc.

3. Establecimiento de un conjunto de metas

para el centro educativo en cuanto a pro-
duccioén y eficiencia, las que deberian ser
negociadas entre el centro educativo, el
Ministerio de Educacion y la comunidad.
Asignacion de recursos. El Ministerio ten-
dria compromisos en la dotacién de re-
cursos como personal, materiales, equi-
po, infraestructura, entre otros. En los
casos de centros educativos ubicados en
zonas pobres, existiria apoyo especial
para compensar las dificultades del en-
torno social.

Sistema de incentivos contra el logro
de metas para el centro educativo (por
ejemplo, mejora en las instalaciones).
Otros incentivos pueden premiar el des-
empefio grupal o individual del personal,
lo que requiere una adecuada evaluacion
del desempeio de los docentes tanto a
nivel individual como grupal.

Un “contrato” negociado entre el centro
educativo y el Ministerio de Educacion en
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el cual se establezcan todos los puntos
anteriores y los respectivos mecanismos
de rendicion de cuentas a la comunidad,
quien deberia participar en la formulacion
del “contrato” y a quién se le deberd in-
formar en caso de incumplimiento.

7. El mecanismo de incentivos debe estar di-
seflado para minimizar la probabilidad de
ocurrencia de resultados asociados a pro-
blemas de informaciéon asimétrica en la
relacion principal-agente (riesgo moral, se-
leccion adversa, costo de verificacion de es-
tados, etc.). En la practica, una alternativa
es referenciar los indicadores de eficiencia o
logro a un indicador nacional estandarizado
o alguna medida pais o internacional.

El mecanismo anterior no propone la pri-
vatizacion de los centros educativos, la pro-
puesta incorpora criterios de eficiencia y un
mecanismo de incentivos para lograr determi-
nadas metas. Un planteamiento de este tipo
deberia tomar en cuenta dos aspectos. Prime-
ro, un esquema de este tipo es complejo en
cuanto a su disefio y aplicacion. El Ministerio
de Educacién Publica no tiene experiencia, ni
los recursos humanos para implementar una
politica de este tipo. Por lo tanto, lo prudente
seria establecer algun “plan piloto” para gene-
rar experiencia en este campo.

Segundo, una propuesta dirigida a esta-
blecer objetivos explicitos e incentivos, posi-
blemente tendria una fuerte oposicién de los
gremios de docentes. Por lo tanto, seria pru-
dente iniciar el proceso con un plan piloto (que
no tendria tanta oposicion) y tener presente
las dificultades de una reforma mas general.

4.2 Ampliar la jornada en los centros
educativos

Es importante que los estudiantes pue-
dan permanecer una jornada mas extensa
en los centros educativos, lo que requiere de

mayor infraestructura para que las institucio-
nes atiendan solo un turno y no dos como
ocurre en la mayoria de los casos. Resulta
urgente resolver los casos de centros educa-
tivos que atienden tres turnos.

4.3 Evaluacion de la calidad

La existencia de pruebas nacionales al
terminar el sexto y el noveno afio, y las prue-
bas de bachillerato son muy importantes para
evaluar el desempefio del sistema educativo.
Deberian ser utilizadas con mayor intensidad
para determinar las brechas de calidad vy, de
esta forma, establecer politicas en la asigna-
cién y evaluacion de los recursos utilizados. En
otras palabras, los resultados de las pruebas
deberian retroalimentar a la politica educativa.

Es importante que el pais siga partici-
pando en la prueba PISA para establecer un
punto de comparacion internacional. Sin em-
bargo, lo importante no solo es participar en
esta medicidn, sino que también, establecer
un plan de accién con el propédsito de mejorar
la posicion del pais en esta prueba.

4.4 Revisiéon de los programas de
equidad

En los Ultimos afios se han tenido avan-
ces en mejorar la equidad en el acceso al sis-
tema educativo. Varios programas han apo-
yado este esfuerzo: comedores escolares, la
atencién prioritaria a las escuelas en zonas de
menor desarrollo (PROMECUM) y el Programa
Avancemos. Sin embargo, en los dos Ultimos
programas existen deficiencias importantes.
En cuanto a PROMECUM, los estudios reali-
zados por el mismo Ministerio de Educacion
indican que no ha tenido un impacto en me-
jorar el desempefio de las escuelas a las que
esta dirigido. Esto plantea la necesidad de re-
visar el disefo, la aplicacién y la evaluacién



del programa para mejorar efectivamente los
resultados educativos en las escuelas situa-
das en entornos dificiles.

En cuanto al programa de transferencias
de subsidios Avancemos, se deben superar
las limitaciones que tiene en varios aspectos,
como revisar y aplicar con claridad la con-
dicionalidad. Deberia aplicarse a estudiantes
que asisten efectivamente al colegio.

4.5 Replantearse las opciones para los
jovenes que no han cursado o han
desertado de la educacion secundaria

Existe una poblacién de jévenes que no
asistieron o desertaron de la educacién se-
cundaria. El Ministerio de Educacion ha esta-
blecido diversas opciones para que esta po-
blacion termine la educacion secundaria. Sin
embargo, parece que los resultados no han
sido satisfactorios. En este campo se requiere
de mayor investigacion para determinar cua-
les son las opciones que mejor funcionarian y
cuadl seria el costo. Asi, se podria experimen-
tar a partir de la participacion del sector pri-
vado, mediante la introduccién de una politi-
ca de vouchers que permita a los estudiantes
(o padres) elegir la institucion educativa mas
acorde a sus necesidades.

5. Conclusiones

n conclusion, el sistema educativo cos-

tarricense, a partir de mediados de los

afos 90, empezd a recibir mayor can-
tidad de recursos y a reactivar sus niveles
de cobertura en general. El incremento de la
cobertura mas fuerte ha ocurrido en la pobla-
cion rural y entre los niflos y jovenes perte-
necientes a los hogares mas pobres. Esto ha
llevado a un mejoramiento de las condiciones
de equidad del sistema.

Costa Rica

A pesar de lo anterior, subsisten tres re-
tos importantes. Primero, el sistema todavia
no ha logrado la universalizacién que se habia
propuesto alcanzar en el afio 2005, en los ni-
veles de educacidn preescolar y de educacion
secundaria. Segundo, hay problemas impor-
tantes en la eficiencia del sistema educativo.
Los avances de este sistema, en los ultimos
afios, han dependido fundamentalmente del
aumento de la cantidad de recursos y no de
mejoras en la eficiencia. Tercero, hay brechas
importantes de calidad de la educacién tanto
a nivel interno, como a nivel externo. Por lo
tanto, los objetivos educativos del pais debe-
rian girar en torno a los tres retos menciona-
dos anteriormente.

El disefio de politicas para superar los
tres retos citados debe tomar en cuenta cier-
tas caracteristicas actuales del sistema. Pri-
mero, el sistema educativo costarricense es
predominantemente publico y es previsible
que esta caracteristica se mantenga en el fu-
turo. Segundo, si bien existen instancias re-
gionales del Ministerio de Educacion en diver-
sos sitios del pais, las decisiones importantes
se dictan desde San José hacia los centros
educativos, pero en la realidad el Ministerio
(el principal) no tiene capacidad o intencion
de controlar el cumplimiento de sus objeti-
vos en los centros educativos (el agente).
Tercero, dentro del sistema no hay incentivos
para incrementar la produccion y la eficien-
cia. Los centros educativos reciben deter-
minadas cantidades de recursos (humanos,
fisicos, tecnolégicos, etc.), pero el Ministerio
no establece metas explicitas de produccién
o de eficiencia en el uso de los recursos, con
lo cual parece que el Ministerio (el princi-
pal) no tiene interés en controlar al agente.
Cuarto, los mecanismos de remuneracién del
personal del sistema no estan asociados a la
produccion o a la eficiencia en el uso de los
recursos.
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1. Introduccion

a educacién es uno de los elementos

mas determinantes y relevantes para el

desarrollo de un pais. Por ello, las poli-
ticas e inversiones publicas en esta area de-
berian ser pensadas a largo plazo, y segun el
contexto especifico en el que se desarrollan.
En el caso ecuatoriano, aunque se ha logra-
do avances en la Ultima década, la educacion
sufre aun la falta de continuidad en las politi-
cas implementadas, debido al poco interés de
los diferentes gobiernos por crear una politica
de Estado continua en el tiempo. Ademas, la
poca priorizacién de este sector en el gasto del
gobierno en relacidén con otros deja en eviden-
cia la existencia de urgencias prioritarias en la
agenda politica nacional. La evolucién de los
diferentes indicadores muestra avances cuan-
titativos minimos en el periodo cubierto, y los
resultados en pruebas estandarizadas, tanto
de alumnos como de maestros, presentan im-
portantes deficiencias a nivel cualitativo.

La educacién en el Ecuador muestra avan-
ces en el nivel primario, donde se destaca una
mejora en las tasas de matricula. No obstan-
te, con respecto a los alumnos que contintian
en el nivel secundario, las cifras aun plantean
ciertos retos. En el ailo 2001, dos de cada cua-
tro estudiantes que entraron al nivel primario,
con la edad correspondiente, no continuaban

al nivel secundario. En el afio 2011, la cifra
mejord y solamente uno de cada cuatro es-
tudiantes que se matriculaba en primaria, no
continuaba al siguiente nivel. Surge entonces
la necesidad de entender qué factores limitan
esta continuidad en el proceso educativo insti-
tucional, y el papel que cumplen los encarga-
dos de las politicas en estos resultados.

En el tema educativo, la funcion del
Estado es preponderante, ya que alrededor
del 70% de los estudiantes depende direc-
tamente de su gestion y recursos, tanto en
el nivel primario como en el secundario, lo
que ha variado muy poco en los diez ultimos
afios. Bajo este contexto, el gasto en edu-
cacion como porcentaje del producto interno
bruto (PIB) deberia reflejar este hecho. En
afios recientes, la asignacion de recursos y la
calidad del gasto han crecido de manera im-
portante (en comparacion con los inicios de la
década), aunque no se han alcanzado las ci-
fras propuestas en el vigente Plan Decenal de
Educacion (PDE). Con esto, el reciente incre-
mento en la construccion de infraestructura
y concretamente en las Escuelas del Milenio,
muestran que el flujo de recursos es insufi-
ciente para el desarrollo de otros proyectos, lo
que ha llevado a posponer la capacitacion y la
evaluacion, tanto de educadores como de es-
tudiantes. Ademas, los resultados de las me-
diciones —que son locales y que no se pueden
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contrastar temporal o transversalmente- in-
dican que las prioridades en el gasto deben
orientarse en otra direccion.

En resumen, las politicas aplicadas en el
sector educativo ecuatoriano presentan una
tendencia a la discontinuidad y, sobre todo, ca-
recen de una evaluacién permanente (lo que
permitiria establecer lo efectivo y lo eficiente de
lo que no lo es, con el fin de darle continuidad a
la politica publica en educacién). El PDE vigente
parece no romper con este esquema. La falta
de seguimiento e interés no es exclusivo del
sector publico, sino que atafie al privado que
cada vez estd mas regulado por la vision es-
tatal. Existen entonces discusiones pendientes
en este y otros temas entre ambos actores, por
lo que este trabajo aborda algunos de ellos. La
primera seccidon analiza la evolucion de la edu-
cacion en el Ecuador en los niveles iniciales, pri-
mario y secundario, desde fines de la década de
los noventa hasta el afo 2012. Es importante
mencionar que la ausencia de datos, en varias
ocasiones, puede limitar el analisis y generar
conclusiones truncadas. La segunda seccion re-
visa las politicas vigentes del periodo v, la ter-
cera, propone estrategias de politicas publicas
considerando los problemas y dificultades ana-
lizados. Para terminar, la Ultima seccion entrega
las principales conclusiones del estudio.

2. Situacion actual de la
educacion en el Ecuador

2.1 El sistema educativo

El sistema educativo se divide en tres:
educacion inicial o preescolar, educacion basi-
ca o primaria, y bachillerato general unificado
o secundaria. La educacion inicial cubre a los
menores de cinco afos y consta de dos sub-
niveles: inicial uno, para infantes menores de
tres afios, e inicial dos, para nifios de tres a
cinco afios. La educacion general basica tie-
ne diez niveles de estudios o afios. Después
de culminar la educacion general basica, la
oferta educativa termina con el bachillerato
general unificado, el cual ofrece las opciones
de bachillerato de tronco comun, bachillerato
en ciencias o bachillerato técnico. El bachille-
rato en ciencias permite acceder, ademas de
las asignaturas de tronco comun, a materias
optativas que permitan profundizar el co-
nocimiento en areas académicas de interés.
El bachillerato técnico, por su parte, ofrece
competencias especificas de la rama profe-
sional que hayan elegido los estudiantes.

DIAGRAMA 1
ESTRUCTURA DEL SISTEMA EDUCATIVO
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2.2 Cifras: estado cuantitativo

En los ultimos 10 anos, la educacion
ecuatoriana presenta algunas mejoras con
respecto a la década anterior. La tasa de anal-
fabetismo, uno de los indices mas comunes y
estandarizados a la hora de medir avances en
esta materia, paso del 4% en el afio 2001, al
1% en el ano 2010 en personas de 15 a 24
afnos.! Por su parte, la tasa de analfabetis-
mo de personas mayores de 24 afios para el
mismo periodo, apenas se redujo de un 9%
a un 8%. Sin embargo, el gobierno pretende
reducirla al 4%, después de que la cifra se
ubicara cerca del 7% en 2012.

Otro indicador relevante es la tasa de ma-
tricula de acuerdo con el nivel de ensenanza y
género. Desde 1996, afio en que se registraron
los primeros datos, se aprecid un porcentaje de
matricula bruta menor al 55% en el nivel ini-
cial. El nivel primario registré un 110%, lo que
demostro que los alumnos que no cumplian con
los requisitos de edad, igual se matriculaban
para estudiar en este nivel. Finalmente, en el
nivel secundario, la tasa fue del 55%. Para el
afio 2011, en el nivel inicial, la tasa bruta as-
cendid al 150%, lo que implicd que un gran nu-
mero de matriculados no tenia la edad reque-
rida para este nivel. Mientras, en primaria, la
tasa también aumento al 120%. El nivel secun-
dario presentd, a su vez, una tasa del 88% para
el afio 2011. Todo esto demuestra un avance en
estos quince anos, pero evidencia también una
significativa desercion escolar de los alumnos
en el paso de primaria a secundaria.

Si se toma en cuenta la tasa neta de ma-
tricula, que corresponde a los alumnos que,
de acuerdo con su edad, deberian matricular-
se en un determinado nivel de ensefianza, se
evidencia que, desde el afio 2000, nuevamente
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es en el nivel primario donde se encuentra la
tasa mas alta con un 98%, a diferencia del ni-
vel inicial y secundario que registran tasas del
56% y del 47%, respectivamente. Para el afo
2009, la matricula alcanzé casi el 100% en el
nivel primario, sin embargo, las tasas para los
otros dos niveles en el afio 2011 se ubicé en un
82% y un 75% respectivamente, replicandose
los problemas de desercion reflejados en el
indicador anterior.

Al desagregar por sexo, las tasas de ma-
tricula bruta y neta se comportan de manera
similar. En el caso del nivel inicial, para el afo
2000, la tasa neta de matricula registraba ci-
fras de un 56% para el sexo femenino y un
55% para el masculino. Este indicador mues-
tra mejoras en el afio 2011, cuando un 83%
de niflos y un 82% de nifias se matricularon
en este nivel.

El andlisis para primaria varia poco, ya
que como se menciond anteriormente este
nivel muestra elevadas tasas relativas en re-
lacion con los otros dos niveles. Ya en el afo
1999 las tasas netas de matricula fueron del
98% para el sexo femenino y del 97% para el
masculino. Sin embargo, al no tener una tasa
total de matricula neta en 2009, se puede con-
jeturar que las tasas por sexo bordean simila-
res valores. Por otro lado, aunque el nivel se-
cundario presenta mejoras, esta es una tarea
inconclusa del sistema educativo ecuatoriano.
Para el afio 2000, el sexo femenino presentd
tasas de matricula del 48%, mientras que en
el afio 2011, fue del 75%. En el caso del mas-
culino, la tasa neta en el mismo periodo, pasé
del 47% al 73%, lo que denota avances pero
también plantea desafios a futuro para incre-
mentar estas cifras, ya que, en promedio, uno
de cada cuatro estudiantes que entro al nivel
primario, abandoné su educacion.

1 Esta informacion se procesa en los censos de poblacion que se realizan cada decenio.
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CUADRO 1

TASA DE MATRICULA POR NIVELES Y SEXO,
1996-2011 (EN PORCENTAIJES)

Tasa de matricula por niveles | 1996 (2001|2006 |2011
Bruta | Total 52 71 88 | 150
Femenino 53 72 89 | 152
o Masculino 51 69 88 | 149
Inicial
Neta | Total N.D. 59 73 82
Femenino | N.D. 60 74 82
Masculino | N.D. 58 73 81
Bruta | Total 110 | 117 | 116 | 121
Femenino | 110 | 117 | 116 | 120
Masculino | 111 | 117 | 117 | 121
Primaria
Neta | Total 94 98 97 | N.D.
Femenino 94 | N.D. | N.D. | N.D.
Masculino 93 | N.D. | N.D. |N.D.
Bruta | Total 52 58 67 88
Femenino 53 58 67 88
Masculino 51 57 66 87
Secundaria
Neta | Total N.D. 48 57 74
Femenino | N.D. 49 57 75
Masculino | N.D. 48 56 73

Fuente: Banco Mundial.

Con respecto al financiamiento de los
establecimientos, el sector publico es el sos-
tenedor mas importante en el sistema educa-
tivo ecuatoriano. En el cuadro 2 se aprecia la
evolucién de la distribucion de estudiantes de
acuerdo con el tipo de sostenedor a partir del
ano 1996, con la limitacién de que solo desde
el ano 1999 la serie de datos estda completa.
Asi, en el afio 1996, el 61% de estudiantes de-
pendian del sector publico en el nivel inicial, y

mas del 75% en los niveles primario y secun-
dario. Las cifras para el afio 2011 presentan
un ligero incremento en el nimero de estu-
diantes que dependen del sector publico en el
nivel inicial, con un 67%. Sin embargo, para
el nivel primario y secundario el sector priva-
do aumento su participacién en 5y 6 puntos
porcentuales, respectivamente.

CUADRO 2
DISTRIBUCION DE ESTUDIANTES SEGUN EL TIPO
DE SOSTENEDOR Y NIVEL DE EDUCACION,
1996-2011 (EN PORCENTAIJES)

. Distribucion
Nivel de estudiantes
de » segiin el tipo 1996|2001 | 2006|2011
educacion | ge gostenedor
Privado 39 41 43 33
Inicial
Publico 61 59 57 | 67
. . Privado 20 23 29 26
Primaria
PUblico 80 77 71 74
Privado N.D. 25 33 30
Secundaria
PUblico N.D. 75 67 70

Fuente: Banco Mundial.

Dada la importancia del sector publi-
co como principal sostenedor en el sistema
educativo, es necesario mirar el volumen de
recursos que se le destina. En la década de
los ochenta, el Banco Mundial reporté valo-
res superiores al 6% de gasto en educacion
como porcentaje del PIB.? Mientras que en el
afio 1998, previo a la crisis, la cifra destina-
da a educacion alcanzd apenas un 2,6% del
PIB. En el afio 2001, la relacién fue apenas
de un 1%. En el afio 2010, el porcentaje des-
tinado a la educacién fue de un 4,5%, el cual
se incrementa en el afo 2011 a un 4,6%.

2 El Banco Mundial no presenta una serie continua de datos para el Ecuador. Se tiene registro de ciertos afios, razon por la que el analisis
se dificulta, al igual que una presentacién mas formal de los mismos.



Estos dos Ultimos valores sin embargo, estan
por debajo de los objetivos establecidos en el
plan decenal de educaciéon puesto en marcha
en el 2006 (esto se analiza en detalle en la
siguiente seccidn).

Con respecto a la participacién del total

Ecuador

del gasto publico, en el afio 1998 los gas-
tos en educacién representaron el 14%, va-
lor que aumenta en 2011 llegando al 15,5%.
Es decir, la cantidad de recursos destinados
como porcentaje del gasto total del gobierno
se ha mantenido relativamente estable.

CUADRO 3
GASTO PUBLICO EN EDUCACION, 2000-2012 (EN PORCENTAIJES DEL PIB)
2000 | 2004 | 2008 | 2012

Gasto publico Gasto publico anual en educacién como porcentaje del PIB > 5 3 4
anual corriente en (incluyendo el 2% en educacién superior)

educacion como % del T = -

PIB y PIB per capita Gasto publico anual en educacion como porcentaje del PIB 19 32 45 70

per cépita (incluyendo el 2% en educacion superior)

Fuente: Observatorio de la Politica Fiscal.

Con respecto a la repitencia por nivel de
educacion, esta se ubicd, en promedio, por
debajo del 4% de 1996 a 2001 (ver cuadro
4). No obstante, en el afio 2011 tanto en el
nivel primario como en el secundario, esta
tasa se redujo dos puntos porcentuales. En
la tercera seccidn, se analizard este aspecto
por los posibles incentivos que ocasionaria la
reduccion de la exigencia en las evaluaciones
de los maestros hacia los alumnos.

CUADRO 4
TASAS DE REPITENCIA POR NIVEL DE
EDUCACION, 1996-2011 (EN PORCENTAIJES)

1996 2001 2006 2011
Primaria 4 4 3 2
Secundaria N.D. 4 4 3

Fuente: Banco Mundial.

La tasa de progresion de alumnos del ni-
vel primario al secundario pas6 del 70% en el
afio 2000, a un 97% en 2010. Sin embargo,
no existen cifras sobre el nUmero de alumnos

que logran finalizar el nivel secundario, lo que
plantea una dificultad a la hora de analizar
el éxito de las politicas a largo plazo. Es de-
cir, la continuidad en el proceso educativo de
los estudiantes deberia tener un seguimiento
hasta la conclusién de la educacién secun-
daria.

2.3 Cifras: estado cualitativo

Hasta este punto se han presentado
cifras que solo abarcan el sistema educativo
ecuatoriano de manera cuantitativa. En lo que
sigue, se describen algunos aspectos cualitati-
vos del sistema, mediante los resultados de los
examenes estandarizados tanto a nivel local
como internacional. En el primer caso, pueden
tomarse como referencia los examenes SER
(2008) aplicados a nivel nacional, que buscan
medir el desempefio en las principales areas
de ensefanza: matematicas, ciencias sociales
y lenguaje y comunicacién.

En general, los resultados de las prue-
bas SER (2008) muestran que los mas altos
puntajes se encuentran en las provincias de
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la Sierra (central montafiosa), mientras que
provincias de la Costa registraron las pun-
tuaciones mas bajas. En el Oriente (meseta
amazdnica), la provincia de Orellana registro
la calificacion mas baja del pais, en contraste
con Pastaza que obtuvo mejores resultados
que muchas provincias de la Costa.

Los grados evaluados fueron cuarto, sép-
timo y décimo de la educacién basica. A ni-
vel de bachillerato, fue evaluado el tercer ano
que es el equivalente al ultimo afio del nivel
secundario. Para cuarto ano de educacion ba-
sica, alrededor de un 30% de los estudiantes
evaluados obtuvo un resultado insuficiente en
matematicas y un 34% alcanzé una califica-
cién regular. Por otro lado, calificaciones con-
sideradas como muy buena o excelente fueron
alcanzadas solamente por el 10% de los estu-
diantes evaluados. Los resultados en lenguaje
y comunicacién muestran que el 30% de los
estudiantes alcanzé calificaciones considera-
das como insuficientes y el 35% de regular. Fi-
nalmente, cerca de un 10% de los estudiantes
alcanzé una calificacion de buena o excelente.

Para séptimo afio de educacion basica,
equivalente al ultimo grado del nivel primario,
un 22% de los estudiantes obtuvo un resul-
tado insuficiente en el drea de matematicas.
Por otro lado, el 34% de los alumnos logré
un rendimiento regular, en contraste con el
15% que alcanzd resultados considerados
como muy buenos o excelentes. Por su par-
te, en lenguaje y comunicacion el 19% de los
alumnos obtuvo calificaciones insuficientes y
el 35% alcanzo6 un nivel regular. Las califica-
ciones consideradas como muy buenas o ex-
celentes, lo obtuvo el 13% de los alumnos.
Finalmente, en ciencias y siguiendo el mismo
parametro de analisis, el 11% de los alumnos
obtuvo resultados insuficientes y el 39% re-
sultados regulares.

Las evaluaciones en el tercer afio de ba-
chillerato o ultimo de secundaria evidenciaron

que un poco mas del 4% de estudiantes ob-
tuvo una calificacién excelente o muy buena.
Ademas, el 49% tuvo resultados insuficientes
y el 32% registro calificaciones regulares. En
el area de lenguaje y comunicacion, el 15%
de los alumnos alcanzé un resultado muy
bueno o excelente. Mientras que alrededor
de un 14% obtuvo un resultado insuficiente
y un 37% fue clasificado como regular. Este
analisis muestra, nuevamente, que el nivel
secundario presenta mayores falencias que el
nivel primario, a pesar de que este tampoco
tiene resultados totalmente favorables a nivel
nacional y mucho menos a nivel internacional
como se vera a continuacion.

La Organizacion de Naciones Unidas
(ONU), a nivel internacional, presenta anual-
mente un informe del estado de la educacion
en cada pais, a partir del programa Educacién
para Todos (1990). La meta de este progra-
ma es que en el aflo 2015 todos los nifos del
planeta tengan acceso a una ensefianza pri-
maria gratuita y obligatoria de calidad. Para
poder medir el avance de los distintos paises
se emplea el indice de desarrollo de la educa-
cion para todos (IDE), que se calcula segun
el progreso en distintas areas como: paridad
en la educacién de ambos sexos; tasas de
matricula, principalmente a nivel primario; y
alfabetizacion de adultos.

El IDE presenta valores de cero a uno;
donde uno representa al pais con el mejor
sistema educativo, mientras que los cercanos
a cero son paises que manifiestan problemas.
Ecuador ha tenido un comportamiento irregu-
lar en la evolucidn de este indice (ver cuadro
5), sobre todo a partir del afio 2007. En los
afnos 2003 y 2004 existian 94 paises que con-
formaban el indice y el Ecuador se ubicé en la
posicion nimero 30. Sin embargo, en el afio
2008 ya existian 129 paises y el Ecuador pasé
al puesto 74. En 2003, el pais registré un in-
dice de 0,917, valor que se mantuvo durante
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cinco afios. En 2012, el valor registrado en el
indice fue de 0,924, pero la posicién que ocu-
p6 fue la nimero 71 a pesar de que la canti-
dad de paises se redujo a 120. Por lo tanto,
el IDE ecuatoriano se considera como medio,
clasificacién similar que comparten otros pai-
ses de Latinoamérica como: Peru, Venezuela
y Bolivia; paises como México, Argentina y
Chile tienen un IDE considerado como alto.

CUADRO 5
RESULTADOS DEL INDICE DE DESARROLLO DE LA
EDUCACION PARA TODOS (IDE), 2003-2008
(EN PUNTOS)

N©° de paises | Posicién
Afio participantes| Ecuador IDE

en el IDE en el IDE
2003-2004 94 30 0,917
2005 127 61 0,918
2006 121 68 0,908
2007 125 68 0,914
2008 129 71 0,917
2009 129 74 0,919
2010 128 81 0,906
2011 127 80 0,911
2012 120 72 0,924

Fuente: UNESCO (2012).

3. Politicas publicas
implementadas en el sector
educativo ecuatoriano

A pesar de los cambios y planes que
pretendian modificar de manera profunda el

sistema educativo ecuatoriano en los ultimos

Ecuador

veinte afios, los resultados muestran que
tanto el volumen como el destino de los re-
cursos utilizados , no han reportado los re-
sultados esperados por los hacedores de po-
litica. Un ejemplo emblematico y reciente de
una iniciativa de politica asociado con un ele-
vado costo unitario son las Escuelas del Mi-
lenio?, en las que la inversién en infraestruc-
tura no ha estado asociada a la inversion en
el componente de talento humano. En este
caso concreto, los maestros no han recibido
la capacitacion adecuada, y existen cuestio-
namientos sobre la ubicacion geografica de
estas escuelas por la insuficiente demanda
por parte de los alumnos.

A continuacion se detallan algunas de
las iniciativas de politicas publicas en educa-
cion de las dos ultimas décadas. La primera
entrd en vigencia en el afio 1994, y consistio
en una reforma curricular que buscaba cam-
biar la estructura de la educacion basica y
pretendia alcanzar “un reordenamiento de
propositos, contenidos, secuencias, meto-
dologias, recursos y sistema de evaluacion
basado en la realidad ecuatoriana” (Ministerio
de Educacién Cultura y Deportes, 1994). La
segunda, la mas importante de la década, se
aplicd en el afio 1998 y consistié en otorgar
un nuevo curriculo para la educacién bdésica
ecuatoriana a todo nivel: preescolar, prima-
rio y ciclo basico. Asi, por ejemplo, el primer
grado del viejo sistema pasd a llamarse se-
gundo afio de educacion general basica. Esta
reforma incluyd diez niveles en la educacion
general basica (EGB) que abarcaba desde el
primer afio de preprimaria hasta tercer afio de
secundaria. Con ello, asignaturas como len-
guaje y comunicacién, matematicas, ciencias

3 “La Escuela del Milenio cuenta con una infraestructura que permite a los estudiantes estar cerca de la realidad del siglo XXI. Esta imple-
mentada con aulas tecnoldgicas, laboratorios, estudios de las lenguas originarias y extranjeras y sus docentes tienen el compromiso de
mantener la interculturalidad, defender nuestras tradiciones, ya que Ecuador es un pais diverso” (Ministerio de Coordinador de Desarrollo

Social).



©

Los desafios de educacion preescolar, basica y media en América Latina

naturales, lengua extranjera y cultura fisica,

pasaron a formar parte del tronco comun im-

puesto en la reforma.

A pesar de todas las reforma de la dé-
cada de los 90, el impacto sobre la calidad y
cobertura de la educacion en el Ecuador fue
limitado. Asi, haciendo referencia a la segun-
da seccion de este trabajo, las cifras que se
presentaron para finales de ese periodo mos-
traban grandes falencias, especialmente, en el
nivel secundario. Las reformas se enfocaron
mas en cambios en la malla curricular, que en
promover una mejora en indicadores como la
tasa de matricula o los indices de analfabetis-
mo. Hay que destacar que durante la década
existieron sucesos importantes (a modo de
ejemplo, el enfrentamiento bélico con el Peru
en 1995 o la crisis del sistema financiero en
1999) que obligaron a los distintos gobiernos
a redirigir recursos hacia otros sectores, lo que
va a representar un indicativo claro del orden
de prioridades de la politica publica en esos
momentos.

En la década siguiente, la primera del
siglo XXI, el cambio mas importante fue la
introduccion del Plan Decenal de Educacidn
del Ecuador con fecha de vencimiento en el
2015. Este plan, en el lenguaje de sus crea-
dores e impulsores, estaba llamado a revo-
lucionar el sistema educativo ecuatoriano.
Para alcanzar las metas propuestas por el
gobierno, se trazaron ocho objetivos y de su
consecuciéon dependeria el éxito del plan en
general. Los ocho objetivos planteados por el
Ministerio de Educacion fueron:

1. Universalizacion de la educacion inicial de
0 a 5 afios.

2. Universalizacién de la educacién general
basica de primero a décimo.

3. Incremento de la matricula en el bachille-
rato hasta alcanzar al menos el 75% de la
poblacién en la edad correspondiente.

4. Erradicacion del analfabetismo y fortale-

cimiento de la educaciéon continua para
adultos.

5. Mejoramiento de la infraestructura fisi-
ca y el equipamiento de las instituciones
educativas.

6. Mejoramiento de la calidad y equidad de
la educacién e implementacion de un sis-
tema nacional de evaluacion y rendicion
social de cuentas del sector.

7. Revalorizacion de la profesion docente y
mejoramiento de la formacién inicial, ca-
pacitacion permanente, condiciones de
trabajo y calidad de vida.

8. Aumento de un 0,5% anual en participa-
cion del sector educacional en el PIB has-
ta el afio 2012, o hasta alcanzar al menos
el 6% del PIB para el sector, lo que esta
establecido en la Constitucion.

El andlisis del avance hacia cada uno
de estos objetivos individuales es de vital
importancia, dada la cercania de la fecha de
expiracion. A pesar de que ya han transcu-
rrido mas de 7 afnos, los resultados no de-
muestran lo esperado. Del primer objetivo,
que trata la universalizacion de la educacién
inicial, los resultados muestran una mejora
de nueve puntos porcentuales en la tasa neta
de matricula en el nivel preprimario; esto es,
la tasa paso6 de un 73% a un 82% en el pe-
riodo 2006-2011. Esto quiere decir que hubo
avances, pero que se necesita enfatizar en
esta area, por su importancia en el desarrollo
de las habilidades de los niflos que requeriran
para los siguientes niveles y, en general, a lo
largo de la vida (Rolla & Rivadeneira, 2006).
Un dato que llama la atencion en este caso
particular, es que la tasa en el ailo 2007 me-
jora aproximadamente un 8%, pero vuelve a
caer al 78% en el aflo 2010 y a subir al 82%
en 2011. La falta de continuidad en los datos
dificulta el analisis.

En relacion con el segundo objetivo, las
mejoras que ya se mencionaron en la segunda
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seccién, muestran que la tasa de matricula
del nivel primario en 2009 alcanzd un 99%. A
su vez, en el nivel secundario la tasa también
mejord, ya que paso6 de un 57% en 2006, a
un 74% en 2011. A pesar de esta mejora,
este nivel requiere mayor atencién por parte
del Estado y debe ser sostenible en el tiempo.

En el tercer objetivo, correspondiente a
la matricula en el bachillerato hasta alcan-
zar el 75% de la poblacion en la edad co-
rrespondiente, los datos son insuficientes y
escasos. Con estos problemas de informa-
ciéon, Unicamente se puede realizar un ana-
lisis con los datos de matricula bruta, la cual
no necesariamente incluye a los estudiantes
que tienen la edad requerida para cursar el
bachillerato (15-18 afios). Ademas, los da-
tos que presenta el Ministerio de Educacion
no coinciden con los proporcionados por el
Banco Mundial, ya que la diferencia entre las
tasas pueden ser hasta de quince puntos por-
centuales. Por ejemplo, en el afio 2006, el
Ministerio de Educacién registra una tasa de
un 71%, mientras que la del Banco Mundial
es del 57%. Asi, en el afio 2011, la brecha
entre ambas tasas se reduce a un 87% y a
un 78%, respectivamente. A partir de estos
datos, se puede inferir que existe una mejora
en este aspecto, pero la falta de datos y con-
sistencia entre ambas publicaciones plantea
interrogantes.

Con respecto al cuarto objetivo, que
busca la erradicacién del analfabetismo vy
el fortalecimiento de la educacién continua
para adultos, los datos son nuevamente es-
casos, los Censos decenales y los informes
del Ministerio de Educaciéon presentan esca-
sas cifras. En el afio 2006, de acuerdo con el
gobierno, un 46,5% de individuos no tenia
escolaridad alguna en el grupo etario de 19 a
24 afios, tasa que cay6 al 35% en 2012. Este
indice alto, si se considera que durante es-
tos afios las personas estén, en su mayoria,
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en plena capacidad para trabajar, de manera
que la falta de educacién limita el desarrollo
laboral. Ademas, se evidencia que no existe
un seguimiento para evitar la desercion de
los estudiantes del nivel secundario. Podria
argumentarse que muchos de los que se en-
contraban en este grupo de edad avanza-
ron al siguiente grupo etario. No obstante,
se observa que en el siguiente grupo (25-44
afios) también se reduce la tasa de un 57%
a un 48%, y el numero de la poblacién se
mantiene casi similar al afio 2006. Las cifras
pierden consistencia y su analisis se dificulta.
Finalmente, la tasa de personas sin educa-
cion media completa en el grupo de 45 a 64
afos, pas6 de un 71% a un 66% en el mismo
periodo.

El quinto objetivo, relativo al mejora-
miento de la infraestructura y equipamiento
de las instituciones educativas, se menciono
brevemente como uno de los puntos criticos
al inicio de esta seccion. La cantidad de re-
cursos que se han invertido recientemente es
significativa. Volviendo al caso emblematico
de las Escuelas del Milenio, el objetivo del go-
bierno es alcanzar 88 escuelas hasta el afio
2015. A lo largo del periodo 2007-2013 se
inauguraron 18 instituciones, algunas con un
costo cercano a un millén y medio de délares
y otras con un costo mayor, cercano a los dos
millones. Si se asume un costo promedio de
dos millones y se multiplica por el niumero
de escuelas inauguradas, se obtiene un va-
lor invertido cercano a los 36 millones de do-
lares. Las provincias beneficiadas por estas
construcciones son cerca de catorce. Sin em-
bargo, a pesar de la alta publicidad que han
recibido y los grandes recursos invertidos, la
capacitacién docente no ha recibido el mismo
tratamiento que la infraestructura. Como se
analizara en los siguientes objetivos, la capa-
citacidn e instruccién de los profesores debid
acompaiar la construccidn e inauguracién de
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las escuelas de forma paralela, y con la mis-
ma relevancia.

Los objetivos seis y siete pueden ser
analizados de manera conjunta. De acuer-
do con el Ministerio de Educacidn, en el afo
lectivo 2009-2010 de un total de 17.231 do-
centes evaluados, menos del 1% obtuvo una
calificacién excelente; un 38% alcanzdé una
calificacién muy buena, el 60% obtuvo bue-
no y cerca del 1,5% de insatisfactorio. Mien-
tras que para el afo lectivo 2011-2012, de
un total de 20.625 maestros evaluados, nue-
vamente solo el 1% obtuvo una calificacion
excelente. Los docentes con calificacion muy
buena cayeron al 31%, los de calificaciéon
buena pasaron al 65% vy los de calificacién
insatisfactoria crecieron al 2,6%. De acuer-
do con estos datos se pueden destacar dos
hechos importantes: primero, el sistema de
evaluacion no se ha expandido; y, segundo,
los resultados presentan variaciones mini-
mas, por lo que nuevamente se destaca que
la capacitacién docente estad rezagada frente
a la rapida construccion de infraestructura.
Inaugurar un edificio tiene resultados inme-
diatos mientras que la inversion en capital
humano y el desarrollo de capacidades es un
tema generacional.

El dltimo objetivo, el cual busca un au-
mento en el gasto de educacién del 0,5%
anual en relacién con el PIB hasta alcanzar el
6%, tampoco se ha logrado. En el afio 2006
el monto destinado para educacion fue de un
2,2% del PIB, en el afo 2008 de un 3,1% vy
en 2009 de un 4,6%. El resto de afios se ha
mantenido cercano a esta Ultima cifra, evi-
denciando la falta de cumplimiento del ob-
jetivo con un evidente estancamiento de la
inversion. Es claro que se necesita una orien-
tacion creciente y permanente de recursos
hacia el sistema educativo. Llama la atencion
que, a pesar de los altos ingresos petrole-
ros que el Ecuador ha recibido en los ultimos

cuatro afos, la inversion en educacién ha
tendido a estancarse.

4, ¢(COmMo mejorara el sistema
educativo en el Ecuador?

En esta seccién se presentan algunas
sugerencias de politicas publicas que pudie-
sen aplicarse a partir de las cifras dadas en
la segunda seccién y de las medidas imple-
mentadas en décadas anteriores descritas en
la tercera.

Resulta evidente que, a pesar de los es-
fuerzos conceptuales plasmados en los pla-
nes de educacién e inclusive en la misma
Constitucién del Estado, aun existen severos
vacios y brechas tanto cuantitativas como
cualitativas.

e Gasto: aunque en los Ultimos afios el gas-
to en educacién como porcentaje del PIB
ha ido en aumento, estd aun por deba-
jo de los requerimientos constitucionales
que exigen un incremento anual equiva-
lente al 0,5% del PIB hasta alcanzar un
6%. A la fecha, el gasto del sector publico
asignado para el afio 2013 en el presu-
puesto general del Estado (PGE) equivale
al 5%, pero deberia ser del 5,6% del PIB,
segun lo establecido en la regla constitu-
cional del afo 2008.

Aunque la brecha parece salvable (480
millones de ddlares corrientes al 2013),
la cifra oculta un problema mas grave
que tiene implicaciones sobre la trans-
parencia del proceso presupuestario. La
cifra del gasto en educacién incluye al de
la educacién superior —que se encuentra
bajo un régimen completamente distinto
y que depende de otras instancias de la
administracion publica—, por lo que des-
contando el porcentaje asignado a este
subsector, la asignacién para el afo 2013



es apenas de un 3,7% del PIB.* Es decir,
dentro del PGE vy, en general, dentro de
la administracién gubernamental actual,
no existe la voluntad politica para cum-
plir la restricciéon impuesta por la Consti-
tucion.

Asimismo, dadas las caracteristicas de
gobernanza en el Ecuador y a pesar de
ser una politica de Estado, la educacién
compite con otras asignaciones presu-
puestarias que proveen réditos politicos
inmediatos y que no tienen impactos posi-
tivos de largo plazo. En este sentido, una
medida de politica publica que se pudiese
implementar es la participacién activa de
la Asamblea Nacional (AN) durante la dis-
cusién del PGE, exigiendo que se cumpla
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particularmente los mas vulnerables,
accedan a los potenciales beneficios de
una educacién de calidad. Esta también
contribuye a transferir a las familias he-
rramientas que los potencien como pa-
dres para el adecuado desarrollo y apren-
dizaje de sus hijos. Al mismo tiempo, los
establecimientos de educacién preescolar
pueden servir de herramienta para ex-
tender la red de cuidados tempranos y
facilitar la incorporacion de los padres al
mercado laboral. Esto ultimo como me-
canismo de incremento de los ingresos y
lucha contra la pobreza.

Los lineamientos de propuesta en esta

materia son los siguientes:

con la regla constitucional. i) Por un lado, estableciendo una politica
Adicionalmente, en el drea del gasto pu- educacional preescolar que se traduzca
blico, se requiere también que la AN se en delinear objetivos y plazos en la ma-
involucre en la evaluacion de la calidad teria, en el corto, mediano y largo plazo;
del gasto. Esto implica un mayor nivel generando normativas y bases curricula-
de transparencia sobre el destino de los res por parte de la autoridad educativa en
recursos para educacién, asi como una materia de educacién de parvulos, con el
evaluacion del retorno social del mismo. objeto de orientar y regular los progra-
El Ejecutivo, junto con el Ministerio de mas que se imparten en el pais; y coor-
Educacidn, lleva adelante el plan de Es- dinando a las diversas instituciones exis-
cuelas del Milenio que consisten en cen- tentes.

tros educativos equipados con tecnologia ii) Establecer un responsable publico (agen-

de punta a un costo de varios millones
de dédlares. A pesar de contar con varios
a nivel nacional, no se cuenta con eva-
luaciones comparativas de la calidad de
este gasto versus otro tipo de inversion
en educacion, como pueden ser escuelas
y colegios estandares.

Promocion de la educacion preescolar o
prebasica: en este nivel educacional, se
pretende cautelar que todos los nifios,

cia independiente o un servicio publico
dependiente de la autoridad educativa)
encargado de vigilar la calidad en la edu-
cacion inicial mediante la supervision de
los establecimientos de administracion
directa del Estado; tarea que tiene rela-
cion con dirigir los procesos educativos,
la fiscalizacion de establecimientos de la
Sociedad Civil a los que se transfieren
fondos estatales, y el empadronamiento

4 A modo de referencia, el PGE 2013 considera un gasto para las Fuerzas Armadas ecuatorianas de 1,4 billones de ddlares que es exacta-
mente equivalente al monto requerido, sin contar educacién superior, para cerrar la brecha impuesta por la regla constitucional.
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iii)

de salas cuna vy jardines infantiles parti-
culares.

En esta misma linea, se propone aumen-
tar la cobertura de salas cuna y jardines
infantiles mediante becas o subvenciones
dependiendo del nivel socioeconémico de
los menores (ver calidad del gasto en la
sugerencia de politica anterior), sin im-
portar el caracter publico o privado del
prestador. En este sentido, se podria
plantear la posibilidad de considerar la
educacién preescolar como una presta-
cion universal que puede o no ser esta-
blecida como derecho constitucional. Ello
debe ir acompafiado de programas nu-
tricionales, de salud y sociales (creados
y desarrollados por el Estado o institu-
ciones privadas), que aporten a la am-
pliacion de redes de apoyo como son las
familias y comunidades educativas, para
que los nifios crezcan, aprendan y se de-
sarrollen en las mejores condiciones po-
sibles.>

Calidad de la educacion basica y media:
la recomendacién de politica publica en
este sentido tiene dos aristas:

Agencia de la calidad de la educacién ba-
sica y media: la misidon de una agencia
de este tipo es velar por la calidad del
sistema educativo y sus establecimien-
tos, y contribuir a mejorar el desempe-
flo del sistema escolar en su conjunto.
Consistentemente, entre sus funciones
se recomiendan las siguientes: realizar
una evaluacién independiente y externa
del aprendizaje de los alumnos y del des-

5

empefio de los establecimientos y soste-
nedores educacionales. Asi, le correspon-
deria implementar un sistema nacional
de medicion de logros de aprendizaje
basado en estdndares referidos a las ba-
ses curriculares nacionales de educacién
primaria y secundaria; coordinar la parti-
cipacion del pais en mediciones interna-
cionales de aprendizaje de los alumnos;
y evaluar el desempefio de los estable-
cimientos basandose en indicadores es-
tandarizados aprobados por la autoridad
educativa correspondiente (Ministerio de
Educacion, Consejo Nacional de Educa-
cion, entre otras). De igual forma, esta
agencia se encargaria de informar a los
padres y familias acerca de los logros de
aprendizaje de los alumnos y de la cali-
dad del servicio educativo de los estable-
cimientos a los que sus hijos asisten. Asi-
mismo, la agencia seria la encargada de
validar los instrumentos de evaluacion de
los docentes de aula, docentes directivos
y técnicos pedagdgicos de los estableci-
mientos educacionales privados cuando
estos lo soliciten voluntariamente.
En el Ecuador se cred (noviembre, 2012)
el Instituto Nacional de Evaluacion Edu-
cativa (Ineval)® que depende directamen-
te del Ejecutivo. Su existencia responde a
un mandato constitucional (articulo 346)
y entre sus funciones estan:
= Diseflar y aplicar pruebas y otros ins-
trumentos de evaluacion para deter-
minar la calidad del desempefio de
estudiantes, docentes y directivos del
sistema escolar, de acuerdo con un
plan estratégico de cuatro afios.

A favor de este Ultimo punto se puede citar las conclusiones de Heckman y Masterov en el estudio titulado “The Productivity Argument
for Investing in Young Children”, Review of Agricultural Economics,Vol. 29, Number 3, pp. 446-493.

Gobierno Nacional de la Republica del Ecuador (s.f.). Instituto Nacional de Evaluacion Educativa. Obtenido de http://www.ineval.gob.ec/

index.php/ineval
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= Desarrollar estudios sobre las meto-
dologias de evaluacion mas adecuadas
tanto para el contexto nacional, zonal
y local, como para los componentes a
evaluar.

= Establecer los instrumentos y procedi-
mientos que deberan utilizarse para la
evaluacion.

= Realizar, a solicitud de la autoridad
educativa nacional, la evaluacion de
programas y proyectos en el ambito
educativo.

* Procesar y analizar la informacion que
se obtenga de las evaluaciones para
facilitar la adecuada toma de decisio-
nes en materia de politica educativa.

= Hacer publicos los resultados globales
de la evaluacidn, respetando las poli-
ticas de difusion y rendicion social de
cuentas establecidas por la autoridad
competente.

= Participar en proyectos internaciona-
les que contribuyan a mejorar la cali-
dad de la educacion.

= Entregar a la autoridad educativa
nacional los resultados de todas las
evaluaciones realizadas, que serviran
como insumos para el disefio de po-
liticas de mejoramiento de la calidad
educativa y para la verificacion del
cumplimiento de metas de corto, me-
diano y largo plazo.

Por ahora, el Ineval se encuentra en su
fase de organizacion y, como primera tarea,
ha decidido trazar una linea de base sobre
la calidad de la educacidén, utilizando como
herramienta una serie de pruebas estanda-
rizadas. Aunque el proceso de levantamien-
to de datos y tabulacion de los mismos esta
completo, el Ineval no ha presentado los re-
sultados. En este sentido, no solo es necesa-
rio desarrollar y utilizar herramientas locales,
sino crear las condiciones necesarias para
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lograr comparativos regionales y mundiales.
Si no existe un parametro internacional, di-
ficilmente la educacién y las personas en el
Ecuador podran insertarse competitivamente
en el esquema global.

i) Perfeccionamiento docente: es induda-
ble que los profesores son actores cla-
ves para el logro de buenos resultados
educacionales. En este sentido, se debe
avanzar en mejorar su formacién inicial,
su formaciéon continua y el desarrollo de
una carrera profesional intimamente liga-
da al logro de estandares de desempeiio.
Para lograr lo anterior, se propone es-
tablecer un sistema de becas completas
para el estudio en areas de la pedagogia,
con el fin de incentivar que los alumnos
mas talentosos estudien esta carrera. Las
becas estarian asociadas a la obtencién
de los puntajes mas altos en el ingreso a
la universidad (medido por el sistema de
admisién correspondiente).

Ademas, se podria instituir un mecanis-
mo obligatorio anual de desempefio de
profesores, el que evaluaria los diversos
aspectos de la funcidon docente (cuanti-
tativos y cualitativos), y que implicaria
medir los resultados obtenidos por los
alumnos en las pruebas de medicion na-
cional y/o internacional. Profesores mal
evaluados quedaran sujetos a un régi-
men de capacitacion. De persistir los ma-
los resultados, después de realizar dos o
tres veces la evaluacion, podria implicar
hasta la desvinculacion del profesor. Ade-
mas se propone establecer politicas de
perfeccionamiento permanente de los
docentes.

Junto con la capacitacion contintia de los
maestros, se sugiere establecer un siste-
ma de retiros anticipados a los profesores
que hayan cumplido los afos de servicio
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correspondientes para que se puedan ju-
bilar. Esta medida busca renovar la planta
docente, en particular, aquellos profesores
que gocen de un estatuto de inamovilidad
(o no sujeto a evaluacion de desempefio).
El incentivo debe ir decreciendo a medida
que se alcance la edad de jubilacién obli-
gatoria.

Actualmente, el Ministerio de Educacién
ecuatoriano esta desarrollando un pro-
grama de “jubilacién voluntaria” para los
maestros cuyas edades exceden la edad
de jubilacion (60 a 68 afios). Sin embar-
go, el programa ha sufrido resistencia
por parte de los “beneficiarios” debido a
la forma en la que se pretenden cancelar
las jubilaciones: el 100% en bonos del
Estado (2013). La propuesta, via decreto
ejecutivo, responde al déficit presupues-
tario existente y ha generado descon-
fianza en los papeles de deuda que se-
ran castigados en el mercado secundario
(2013).

Al mismo tiempo, mientras los profeso-
res se jubilan, el gobierno ha emprendido un
plan agresivo de contratacion de docentes del
extranjero, en particular, de Espafia (2013).
El programa pretende contratar a 5.000 do-
centes con remuneraciones y compensacio-
nes que exceden las que pueden obtener los
docentes locales, lo que ha generado senti-
mientos de discriminacién y algunas criticas
sobre la calidad de este gasto.

& Mayor participacion familiar en la
educacion institucional

La cada vez mayor presencia del Estado
en el proceso educativo y la excesiva regu-
lacién limita la posibilidad a los apoderados

o padres de familia de involucrarse directa-
mente en la educacién institucional, lo que
puede terminar restringiendo la posibilidad
de elegir el tipo de educacion y la calidad de
la misma. Una forma para lograr una mayor
participacion por parte de la familia, seria
permitir que los apoderados puedan contri-
buir (voluntariamente) al financiamiento del
sistema educativo en el cual sus hijos partici-
pan. En el Ecuador, aunque la medida puede
resultar atractiva, chocard de frente con la
declaratoria del gobierno sobre la gratuidad
completa y el “"derecho” a la misma, estable-
cida en la Constitucién, asi como la oposi-
cion de algunos consumidores. Sin embargo,
este cofinanciamiento puede ayudar tanto a
la mejora en infraestructura (donde existen
importantes brechas’), como a la posibilidad
de ofrecer incentivos y bonos de calidad a los
docentes talentosos, con la ventaja de que
sean los mismos apoderados quienes admi-
nistren estos recursos.

5. Conclusiones

| reporte presentado en las paginas que

preceden a esta conclusion arroja cierta

luz de la importancia que tiene el tema
de la educacién en el Ecuador, en particular
la referida a la educacion preescolar, basica y
media, y su impacto sobre el desarrollo. Aun-
que la calidad de la informacion disponible
dista de ser perfecta (o, en el mejor de los
casos, deseable) los resultados presentados
en la segunda seccion indican que aunque se
han realizado avances en los Ultimos afios,
aun existen severas brechas que deben ser
salvadas, tanto en cobertura como en cali-
dad. Las cifras indican crecientes niveles de

7  Ver el capitulo de Ecuador en “Inversion en Infraestructura Publica y Reduccion de la Pobreza en América Latina” del proyecto KAS-Sopla,

2011.



matricula en todos los niveles considerados,
asi como también menores tasas de repiten-
cia. Sin embargo, muchos de estos datos son
inconsistentes en el tiempo. Es destacable la
disminucién de los niveles de analfabetismo,
que ha pasado de un 4% en el afo 2001, a
un 1% en 2010, para el grupo de edad de 15
a 24 anos. Sin embargo, si se amplia el ran-
go etario a los mayores de 24 afios, la caida
en el mismo periodo es leve: de un 9% a
un, 8%, lo que revela la dificultad de man-
tener los niveles de alfabetismo si es que no
existen politicas continuas y sostenidas en el
tiempo. Los datos también arrojan importan-
tes niveles de equidad de género en estos
indicadores.

La participacién estatal como sostene-
dor ha ido en aumento, de la mano de un
creciente gasto publico, lo que se traduce en
mas de dos tercios de la matricula en los ni-
veles preescolar, primario y secundario. En
cuanto a los montos destinados a educacion,
estos han ido aumentando en el tiempo pero
siguen estando por debajo de la obligatorie-
dad constitucional mencionada en el texto,
asi como por debajo de los promedios regio-
nales. La medicidn de la calidad sigue siendo
un tema pendiente en el sistema ecuatoria-
no, aunque existen incipientes esfuerzos para
avanzar en estos aspectos.

Las politicas educacionales, descritas en
la tercera secciodn, reflejan cierto nivel de in-
novacion, pero tienden a perder consistencia
en el tiempo. Por tratarse de un area signi-
ficativa para el desarrollo del pais, la falta
de consistencia y seguimiento de las politi-
cas publicas trae aparejado resultados defi-
citarios que se reflejan en las evaluaciones
estandarizadas, las que se han aplicado de
forma irregular y escasa. Recientemente, la
idea de la evaluacién ha tomado fuerza con
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la creacion del Ineval, que ha desarrollado
herramientas metodoldgicas y ha tratado de
crear una linea de base sobre el estado cua-
litativo de la educacién en el Ecuador.

En cuanto a las recomendaciones a raiz
de lo revisado, este trabajo propone algunas
que estan interrelacionadas: por una parte,
estd el tema del gasto publico en educacion,
la transparencia del mismo y la evaluacién
de su calidad. Y, por otra, se propone tam-
bién profundizar la educacién preescolar
como herramienta de largo plazo para derro-
tar la pobreza e igualar las oportunidades,
dado que la evidencia mundial apunta en
esta direccion. El trabajo también sugiere la
implementacidn de verdaderas herramientas
de evaluacion, tanto de la calidad de edu-
cacion que reciben los estudiantes, como la
de los docentes encargados. Finalmente, se
recomienda una mayor participacion efectiva
de los apoderados en el financiamiento de
la educacion para romper con la creencia de
la gratuidad, puesto que los apoderados son
verdaderos contribuyentes, e introducir el
derecho a la exigibilidad de una educacién
de calidad.

Aunque puede resultar dificil la imple-
mentar las politicas descritas anteriormente,
no es menos cierto que discutir sobre la im-
portancia de una educacién de calidad y cémo
llevarla a cabo, es un derecho y una obliga-
cion ciudadana. Las implicancias de largo pla-
zo de una educacién de calidad preescolar,
primaria y secundaria no son menores, dados
los importantes retornos privados y sociales
que puede tener. Ademas, el impacto de la
educacion como igualador de oportunidades
y como herramienta util para el desarrollo
y la lucha contra la pobreza con resultados
permanentes, debe considerarse como una
razén suficiente para invertir en ella.
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Guatemala

Desafios en la educacion guatemalteca

Priscilla Chang Paiz

1. Introduccion

a firma de los Acuerdos de Paz en 1996

puso fin a una serie de negociaciones

iniciadas en 1987 con el propdsito del
cese al fuego desencadenado por el conflicto
armado. La educacién y la capacitacion cons-
tituyen en dichos acuerdos la base para el
desarrollo econémico, cultural, social y po-
litico de Guatemala, por lo que se estable-
ce la necesidad de una reforma del sistema
educacional y de su administracion, asi como
la aplicaciéon de politicas coherentes. Ade-
mas, se sefiala que es necesario aumentar
los recursos financieros destinados al sector.
Respecto de la cobertura, se establece que
se deberd ampliar para todos los niveles vy,
en especial, para la educacion bilingle en el
area rural y para los nifios de 7 a 12 afios.
Asimismo, se plantea la creacion de progra-
mas de alfabetizacién en todos los idiomas y
programas de capacitacién dirigidos a la po-
blacién adulta.

Con el fin de hacer el seguimiento para
el cumplimiento de los propdsitos y objetivos,
se crea la Comision Paritaria de Reforma Edu-
cativa, con el Acuerdo gubernativo 262-97.
Esta comisién —integrada por representantes
del Gobierno y de organizaciones indigenas-
estd cargo del disefio de la reforma del siste-
ma educacional.

Por otra parte, en el afio 2000, teniendo
en cuenta los Objetivos de Desarrollo del Mi-
lenio (ODM), cuya prioridad son la educacién
primaria y la cobertura universal, el Estado
de Guatemala destind recursos para cumplir
este objetivo.

En este contexto, los avances mas signi-
ficativos en educacién han sido el incremento
de la tasa de cobertura, de la calidad y esco-
laridad, y la disminucién de la repitencia y del
abandono escolar.

Asimismo, se ha avanzado en la perti-
nencia étnica de la educacién con la firma de
los Acuerdos. Desde 1996 se ha promovido
y se ha hecho un gran esfuerzo por la in-
clusién de los pueblos indigenas. El Acuerdo
de Paz referido a la identidad y derechos de
los pueblos indigenas busca la igualdad de
derechos, oportunidades y trato a todos los
guatemaltecos sin importar la etnia a la que
pertenece.

A pesar de los logros en el sistema edu-
cacional, todavia hay mucho camino por reco-
rrer si se quiere avanzar hacia un sistema mas
eficiente, con mayor calidad y que responda a
las necesidades de los guatemaltecos.

En este estudio se analizara la situacion
actual de la educacion en Guatemala, consi-
derando los ejes de calidad, cobertura y per-
tinencia étnica, los principales indicadores y
las politicas educativas mas relevantes.
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2. Sistema educativo en
Guatemala

La Ley de Educacion Nacional, promulga-
da en 1991, define el sistema educativo como
“un conjunto ordenado e interrelacionado de
elementos, procesos y sujetos a través de los
cuales se desarrolla la accién educativa, de
acuerdo con las caracteristicas, necesidades
e interés de la realidad historica, econémica
y cultural guatemalteca. Debe ser un sistema
participativo, regionalizado, descentralizado y
desconcentrado” (articulo 3).

El ente regulador y responsable de
hacer cumplir las politicas educativas es el
Ministerio de Educacion (Mineduc), que se
estructura en cuatro niveles: i) el nivel de Di-
reccién Superior, integrado por el Despacho
Ministerial y Viceministerial y el Consejo Na-
cional de Educacidn, ii) la Alta Coordinacion
y Ejecucion, compuesta por la Direccién Ge-
neral y Regional, iii) Asesoria y Planeamien-
to, integrada por la dependencia especifica
de Asesoria, Planificacién, Ciencia y Tecno-
logia, y iv) el nivel de Apoyo, integrado por
la Dependencia Operativa de Apoyo Logis-
tico.

Los niveles de la educacion escolar son
los siguientes:

e Primer nivel: educacion inicial, corres-
pondiente a nifios de 0 a 3 afios.
e Segundo nivel: educacién primaria
= Parvulos 1, 2 y 3, correspondiente a
edades de 4 a 6 afos.
e Tercer nivel: educacién primaria
= 10 3 69 grado, comprende edades de 7
a 12 afios.
= Cuarto nivel: educacion media
» Educacion basica: 1°, 29 y 3° gra-
do, comprende edades de 13 a 15
afios.
» Educacién diversificada, cuya duracion

es de dos a tres afos, dependiendo de
la carrera (magisterio, perito conta-
dor, bachillerato o secretariado).

El estado tiene la obligacion de brindar
educacion inicial, primaria y basica, y pro-
mover la educacién diversificada, especial y
extra escolar.

El Ministerio de Finanzas Publicas (MIN-
FIN) es el ente que administra los recursos
financieros del Estado y que se encarga de
proponer, definir, dirigir, ejecutar y monito-
rear el presupuesto general de ingresos y
egresos del Estado. El gasto en educacion
ascendia al 15% del gasto total del gobierno
en el afio 1995. Esta cifra aumenté al 17,5%
en 2013. Y si bien estas cifras pueden pa-
recer magras en relacion con otros paises
Latinoamericanos, en Guatemala el ministe-
rio con mayor asignacion de recursos es el de
Educacién y, después de las Obligaciones del
Estado a Cargo del Tesoro, es el que mayor
porcentaje de gasto asignado tiene del total
de cada afio.

En 2014, segln datos del MINFIN de los
recursos asignados al MINEDUC, el 50,3%
se destind a educacion preprimaria y prima-
ria, el 10,8% a educacién media, tan solo el
0,1% a la educacion basica y a la diversifica-
davyel 11,2% a la educacién universitaria o
superior, que confiere a la Unica universidad
estatal de Guatemala. Sin embargo, si se es-
tima el gasto publico como porcentaje del
PIB, el presupuesto para educacién fue tan
solo del 2,8% en el 2010.

Si bien, el tema de la asignacion de re-
cursos financieros es importante, el Estado
se ha mantenido al margen de los cambios
en cobertura, calidad y pertinencia de la
educacién. Sin embargo, se han hecho es-
fuerzos y los cambios son notorios, ya que
los indicadores de escolaridad referidos a
la calidad y la cobertura han aumentado.



2.1 Cobertura

La tasa de cobertura bruta -referida
al nimero de nifios que cursan un determi-
nado nivel sin importar su edad- en el nivel
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primario, correspondiente a nifios de 7 a 12
afios, asciende al 107,95%, mientras que la
tasa neta alcanza un 89, 11%, y es la mas
alta entre los distintos niveles educativos (ver
cuadro 1).

CUADRO 1
TASA DE COBERTURA SEGUN NIVEL EDUCATIVO, 2012 (EN NUMERO Y PORCENTAJES)

Alumnos
Poblacion Alumnos | Tasa bruta | jnscritos en| Tasa neta Tasa de
en edad de | jnscritos de edad corres- de admisién
estudiar escolaridad | pondiente | escolaridad
al nivel
Preprimaria (5 a 6 afios) 851.572 539.462 63,35 382.481 44,91 -
Primaria (7 a 12 afios) 2.368.090 | 2.556.314 107,95 2.110.230 89,11 51,97
Basico (13 a 15 afios) 1.078.073 746.516 69,25 466.012 43,23 25,56
Diversificado (16 a 18 afios) 1.010.596 393.043 38,89 244,115 24,16 15,08

Fuente: Ministerio de Educacion, Anuario estadistico 2012.

Aun cuando las diferencias son minimas,
en general los hombres tienen mejores indi-
cadores de escolaridad que las mujeres (ver
cuadro 2), a excepcion de las tasas de admi-
sion y la tasa de cobertura neta en el nivel

diversificado, donde las mujeres tienen me-
jores cifras. En el cuadro 2 se visualiza clara-
mente la inequidad del gasto y la necesidad
de ampliar la cobertura del nivel basico y del
diversificado.

CUADRO 2
TASA DE COBERTURA SEGUN SEXO, 2012 (EN PORCENTAJES)

Tasa bruta de escolaridad | Tasa neta de escolaridad Tasa de admision
Hombre Mujer Hombre Mujer Hombre Mujer

Preprimaria (5 a 6 afios) 851.572 539.462 63,35 382.481 44,91 -
Primaria (7 a 12 afios) 2.368.090 | 2.556.314 107,95 2.110.230 89,11 51,97
Basico (13 a 15 afios) 1.078.073 746.516 69,25 466.012 43,23 25,56
Diversificado (16 a 18 afios) 1.010.596 393.043 38,89 244.115 24,16 15,08

Fuente: Ministerio de Educacion, Anuario estadistico 2012.

El nivel con menor cobertura es el di-
versificado, en el que la tasa neta no alcanza
al 25%, lo que se explica por el déficit de la

oferta, pues para la demanda de mas de un
milléon de nifios, apenas hay 3.632 estableci-
mientos, de los cuales solo 571 son publicos
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y 115 cooperativas. El hecho de que la mayo-
ria de los establecimientos sean privados v,
por lo tanto, no sean gratuitos, es claramente
un componente decisivo en la tasa de acceso
a este nivel.

Si bien en el total del sistema, el 72,2%
de las escuelas son publicas, la mitad cubre
el nivel primario y solo el 9% cubre el ni-
vel basico y el 2% el nivel diversificado, por
lo que a cobertura en estos Ultimos niveles
es muy escasa. El 100% de la escuelas por
cooperativa imparten los niveles basicos y di-
versificado, si se considera que corresponden
solo al 2,3% del total de escuelas, las escue-
las publicas y las por cooperativa no alcanzan
a cubrir la demanda, lo que explica la gran
desigualdad existente en la cobertura segun
el nivel y el tipo de sostenedor.

En el cuadro 3, se muestran la cantidad
de establecimientos educativos de acuerdo
con el nivel de educacién que imparten y el
tipo de sostenedor. La primera columna co-
rresponde al total de escuelas activas seguin
nivel educativo, y las tres siguientes su fun-
cionamiento segun el financiamiento. El total
de establecimientos de diversificado asciende
apenas al 8% y solo el 1,8% de estos son
financiadas por el Estado.

CUADRO 3
ESTABLECIMIENTOS EDUCATIVOS POR NIVEL Y
SEGUN TIPO DE SOSTENEDOR
(EN PORCENTAJES)

Total | Privado | Pablico |Cooperativa
Preprimaria 33,5 38,8 21,7 0,0
Primaria 42,1 49,9 24,0 0,0
Basico 16,3 9,6 28,6 89,1
Diversificado 8,1 1,8 24,7 10,9

Fuente: Ministerio de Educacion, Anuario estadistico 2012.

2.2 Indicadores de progresiéon educativa

La calidad educativa puede medirse se-
gun los indicadores de inscripcion, tasa de
retencion y desercion anual, tasa de repi-
tencia, aprobacién y reprobacién, el nime-
ro de alumnos promovidos y la cantidad de
docentes hay por alumno. Una educacién
de calidad implica el desarrollo intelectual
de los nifios sin importar su pertenencia
étnica, nivel socioecondémico ni cultural. El
MINEDUC tiene como referencia el modelo
conceptual de calidad educativa basado en
los fundamentos propuestos por la UNESCO
(2005):

e La educacion es un derecho humano, ba-
sado en cuatro pilares bases: aprender a
conocer, a hacer, a convivir y ser. El es-
tudiante se visualiza como ciudadano y
miembro de una comunidad, por lo que
al educar, este estd en la capacidad de
desarrollar capacidades.

e La educacién promueve y desarrolla idea-
les para un mundo sostenible, tomando
en cuenta el entorno social, econémico y
cultural.

e Se informa del pasado, es relevante para
el presente y prepara al individuo para el
futuro.

e Construye conocimientos, destrezas para
la vida, perspectivas, actitudes y valores,
asi como promueve el uso de herramien-
tas para la trasformacién social.

e La educacion es medible.

Con este modelo educativo se inicid
la trasformacion curricular que logré plasmar
un nuevo curriculum nacional base (CNB), en
el que el estudiante se considera como un in-
dividuo de la sociedad, con capacidades para
el desarrollo sostenible. También le otorga
importancia a la participacién ciudadana de
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alumnos y catedraticos, al mismo tiempo que
releva el deber de los padres de familia den-
tro de las bases para la trasformacion de la
dindmica educativa en las comunidades.

Los principios fundamentales del CNB
se basan en que la sociedad guatemalteca
garantice el respeto y la igualdad de opor-
tunidades para todas las culturas, etnias y
niveles socioecondmicos, con un caracter
multiétnico, pluricultural y multilinglie, que
promueva el desarrollo de los conocimientos,
actitudes y destrezas; promover la participa-
cién de la ciudadania.

El CNB incluye nueve ejes: i) multicul-
turalidad e interculturalidad; ii) equidad de
género, etnia y social; iii) educaciéon con va-
lores; iv) vida familiar; v) vida ciudadana; vi)
desarrollo sostenible; vii) seguridad social y
ambiental; viii) formacion en el trabajo; vy ix)
desarrollo tecnoldgico. Estos ejes se dividen
en componentes y subcomponentes que pre-
tenden formar sujetos integrales que partici-
pen y contribuyan a la sociedad, tanto inte-
lectual, moral y emocionalmente.

La Direccién General de Curriculo (DI-
GECUR), es la encargada de formular, divul-
gar y actualizar el CNB para todos los niveles
y los lineamientos para alcanzar los estanda-
res y competencias en las areas obligatorias
y fundamentales del conocimiento con res-
pecto a la educacién escolar, en modalida-
des interculturales, monolingtes y bilingles.
Ademas de evaluar los procesos de disefio y
desarrollo curricular (DIGECUR).

Para medir la calidad de la educacion en
Guatemala, se aplican pruebas estandariza-
das de comprensidn lectora y matematicas,
que se realizan cada afio a nivel nacional
y que estan a cargo del MINEDUC. Los re-
sultados son publicos. Los resultados de las
pruebas 2013 para estudiantes del nivel di-
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versificado fueron desalentadores: el 64% de
los estudiantes tuvo un desempefio insatis-
factorio en matematicas y un 24% un desem-
pefo insuficiente en la prueba de compren-
sion de lectura. Tan solo el 4,7% (8,02%) de
los estudiantes logré un resultado excelente
(satisfactorio) en matematicas y el 6,64%
(13,01%) en las pruebas de lectura. Estas
tasas de rendimiento son extremadamente
bajas para los estudiantes de este nivel, que
suponen haber cursado el nivel preprimario,
primario y basico.

Las tasas de repitencia también son re-
flejo de los problemas de calidad, aun cuando
es esperable que fueran mayores teniendo
en cuenta los resultados en las pruebas es-
tandarizadas. La tasa de repitencia se define
como el porcentaje de alumnos que se ins-
cribieron y perdieron el afio por rendimiento
insuficiente. En el nivel primario, especial-
mente entre los hombres, se encuentran las
mayores tasas de repitencia, que asciende a
un 12, 9% entre los varones comparado con
el 10, 7% entre las mujeres. En el nivel ba-
sico, estas cifras son de un 6,7% para hom-
bres y de un 4,3% para mujeres, mientras
que en el nivel diversificado descienden al
1,9% vy al 1,4% respectivamente. Las tasas
mas bajas se encuentran en los niveles mas
avanzados (13 afos y mas), aunque escon-
den la alta tasa de desercidn existente en
los niveles primario y. El cuadro 4ilustra las
tasas de repitencia y promocién en los dis-
tintos niveles y entre hombres y mujeres. A
pesar de que entre las mujeres, la tasa de
acceso son levemente inferiores a la de los
hombres, la tasa de aprobacién y de deser-
cién son inferiores.
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CUADRO 4
INDICADORES EDUCATIVOS SEGUN NIVEL Y SEXO, 2012 (EN PORCENTAJES)

Diversificado

Preprimaria Primaria Basicos
Hombres Mujeres | Hombres Mujeres | Hombres Mujeres Hombres Mujeres
Tasa de retencién 93,2 93,6 94,9 95,3 92,2 94,2 95,5 97,6
Tasa de desercion 6,8 6,4 5,1 4,7 7,8 5,8 4,5 2,4
Tasa de repitencia - - 12,9 10,7 6,8 4,3 1,9 1,4
Tasa de aprobacion - - 84,5 87,0 64,4 72,5 74,4 80,2
Tasa de reprobacion - - 15,5 13,0 35,6 27,6 25,6 19,8

Fuente: Ministerio de Educacion, Anuario estadistico 2012.

2.3 Los docentes

Existen poco mas de 230.000 maestros,
de los cuales el 60% trabaja en escuelas pu-
blicas, un 36% en escuelas privadas y solo
el 5% en escuelas por cooperativas (MINE-
DUC 2012). En nivel preprimario y primario,
la mayor parte de los maestros trabaja en
establecimientos publicos, mientras que en
el nivel de basicos y diversificado hay una
mayor proporcion que ejerce en escuelas
privadas.

Los datos arrojados por el Informe de
Homologacién del 2009, no son alentadores,
pues solo el 21,09% de los docentes eva-
luados alcanzé una nota minima de 60 pun-
tos. En general, el puntaje promedio de las
pruebas aplicadas en las materias de inglés,
contabilidad, quimica, fisica, artes plasticas,
ciencias sociales, psicologia, literatura, ma-
tematica, biologia y estadistica, no fue su-
perior a 67,2 puntos. No podemos esperar
una educacion de calidad para los alumnos,
si los docentes no estan suficientemente
preparados. En el afio 2005, solo el 1% de
los docentes de un total de 36.536 aprobd la
evaluacion de matematicas y el 36% aprobo
en lectura.

2.4 Pertinencia étnica

Guatemala es un pais con una gran di-
versidad étnica, cultural y linglistica. Segun
la Encuesta de Condiciones de Vida (ENCOVI
2011), el 40% de la poblacién se conside-
ra indigena, pertenecientes a 23 diferentes
etnias mayas, entre las cuales las de mayor
poblacidn son las K'iche’, Q’eqchi, Kaqchikel y
Mam. En el afio 2004, se establece, mediante
el Acuerdo Gubernativo 22, que los docentes
que opten por ejercer la educacién bilinglie
podran gozar de un bono adicional del 10%
de su salario base mensualmente, asi como el
personal técnico y administrativo de un bono
del 5% sobre su sueldo. Segun el articulo 27
de este acuerdo ,“el bono corresponde a la
escuela y no al docente. La no aplicacion de
la ensenanza bilinglie sera motivo para sus-
pender el bono de acuerdo con los criterios y
procedimientos que establezca el reglamento
de este acuerdo”.

La Direccion General de Educacién Bilin-
gle Intercultural (DIGEBI) del Ministerio de
Economia (MINECO) debe gestionar el fun-
cionamiento y administracion, orientar poli-
ticas publicas, desarrollar el diseno del cu-
rriculo bilingle intercultural, formar recursos
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humanos, asi como materiales educativos y
técnicas pedagdgicas.

Segun el MINECO, la educacion bilin-
glie consiste en el desarrollo y planificacion
de la educacion en dos idiomas: el materno
y espafol. La importancia de que exista una
educacion para todos es la construccion de la
identidad cultural de los pueblos indigenas,
con la finalidad de proteger y desarrollar el
crecimiento de su entidad étnica.

En 2012, del total de la poblacidn inscri-
ta en establecimientos del nivel preprimario,
el 32% era indigena, Un 39% en el nivel pri-
mario, un 25% en el basico y un 17% en el
nivel diversificado. En el universo de la pobla-
cion indigena inscrita en el sistema, la mayo-
ria son hombres. Estos porcentajes relativa-
mente altos dan cuenta de la pertinencia de
la educacién étnica.

3. Politicas educativas
En 1995, con la declaracién de los
Acuerdos sobre Identidad y Derechos de los
Pueblos Indigenas se impulsa la reforma del
sistema educacional y se crea la Comision
Paritaria —integrada por representantes del
gobierno y por organizaciones indigenas-.
En 1997, se crea la Comision Paritaria para
el Disefio de la Reforma Educativa —-adscrita
a la Secretaria de la Paz de la Presidencia-,
que entra en funciones en 1998 y que tiene un
caracter temporal. Dicha Comision adquirié el
compromiso de impulsar una reforma educati-
va que incluyera los principios de los Acuerdos
de Paz y, sobre todo, del Acuerdo sobre Iden-
tidad y Derechos de los Pueblos Indigenas.
La reforma educacional se define como
el proceso politico, cultura, técnico y cientifi-
co que se desarrolla de manera integral, gra-
dual y permanente e implica trasformaciones
profundas del sector y sistemas educativos
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de la sociedad y del estado (Comisién Pari-
taria de Reforma Educativa, 1998, p. 59). El
proceso politico se refiere una serie de de-
cisiones de los sectores de la sociedad civil,
asi como también del Estado; el cultural, a la
pertinencia étnica, la equidad de culturas, et-
nias y lenguas, buscando siempre la igualdad
y la proyeccion de los pueblos indigenas; el
proceso técnico y cientifico implica propiciar
la investigacion, y la creacion de conocimien-
to que produzca un cambio e implemente
nuevas técnicas educativas.

En el informe sobre el Disefio de Refor-
ma Educativa se reconocen siete ejes prin-
cipales, y dentro de estos algunas politicas
para la movilizacién social como i) la planifi-
cacién, implementacion y seguimiento de la
reforma; legislacién educativa; ii) la comuni-
cacion social; iii) la participacion para la re-
forma; y iv) la coordinacion de la cooperacion
nacional e internacional. De estas politicas,
se desencadenan una serie de estrategias
que las complementan.

En el eje financiero, las politicas pro-
puestas son el incremento de la inversion pu-
blica, la eficiencia en inversion educativa y el
fomento de la inversién para la eficiencia y la
excelencia académica.

En el eje de trasformacion curricular se
propone fortalecer la formacion integral para
la democracia, la cultura de paz y el desa-
rrollo sostenible, la renovacion curricular, el
fomento de la calidad de la educacidn, la des-
centralizacion de la calidad educativa, el for-
talecimiento de la educacion extraescolar y el
desarrollar valores.

En el eje de recursos humanos se pro-
pone la formacion de recursos en funcién de
la demanda, la educacion permanente para
el personal docente, aprovechar los recursos
humanos existentes, formular politicas labo-
rales y salariales justas y la reestructuracion
del sistema de recursos humanos.
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En el eje de equidad se propone la cober-
tura de calidad, la igualdad de oportunidades,
atender a la poblacion que tenga necesidades
especiales, minimizar la discriminacion de gé-
nero, social, étnica y econémica, la equidad de
inversion en todos los sectores y areas del pais,
y la alfabetizacion monolinglie y multilingtie.

En el eje de multiculturalidad e inter-
culturalidad se propone una educacién mul-
ticultural e intercultural, el desarrollo y for-
talecimiento de la identidad de los pueblos
indigenas y la comunidad linguistica, la pro-
mocion de la unidad de la diversidad, ademas
del multilingtismo aditivo.

El ultimo eje involucra la reestructura-
cién y modernizacion del sistema educacio-
nal, que incluye las siguientes propuestas de
politicas: coordinacion y articulaciéon de es-
fuerzos por parte del MINEDUC, municipali-
dades y otras instituciones involucradas, la
participacion multisectorial, la estructura vy
organizacion del sistema educativo, y la des-
centralizacion de funciones.

La Constitucion Politica de la Republica
de Guatemala establece la obligatoriedad del
Estado de proporcionar y facilitar la educa-
cion inicial, preprimaria, primaria y basica.
Asi como promover la educacién diversifica-
da, especial y extraescolar o paralela. La edu-
cacion debera estar orientada a la formacién
cientifica, la educacién técnica y tecnoldgica,
la formacién moral y étnica, artistica y esté-
tica, la salud personal y comunitaria, el cre-
cimiento espiritual y la identidad cultural (Di-
sefio de la Reforma Educativa, 1998, p. 41)

En el ano 2011 se aprobaron las politicas
educativas mediante el Acuerdo Ministerial
3409, que establece las siguientes politicas:
e Cobertura: garantizar el acceso, per-

manencia y egreso efectivo de nifios y
jévenes sin discriminacién, en todos los
niveles educativos y subsistemas escolar
y extraescolar.

e Calidad: mejoramiento de la calidad del
proceso educativo para asegurar que
todas las personas sean sujetos de una
educacién pertinente y relevante.

e Modelo de gestién: fortalecimiento siste-
matico de los mecanismos de efectividad
y trasparencia en el sistema educativo
nacional.

e Recursos humanos: fortalecimiento de la
formacion, evaluacion y gestion del re-
curso humano del sistema educativo na-
cional.

e Fortalecimiento de la educacion bilingle,
multicultural e intercultural.

e Aumento de la inversion educativa: incre-
mento de la asignacion presupuestaria a
la educacién hasta alcanzar lo que esta-
blece el articulo 102 de la Ley de Educa-
cién Nacional (7% del PIB).

e Equidad: garantizar la educacién de ca-
lidad que demanden las personas que
conforman los cuatro pueblos, especifica-
mente los grupos mas vulnerables, reco-
nociendo su contexto y el mundo actual.

e Fortalecimiento institucional y descentra-
lizacidn: fortalecer la institucionalidad del
sistema educativo nacional y la participa-
cién de la comunidad educativa desde el
ambito local para garantizar la calidad,
cobertura y pertinencia social, cultural y
linglistica en todos los niveles con equi-
dad, transparencia y visién a largo plazo.

4. Recomendaciones de politica

Los desafios de la educacién guatemal-
teca son similares para todos los niveles,
puesto que los problemas, deficiencias y de-
mas obstaculos son los mismos. Las prin-
cipales deficiencias estan influenciadas por
la asignacion y ejecucion de los recursos fi-
nancieros, la calidad educativa y el tema de
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pertinencia étnica. Las recomendaciones es-
tan enfocadas a abordar dichas deficiencias.

Respecto de la asignacion de recursos,
Guatemala solo destina menos del 3% del
PIB. Aunque es una prioridad para el Estado
y es el ministerio que mayor asignacion tie-
ne, los recursos financieros son todavia muy
escasos para las necesidades.

Aumento de recursos. La Ley de Edu-
cacion Nacional establece que se debe de
incrementar la asignacion presupuestaria al
7% del PIB, dado el aumento de la poblaciéon
escolar y la necesidad de mejorar la calidad
de la educacién. A pesar de que la ley entr6
en vigencia hace 12, la asignacion no ha au-
mentado mas del 3%. Es necesario entonces,
mejorar de manera sustantiva el monto de
recursos destinados a educacién y establecer
una meta para hacer efectivo el articulo 102
de dicha ley.

Calidad de los docentes. Es necesario
mejorar la calidad de la carrera docente, co-
menzando por la formacidn inicial y creando
programas de capacitacion para los docentes
en ejercicio. Asimismo, se deben crear meca-
nismos de evaluacion continua en todos los
niveles, que permita no solo medir la calidad
de los docentes, sino también monitorear el
cumplimiento y aplicaciéon del curriculo nacio-
nal base.

Reduccién de las tasas de repitencia.
Hay que mejorar las tasas de retencién de
los alumnos en todos los niveles. Una politica
viable es incorporar programas de tutorias o
ayuda a los jovenes que estén en peligro de
reprobar; esto es, monitorear mas cercana-
mente el desempefo de los alumnos durante
el afio escolar e intervenir de manera tem-
prana para mejorar su desempefio.

Establecer canales permanentes y for-
males de comunicacién entre escuela y fami-
lia. Hay que fomentar la comunicacion entre
las familias y los docentes, con el objetivo
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de involucrarlas familias en el monitoreo de
las actividades educativas de sus hijos. Se
deberd incentivar la colaboracion de los pa-
dres de familia y capacitarlos para que los
nifos de educacion inicial logren desarrollar
herramientas de aprendizaje esenciales para
transitar hacia el resto de los niveles.

Mejorar el cumplimiento del afio escolar.
Se recomienda también cumplir el ciclo esco-
lar, para que los alumnos no pierdan clases y
puedan lograr las metas y objetivos del afio
escolar. Debido a los problemas de gestion
y presupuesto las fechas de inicio de clase
no se cumplen, sin que se estipulen medidas
remediales para completar las horas lectivas.
Por ejemplo, en el afio 2014, el inicio del ci-
clo escolar debia ser el 2 de enero, y el ini-
cio de clases en todos los niveles y sectores
fue el 16 de enero. En el sector privado, por
lo general, las fechas de inicio se cumplen,
mientras que en el sector publico por com-
plicaciones con los maestros, las condiciones
de los establecimientos y la falta de recursos
financieros y humanos, las fechas de inicio no
fueron cumplidas.

Asegurar la educacién bilingie. La edu-
cacion bilingle multicultural y pluricultural es
prioridad para aquellas comunidades con ma-
yor poblacién indigena bilinglie. Es importan-
te generar y proveer de material didactico y
tecnoldgico pertinente, para lograr la equidad
en los centros educativos, donde todos los j6-
venes y nifos tengan las mismas oportunida-
des de educacién y promocion.

5. Conclusiones

a educacién es una de las herramientas
mas importantes de superacién del ser
humano, que permite a las personas a
incorporarse en la sociedad, mediante la for-
macion de competencias para integrarse en
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el contexto econdmico, social, cultural y to-
dos los aspectos de su vida. La posibilidad
de mejorar la calidad de vida y superar el
umbral de pobreza aumentan considerable-
mente al tener el conocimiento de lectura y
escritura basica. Pese a los esfuerzos que del
Estado, la tasa de analfabetismo es todavia
muy elevada y el ritmo de disminucion lento.
Segun la Encovi 2011, el 21% de la poblacién
encuestada no sabe leer ni escribir, por lo que
el proceso de alfabetizacidon deber ser priori-
dad para el Estado guatemalteco.

El Estado ha reconocido la necesidad de
mejorar la calidad de la educacion en el pais,
lo que se ha plasmado en la implementacién
de diversos programas, la planeacion y eje-
cucién de leyes, acuerdos y normativas en-
caminadas al mejoramiento del sistema. Uno
de los esfuerzos es la continua evaluacion vy
ejecucién del CBN, que permite estandarizar
la calidad educativa en todos los centros edu-
cacionales del pais, por lo que es imperioso
capacitar a los maestros y dar prioridad a la
aplicacion del CBN bilinglie. Un 40% de la po-
blacién se considera indigena, mientras que

B Priscilla Chang Paiz

una proporcion significativa solamente habla
el idioma materno que pertenece a alguna
de las 23 comunidades linguisticas de Gua-
temala. En este contexto, una educacion cul-
turalmente pertinente es fundamental para
el desarrollo de estas comunidades, donde
persisten tasas de pobreza extrema muy ele-
vadas. La incipiente implementacion del CNB
bilinglie es un gran paso, pero deben redo-
blarse los esfuerzos para seguir avanzando
en este punto.

Para concluir, la atencién puntual a los
problemas complejos en temas educativos
es la clave para lograr un desarrollo soste-
nible. Si se logran mejorar las capacidades y
habilidades de los grupos mas vulnerables,
se generara un crecimiento econémico y se
elevara la calidad de vida en todo el pais. En
este estudio se han planteado los principales
desafios del Estado como mejorar la calidad
educativa, ampliar la cobertura y la educa-
cién bilinglle multicultural y pluricultural.
También es necesario aumentar los recursos
destinados a educacion y mejorar la gestion,
manejo y ejecucién de los fondos.

Estudios actuales de la Maestria en Desarrollo de la Universidad del Valle de Guatemala (2014) y Licenciada en
Economia Empresarial de la Universidad Rafael Landivar (2012). Desde el afio 2009 trabaja como asistente de
investigacion y en 2012 como investigadora en el Instituto de Investigaciones Econémicas y Sociales-IDIES de
la Universidad Rafael Landivar. Ha colaborado en la Catedra de la Red de Homdlogos AUSJAL sobre Desigual-
dad y Pobreza y actualmente cumple como tutora de la catedra. Sus areas de investigacion son Sistemas de
Informacién Geografica-SIG, educacion, pobreza y desarrollo.
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Los desafios de la educacion preescolar,
basica y media en México

Sergio Roman Morales = Luis Ignacio Roman Morales

1. Introduccion

n el marco de los desafios de la edu-
cacion preescolar, basica y media en
Ameérica Latina ofrecemos una reflexion

sobre las politicas educativas que propicien
un desarrollo humano pleno. La finalidad de
una ensefianza humanista y pragmatica hoy
es distinta a la del siglo pasado, pues es ne-
cesario poner énfasis en la adquisicion de
estrategias para disponerse a un aprendizaje
permanente, acceder a nuevas tecnologias y
enfrentar situaciones complejas y novedosas.
Es ineludible repensar nuestro sistema
educativo con una visién critica e informa-
da, a la luz de evidencias concretas y no de
la extrapolacién de ideas preconcebidas. El
desafio se ha redimensionado, obligando a
replantear los complejos procesos de formu-
lacion de politicas publicas, diagnosticando
objetivamente la situacién presente y aten-
diendo al futuro de nuestros estudiantes en
un horizonte de mediano plazo. Coincidimos
en que la mejora de la calidad educativa se
presenta como el mayor reto, pero no es el
Unico: la permanencia en la escuela hasta
terminar el nivel de escolaridad medio supe-
rior; mayores oportunidades de aprendizaje
a la poblacién marginada; un sistema de eva-
luacién del logro educativo y de la practica

docente; la seleccion y formacion continua de
los maestros y las facultades de autogestién
en los centros escolares son otros desafios
del sistema.

La UNESCO manifiesta que el “el dere-
cho humano a la educacién no puede mate-
rializarse simplemente al garantizar que los
nifos acudan a la escuela; ellos deben ade-
mas aprender mientras se encuentran alli”
(2013, p. 13). y, en México, la Secretaria de
Educacion Publica considera que “el objetivo
es favorecer el desarrollo de las competen-
cias para la vida y el logro del perfil de egre-
so... transformando la practica docente y te-
niendo como centro al alumno, para transitar
del énfasis en la ensefianza, al énfasis en el
aprendizaje” (2011, pp. 6-7).

En México, la acumulacion de elementos
de juicio (tales como los aportados por las
pruebas estandarizadas nacionales e inter-
nacionales) sobre un aprendizaje deficiente,
derivd en una estrategia de cambio de lar-
go alcance iniciada en 1992. La educacién,
siempre importante, ha adquirido un valor
estratégico en el disefio de las politicas publi-
cas. Una nueva economia, un nuevo mundo
laboral, una sociedad mas critica y nuevas
formas de relacionarse, divertirse, investigar
y aprender, han transformado nuestros su-
puestos basicos sobre la escuela y el proceso
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de ensefianza-aprendizaje, al evidenciar las
limitaciones de una ensefianza expositiva y
redimensionando los principios de la educa-
cién centrada en el aprendizaje, en los pro-
cesos de elaboracidén del conocimiento y en la
construccién de la capacidad para enfrentar
problemas. La escuela tampoco puede aislar-
se de su complejo entorno social, caracteriza-
do por el crecimiento de la economia informal,
la violencia, el narcotrafico, la distribucidon
desigual del ingreso y la desesperanza de los
estudiantes en sus proyectos de vida.

Ante un contexto incierto y desafiante,
en la uUltima década el debate sobre la Refor-
ma Integral a la Educacion Basica ha pasado
de las oficinas gubernamentales, centros de
investigacién y salones de clase a los medios
de comunicaciéon y a los hogares. Hay quienes
impulsan la reforma y quienes la cuestionan.
Algunos insisten en privilegiar la reproduccion
cultural y la formacion en valores, mientras
otros se debaten en encuentros y desencuen-
tros entre el apoyo o el rechazo al enfoque por
competencias. Por ello, la implementacion de la
reforma ha sido lenta, desigual e insuficiente.!

Las grandes metas son generalmente
aceptadas en el discurso sin que se practi-
quen en los centros escolares, especialmente
aquellas referidas al respecto dela diversi-
dad, los temas de relevancia social, la eva-
luacién formativa, la atencién a los procesos
de aprendizaje, el desarrollo de un espiritu
critico y creativo, el aprendizaje colaborati-
vo, el enfoque humanista, los ambientes de
aprendizaje, el manejo de informacién y de
situaciones, la convivencia, el aprendizaje
permanente, la autonomia de gestion escolar
y la toma de decisiones participativa.

El hecho de que los principios pedagdgi-
cos o normativos se reflejen en la cotidiani-
dad docente es un gran reto, pero lo es adn
mayor el conciliar los intereses particulares
de los actores educativos, tales como la se-
leccion, evaluacion, formacion continua, pro-
mocion y remuneracion de los docentes; la
participacion de la comunidad educativa en la
toma de decisiones; la gestion de los centros
escolares; la asignacion y control de recur-
sos; la resolucién de los obstaculos impues-
tos por redes de poder, tradiciones y defensa
de territorios. Concretar lo que queremos im-
plica una estrategia que permita armonizar
concepciones y objetivos diversos, mediante
un didlogo que desincentive antagonismos e
intereses velados.

Este documento presenta inicialmente la
contextualizacién sobre la estructura, la evo-
lucion y la situacion actual de la educacion
inicial, basica y media de México, teniendo en
cuenta los resultados de pruebas estandari-
zadas, como PISA y ENLACE.

Luego, se exponen las lineas centrales
de las estrategias y politicas educativas apli-
cadas por los gobiernos federales desde los
afios noventa del siglo XX. En especial, se re-
leva la importancia que tiene la educacion en
los Planes Nacionales de Desarrollo, asi como
en los contenidos fundamentales de la nueva
legislacion en esta materia (aprobada en el
2013), tanto a nivel constitucional como de
leyes secundarias.

Posteriormente se presentan las reco-
mendaciones de politicas publicas conside-
rando el periodo 2014-2018 que le resta a la
actual administracion federal y, por ultimo, se
presentan las conclusiones del analisis.

1 El 26 de febrero de 2013 el Congreso de la Unidn aprobé diversas reformas a los articulos tercero y 73 de la Constitucion de los Estados
Unidos Mexicanos. A partir de ellas se generd un amplio debate y disputas sobre la concrecion de tales reformas en leyes especificas.
El 11 de septiembre de 2013 se decretaron las reformas a la Ley General de Educacion y se promulgaron la Ley General del Servicio
Profesional Docente y la Ley del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion.
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2. Breve descripcién del estado
de la educacién inicial, basica
y media

El sistema educativo mexicano se estruc-
tura en lo fundamental por cinco ciclos: pre-
escolar (tres afios), primaria (seis afos), se-
cundaria (tres afios), bachillerato (tres afios)
y educacion superior (profesional y de posgra-
do, con duracién variable). En educacion basi-
ca y media superior existen cerca de 30 millo-
nes de estudiantes, 1,5 millones de maestros
y 250 mil centros escolares. Es uno de los mas
grandes del mundo y es superado en nuestro
continente solo por Estados Unidos y Brasil.

Entre los afios treinta del siglo XX y la
primera década del XXI se obtuvieron im-
portantes logros, como el hecho de que se
multiplicéd 18,8 veces el niumero de alumnos
matriculados, mientras la poblacion total lo
hizo en 6,8 veces. En la actualidad hay una
cobertura cercana al 100% en primaria, un
96% en secundaria y un 67% en bachillerato.
La escolaridad promedio alcanza los 8,7 afos
y, para 2021, se estima que seran 10 afios;
la tasa de alfabetizacion entre las personas
de 15 a 24 afos es superior al 98%. Sin em-
bargo, el objetivo de escuela para todos no
ha significado igualdad de oportunidades y
menos de resultados. La eficiencia terminal
que en primaria es del 95%, en secundaria,
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baja al 83% y en educacion media superior
apenas alcanza al 63%. El Instituto Nacional
para la Evaluacién de la Educacion (INEE) lo
plantea de la siguiente manera: “A excepcion
de los nifios de 6 a 11 afios, el derecho de
asistir a la escuela entre los nifiosde 3 a5y
de 12 a 17 afios aun no se ejerce totalmente
en México. Su cumplimiento es desigual por
edades y por entidades federativas, siendo
patente que el ejercicio de este derecho esta
asociado a las condiciones sociales, étnicas,
econdmicas y de ubicacién de residencia de
los nifios”(2011, p. 28).

Respecto del tipo de sostenimiento,
existe un predominio de las escuelas publi-
cas, con una participacion cercana al 92% en
primaria y secundaria y por arriba del 80% en
educacion preescolar y media superior, nive-
les que fueron reconocidos como obligatorios
apenas en 1993 y 2012, respectivamente. En
promedio, hay 22 alumnos por docente en la
las escuelas publicas y 13 en las privadas,
siendo creciente la diferencia en los ratios
conforme se incrementa el grado educativo.
El cuestionamiento sobre quién debe pagar
por la educacion en México se vuelve rele-
vante a nivel superior, dado el mayor nivel
de requerimiento de recursos per capita en
este nivel educativo. En la educacion inicial,
primaria y secundaria, el tema es el mejora-
miento de las instalaciones.

CUADRO 1

DISTRIBUCION DE ALUMNOS, DOCENTES Y ESCUELAS
POR NIVEL EDUCATIVO Y TIPO DE SOSTENIMIENTO, 2010-2011

Nivel Tipo de sostenimiento Alumnos Docentes ESCUELAS
Preescolar PUBLICO 3.993.595 180.567 76.247
Porcentaje 86,0 81,2 83,7
Alumnos/docentes 22
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Nivel Tipo de sostenimiento Alumnos Docentes Escuelas

PRIVADO 647.465 41.855 14.887
Porcentaje 14,0 18,8 16,3
Alumnos/docentes 15

Primaria PUBLICO 13.655.890 516.227 91.031
Porcentaje 91,7 90,3 91,7
Alumnos/docentes 25
PRIVADO 1.231.955 55.162 8.288
Porcentaje 8,3 9,7 8,3
Alumnos/docentes 22

Secundaria PUBLICO 5.663.261 328.107 31.637
Porcentaje 92,3 86,0 88,1
Alumnos/docentes 17
PRIVADO 474.285 53.617 4.284
Porcentaje 7,7 14,0 11,9
Alumnos/docentes 9

Media superior PUBLICO 3.353.413 181.944 9.008
Porcentaje 80,1 65,4 59,6
Alumnos/docentes 18
PRIVADO 834.115 96.325 6.102
Alumnos/docentes 9

Global PUBLICO 26.666.159 1.206.845 207.923
Porcentaje 89,3 83,0 86,1
Alumnos/docentes 22
PRIVADO 3.187.820 246.959 33.561
Porcentaje 10,7 17,0 12,9
Alumnos/docentes 13

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Secretaria de Educacion Publica, 2012, pp. 14-15.

La reduccion del analfabetismo da cuenta
de los avances en educacion. En 1960, el 14%
(un 17% entre las mujeres) de la poblacion en
edad escolar no logré aprender a leer, mien-
tras que en la actualidad el analfabetismo solo
alcanza a un 1,5% en la poblacién de 15 a 24
afos. Asimismo, la informacidn por género ya

no muestra significativas desigualdades en la
mayor parte de los indicadores educativos.
La poblacion de 55 a 64 afos con alta
marginacion, y de quienes viven en zonas
rurales, muestra 40 y 31% de analfabetis-
mo, pero en la poblacién de 15 a 24 afios las
proporciones son radicalmente distintas (4 y



3%, respectivamente). Aun asi, persiste la
inequidad social al cuadruplicar los datos de
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analfabetismo de la poblacion rural a los de la
urbana y de la de baja marginacién.

CUADRO 2
ANALFABETISMO POR RANGOS DE EDAD, SEXO Y GRADO DE MARGINACION

Analfabetismo Hombre Mujer Marginacion Marginacion Poblacién Poblacién

2010 (Global) alta baja rural urbana
15-24 1,5 1,6 1,5 4,2 1,0 3,3 0,7
25-34 3,1 2,9 3,3 10,9 1,8 8,1 1,3
35-44 4,5 3,7 5,2 16,4 2,6 12,1 1,8
45-54 7,8 5,8 9,6 26,4 4,8 20,5 3,3
55-64 13,9 10,4 17,2 39,8 9,3 31,3 6,8
> 15 6,8 5,5 8,0 19,5 4,5 15,6 3,2

Fuente: Instituto Nacional de Evaluacion Educativa, 2012, p. 116.

Respecto de la cobertura y tasa neta de
escolarizacion, el principal reto es ampliar
la poblacién estudiantil en educacién media
superior, nivel en que el sistema educativo
mexicano se encuentra lejos de los referentes

internacionales. En educacion primaria prac-
ticamente se ha logrado alcanzar la cobertura
universal y en los casos de educacion secun-
daria y preescolar aun se encuentran lejos de
la meta pero en camino de alcanzarla.

GRAFICO 1
TASA NETA DE ESCOLARIZACION POR NIVEL
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del Sistema Nacional de Informacion Estadistica Educativa, 2013.
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GRAFICO 2
COBERTURA BASICA POR NIVEL
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Global (3 a 17) 72,8 76,0 79,7 85,0 88,2

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de cifras oficiales del Sistema Nacional de Informacién Estadistica Educativa, 2013.

También hay mejoras sustantivas en las
tasas de eficiencia terminal (proporcién de
alumnos que egresan respecto de aquellos
que ingresaron al inicio del nivel), desercidon
escolar y en el indice de reprobacién. En pri-
maria terminan sus estudios cerca del total de
los alumnos y los porcentajes de desercion y
reprobacién son relativamente pequefios. En

secundaria la tasa de eficiencia terminales aun
insatisfactoria (80%) y las tasas de desercion
y reprobacion elevadas (6% y 16%, respecti-
vamente). El mayor problema se localiza en
educacion media superior, donde uno de cada
dos estudiantes no logra culminar el ciclo (tasa
de eficiencia terminal del 47%) y hay un 15%
de desercion y un 33% de reprobacidn.

GRAFICO 3
TASA DE EFICIENCIA TERMINAL
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Fuente: Elaboracidon propia sobre la base de cifras oficiales del Sistema Nacional de Informacion Estadistica Educativa, 2013.




México

GRAFICO 4
TASA DE DESERCION ESCOLAR
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de cifras oficiales del Sistema Nacional de Informacion Estadistica Educativa, 2013.

GRAFICO 5
TASA DE REPROBACION

50,0

45,0
40,0

35,0

30,0

PORCENTAJE

25,0 %‘\r
20,0

15,0
10,0 Q‘\‘\A
5,0 e g -
0.0 1990/1991 | 1995/1996 | 2000/2001 2005/2006 | 2010/2011
=@=Primaria 10,1 7,8 6,0 4,3 3,2
=Jll= Secundaria 26,5 23,7 20,9 18,0 15,9
Media superior 44,2 42,3 37,9 34,7 32,7

Fuente: elaboracion propia sobre la base de cifras oficiales del Sistema Nacional de Informacién Estadistica Educativa, 2013.

México, al igual que otros paises de
América Latina y del mundo, aplica desde el
afio 2000 la prueba PISA para obtener re-
ferentes de su calidad educativa compara-
bles internacionalmente. PISA presenta sus
resultados en escalas basadas en criterios
definidos (donde la media tedrica es de 500
puntos) y que evalla alternativamente los
campos de lectura, matematicas y ciencias.

La informaciéon mas reciente es la relativa a
matematicas (2012), pero dado que los re-
sultados se dieron a conocer al momento de
finalizar la elaboracién del presente estudio,
se abunda en la informacién sobre lectura
aplicada en 2009. Los niveles inferiores (0
a 2) identifican competencias insuficientes
0o minimas necesarias para desempefiarse
en la sociedad contemporanea y los niveles
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superiores (4 a 6) evidencian potencial para
realizar actividades de alta complejidad cog-
nitiva y cientifica, entre otras. Las autorida-
des educacionales se han propuesto el obje-
tivo de alcanzar el nivel 3 (entre 480 y 553
puntos, lejos de los 425 obtenidos en 2009)
para el ciclo 2021-2022.

Tanto en 2009 como en 2012, México se
ubica en la frontera entre los niveles 1 y 2
de la prueba PISA, lo que significa que en
promedio los alumnos mexicanos poseen es-
casas capacidades para integrar e interpretar
informacién, extrapolando lo que han apren-
dido a lo largo de la vida para aplicarlo a si-
tuaciones del mundo real. Sin embargo, PISA
considera que los resultados no son solo una
consecuencia del sistema escolar, sino del
sistema educativo en un sentido amplio, in-
cluyendo el contexto socioeconémico y cultu-
ral y el papel que cumplen todos los actores
educativos. En 2009, PISA evallo en México
a 38.250 estudiantes, de los cuales el 27,4%
estaba cursando estudios secundarios y el
72,6% se encontraba en la educaciéon media
superior. El desempefio fue considerablemen-
te mejor entre los alumnos que presentaron
la prueba estando en el nivel de educacién
media superior.

CUADRO 3
RESULTADOS PISA EN MEXICO (EN PUNTOS)

‘ 2000 ‘ 2003 ‘ 2006 ‘ 2009 ‘ 2012
LECTURA
Global 422 400 410 425 | 424
Secundaria 374 366 368 385 | n.d.
Media superior 467 438 444 457 | n.d.
MATEMATICAS
Global 385 406 419 | 413
Secundaria 355 365 385 n.d
Media superior 421 437 445 | n.d.

Fuente: Instituto Nacional para la Evaluaciéon Educativa, 2010, p. 13.

Segun el cuadro 4, muchos estudiantes
no han desarrollado las capacidades basicas
para integrarse a empleos que requieran ha-
bilidades superiores de juicio. Unicamente el
5,7% de los estudiantes mostraron capaci-
dades superiores en habilidad lectora (nive-
les 4, 5y 6), comparado con el 28,3% en
el promedio de los paises miembros de la
Organizacion para la Cooperacion y Desa-
rrollo Econdmicos (OCDE). Esta cifra refleja
la limitada capacidad del sistema educativo
para inducir el desarrollo de nuevas ideas,

CUADRO 4
DESEMPENO EN LECTURA POR NIVELES, PISA2

NIVEL =1b 1ib la 2 3 4 5 6
PUNTOS <262 262-335 335-407 | 407-480 | 480-552 552-625 | 625-698 >698
México 3,2 11,4 25,5 33,0 21,2 53 0,4 0,0
Promedio

América Latina 7,3 15,2 26,4 27,5 17,0 5,7 0,9 0,0
Promedio OCDE 1,1 4,6 13,1 24,0 28,9 20,7 6,8 0,8

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion del INEE (2010, p. 4).

2 En Matematicas, para 2012 (México en Pisa 2012, pp. 42), PISA reporta que el 55% de los alumnos mexicanos estan por debajo del nivel 2 y
solo un 4% en los niveles superiores (4,5 y 6), en tanto que el promedio de los paises de la OCDE alcanza el 23% y el 31%, respectivamente.



la integracion de referentes culturales, la
generacién de tecnologias, la promocién de
empresas y la creacion de empleos (INEE,
2010, p. 10).

En el cuadro 5 se presentan las fuertes
diferencias en los porcentajes de alumnos
con bajo rendimiento entre escuelas del sec-
tor publico y del privado, y la comparativa-
mente menor proporcién de mujeres entre
los alumnos de bajo rendimiento.

CUADRO 5
ALUMNOS CON RENDIMIENTO POR DEBAJO

DEL NIVEL 2 EN LA PRUEBA PISA 2009
EN LECTURA, POR TIPO DE SOSTENIMIENTO
Y SEXO (EN PORCENTAIJES)

Global 40,1
Sostenimiento publico 42,6
Sostenimiento privado 20,6
Hombre 46,2
Mujer 34,1

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion del INEE
(2011, p. 297).

Si bien México muestra un desempefio
deficiente al compararlo con los paises de la
OCDE, sus resultados son ligeramente me-
jores que los promedios latinoamericanos.
En particular, son inferiores a los mostrados
por Chile o Uruguay, pero mejores que los
de Argentina, Brasil, Colombia, Panama y
Perd.

México

CUADRO 6
PISA 2009, LATINOAMERICA

Lectura Matematicas

Puntos Puntos
Chile 449 421
Uruguay 426 427
México 425 419
Colombia 413 381
Brasil 412 386
Argentina 398 388
Panama 371 360
Perd 370 365
Promedio de A. L. 408 393

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de la informacion del INEE
(2010, p. 14).

En el documento “"PISA 2009. Socioeco-
nomical Results” se identifica que la escuela
y el contexto socioecondmico del alumno son
los principales factores que influyen en los
resultados, pero también se destacan facto-
res como el vivir en zona urbana o rural (en
México se traduce en 45 puntos de diferencia,
equivalente a mas de un afio de estudios);
familias uniparentales; lectura de los padres
con sus hijos (especialmente en los primeros
afios de escuela) y el d