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I INTRODUCCION Y PROPOSITO

1.1  El propdsito de esta Estrategia es el de orientar y contribuir a incrementar la
efectividad de la accion del Banco en el sector educativo. Responde a la solicitud de
la Junta de Directores Ejecutivos de actualizar las estrategias del sector, en
seguimiento de la Estrategia Institucional aprobada en 1999."

1.2 El propésito de la Estrategia es apoyar las prioridades del Banco, como son
promover la competitividad y el crecimiento, y reducir la pobreza y la desigualdad.
La educacion y la capacitacion son factores decisivos para la competitividad y el
crecimiento debido a sus efectos sobre la productividad de la fuerza laboral, entre
otras consideraciones. La educacidon es esencial también para la reduccion de la
pobreza, porque mejora las perspectivas de ingreso, la capacidad de movilidad y la
adaptabilidad de la fuerza de trabajo. La educacion transmite beneficios privados y
poderosas exterioridades publicas. Estas Ultimas afectan la capacidad de innovar y
de mejorar la naturaleza y alcance de los logros sociales. Desempefian también un
papel importante en la calidad de la interaccion civica y el gobierno democratico.

1.3 Desde su creacion, el Banco ha sido una importante fuente de asistencia técnica y de
financiacién externa para la educacion en Latinoamérica y el Caribe (LAC). Al
construir sobre la experiencia y el progreso acumulado hasta ahora, la actual
Estrategia propugna por un renovado compromiso con la educacion, haciendo
énfasis en la selectividad estratégica y en la orientacion de apoyo a acciones
catalizadoras que se extiende a todos los niveles: preescolar, primaria, secundaria y
terciaria.” Un objetivo clave es el mejoramiento del aprendizaje, con miras a reducir
la brecha en el desempefo que separa a la region de sus competidores.

1.4  La Estrategia desarrolla las estrategias corporativas generales del Banco asi como
las estrategias del subsector de la educacion producidas en el transcurso de la ultima

' Sobre el mandato de revisar las estrategias, politicas y orientaciones del sector, ver Documento GN-2077-
15. El Documento GN-2195-3 enumera las estrategias del sector (incluyendo la actual Estrategia, asi como la
de Informacién y Tecnologia de las Comunicaciones) que estan siendo elaboradas o actualizadas para
presentarlas a consideracion de la Junta de Directores Ejecutivos.

? Para los presentes propositos, se ha adoptado la International Standard Classification of Education de la
UNESCO (ISCED.1997). Por lo tanto, la educacion pre-primaria puede comenzar a la edad de 3 afios y
continuar hasta el afio de ingreso a la escuela primaria. La educacion primaria (“la primera etapa de la
educacion basica”) comienza a la edad de 5, 6 6 7 afios y puede durar de 4 a 8 afios. La educacion secundaria
inferior (“la segunda etapa de la educacion basica”) habitualmente incluye los grados 7° a 9°, mientras que la
educacion secundaria superior comprende habitualmente los grados 10° a 12° . Se entiende, en general, que la
educacion basica incluye los ciclos de primaria y secundaria inferior. Existen tres formas de educacion
terciaria: la primera ofrece capacitacion post-secundaria de una duracion de seis meses a dos afios; la segunda
ofrece titulos de licenciatura, y la tercera ofrece titulos de maestria y doctorado. Debe sefialarse que estas
convenciones, asi como el nimero de afios para cada nivel, varian de un pais a otro en las definiciones y en la
practica.
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década.® Toma en cuenta iniciativas internacionales recientes en educacion,
incluyendo los Objetivos de Desarrollo para el Milenio (ODM), Education for All —
Fast Track Initiative, que compromete a los gobiernos a ofrecer seis afios completos
de educacién primaria de calidad a todos los nifios para el afo 2015, y las
intenciones anunciadas en recientes reuniones de la Cumbre de las Américas en
relacion con incrementos en las matriculas en la educacion secundaria y mejoras en
la medicion y exigencia de rendimiento de cuentas en la educacion.

1.5  Los enfoques y opciones de politicas detallados en la Estrategia se fundamentan en
evidencia empirica sobre los determinantes del aprendizaje, los logros, el costo de la
oferta educativa y las razones que subyacen al desempefio desigual de la educacion
publica en diferentes paises miembros prestatarios del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID). La Estrategia refleja continuos intercambios y consultas con
quienes elaboran las politicas, expertos e investigadores en el drea, incluyendo tres
afios de encuentros organizados por el Dialogo Regional de Politicas sobre
Educacion, asi como las lecciones extraidas de afios de experiencia en los préstamos
del Banco y en la asistencia técnica en educacion.

1.6 Un principio basico de la Estrategia es que las condiciones son especificas de cada
pais y no hay un modelo que se ajuste a todos. Busca ofrecer ideas sobre la
efectividad de las politicas educativas y las soluciones intentadas en contextos
alternativos. Al hacerlo, reconoce que la educacién no es un campo auténomo.
Poderosas fuerzas econdmicas, sociales y politicas, afectan la oferta y la demanda
de escolaridad, asi como los beneficios que puede reportar la educacion a los
individuos. Sin embargo, la educacién contribuye al alcance y calidad de las
oportunidades que encuentra la gente en la vida. La Estrategia hace énfasis en la
necesidad de disponer de una capacidad doméstica para la adopcion de politicas y
para la implementacion de programas y, para el Banco, en la necesidad de
organizarse de acuerdo con los retos que enfrenta. La Estrategia resalta los méritos
de establecer objetivos, parametros, una orientacion a resultados y a evaluaciones, y
hace un fuerte énfasis en un analisis sectorial e institucional mejorado como parte
integral del apoyo del Banco a la educacion.*

3 Las estrategias para el subsector incluyen: “Higher Education in Latin America and the Caribbean: A
Strategy” (1997), “Reforming Primary and Secondary Education in Latin America and the Caribbean: A
Strategy” (2000), y “Vocational and Technical Training: A Strategy” (2000). Buena parte de lo que se ha
dicho en estos documentos sigue siendo valido y util hoy en dia. La actual Estrategia actualiza las anteriores,
haciendo énfasis en el papel general del sector educativo dentro del contexto del desarrollo econéomico y
social, y desarrollando vinculos mas explicitos con la estrategia y las actividades del BID en el ambito
estrechamente relacionado del desarrollo cientifico y tecnologico.

* Un perfil que delinea los principales temas de esta Estrategia fue presentado para consulta a las autoridades
educativas de la region, asi como a grupos selectos de investigadores en politicas educativas. La Estrategia se
ha beneficiado de muchas maneras de la retroalimentacion recibida. La preparacion de la Estrategia se
beneficio también de los sustanciales aportes hechos por los miembros del Grupo de Trabajo Inter-
departamental de especialistas en educacion que representaban a los departamentos de operaciones, asi como
al INT y al RES.
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La Estrategia fue presentada a la Junta de Directores Ejecutivos en un momento en
el cual los retos asociados con la insercion de la region a la economia global del
conocimiento, y las exigencias a la educacion relacionadas con ella, son
reconocidos mas claramente que nunca. Cualquier exposicion sobre el sector
educativo en LAC debe comenzar por reconocer las reformas y logros que se han
propagado por la region durante los ultimos quince afos. Sin embargo, comparadas
con las necesidades que surgen de un cambio mundial cada vez mas veloz, la
educacion y la capacitacion han tenido una evolucion y adaptacion lentas. La region
debe mejorar la forma de utilizar su inversiéon en educacion como un catalizador
para la competitividad, la inventiva y las utilidades sociales. El Banco, a su vez,
debe reflexionar sobre cudl es la mejor manera de apoyar los esfuerzos de los paises
prestatarios en este campo.

II.  DIAGNOSTICO DEL SECTOR’
Educacion, competitividad y crecimiento

La revolucion y la globalizacion de la informacion y las comunicaciones son ahora
las fuerzas impulsoras que apuntalan la productividad y el crecimiento econémico.
El contenido de conocimiento de los bienes y servicios comercializados al nivel
mundial estd destinado a crecer, mientras que es probable que baje el valor relativo
de muchos bienes primarios y de recursos intensivos en el comercio internacional.
El progreso en la tecnologia informatica y en la conectividad tiene actualmente
como resultado costos de comunicacion cercanos a cero, y la casi abolicion de la
distancia fisica para numerosos efectos econdmicos. Muchas de las compaifiias que
se encuentran en esta situacion pueden establecerse donde lo deseen para
beneficiarse de las ventajas comparativas del costo y calidad de los recursos
humanos. El nivel de habilidades de la fuerza de trabajo se esta convirtiendo hoy en
dia en un factor clave para atraer y retener negocios e inversiones.

La economia del conocimiento exige un nimero cada vez mayor de empleados con
altos niveles de habilidades, que deben actualizar sus conocimientos de forma
permanente.® El aprendizaje de orden superior y habilidades tales como creatividad,
habilidades de comunicacién y la capacidad de trabajar en equipo han adquirido
mas importancia que el aprendizaje de hechos bdasicos y datos. La creciente
cotizacion del conocimiento disminuye aun mas la capacidad de ingreso de las
personas sin capacitacion o semi-capacitadas, comparada con la de las personas
mejor capacitadas. Y hay evidencia de los paises de la OCDE, segun la cual las
recientes mediciones de las habilidades cognoscitivas de la fuerza de trabajo (su
“capital de conocimiento”), muestran una influencia mas fuerte de la educacion y de

> Este capitulo sintetiza los principales puntos y hallazgos de un articulo de antecedentes sobre la educacion
en LAC disponible del SDS/EDU a solicitud de los interesados.

6 EI ISO 9000 y 14000 familias de estindares de calidad ofrecen un parametro para las habilidades que
requiere la fuerza laboral.
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las habilidades sobre las perspectivas de crecimiento que los indicadores
tradicionales, basados en el nimero de afios de escolaridad.

El papel cada vez mas importante del conocimiento como un factor de produccioén
ha propiciado el crecimiento de la matricula en la educacion formal. En el mundo
desarrollado, el nimero promedio de afios de escolaridad de los trabajadores
jovenes es cercano a 14 afios. De particular importancia es la expansion del
preescolar, asi como la de una gran variedad de formas de capacitacion
postsecundaria que no estan vinculadas a las universidades en el sentido tradicional
del término. Junto con el crecimiento de la escolaridad formal, se observa una
enorme expansion en el numero, naturaleza y diversidad de las oportunidades de
aprendizaje a medida que los empleados descubren que deben actualizar y mejorar
sus habilidades, y las empresas toman en sus propias manos la capacitacion de sus
asociados y empleados.

Impulsado por estos cambios, el concepto tradicional de educacion formal
suministrada a los nifios y a jovenes hasta la edad de 24 afios, principalmente por el
sector publico, estd siendo reemplazado por un nuevo conjunto de relaciones. El
capital de conocimiento requerido hoy en dia no sélo incluye habilidades verbales y
matematicas, sino también la capacidad de innovar, cooperar y resolver problemas
en una gama de areas especificas pero constantemente cambiantes. Se pagan mas
altas bonificaciones en aquellos empleos que requieren tareas cognoscitivas no
rutinarias, incluyendo capacidades analiticas avanzadas o una intensa interaccion
personal. Las tareas mas rutinarias, reemplazadas cada vez mas por computadores o
por otro tipo de automatizacion, tienen menos demanda. El aprendizaje se reconoce
cada vez mas como un proceso que comienza con el nacimiento y termina
unicamente al final de la vida; como resultado de ello, es necesario ofrecer
oportunidades de aprendizaje no s6lo a los nifios y a los jovenes, sino también a los
adultos. Durante el trascurso de su vida, los adultos pueden entrar y salir de una
serie de esquemas de educacion y capacitacion formales y no formales. De hecho,
segun algunos estimativos, la formacion de habilidades que se da después de la
escuela y por fuera de ella representa de un tercio a la mitad de toda la capacitacion
que reciben los empleados. A medida que el Estado ve como se debilita su casi
monopolio de la educacion, las formas de ofrecer el aprendizaje se diversifican para
incluir la educaciéon formal estandar, el aprendizaje basado en la red y el aprendizaje
virtual, asi como la capacitacion organizada por las empresas para sus empleados,
como parte de la expansion de la educacion continuada para adultos. El papel del
Estado ya no es unicamente el de suministrar educacion, sino el de regular y
supervisar la calidad y capacidad de respuesta al mercado de los programas de
capacitacion y aprendizaje (muchos de los cuales son ofrecidos por proveedores
privados).

Existen también indicios de que la composicion de la demanda de personal de nivel
medio y alto esta cambiando y se dirige ahora a egresados con mas habilidades
técnicas, en lugar de las tradicionales habilidades académicas impartidas por las
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universidades. En particular, parece haber una necesidad creciente en todo el mundo
de titulos no tradicionales, inferiores al nivel universitario, en métodos de enseflanza
creativos mas cercanos al modelo de las instituciones comunitarias o “Community
Colleges” o de las carreras cortas y, en general, de una amplia diversificacion de
tipos de educacion terciaria.

Los datos disponibles para LAC reflejan, en general, estas tendencias globales. La
cambiante economia mundial ha llevado a un incremento de la tasa de regreso a la
educacion terciaria en la region, donde las tasas brutas de matricula se
incrementaron del 17% en 1990 al 24% en 2000. El sector privado se ha expandido
activamente hacia los nuevos campos emergentes donde el sector publico ha
avanzado con excesiva lentitud, y ahora representa mas de un tercio del total de
matriculas. La educacién superior a distancia esta creciendo también rapidamente.
Sin embargo, la tasa general de matricula es todavia inferior en un 10% a la de
paises de niveles comparables de PIB per capita. Brasil, México y los paises de
habla inglesa del Caribe tienen tasas de matriculas en educacion especialmente
bajas comparadas con las de sus competidores.

Una respuesta plenamente adecuada a estos retos de parte de las instituciones de
educacion terciaria ha sido restringida, sin embargo, por incentivos distorsionados
que desaniman la innovacién, el buen gobierno, la conciencia de costos y los
vinculos con el sector productivo. Los procesos presupuestales para la educacion
superior s6lo excepcionalmente toman en cuenta el desempefio, la evaluacion o
consideraciones de transparencia. Los fondos publicos se distribuyen entre todas las
instituciones, con las consiguientes reducciones en calidad. Una inadecuada
supervision del gobierno propicia a menudo la falta de transparencia en el mercado
privado de la educacidn terciaria.

Se ha dado un modesto progreso en términos de reforma. En el mejor de los casos,
las instituciones publicas han diversificado su oferta, especialmente mediante el
ofrecimiento de programas inferiores al titulo universitario; han buscado y
encontrado nuevas fuentes de financiacidon, y han modificado con rapidez las
carreras que ofrecen en respuesta a la demanda. Muchos paises han adoptado
medidas para introducir sistemas de evaluacion y de acreditacion aun cuando, con
algunas excepciones, el sistema aun no es plenamente operativo e
institucionalizado. Hay una creciente diversificacion de la educacion terciaria, como
puede verse en la expansion de cursos no universitarios en paises tales como
Venezuela, México y Pert. Pero el ritmo y el alcance de tales transformaciones son
insuficientes. Inadecuadas politicas y falta de atencion institucional a los problemas
de acceso y equidad contintan siendo un impedimento para que muchos de los
egresados de secundaria de bajos recursos se matriculen y terminen
satisfactoriamente programas postsecundarios. Un punto de especial preocupacion
ha sido la capacidad limitada de las instituciones terciarias para responder al reto de
capacitar docentes eficientes, que sigan el ritmo de las reformas educativas que se
dan actualmente en los niveles inferiores de la educacion.
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Mas alla de la funciéon tradicional de la educacion terciaria como fuente de
capacitacion avanzada, esta su papel como elemento fundamental de los sistemas
nacionales de innovacion. Estos sistemas estdn conformados por instituciones,
estructuras, incentivos, interacciones entre lo publico y lo privado, y capital humano
que tienen un impacto colectivo sobre la productividad y el crecimiento econémico.
Se reconoce que la innovacion tecnologica es un factor decisivo para mejorar la
competitividad, y que los patrones de comercio y de crecimiento econdmico estan
en buena parte gobernados por la innovacion y la tecnologia. Sin embargo, la region
no estd adecuadamente posicionada para competir en la economia global del
conocimiento. Sus paises aparecen en la mitad inferior de la lista de 102 paises que
fueron clasificados en el indice de competitividad de crecimiento y en un subindice
de tecnologia del “World Economic Forum” para el 2003. De acuerdo con
mediciones tales como gasto relativo al PIB, patentes y publicaciones cientificas,
inversion y produccioén en ciencia, tecnologia e investigacion y desarrollo, estas
mediciones son inadecuadas en LAC por comparacion internacional. La
productividad total de factores, una medicion de la contribucion general del capital
de conocimiento y “organizaciéon” de un pais al crecimiento, se estanco en la region
durante los ultimos veinticinco afos y sigue rezagada respecto a los niveles
registrados por el Oriente y Sur del Asia (Cuadro 1).

Un reciente listado de las mejores 500 universidades de investigacion en el mundo
mostrd una reducida representacion de instituciones de LAC. Ninguna de ellas esta
entre las 300 mejores. Esto no impide que algunas islas de excelencia prosperen: la
matricula de egresados en programas de renombre se ha expandido, especialmente
en paises grandes tales Brasil y México. No obstante, existe aiin una reticencia de
parte de muchos contextos universitarios a vincular el trabajo de investigacion al
sector productivo. Y persiste una inversion inadecuada en titulos avanzados y
capacidades de investigacion en universidades del mejor nivel e institutos de
investigacion.

Las brechas en la educacion terciaria en LAC estdn también estrechamente
relacionadas con graves deficiencias al nivel de preescolar, primaria y secundaria.
(Cuadro 1). La terminacion de la escuela primaria es importante para la reduccion
de la pobreza y crear el escenario propicio para la reduccion de la desigualdad. En
LAC, las elevadas tasas de matricula a este nivel ocultan las marcadas deficiencias
de calidad, asi como los focos de exclusion entre las poblaciones rurales e
indigenas. Tanto el nivel preescolar como el secundario se han expandido
sustancialmente durante la ultima década, pero aun falta mucho por hacer para
lograr estandares internacionalmente competitivos en matricula, terminacion de
estudios y aprendizaje.
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Cuadro 1. Brecha Educativa en LAC

La educacion es un elemento clave para el aumento de la productividad y el mejoramiento del bienestar personal. La
comparacion con el Oriente y Sur de Asia es instructiva: estas regiones han invertido fuertemente en capital humano,
especialmente en educacion, comenzando en épocas en las que el crecimiento era incipiente y la pobreza
considerablemente mas difundida de lo que es hoy en dia; se dio una gran importancia a una macroeconomia sélida y al
manejo del sector publico. Esta combinacion suministré un marco para la inversion publica y privada en capital humano
que contribuy6 a aumentar la productividad de los factores, la productividad total de los factores (PTF) y el crecimiento.

Descomposicion por Factores Contribuyentes

6%

5%

4%

OPIB%

W Capital
OEmpleo

B Capital Humano
aOPTF

3%

2%

1%

0%

-1%

LAC Asia Oriental Asia del Sur Europa Oriental  Africa Sub-
Sahariana

Fuente: Elaboracion propia basada en National Accounts Statistics, UN Statistics (1970-2001), World Development Indicators (WDI),
Banco Mundial (1970-2001), y Barro y Lee (2002), International data on educational attainment (1970-2000). Los datos para el Asia
excluyen Japon y China.

Detras de cifras como estas se encuentran los logros y deficiencias de las politicas educativas en la region. El sustancial
progreso obtenido por América Latina y el Caribe en términos de desarrollo educativo debe ser ubicado dentro de un
contexto internacional: la region esta rezagada respecto a sus competidores en aspectos decisivos, como puede apreciarse
en la tabla que aparece a continuacion; comenzd a extender la educacion secundaria al menos una década mas tarde y
continua extendiendo la educacion terciaria a un ritmo inferior al del Oriente y el Sur de Asia.

I. Evolucion Comparativa de Tasas Brutas de Matricula

Terciaria (estudiantes/100,000

Region Pre-Primaria Primaria Secundaria pob)
% Creci % Creci % Creci
1980 2000 miento 1980 2000 % Creci miento 1980 2000  miento 1980 1996  miento
LAC 26 54 51.8 103 112 8.0 43 72 40.3 1378 1932 28.7
Asia Oriental 43 79 45.5 88 103 14.6 74 91 18.7 1655 4619 64.1
Asia del Sur 7 27 74.1 74 83 10.8 27 47 42.6 283 840 66.3
Europa Orien 70 73 4.1 100 101 1.0 77 95 18.9 1185 2064 42.6

Fuente: Elaboracion propia basada en datos del Instituto de Estadistica de la UNESCO. En la red: www.uis.unesco.org
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Las instituciones de capacitacion de la region, a su vez, con frecuencia no
suministran el perfil de habilidades exigido por los sectores productivos. Aun
cuando ha habido un notable progreso hacia un menti de opciones mas
diversificado, pocos sistemas de capacitacion han sido capaces de responder
adecuadamente al doble reto de las cambiantes exigencias del mercado laboral y de
los grandes niimeros de empleados que no completan los niveles obligatorios de la
educacion inferior. Incluso si la region hubiese de cumplir con los ODM para el
2015, seguiria habiendo un acumulado de 90 millones de adultos que nunca
terminaron la educacion primaria. La capacitacion serd la clave para el aumento de
su “posibilidad de empleo,” y corresponde a los sistemas de capacitacion de la
region encontrar ¢ implementar enfoques pertinentes para manejar las necesidades
especificas de estas poblaciones.

Andlogamente, la conexion entre la educacion y el desarrollo de ciencia y
tecnologia van mas alla de los confines de las universidades y los laboratorios. Las
ganancias en innovacion y productividad requieren soélidas habilidades en
matematicas y ciencias a todos los niveles y surgen de ellas, pues éstas capacitan a
una fuerza laboral productiva y fundamentan las competencias exigidas por la
economia del conocimiento. La evidencia empirica sustenta la idea de que la
educacion en ciencias y matematicas es un elemento decisivo en cualquier formula
de crecimiento. Se ha demostrado que los puntajes obtenidos en las pruebas
internacionales en ciencias y matematicas (v.g. IEA, NEAP) explican diferencias en
tasas de crecimiento entre naciones a lo largo de un periodo de 30 anos (1960-
1990). Los paises con un desempeiio econdmico estelar en Asia muestran resultados
especialmente altos en la educacion en ciencias y matematicas a todos los niveles.
Como se mostrara mas adelante en este documento, LAC, por su parte, obtiene
consistentemente puntajes inferiores a los de sus competidores en las pruebas
internacionales de desempefio en matematicas y ciencia.

Educacion y pobreza

Los indicadores promedio de desempefio educativo en LAC disminuyen debido al
deficiente rendimiento de los pobres. Es probable que los nifios pobres,
especialmente de zonas rurales y aquellos que pertenecen a minorias raciales y a
grupos étnicos, inicien la escuela mas tarde, repitan cursos, abandonen la escuela, y
tengan un desempefio deficiente en las pruebas. La probabilidad de que terminen la
escuela primaria e ingresen a la escuela secundaria y la terminen, es baja. Entre las
personas entre los 25 y los 30 afios en todo LAC, la diferencia promedio en
escolaridad terminada entre quienes se encuentran en la quinta parte de mas altos
ingresos y quienes se encuentran en los dos quintos inferiores, es de 5.5 afos. En
México, Honduras y Brasil, la diferencia excede los 6.5 anos. México y Nicaragua
son los Unicos paises donde esta cifra ha bajado en la ultima década.

Los datos disponibles sugieren también que los pobres estan desproporcionadamente
concentrados en las vertientes técnicas de la educacion. Pero pocos de los programas
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de educacion técnica de la region han sido capaces de producir egresados que estén
preparados académica y ocupacionalmente para enfrentar los retos de un mercado
laboral en continuo cambio. Por el contrario, los programas de educacion técnica los
dejan con pocas posibilidades para adelantar ulteriores estudios de nivel superior, o
para emprender otros caminos para adquirir las habilidades decisivas que tienen una
cotizacién mas alta en el mercado.

Cuando los nifios provenientes de familias pobres se acercan a los quince afios,
aumenta el costo de oportunidad de permanecer en la escuela, a pesar de que es
posible que no hayan completado el sexto grado. Estos adolescentes tienen a
menudo pocas opciones entre la escuela y el trabajo. Comienzan a trabajar a
temprana edad, renunciando a la recompensa de un mejor ingreso a largo plazo
asociada con una escolaridad mas prolongada. Al ingresar mal preparados a la
fuerza laboral, aceptan empleos de baja remuneracidon que exigen poca capacitacion,
con escasas oportunidades de progreso. Es probable que quienes estudian, o trabajan
y estudian, se retrasen académica y profesionalmente en relaciéon con compafieros
que disfrutaron de un mejor comienzo y que estudian de tiempo completo o durante
periodos mas largos de tiempo. PISA, el Programa de la OCDE para la Evaluacion
Estudiantil Internacional, encontré una desigualdad mayor relacionada con el
ingreso en los puntajes de aprendizaje en los paises estudiados de América Latina
que en cualquier otro pais, con excepcion de Portugal y de los Estados Unidos.’

La pobreza y la exclusion social son los obstaculos que amenazan el pleno
cumplimiento de los ODM en matricula primaria en LAC (El Cuadro 3 del Capitulo
4 ofrece datos de los paises sobre la brecha restante relacionada con este ODM; la
heterogeneidad dentro de los paises es la razon principal por la cual este ODM
sigue en la agenda en LAC). Como se mencion6 antes, la dimension rural, racial y
étnica es particularmente importante como variable de las politicas a este respecto.
En Guatemala, por ejemplo, los adolescentes indigenas rurales sélo completan en
promedio 3 afos de escolaridad para cuando llegan a los 15 afios. Sus compafieros
rurales no indigenas alcanzan 4.5 afios, siendo la cifra urbana 7 afios. Aun cuando
una serie de paises han introducido programas para fomentar las perspectivas
educativas de grupos étnicos a través de la educacion bilingiie y multicultural, hasta
ahora los resultados apuntan a la necesidad de que estos programas aumenten en
cantidad y calidad. Existe todavia una necesidad insatisfecha de medidas de
educacion focalizada como parte de los esfuerzos mas amplios y convergentes para
fortalecer el capital humano de los pobres, tales como los programas de
transferencia social y las estrategias nacionales de reduccion de la pobreza.

7 PISA mide qué tan bien preparados estdn los jovenes de 15 afios para enfrentar los retos de las exigencias
civicas y laborales de la vida. El programa administra pruebas a muestras de 4.500 a 10.000 estudiantes en los
paises participantes. Se mide el desempefio en lectura, matematicas y ciencias para evaluar la capacidad de los
estudiantes de aplicar conocimientos y habilidades a tareas que se consideran pertinentes para su futuro. La
evaluacion cubre los paises miembros de la OCDE y, actualmente, 15 paises no miembros, incluyendo seis
paises latinoamericanos. Ver www.pisa.OCDE.org
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Podemos reportar una reciente historia de éxito respecto al desempefio educativo de
las nifias. A diferencia de Asia, Africa y el Oriente Medio, la paridad de género en
la educacion y, por lo tanto, el ODM correspondiente, ha sido lograda en LAC. Hay
excepciones en el caso de los indigenas en las zonas rurales de Guatemala y de
Bolivia, entre otros paises, donde las nifias reciben un poco menos de escolaridad
que los nifos. Asuntos pendientes referentes a las nifias y a los nifios indigenas se
refieren a los patrones persistentes de los modelos de rol discriminatorios
reproducidos en los textos, los materiales de ensefianza y las actitudes de los
maestros, que tienden a influir sobre el aprendizaje y las opciones de carrera de una
manera restrictiva. En general, sin embargo, alli donde existen diferencias de
género, favorecen a las nifas, pues es mas probable que los nifios abandonen la
escuela, fenomeno particularmente pronunciado en el Caribe al nivel de la escuela
secundaria. Los esfuerzos por promover la igualdad de género en la educacion
basica, por esta razon, deben prestar especial atencidon a las necesidades de los
nifios.

Los problemas de desigualdad de oportunidades educativas no estan restringidos a
la educacion basica y secundaria: existen graves problemas de equidad también en
la educacion terciaria. En muchos casos, estudiantes de las clases alta y media
asisten a instituciones publicas gratuitas, mientras que estudiantes mas pobres deben
pagar por su educacion en instituciones privadas. Los estudiantes de clase media
alta pueden haberse beneficiado de una educacion privada de mas alta calidad, asi
como de costosos cursos privados donde se los prepara para los examenes de
admision a la universidad. Estos problemas afectan de manera especial a las
minorias étnicas y raciales, que estan muy poco representadas en las instituciones de
educacion terciaria. Incluso en la capacitacion, hay evidencia de que la mayor parte
de las oportunidades de capacitacion son accesibles a quienes ya son alfabetas
funcionales; esto significa que la “readaptacion” y actualizacion necesarias en una
economia moderna solo estan disponibles para una franja restringida de la
poblacion.

Patrones de desempeiio educativo y aprendizaje

La Grafica 1 muestra que, en 1960, el nimero promedio de afios de escolaridad en
la poblacion en general era idéntico en Asia y en LAC.® Desde entonces, se ha
generado una considerable brecha a favor de Asia, pero la situaciéon ha
evolucionado y se ha tornado mas dindmica en LAC en afos recientes. En 18 de los
paises LAC donde hay datos disponibles, las personas de 30 afios (esto es, nacidas
en 1975) tienen ahora 8.9 afios de escolaridad, en promedio, comparado con los 6
afios para la poblacion en su totalidad que aparece en la Grafica 1. Chile lidera la
region con un promedio actual de 11.7 afios de educacidon para las personas de
treinta afios. Argentina, Panamd, Perti y Uruguay tienen en promedio mas de 10
afos. Los paises rezagados son los mas pobres, incluyendo a Bolivia, Honduras,

¥ La grafica muestra también que en 2000 el Norte de Africa y el Medio Oriente mostraban un promedio
ligeramente superior en desempefio educativo al de LAC.
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Nicaragua y Guatemala, donde las personas de 30 afios tienen 6.5 afios o menos de
educacion.

Grafica 1. Desempeiio educativo por regiones del mundo

—— Paises avanzados

—#i&— Oriente de Asia y el Pacifico
mmy'ymm A mérica Latina y el Carribe
—@— Oriente Medio y Africa del Norte
—— Africa Sub-Sahariana

1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000

Fuente: elaborado con base en Thomas et al., 2001.

Las tasas brutas de matricula estdn ahora en mas del 100% en primaria y del 72% en
la escuela secundaria inferior para la region en su totalidad. El preescolar ha
aumentado rapidamente durante la Gltima década, pues se estima que el 54% de los
nifios entre 4 y 5 afios asisten hoy en dia a alguna forma de preescolar. Pero las altas
tasas de matricula no se traducen en un desempeiio educativo conmensurable,
debido a la repeticion de los cursos y a la desercion escolar, que son a menudo
consecuencia de ambientes escolares y familiares poco favorables, que
comprometen la eficiencia y efectividad del sistema educativo, y tienen como
resultado gastos en afios de educacion sin los plenos beneficios correspondientes en
términos de grados aprobados.

A diferencia de otras regiones del mundo donde los nifios nunca se matriculan en la
escuela, la desercion escolar explica buena parte del fracaso en terminar la escuela
primaria y secundaria en LAC. En América Central, por ejemplo, se matricula cerca
del 90% de los nifios para una tasa de terminacion de quinto grado del 65%. En Sur
América, casi todos los nifios se matriculan en la escuela (98%), para una tasa de
terminacion del quinto grado del 83%. En 1999, la tasa de terminacion de
secundaria en LAC era mas alta que la del Africa Sub-Sahariana, y ligeramente més
alta que la del Sur del Asia, pero significativamente mas baja que la del Oriente de
Asia (Grafica 2).
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Grafica 2. Tasas de terminacion de secundaria por region del mundo
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Fuente: Elaboracion propia, basada en informes de las Naciones Unidas, Barro y Lee (2002) y “World
Development Indicators”, Banco Mundial

Los sistemas nacionales varian enormemente respecto a su focalizacion, esfuerzos y
resultados en términos de desempeiio escolar, como varia también la prioridad
relativa de los problemas que se intenta solucionar (v.g. matricula plena al nivel de
primaria en la edad apropiada, versus retencion y terminacion universal de primaria;
plena matricula en secundaria inferior a la edad apropiada, versus permanencia y
terminacion universal de secundaria inferior). Una tipologia de paises relacionada
con la matricula y la terminacion de primaria aparece en el Cuadro 2.
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Cuadro 2. Tipologia por pais en el drea de matricula-efectividad

En un intento por comparar las condiciones educativas de tantos paises como fuese posible, la tabla que aparece a
continuacion, basada en datos extraidos de las encuestas a los hogares para el afio 2000, clasifica los resultados de los
paises en dos dimensiones: matriculas y “efectividad”, definida esta wltima como el grado en que los sistemas educativos
convierten afnos de educacion en grados terminados. Se generaron cuatro grupos de paises de acuerdo con su desempefio
en estas dimensiones. En las columnas, los paises se califican segin el éxito obtenido en llevar a los nifios a la escuela.

Las filas muestran los paises calificados de acuerdo con su “efectividad” en términos de terminacion oportuna.

Grupo de efectividad
1 2 3 4
" (alta) (baja)
= | 1 (alta) Argentina Jamaica Republica
\g Chile Dominicana
= Panama
g Uruguay
= 2 Bolivia Paraguay Behge
° Perti Brasil
% Venezuela
Q|3 México Colombia Costa Rica
Ecuador Paraguay
4 (baja) El Salvador Guatemala Haiti Nicaragua
Honduras

Quienes tienen un mejor desempefio en términos de matricula son Argentina, Chile, Republica Dominicana, Jamaica,
Panama, y Uruguay. Las columnas sugieren, sin embargo, que dentro de este grupo, Jamaica y particularmente Republica
Dominicana, tienen un peor desempefio en convertir la participacion de los nifios en el sistema escolar en afios de
escolaridad. En el lado opuesto del espectro, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras y Nicaragua son los paises de peor
desempefio en términos de matriculas. Pero, de nuevo, hay una variacion en su “efectividad”: El Salvador tiene un buen
desempefio, asi como Argentina, Chile, Panama o Uruguay a este respecto, dados los patrones de asistencia con los que
comienzan. Nicaragua, por el contrario, tiene un desempefio tan deficiente como el de Republica Dominicana. En
términos de “efectividad”, es México el que mejor se desempefia en este grupo intermedio, mientras que Brasil, junto con
la Reptiblica Dominicana en el mismo grupo, matricula muchos nifios pero se ve aquejado por la repeticion y la desercion
escolar.

Fuente: Urquiola y Calderén, BID, 2004

2.24 Al pasar del desempefio (esto es, anos de escolaridad) al aprendizaje, la evidencia
indica que el nivel cognoscitivo de los estudiantes en LAC esta rezagado respecto a
aquel observado en paises desarrollados y en paises de Europa Oriental y de Asia
con niveles similares de ingreso per capita para los que hay datos disponibles.
Como se puede apreciar en la Tabla 1, los paises latinoamericanos que participaron
en la prueba PISA 2000 y/o 2003 (Argentina, Brasil, Chile, México, Peru y
Uruguay) obtuvieron puntajes inferiores a los de los paises participantes de Europa
Oriental y de Asia. Primero, s6lo el 4% de los estudiantes latinoamericanos que
respondieron la prueba obtuvieron un puntaje correspondiente a la mitad superior de
todos los estudiantes que participaron. Segundo, el puntaje promedio del 25%
superior de los estudiantes latinoamericanos era inferior al promedio general
obtenido por los estudiantes de Europa Oriental, Asia y los paises de la OCDE que
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respondieron la prueba. Y, tercero, las deficiencias de América Latina no estuvieron
restringidas a estudiantes provenientes de familias ubicadas en el extremo inferior
de la escala de ingresos, esto es, quienes tuvieron el mejor desempefio en América
Latina obtuvieron puntajes muy inferiores a quienes tuvieron el mejor desempefio
en otras regiones.

2.25 Pruebas internacionales diferentes de PISA’ confirman los rezagos y la necesidad de
mejorar la calidad de la educacién con miras a alcanzar el nivel adecuado. La
evidencia de los sistemas nacionales de evaluacion que han funcionado durante mas
largo tiempo, especialmente los de Chile y Brasil, sugiere que el aprendizaje en
cualquier grado determinado no ha mejorado durante los ultimos quince afios.

Tabla 1. Puntajes de América Latina y de la OCDE en la prueba de evaluacion PISA

Tahle 1. Latin American and OECD scores on the PISA assessment test

Country Mean Confidence Lowest Lowest Hizhest Hizhe=t Difference

Interval S0 25%0 2509 S0 hetween

exire mes
OECD/2003 454 40 3-485 3ls 430 565 i 32=
TTraguaas/ 2003 4354 427-441 224 355 518 AaE 404
Argentina2001 | 418 39E-433 233 344 455 380 347
Chile/2001 410 A03-417 5T 350 472 555 298
Brazil/2003 403 394413 214 328 478 381 367
Iexico/2003 400 A02-403 238 335 467 552 314
Penar2001 327 319-335 175 259 392 429 314

Motes: Ivlean of 500 and standard desdation of 100, Confidence interval refers to the potential wariation of

scores if the test were ghren to another sample.
Sonrce: AMNEF [ Dilanagemnent Office of Fesearch and Fsaluation based on OECDUPISA 2003 and
OCDEMNESCO-TIIS (2003) database. Further results frorn PISS 2000.

2.26  El aprendizaje inadecuado no esta restringido a la educacion primaria y secundaria.
Por ejemplo, no sélo la alfabetizacion promedio de los adultos chilenos es inferior a
la de sus competidores, sino que también los adultos chilenos con titulos de
educacion superior obtienen un puntaje significativamente mas bajo en mediciones
de lectura y de comprension aritmética que adultos con titulos de educacion superior
de otros paises. De hecho, aun cuando la mayor parte de la actual investigacion en
educacion se centra en la educacién primaria y en los jovenes de 15 afios, la
necesidad de aprender a todos los niveles hace que no haya un “nivel” de educacion
particular al que deba darse prioridad. Se necesitan mejoras en el aprendizaje a
todos los niveles de la educacion y del sistema de capacitacion.

? Incluyendo el Tercer Estudio Internacional de Matematicas y Ciencia (TIMSS) y el Estudio Internacional de
Alfabetizacion Adulta (IALS).
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Restricciones a la entrega de resultados

Politicas: 1a “funcién de produccion” que subyace a la educacion es multidimensional
y compleja. Durante los ultimos 15 afios, los esfuerzos de reforma en la region se han
centrado en la expansion de la oferta de niveles de educacion deficientemente
atendidos (preescolar, secundaria), capacitacion durante el servicio de los docentes,
descentralizacion y autonomia escolar, introduccion de pruebas de evaluacion,
modernizacion de curriculos y uso de la tecnologia, con mayor frecuencia ICT, en el
sistema escolar. Las politicas de expansion han sido mas faciles que las politicas que
implican mejoras en la calidad y eficiencia del sistema. La economia politica de
mejorar el aprendizaje o cambiar la financiacion ha generado a menudo resistencias
entre quienes tienen un interés en la educacion, especialmente los sindicatos de
docentes, los cuales sienten que puede perjudicarlos.

Algo que complica el panorama es el hecho de que el proceso de elaboracion de
politicas educativas tiende a ser inestable y poco transparente. Con frecuencia, se
adoptan politicas que no cuentan con el beneficio del debate publico ni con
consideraciones basadas en hechos sobre las ganancias y costos para la sociedad y
los interesados, tales como los padres y los nifos, que pueden carecer de
organizacion y de voz. La confianza, indispensable para sostener politicas
educativas a largo plazo, es débil entre los principales interesados — particularmente
entre los Ministerios y las organizaciones de docentes. Aun cuando algunos
aspectos del proceso muestran progreso en algunos paises (la extension del periodo
de los Ministros de Educacion puede ser vista como un indicio de ello), la situacion
continlia siendo poco satisfactoria, y el alcance de las reformas necesarias para
mejorar la calidad se ve comprometida. Sin embargo, hay evidencia de que algunos
paises observan y aprenden unos de otros, y que la “presion de grupo” o “peer
pressure” puede convertirse en un factor que permita la aceleracion de medidas
reformistas discretas.'

Institucionales: las instituciones débiles constituyen una restriccion decisiva al
progreso en educacion. Pueden atribuirse repetidos fracasos de proyectos e
inversiones dirigidos al mejoramiento educativo a restricciones de capacidad que se
manifiestan al nivel conceptual (por ejemplo, en la forma de disefios inadecuados y
de presuposiciones acerca de como cambian las organizaciones) y en términos de
implementacidon. A menudo, las instituciones publicas del sector educativo carecen
de la capacidad gerencial y técnica necesaria para manejar las complejidades de las
reformas propuestas. Las burocracias de la educacion intentan ejercer control a
distancia sin contar con la capacidad de seguimiento al nivel de las aulas y escuelas
individuales.

Los sistemas de educaciéon y de capacitacion de la region contintian siendo
impulsados en su mayor parte por los insumos, en lugar de centrarse en los

' El Banco esta contribuyendo al debate entre paises acerca de las promesas de una practica reformista,
siendo uno de los vehiculos para este fin el Didlogo Regional de Politicas sobre Educacion.
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resultados; sin embargo, como se indica mas adelante, comienzan a generarse los
datos necesarios para centrarse en resultados en términos de desempefio educativo y
de aprendizaje. Ni los sistemas en su totalidad, ni las escuelas o centros de
capacitacion que los conforman, estdn estructurados todavia de manera que puedan
supervisar el desempefio o adoptar medidas correctivas oportunas de ser necesario.
La gestion, tal como estd, tiende a centrarse en objetivos sencillos tales como dinero
gastado, escuelas construidas, cursos de capacitacion ofrecidos, libros de texto
distribuidos y docentes capacitados de acuerdo con las normas prevalecientes.

No obstante, durante los ultimos quince afios, han ocurrido tres cambios importantes
desde una perspectiva institucional: la descentralizacion, el surgimiento de
asociaciones entre instituciones publicas y privadas, y el desarrollo de sistemas
estadisticos y de evaluacion.

Los paises comenzaron a descentralizar como respuesta a los retos fiscales de la
centralizacion, y con la esperanza de que los servicios administrados més cerca de
sus presuntos beneficiarios adquiririan mdas calidad, eficiencia y equidad. La
descentralizacion implico el recorte de la burocracia central y la modificacion de sus
funciones segin conceptos de subsidiaridad. Como resultado de ello, los gobiernos
subnacionales comenzaron a aprender sobre la gestion de los servicios educativos.
Pero la descentralizacién como objetivo de reforma no ha sido implementada de
manera igual. Incentivos deficientemente definidos y reglas para la asignacion de
recursos hicieron que el gasto en educacion resultara menos productivo en algunos
casos y, en otros, llevd a una reduccion del gasto. El papel (regulativo) de los
Ministerios de Educacion centrales no ha sido adecuadamente redefinido de cara a
la descentralizacion.

Dos décadas de esfuerzos de descentralizacion han mejorado la capacidad de los
gobiernos subnacionales y han acercado a las comunidades a sus escuelas,
convirtiéndolas asi en instituciones mas fuertes. Sin embargo, dentro de las
escuelas, los rectores y el personal continan careciendo de las habilidades,
incentivos y autoridad necesarios para desempefarse de acuerdo a su potencial. En
toda la region, aun cuando la retdrica de la pedagogia del aprendizaje activo ha sido
adoptada por la corriente dominante, en la realidad las clases siguen siendo
impartidas en gran medida de acuerdo con los métodos tradicionales, y la
adaptacion de estrategias de ensefianza a la diversidad estudiantil sigue siendo un
objetivo distante.

A este respecto resulta pertinente la experiencia de algunos paises con escuelas
administradas por el sector privado, pero financiadas por el sector publico. Aun
cuando la calidad y capacidades del sector privado varian enormemente, se ha
encontrado que las escuelas administradas por el sector privado, incluso aquellas
que sirven a poblaciones de bajos ingresos, producen, en promedio, el mismo
producto con menos recursos que el sector publico. Las escuelas privadas en
algunos casos tienden a motivar a rectores y docentes, y a padres activamente

18



2.35

2.36

237

2.38

BORRADOR

comprometidos, en asuntos relacionados con la escuela. Las escuelas privadas
tienen también supervision y mecanismos de apoyo pedagdgico, asi como recursos
que les permiten mejorar la ensefianza. Las lecciones aprendidas de los modelos de
gestion en el sector privado resultan promisorias en el &mbito publico.

El tercer cambio institucional al que nos referimos anteriormente se refiere al
fortalecimiento de las capacidades de evaluacion. Diecisiete paises latinoamericanos,
a los que se agregaron cuatro desde 1990, cuentan actualmente con programas para
examinar y evaluar el aprendizaje estudiantil, y con procedimientos para publicar los
resultados. Un nimero creciente de paises esta participando en evaluaciones
regionales ¢ internacionales de aprendizaje. Los datos de las evaluaciones estan
siendo utilizados cada vez mas como linea de base empirica para estudios analiticos.
Algunos paises han progresado en el mejoramiento de sus estadisticas sobre la
educacion y las escuelas, y en ponerlas a disponibilidad del publico en linea o en
otros formatos. Otros, sin embargo, aun no han conseguido recolectar y publicar
estadisticas basicas oportunamente. En toda la region, el uso de los resultados de las
pruebas y de los datos para la evaluacion del desempefio docente, la planeacion de la
capacitacion y asignacion de docentes, y la adopcion de medidas de equidad y de
mejoramiento de la calidad sigue siendo la excepcion mas que la regla. Esto es valido
tanto para las escuelas como para las instituciones de capacitacion.

El problema decisivo del manejo de la fuerza laboral sigue sin solucion en la
mayoria de los sistemas de educacion publica en LAC. Los docentes tienen bajas
expectativas de sus estudiantes; su propia capacitacion es inadecuada, especialmente
en ciencias y matematicas; y pasan la mayor parte del tiempo en el aula en tareas
rutinarias o imponiendo disciplina. Su capacitacion estd desvinculada de los
curriculos actuales y de las situaciones del aula. Los programas de capacitacion
durante el servicio, cuando existen, no han generado cambios mensurables en
conducta, ni mejoras en el aprendizaje en el aula. Los sistemas de incentivos sélo
excepcionalmente recompensan las mejoras en la competencia de los docentes y en
las practicas en el aula.

Financieras: el gasto publico y privado en educacion esta creciendo en LAC. Entre
1990 y 2002, el gasto publico como participacién del PIB crecié de un promedio
regional de 4.1% a 4.7%. Guatemala, Nicaragua, Republica Dominicana y El
Salvador estan gastando considerablemente menos (cerca del 2% del PIB), mientras
que otros (Chile, Costa Rica, los paises de habla inglesa del Caribe) gastan hasta el
6% del PIB. El incremento observado en el gasto en educacion publica refleja el
rapido crecimiento en las matriculas de secundaria y educacién superior, y hay
evidencia de que el gasto por alumno en la educacion primaria y secundaria se esta
incrementando. Sin embargo, los niveles actuales de gasto real por estudiante
representan Unicamente un regreso, aproximadamente, a los niveles observados
antes de la crisis de la deuda en la década de 1980.

Hasta el 2020, un porcentaje cada vez mas alto de la poblacion estard en la fuerza
laboral, y las tasas de dependencia y la poblacion de 6 a 18 afios disminuiran. Esta
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ventana demografica de oportunidad podria llevar a mayores ahorros y crecimiento,
y deberia facilitar a la region el aumento en el gasto en educacion, incrementando la
cobertura y el desempefio.

Un elemento de la ecuacion cobertura / desempeio es el nivel del gasto por
estudiante que, segun el pais, se encuentra actualmente en el rango anual de US$150
a US$1.700 en LAC, comparado con US$4.100, en promedio, en los paises de la
OCDE. Aun cuando la tendencia estd aumentando, como se menciond, hay
inquietudes acerca de la eficiencia y efectividad del gasto. La Grafica 3, donde se
sefiala el gasto acumulado por estudiante en relacion con los puntajes de PISA para
una muestra de paises, sugiere que América Latina no esta convirtiendo gastos por
estudiante en puntajes de PISA de manera tan eficiente como lo hacen otros paises y
regiones. Se estima que solamente la repeticion de cursos representa una pérdida de
US$11.000 millones anuales. Y se malgastan los recursos debido a problemas
atinentes a la composicion del gasto, porque el gasto de capital y otros gastos de
mejoramiento de calidad no relacionados con los salarios carecen de una
financiacion adecuada.

Grafica 3. Gasto por estudiante y puntajes de PISA en América Latina y en la OCDE
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Por lo tanto, aun cuando sera necesario que se dediquen recursos adicionales a la
educacion para enfrentar los retos que hemos discutido en este capitulo, existe la
necesidad de aumentar la eficiencia y efectividad del gasto en educacion en el
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contexto de reformas relativas al mejoramiento de la calidad, la equidad y la
cobertura. Serd necesario también recurrir a recursos privados, si la creciente
demanda de servicios educativos, especialmente al nivel de post-primaria, ha de
satisfacerse.

Conclusion

Este capitulo esbozé los considerables y diversos retos que enfrentan los paises de
LAC en su esfuerzo por mejorar sus sistemas de educacioén y capacitacion en un
intento por cerrar la brecha entre ellos y sus competidores. En este capitulo se
afirmé que el capital de conocimiento de una poblacion se ha convertido en una de
las principales fuentes de ventaja competitiva en la actual economia internacional
del conocimiento. Si LAC ha de enfrentar de manera efectiva los retos sefialados en
la discusion anterior, debera encarar cuatro problemas fundamentales: (i) cerrar la
brecha de desemperio educativo en diferentes niveles de escolaridad que existe
dentro de los paises LAC y que se ha desarrollado entre la region y sus
competidores (un requisito previo para ello es la necesidad de un suministro
equitativo y de un acceso a la educacion primaria y secundaria de alta calidad en
LAC); (1) expandir y reformar la educacion terciaria de manera que se oriente a la
demanda y sea accesible, mientras que se aumenta a la vez la calidad de la
ensefianza y de la investigacion; (iii) conseguir una integracion entre el desarrollo
de la educacion, la ciencia y la tecnologia, y (iv) hacer que la capacitacion sea
flexible, impulsada por el mercado y continua. Volveremos sobre estas necesidades
a continuacion.

II1. LECCIONES APRENDIDAS

Los préstamos del BID para educacion y su programa de asistencia técnica durante
cuatro décadas en todos los paises prestatarios, han generado una experiencia que,
unida a ideas provenientes de la investigacion y de la actividad de evaluacion, ha
llevado, con el trascurso del tiempo, a algunos cambios en énfasis y aproximaciones
a la ayuda en educacion. Un conjunto de conclusiones y lecciones puede formularse
en los siguientes términos:'' (i) lecciones relacionadas con opciones de politica
educativa; (ii) lecciones que surgen de la implementacion de reformas educativas
apoyadas por el Banco; y (iii) lecciones relacionadas con la pertinencia de los
instrumentos del BID y de las aproximaciones a la ayuda financiera y técnica en
educacion.

"' La evaluacion realizada por OVE de la estrategia basica de educacién del Banco (RE-281, Octubre 2003) es
una fuente de lecciones aprendidas. Ver también el Anexo A infra para detalles sobre lecciones aplicables a
tipos especificos de programas.
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Politica educativa

En términos de politica educativa, quizés el punto principal es que los resultados
insatisfactorios en escolaridad y aprendizaje son, en su mayor parte,
consecuencia de politicas inadecuadas. Mientras que el aprendizaje en LAC se
estancd, como se vio antes, otros paises o regiones con niveles similares de ingreso,
realizaron rapidos avances. Aun cuando el conjunto de factores que subyace a esta
situacion es complicado y complejo, es claro, sin embargo, que la regioén ha pasado
por alto areas esenciales de intervencion, y ha dedicado recursos sustanciales a
medidas que han tenido poco efecto positivo sobre los resultados educativos.

Una deficiencia decisiva a este respecto ha sido la ausencia de un enfoque
sistematico al mejoramiento de la ensefianza. A pesar de la evidencia que indica
que la calidad de la ensefhanza es decisiva para todos los sistemas de aprendizaje, ha
faltado una politica general, tanto en los paises prestatarios como en el portafolio de
educacion del Banco. Ha habido avances en el proceso de introducir a la corriente
dominante los principios de un aprendizaje activo, constructivo y contextualizado
entre los docentes. Pero las evaluaciones disponibles sobre el impacto de la
capacitacion durante el servicio sobre la practica docente muestran
consistentemente una efectividad casi nula. Los programas de capacitacion docente
durante el servicio tienen un impacto minimo y malgastan recursos. Actualmente, la
capacitacion docente previa al servicio sigue sin mejorar y es inadecuada; la
evaluacion de los docentes sigue siendo la excepcion mas que la regla; el apoyo
pedagdgico al nivel de la escuela es esencialmente inexistente; y la introduccion de
estandares docentes, licencias y certificaciones se evita generalmente, tanto por
razones politicas como técnicas.

Un segundo conjunto de lecciones, bajo el titulo de opciones de politicas, esta
relacionado con las fuerzas que vinculan la educacion, el mercado laboral y la
economia en general. Las exigencias de la economia del conocimiento requieren
inversiones a todos los niveles y en todo tipo de educacion y de capacitacion, con
miras a preparar la fuerza laboral para las exigencias de condiciones econdmicas
cambiantes. Aun cuando se reconoce cada vez mas la importancia de estos vinculos,
las reformas educativas, hasta ahora, y la aproximacion del Banco al sector, no
han sido aprovechados por el enfoque y marco mental que esto implica.

Una consecuencia de lo anterior ha sido que la ensefianza en ciencias y
matematicas ha sido descuidada. No es coincidencia que paises con un excelente
desempefio econdémico como los “tigres asidticos” hayan mostrado en el pasado
fuertes logros en la educacion en ciencias y matematicas a todos los niveles. A
diferencia de ellos, analisis sobre la experiencia de la industrializacion liderada por
compaiiias e inversiones extranjeras en América Latina sugiere que — debido a la
poca competencia en ciencias de la fuerza laboral — hay poca capacidad local para
“apropiarse” y aplicar las tecnologias transferidas. El Banco sélo excepcionalmente
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ha incluido un énfasis en ciencias y matematicas en sus operaciones en
educacion.

3.6 Sobre el mismo problema general, la diversificacion de la educacion terciaria ha
sido lenta. La Estrategia de Educacion Superior del Banco, citada anteriormente, ha
abogado por la diversificacion de la educacion terciaria, sefialando que ésta tiene
diferentes funciones — educacién superior general, liderazgo académico,
capacitacion profesional y capacitacion técnica'? -- y que cada pais debe desarrollar
programas e instituciones capaces de promover la excelencia en cada una de estas
funciones — idea que aun no ha ingresado a la corriente dominante en la region.
Factores culturales y econdmicos tienden a promover instituciones diferentes de las
universidades que a menudo son marginadas por la politica publica para diluir su
mision, al sostener que son universidades. Muchas universidades, a su vez, al ver
que declina su pertinencia y desempeio, tratan de ser todo para todos. Para
reforzar su efectividad en el apoyo a la educacion terciaria, el Banco debera
reafirmar su posicion respecto a politicas y programas en este sentido."

3.7  Dos lecciones adicionales vinculadas a opciones de politicas educativas estan
relacionadas con la descentralizacion y los retos de la reduccion de la pobreza.
Primero, no es probable que la descentralizacion por si misma genere mejoras
en la calidad de la educaciéon. Resultados variables han atemperado el entusiasmo
de la década de 1990 respecto a las reformas conducentes a la descentralizacion y a
la autonomia escolar. Aun cuando puede defenderse la descentralizaciéon de la
educacion con base en diversas razones, como se seiald antes, no puede esperarse
que incida positivamente el aprendizaje en ausencia de medidas complementarias
que garanticen un cambio favorable en la manera como se ensefla, se organizan las
escuelas y se exige rendicion de cuentas al sistema educativo.

3.8 Segundo, sobre la reduccion de la pobreza, parece que no se hace un énfasis
suficiente en la educacion dentro de las estrategias de reduccion de la pobreza
que han sido formuladas hasta ahora. Estudios sobre los factores que determinan
la pobreza en todo el mundo indican que las inversiones en capital humano a través
del sistema de educacion formal y de programas de capacitacion son efectivas para
ayudar a reducir la pobreza. Cuando las politicas educativas (y, dentro de ellas, los
proyectos del Banco) se emprenden sin referencia al objetivo mas amplio de

"2 Ver “Higher Education in Latin America and the Caribbean: Strategy Paper”. Banco Interamericano de
Desarrollo. Unidad de Educacion (1997).

13 El Banco ha desempefiado durante largo tiempo un papel de liderazgo en la creacion y consolidacion de
instituciones sélidas al nivel terciario. En efecto, buena parte de su portafolio de empréstitos en el sector
educativo se concentrd en apoyar el desarrollo de universidades en América Latina y en el Caribe. Esta
concentracion dio lugar a una preferencia por préstamos dirigidos a niveles inferiores de educacion durante la
década de 1980. Sin embargo, dado que se dio un renovado interés por enfoques mas integrados en el apoyo a
los sectores educativos en todos los aspectos, el Banco utilizo su poder de convocatoria para reunir a rectores
y expertos en el area, quienes reiteraron la necesidad de invertir en todos los niveles de la educacion y
reestablecer la educacion superior como un componente necesario del portafolio de educacion del Banco. Ver
Malo y Morely (1994) y Higher Education Strategy (1997).
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reduccion de la pobreza, como se ha hecho a menudo, no hay integracion con
acciones convergentes en otros sectores, y el potencial de una politica educativa
para la reduccion de la pobreza no se realiza plenamente.

B. Implementacion

3.9  Las siguientes son tres lecciones surgen del estudio de los retos de implementacion
del portafolio del Banco en educacion: Primero, la efectividad de la inversion del
Banco sigue siendo minada por la debilidad de las instituciones del sector
educativo en la mayoria de los paises. Existe, por lo tanto, un valor agregado
cuando se busca comprender los factores que debilitan las instituciones y cuando se
promueve la experiencia técnica y la fortaleza en aspectos tales como la capacidad
de regulacion, los sistemas de informacion y la capacidad de programar la
implementacion, supervision y evaluacion. La trayectoria de implementacion del
portafolio del Banco en educacion sugiere que los riesgos que se derivan de las
realidades institucionales no se toman adecuadamente en cuenta cuando se
diseiian los proyectos. Al menos, debe mejorarse la profundidad y el alcance de los
analisis institucionales que los sustentan.

3.10 Una segunda idea es que toma tiempo construir una capacidad técnica y que la
experiencia muestra que es posible hacerlo. Un desarrollo exitoso que puede
citarse para sustentar esta tesis mas amplia es el desarrollo de la capacidad que se ha
dado en el area de las pruebas de evaluacion en la region. Diez afios atras, habia
poca capacidad en la mayor parte de los paises para desempefiarse competentemente
y analizar pruebas de medicion del aprendizaje. Actualmente, la situaciéon ha
mejorado enormemente; el BID ha desempefiado un papel importante en ello a
través de una combinacion de actividades en cada pais y de esfuerzos de
cooperacion regional emprendidos conjuntamente con otras agencias, tales como
UNESCO/OREALC y el Banco Mundial. Aun cuando aun falta mucho por hacer,
las pruebas de evaluacion constituyen un ejemplo de fortalecimiento institucional en
LAC donde la ayuda internacional ha hecho una diferencia.

3.11 Una tercera idea se relaciona con el problema de la apropiacion y la calidad de las
politicas educativas como factores determinantes de su éxito. La apropiacion por
parte de los paises y la armonizacion de los enfoques de los donantes mejora la
trayectoria de implementacion. Ha habido una evolucion hacia ambas durante la
ultima década, lo cual constituye, desde luego, un desarrollo bien recibido.* Por
otra parte, como era de esperarse, la calidad de la elaboracion de politicas para la
educacion es decisiva para el éxito de las politicas, pero a menudo no existen
factores que todavia son de gran utilidad, tales como procesos de politicas que
incluyan salvaguardias para garantizar la continuidad, la rendiciéon de cuentas y la
acumulaciéon de la experiencia técnica dentro del sistema educativo. Las

"* Los principios de apropiacion y armonizacion se encuentran en el centro del nuevo Sector Wide Approach
— SWAP (Enfoque Amplio al Sector) que (como se argumenta mas adelante) se presta a las operaciones de
educacion dentro del contexto de los ODM y dentro del marco y enfoque de Education for All.
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intervenciones del Banco en educacion deben estar dirigidas a propiciar su
desarrollo y consolidacion a través de la ingenieria institucional, patrones de didlogo
participativos y basados en evidencias, y un énfasis en el largo plazo como guia
para la accion especifica.

Enfoque e instrumentos del BID"

Sobre el asunto del enfoque del Banco, debemos sefialar, en primer lugar, que el
ambiente de operacion de los proyectos y reformas en educacion es altamente
dinamico, hecho que debe ser tenido en cuenta cuando se disefian politicas y
programas para varios afios. En efecto, la experiencia acumulada en las
operaciones de educacion apunta a la necesidad de reforzar el analisis del
sector y del riesgo como requisitos previos para un disefio inteligente. En paises
pequefios, en los que participa habitualmente una multiplicidad de donantes, el
refuerzo del analisis del sector y del riesgo puede ser compartido y podria ser
realizado conjuntamente, con miras a elevar, desde un comienzo, la calidad del
enfoque general e introducir elasticidad frente al riesgo. En paises mas grandes, la
pequefia contribucion financiera del Banco, comparada con el gasto interno,
palidece en relacioén con el conocimiento que busca hacer incidir. La pertinencia
del Banco en todos los paises y, especialmente, en los paises grandes, depende
de opciones estratégicas a las que no se puede llegar sin un ambicioso analisis
sectorial y economico.

La experiencia y retroalimentacion de los paises miembros indica que uno de los
principales factores que determinan el interés de los paises por el apoyo del Banco
es el conocimiento de que dispone este Ultimo, y el acceso que puede ofrecer a
expertos pertinentes y a practicas promisorias en la region y en el mundo. Los
paises estan buscando servicios no financieros del BID para sacar provecho de su
informacion, asesoria sobre politicas y pericia técnica. Por lo tanto, sélo un
esfuerzo dedicado a mejorar y extender la investigacion aplicada del Banco y
sus capacidades de gestion del conocimiento, sostendra y mejorara su posicion
competitiva en la educacion. La cooperacion regional y la produccién de bienes
publicos regionales (por ejemplo, a través del Didlogo Regional sobre Politicas en
Educacion) son una fuerza de apoyo importante a este respecto. Hay evidencia de
que el didlogo regional y la difusion de practicas promisorias entre paises (procesos
en los que el Banco ha desempefiado un papel importante) han sido un factor
decisivo para la adopcion de innovaciones educativas en algunos casos.

En cuanto a los instrumentos del Banco, las preferencias de los prestatarios en
educacion estan evolucionando hacia condiciones flexibles, tales como aquellas
contempladas bajo el Nuevo Marco de Empréstitos recientemente adoptado por el
Banco. Al buscar maneras de mejorar su respuesta a necesidades cambiantes, el
Banco ha puesto en uso una serie de instrumentos nuevos de crédito para resaltar la

S EL Anexo B ofrece un panorama general de la evolucion de los préstamos del Banco para educacion y de
sus actividades de asistencia técnica.
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pertinencia de su apoyo a los paises. Entre estas, los Performance Driven Loans —
PDLs (empréstitos basados en desempefio), y la Conditional Credit Line for
Investment Projects - CCLIP (linea de crédito condicionado para proyectos de
inversion), parecen capaces de responder adecuadamente a los requisitos del sector
educativo y a las oportunidades que ofrece, y es probable que entren a la corriente
dominante una vez que los prestatarios se familiaricen con sus méritos y mecénicas.
Estos instrumentos, junto con los préstamos de inversion tradicionales, pueden ser
utilizados segtn el Sector-Wide Approach — SWAP (Enfoque a todo el sector) que
se basa en la colaboracion entre agencias para una Unica politica sectorial y marco
de gastos liderados por el gobierno. Sin embargo, a medida que los nuevos
instrumentos financieros se abren paso hacia nuevas operaciones en educacion, debe
recordarse que, dada la dificultad de observar cambios a corto plazo en los
principales indicadores de educacion, asi como las salvedades de atribucion
vinculadas a las intervenciones del Banco en el sector educativo (ver Capitulo V,
infra), no deben subestimarse las dificultades de usar préstamos basados en
desempefio y préstamos condicionados en el sector educativo. Por lo tanto, los
equipos de proyectos deben adoptar opciones cuidadosas y modestas de indicadores
para medir el progreso en su ejecucion.

Dados sus cortos términos de desembolso y alto impacto econdmico, los Policy
Based Loans — PBL (Préstamos basados en politicas) y los Préstamos de
Emergencia parecen ser especialmente ttiles para impulsar decisiones criticas sobre
politicas que puedan asegurar las condiciones para ulteriores reformas, que pueden
ser financiadas luego mediante préstamos de inversion mads tradicionales. Son
valiosos también como instrumentos que pueden proteger al sector de recortes
presupuestales en el contexto de ajustes fiscales excepcionales. Cuando los PBLs
han apoyado reformas educativas, lo han hecho a través de supeditaciones al
servicio de préstamos de inversion preexistentes. Los PDLs, a su vez, han sido
efectivos en paises comprometidos en reformas, como incentivos para mantener el
curso trazado y desarrollar mecanismos de contabilidad més sofisticados.

IV.  AREAS DE ACCION PARA EL BID
Las cuatro prioridades

Con el fin de incrementar la efectividad de su apoyo a la educacion en LAC, el
Banco debe focalizarse y ser selectivo dentro del contexto de sus programas en
diferentes paises. Las condiciones de cada pais dictaran los aspectos especificos,
pero los cuatro retos identificados antes, y desarrollados en esta seccion,
suministran un denominador comun y prioridades compartidas por todos. Ningun
pais deberia pasar por alto ninglin nivel de educacion, dada la persistencia de focos
de exclusion y de deficiente desempeio en cada uno de ellos, incluso en las
economias relativamente avanzadas, y dado el papel esencial que todos desempefian

26



4.2

4.3

BORRADOR

en moldear los objetivos de crecimiento, competitividad, equidad y reduccion de la
pobreza.

Prioridad 1 — Cerrar la brecha de desempefio educativo en todos los niveles.
Esto implica (a) cumplir el ODM para la educacidn, lo cual significa centrarse en la
terminacion universal de la primaria y en la igualdad de género en la educacion (las
nifias de las poblaciones excluidas y de las minorias étnicas, como se sefialo en el
Capitulo II; los nifios en los grupos donde estan recibiendo menos educacion que las
nifias; ver Cuadro 3 sobre los ODM en educacion); (b) extender el acceso
promoviendo la expansion de los niveles subdesarrollados (el preescolar y la
secundaria inferior son una alta prioridad en casi todos los paises prestatarios del
Banco, con sustanciales implicaciones de equidad; otros niveles, tales como la
secundaria superior o la terciaria, pueden exigir prioridad dependiendo del nivel de
desarrollo educativo del pais; (c) reducir la repeticion e impedir la desercion
temprana (una prioridad de especial importancia para todos los paises en este
aspecto es la de fortalecer los grados 7° a 9° para aumentar la permanencia en la
escuela, pues se trata de un intervalo en el que los paises pierden una proporcion
considerable de estudiantes, principalmente de familias de bajos ingresos); y (d)
mejorar la calidad de la educacion, lo cual significa que, desde el nivel de preescolar
hasta el de secundaria, las politicas deberan enfocarse en programas dirigidos a
mejorar la enseflanza (a este respecto se necesitan enfoques innovadores y
generales, en lugar de programas a corto plazo y capacitacion durante el servicio de
tipo convencional).

Prioridad 2 — Extender y reformar la educacién terciaria. Esto implica: (a)
acelerar la diversificacion funcional e institucional dirigida a desarrollar programas
alternativos de educacion terciaria no universitaria, que amplien el acceso y sean
pertinentes para el mercado laboral; (b) propiciar una seriec de modalidades de
financiacion, especialmente aquellas dirigidas a facilitar el acceso de estudiantes de
bajos ingresos, tales como becas y préstamos estudiantiles; (c) desarrollar y
fortalecer sistemas de evaluacion y acreditacion que contribuyan al mejoramiento de
la calidad y permitan una expansion ordenada del papel de las instituciones
privadas; y (d) establecer marcos regulativos conducentes al crecimiento de la
educacion terciaria de calidad ofrecida por el sector privado.
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Cuadro 3. ODM en América Latina

En el agregado, América Latina ha hecho progresos considerables para cumplir con los ODM en educacion (en particular,
la terminacion universal del ciclo de primaria). Las tasas netas de matricula al nivel de primaria se acercan al 95 porciento
y, en la mayoria de los casos, se espera que los nifios que ingresan actualmente al sistema educativo a la edad de cinco
afios, reciban mas de ocho afios de escolaridad (BID-IEUNESCO, 2003). Sin embargo, ninguno de los paises de la region
ha alcanzado una matricula neta universal, y menos aun la terminacion de todo el ciclo de primaria, como se puede ver en
la tabla siguiente.

Datos recientemente publicados como parte de un informe regional conjunto de varias agencies sobre los ODM en
educacion (UNESCO/OREALC, 2004) indican que, en el afios 2002 solamente el 88% de la cohorte de 15 a 19 afios
habia terminado el ciclo de primaria; seis millones de jovenes (de 15 a 19 afios) y casi 92 millones de adultos por
encima de la edad de 15 afios en toda la region habian quedado sin este nivel minimo de educacion. Los datos indican
también que, a menos de realizar un esfuerzo adicional, cerca del 6.4% de los nifios que actualmente tienen menos de
cinco afios y que, en el afio 2015 tendran entre 15 y 19 aflos, no terminaran su educacion primaria para el afio fijado
como objetivo.

Terminacion de la primaria por Zona de Residencia, Ingreso, Pobreza y Etnia

Paises latinoamericanos seleccionados, 2002
Zona de Residencia| Ingresoy Pobreza Etnia
10%
Pais Urbana Rural Pobre Superior No indigena Indigena
Argentina (a) 96.6 94.1 100
Bolivia 92.7 62.1 69.8 94.3 88.9 62.4
Brasil 90.9 70.4 70.8 98.8 93.6 81.7
Chile 97.6 93.3 92.8 99.4 97.1 95.4
Colombia 94.5 79.4 86.4 99.1
Costa Rica 92.9 82.6 72.9 93
Rep. Dominicana.| 88.3 70.8 79.6 97.8
Ecuador 93.9 85.5 84.8 97.1 92.4 82
El Salvador 86.7 59 55.7 97.5
Guatemala 80.6 47.6 45 93.1 67.8 46.7
Honduras 83.5 54.9 54.6 95.2
México 95.2 88.6 83.5 99
Nicaragua 81.1 40.3 49.2 94.4 65 50
Panama 96.7 82.3 79.6 99.5 94.2 54.6
Paraguay 90 69 67.4 98.4 89.2 71.6
Pera 94.2 80.2 76.5 98.8 90.5 88.4
Uruguay (a) 96.3 86 99.4
Venezuela (b) 83.7 98.3
(a) S6lo Zonas Urbanas
(b) El disefio del estudio no permitio la clasificacion de la residencia
Fuente: UNESCO/OREALC, 2004. Apéndice I1.
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Aun cuando el informe UNESCO-OREALC encuentra que se ha conseguido la paridad de género en todos los paises de la
region con excepcion de tres de ellos, establece claramente que el reto de alcanzar la terminacion universal de la escuela
primaria esta relacionado con problemas de equidad. Aun cuando hay una variacioén significativa, los paises con bajos
niveles de tasas de terminacion tienden a exhibir las mas grandes disparidades de ingreso. Por ejemplo, mientras que
Argentina y Chile muestran tasas de terminacion de primaria casi iguales para la cohorte de jovenes de 15 a 19 afios con
independencia de su condicion socioecondmica (.94 y.93, respectivamente), las cifras para el Pert (donde hay una mayor
inequidad de ingreso) caen a.77. En Guatemala, las tasas de terminacion para la décima parte con el mas alto ingreso son
mas del doble que las de los pobres. Estos hallazgos son replicados — casi exactamente — cuando se tienen en cuenta otras
variables tales como urbano-rural y diferencias étnicas. En algunos paises surgen disparidades significativas en términos
de género (Bolivia y Peru, por ejemplo, contintian mostrando tasas inferiores para las mujeres; en Honduras, Nicaragua y
Republica Dominicana los hombres estan rezagados); en otros (v.g., Guatemala) las zonas rurales contintian en desventaja
respecto a las zonas urbanas. Evidentemente, si la terminacion universal de la primaria ha de alcanzarse para la fecha
fijada, deberan realizarse esfuerzos especiales dirigidos a estos grupos.

4.4  Prioridad 3 — Vincular la educacion al desarrollo tecnoldogico y cientifico. Esto
implica: (a) fortalecer los vinculos entre el sistema educativo y el sistema nacional
de innovacion de cada pais (lo cual exige acciones para acercar la industria, el
gobierno y la comunidad investigativa, y apoyar la capacidad para la investigacion
sostenible, avanzada y aplicada, la transferencia de tecnologia, la capacitacion de
cientificos e ingenieros del mas alto nivel, y la expansion de laboratorios e
instalaciones para la investigacion), y (b) la especificacion e implementacion de
iniciativas focalizadas dirigidas a mejorar tanto la enseflanza como el aprendizaje de
la ciencia en la educacion primaria y secundaria, y la competencia cientifica de la
poblacion en general.

4.5  Prioridad 4 — Hacer que la capacitacion sea flexible, impulsada por el mercado
y continua. Esto implica: (a) propugnar por programas no formales y no
tradicionales que respondan a la demanda laboral y se basen en una comprension de
la dindmica del mercado de trabajo (esto incluye capacitacion de la fuerza laboral,
educacion a distancia y el disefio de alternativas educativas para jovenes y adultos
de todas las edades que no estan matriculados en el sistema formal); y (b) garantizar
la existencia de puntos de ingreso y de salida multiples y flexibles que vinculen la
educacion formal a los programas de capacitacion, de manera que la rigidez
institucional no impida a los trabajadores obtener una capacitacion adecuada,
independientemente del nivel de educacion formal alcanzado.

4.6  Encontrar el adecuado equilibrio entre prioridades, la mezcla de intervenciones y el
“como” ha sido y continuara siendo la marca del éxito en el trabajo del Banco en la
reforma educativa. Las operaciones del Banco mas efectivas han sido aquellas que
son adelantadas dentro del contexto de compromisos a largo plazo, informados por
un cuidadoso andlisis institucional y por estudios sectoriales y econdmicos,
preferiblemente llevadas a cado conjuntamente con las autoridades educativas del
pais prestatario en cuestion. Atendiendo a las lecciones del pasado, y sujeto a las
condiciones especiales y necesidades de cada uno de los paises prestatarios, el
Banco apoyara politicas e inversiones acordes con el marco de prioridades detallado
antes.
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B. Una caja de herramientas para la toma de decisiones y el manejo del
conocimiento

4.7  La Tabla 2 enumera politicas y programas que han sido adoptados para diferentes
niveles de educacion (de preescolar a secundaria, terciaria, capacitacion), de manera
independiente o en diversos tipos de combinaciones. Las columnas presentan
evaluaciones del impacto calificado que puede esperarse de cada medida en
términos de mejorar el acceso y el aprendizaje, y en términos de riesgos y
restricciones previsibles (costo y asequibilidad, factibilidad politica, “preparacion”
institucional).'® Hay mas intervenciones enumeradas en la categoria para mejorar el
acceso y el desempeio que en otras categorias, debido a la experiencia sustancial
que se tiene con enfoques comprobados a este respecto. En gran medida (las
excepciones han sido sefialadas en el capitulo anterior sobre diagndstico), la region
ha aprendido a llegar a las poblaciones excluidas, y a extender las matriculas. En la
categoria de calidad y mejoramiento del aprendizaje, las intervenciones mas
pertinentes que aparecen en la tabla estan relacionadas con mejoras en la ensefianza,
incluyendo reformas en la formacion de los docentes previa al servicio, introduccion
de evaluaciones y examenes para obtener la licencia, apoyo técnico y tutorias al
nivel de la escuela, entre otras actividades. Detalles sobre éstas y otras politicas y
medidas se discuten en el Anexo A."

' La tabla muestra una corta lista de politicas y medidas, limitandose a opciones que han llevado a resultados
evidenciados en las evaluaciones y otras investigaciones. Politicas y medidas que han no han sido probadas
por ninguna evaluacion han sido excluidas de la tabla.

'7 Las calificaciones de impacto que aparecen en la tabla solo son indicativas (“alto”, “moderado” y “bajo”),
pues se reconoce abiertamente que el conocimiento sobre la politica educativa sigue siendo imperfecto. Se
refieren (i) a la fuerza putativa de intervenciones particulares en términos de generar los resultados deseados
(primeras dos columnas) y (ii) a estimativos sobre el grado en que las restricciones enumeradas sobre
determinadas opciones de politica educativa afectan la posibilidad de adopcion de estas opciones (tercera a
quinta columna). Debe sefialarse que en la tltima columna, “alto” significa que se espera que una determinada
politica requiera como condicion previa un alto grado de capacidad institucional o “preparacion.” “Bajo” en
este caso, indica que una politica dada es neutral desde un punto de vista institucional.
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Tabla 2. Caja de herramientas de intervenciones: impacto estimado y restricciones

Objetivos Restricciones
Familias de Programas D o —
esempeiio Preparacion
Acceso Aprendizaje | Asequibilidad | Factibilidad | institucional
equitativo

Educacion Preescolar, Primaria y
Secundaria
Dirigidos principalmente a mejorar acceso y
desempeiio
Transferencias intragubernamentales eficientes en
educacion Alto Moderado Moderado Moderado Alto
Educacion compensatoria Alto Moderado Alto Alto Alto
Inclusion educativa de poblaciones excluidas Alto Moderado Alto Alto Moderado
Transferencias condicionales en efectivo Alto Bajo Bajo Alto Moderado
Expansion del preescolar Alto Moderado Moderado Alto Moderado
Reorganizacion de la secundaria inferior Alto Moderado Alto Moderado Moderado
Expansion a través de educacién a distancia Alto Moderado Moderado Moderado Alto
Expansion dirigida a través de infraestructura
escolar Alto Bajo Moderado Alto Bajo
Dirigidos principalmente a mejorar calidad y
aprendizaje
Promocioén acelerada Alto Alto Alto Moderado Alto
Reforma general de la ensefianza Moderado Alto Moderado Bajo Alto
Integracion de tecnologia de la informacién Moderado Moderado Moderado Alto Moderado
Mejora de responsabilidad a través de evaluacion Bajo Moderado Alto Moderado Moderado
Educacidn terciaria
Desarrollo de instituciones terciarias no
universitarias Alto Moderado Moderado Moderado Bajo
Sistemas de evaluacion y acreditacion Bajo Alto Alto Moderado Moderado
Desarrollo de fuerte sector privado Moderado Moderado Moderado Alto Bajo
Fortalecimiento de préstamos y becas estudiantes Alto Bajo Bajo Moderado Moderado
Integracion de instituciones terciarias y SNIN Bajo Alto Bajo Moderado Alto
Educacién técnica y vocacional
Instituciones de capacitacion flexibles y centradas
en el mercado Alto Alto Moderado Moderado Alto
Ofrecimiento de capacitacion basado en
competencia Bajo Alto Alto Alto Alto
Sistemas de capacitacion de multiples entradas Alto Moderado Alto Bajo Alto

4.8

Como un ejemplo, es posible que los paises interesados en expandir las matriculas
con ¢énfasis en la equidad puedan considerar favorablemente transferencias
condicionadas en efectivo como una solucion, a la luz de la demostrada aceptacion
politica de las transferencias y su efectividad para hacer que los nifios ingresen a la
escuela. Al mismo tiempo, debe sopesarse el costo fiscal de las transferencias, que
es alto, asi como su impacto sobre el aprendizaje que — como se ha establecido en
las evaluaciones adelantadas en la region hasta la fecha — es relativamente bajo (ver
la linea “transferencias condicionadas en efectivo” en la tabla). Analogamente, la
medida de reformar la ensefianza en general (ver la linea correspondiente en la
tabla) deberia recibir una consideracion favorable con base en su impacto esperado
en términos de aprendizaje, pero los protagonistas deben ser conscientes de su
limitada factibilidad en un ambiente politico conflictivo moldeado por los sindicatos
de docentes. La construccion de un consenso y la compensacion a quienes se ven
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negativamente afectados por el cambio serian requisitos previos para los esfuerzos
relacionados con la reforma de la ensefianza.

No se identifica en la tabla ninguna politica “perfecta” asociada con alto impacto en
equidad y aprendizaje y alta asequibilidad y factibilidad en términos politicos e
institucionales — lo cual es otra manera de decir que no hay una politica que ocupe
el primer lugar como la mejor en el mundo de la reforma educativa. Hay segundos,
terceros y puestos mas bajos, que deben ser sopesados dentro del contexto nacional
con la ayuda de un analisis sectorial y econdémico y una comprension de la
economia politica del cambio educativo. La Estrategia, por lo tanto, no procede a
recomendar un menu especifico ni una secuencia de politicas y medidas.
Necesariamente propende por un enfoque flexible, pero un enfoque que, como se
vera en el capitulo siguiente, esté inspirado por objetivos y acompaiiado por
monitoreo y evaluacion, para generar el conocimiento necesario para mantener el
rumbo.

Opciones y orientaciones para el Banco

Las prioridades presentadas en esta Estrategia deben traducirse en acciones a través
de la serie de instrumentos financieros y no financieros que puede ofrecer el Banco
a los paises prestatarios. Mientras que el préstamo de inversion tradicional
probablemente continuard desempefiando un papel importante, se han creado
nuevos y flexibles instrumentos financieros para responder a las cambiantes
necesidades de los prestatarios. Su aplicacion sera complementada con recursos de
conocimiento, como se ha explicado reiteradamente en este informe (ver Cuadro 4).
El reto actual es correlacionar las necesidades de los paises con el mejor paquete
posible de apoyo financiero y no financiero dadas sus condiciones educativas,
preferencias, perspectivas fiscales y configuracion de la ayuda externa. El Nuevo
Marco de Empréstitos del Banco suministrara el impulso para alcanzar la deseada
flexibilidad y los resultados propuestos.

Un aspecto que no debe pasarse por alto es la coordinacién de los actores del
desarrollo. En los paises relativamente mas pobres, la multiplicidad de agencias que
suministran ayuda extranjera puede abrumar la capacidad institucional en ausencia
de esfuerzos deliberados de coordinacion. La armonizacion de enfoques se ha
convertido en una prioridad més importante para los donantes, incluyendo el BID,
en el contexto de los programas nacionales y bajo el marco de los ODM y de
Education for All.

Otro aspecto que no debe descuidarse es la produccion de bienes publicos
regionales. Dados los méritos de la cooperacion regional y su interés en ella, el
Banco considerara y responderd a la demanda sostenida de fondos basados en
subvenciones de parte de donantes, y en el presupuesto o ingresos del Banco para
apoyar asistencia técnica, estudios, actividades previas a la inversién y didlogos
entre los paises miembros. El monitoreo de cumbres internacionales y objetivos

32



BORRADOR

acordados relacionados con la educacion desempefia un papel importante en este
contexto y seguira haciéndolo en el futuro.

4.13 La financiacion privada y, por lo tanto, las ventanas del sector privado del Banco,
incluyendo PRI y MIF, buscaran responder a las oportunidades generadas por la
expansion anticipada de la educacion terciaria. Como preparacion para ello, el
Banco evaluard el sector y desarrollard instrumentos que le permitan atender la
demanda de proveedores privados que formulen solicitudes de financiacién y
productos para apoyar la expansion de infraestructura requerida, préstamos
estudiantiles y programas especiales.

Cuadro 4. Gestion del conocimiento para el desarrollo de la efectividad en la educacion

Las anteriores estrategias del Banco en educacion (cf. Nota 3 supra) hacian énfasis en la necesidad de desarrollo de la
secundaria y diversificacion de la educacion terciaria. El portafolio de operaciones concordaba con ellas y estuvo acompaiiado
de sustancial investigacion aplicada durante la ltima década, patrocinada por SDS/EDU, RES, y las Divisiones Sociales de los
departamentos operativos del Banco. En este proceso, se identificaron las lecciones y temas que apuntalan la actual Estrategia,
incluyendo la urgencia de introducir politicas centradas en los docentes y politicas de mejoramiento de la calidad, la necesidad
de complementar la descentralizacion con programas que fortalecieran los vinculos entre las politicas del sistema y lo que
sucede dentro de las aulas y escuelas, el potencial y las limitaciones de la tecnologia de la informacién aplicada a la educacion,
y los retos que enfrentan los sistemas educativos de la region debido a la evolucion de los mercados laborales, las necesidades
de habilidades y la intensificacion de la competencia internacional, entre otros aspectos.

El cuerpo de conocimiento producido a través de estas actividades fue introducido a la corriente dominante mediante el
continuo intercambio profesional que se da entre los equipos de proyectos, y a través de los libros, documentos de trabajo y
seminarios técnicos que fueron organizados y producidos. Mas alld del Banco, las autoridades educativas y otros interesados
entablaron dialogos sobre politicas.

La presente Estrategia adopta la posicion de que debera intensificarse un manejo del conocimiento que involucre a todos los
interesados, para trasladas las actividades del Banco mas explicitamente a una modalidad de aprendizaje y profundizar la
comprension de los participantes sobre lo que funciona en determinadas condiciones y por qué lo hace:

e  Primero, y en desarrollo de la caja de herramientas sintetizada en la Tabla 2 anterior, la investigacion aplicada y los
trabajos para identificar, analizar y caracterizar practicas promisorias deberan ser mas sistematicos y tendran que ser
actualizados periddicamente para crear una plataforma de conocimiento capaz de vincular aspectos estratégicos a la toma
de decisiones a nivel del pais y a nivel del proyecto.

e Segundo, la reserva de datos acumulados a través de la investigacion aplicada debera ponerse a disponibilidad de los
usuarios, especialmente de los equipos de proyectos en todo el Banco, de manera que facilite la sinergia y la integracion
entre su trabajo y el trabajo de otros dentro del Banco y mas alla de ¢él, incluyendo el trabajo realizado por el Banco en
asociacion con entidades especializadas tales como el Instituto de Estadistica de la UNESCO u otras entidades.

e Tercero, el renovado énfasis en el analisis del sector de la educacion por el que se propende en esta Estrategia llevara a un
ejercicio continuado en el analisis de politicas educativas. Se espera que esto produzca una reserva de métodos y hallazgos
que estaran disponibles a solicitud de los gobiernos y equipos de proyectos, asi como del personal del Banco dedicado a la
programacion y al didlogo sobre politicas con los paises prestatarios.

e  Cuarto, los problemas de implementacion y los problemas institucionales deberan recibir continua atencion desde la
perspectiva del manejo del conocimiento, con miras a afinar la capacidad del Banco y de las entidades prestatarias para
anticipar problemas, analizar riesgos y, cuando sea necesario, identificar de manera efectiva problemas y crear soluciones
para las operaciones que encuentran dificultades en la etapa de su ejecucion.

e Finalmente, debera darse a las actividades de difusion y de incorporacion a la corriente dominante, dirigidas a un publico
interno y externo, sustanciales recursos especificos para maximizar el impacto de los cuatro tipos de accién enumerados
anteriormente.

Estos elementos son fundamentales para el espiritu de la presente Estrategia, la cual considera el manejo del conocimiento para
la eficacia del desarrollo como un determinante critico de la pertinencia del Banco y de su ventaja comparativa en el sector
educativo.
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Las operaciones del Banco en educacion, bien sea especificas de cada pais o
regionales, se orientardn mas al aprendizaje y a los resultados, de acuerdo con el
modelo comercial en desarrollo del Banco, y el objetivo de efectividad del
desarrollo al que se adhiere ampliamente hoy en dia. Esto significa que se adoptara
un enfoque que busca reconocer lo que no se sabe, y que se especificardn marcos de
resultados “de entrada” y se pondran en uso dentro de una cultura de supervision y
evaluacion. El manejo de politicas publicas y gastos en educacion basado en
resultados se convertird cada vez mas en la norma para las operaciones apoyadas
por el Banco. Se intensificara en el Banco el manejo del conocimiento para la
efectividad del desarrollo en la educacion, sustentado en andlisis sectoriales y
economicos (Cuadro 4). Se disenard y adelantara una nueva generacioén de analisis
del sector educativo para interactuar con los gobiernos de forma permanente y para
complementar el nuevo enfoque programatico del Banco a los empréstitos y al
enfoque sobre la totalidad del sector.

Respecto a la implementacion, se espera que el Nuevo Marco de Préstamos
propiciara patrones eficientes y efectivos de apoyo técnico y financiero. La
recomendacion de un reciente Grupo de Trabajo sobre la implementacion de
proyectos fue que los proyectos educativos deberian “... tratar de apartarse de mega
proyectos excesivamente ambiciosos... hacia operaciones mas limitadas,
concentradas y mejor dirigidas... incluyendo instrumentos de financiacién del sector
para desarrollar su capacidad y desarrollo de capacidades de evaluacion/monitoreo,
asi como operaciones en multiples fases.”'® La misma fuente sugirié que puede
mejorarse la ejecucion mediante el uso de instrumentos disponibles para prestar
sumas menores dentro del contexto de parametros claros y factibles que puedan ser
monitoreados y realizados en periodos de tiempo relativamente cortos. Esta
Estrategia suscribe esta idea, pero hace énfasis en que el curso de accidén propuesto
por el Grupo de Trabajo requiere una vision bien desarrollada del sector. Hay
reformas educativas divisibles y escalables, pero los pasos individuales deben estar
vinculados a un proyecto mas amplio, cuidadosamente detallado; de lo contrario,
corren el riesgo de ser ineficientes.

V. MONITOREO, EVALUACION E INDICADORES DE DESEMPENO

De insumos a productos y resultados: un ejercicio de identificacion de
parametros

Los objetivos de matricula utilizados habitualmente en la educacion son sustitutos
deficientes para lo que tiene mas importancia: altos niveles de desempefio educativo
y de aprendizaje, altos niveles de equidad, asi como habilidades avanzadas y
difundidas en la fuerza laboral. Es preciso tener objetivos o metas respecto de los
cuales pueda evaluarse la efectividad de las medidas educativas en términos de estos
resultados. El “estandar minimo de desempefio” de los ODM en educacion puede

'8 Grupo de Trabajo del BID sobre la implementacion de proyectos sociales, 2003.
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ser el lugar apropiado para comenzar. Pero, en la medida en que este estdndar esta al
alcance de la mayoria de los paises en LAC, se necesitan objetivos mds exigentes,
que incluyan, en particular, cerrar la brecha en diversas dimensiones de la educacion
entre LAC y sus competidores en los mercados mundiales.

El Cuadro 5 sintetiza un ejercicio en determinacion de parametros que compara las
proyecciones de desempeio para el 2015 en LAC en relacion con el desempefio en
el Oriente de Asia y en la OCDE respecto a cuatro indicadores: el desempefio
promedio en educaciéon de la poblacion adulta; la equidad de los resultados
educativos (medida mediante in coeficiente de Gini en educacidn); aprendizaje
(puntajes de lectura); y competencia cientifica (puntajes de las pruebas en
matematicas). Para cada indicador, el valor asignado a las dos regiones de
comparacion es de 1.0. mientras que para LAC se presentan tres escenarios: peor
caso, por omision y mejor caso. Los escenarios estan representados por valores
asignados a cada indicador que pueden variar de 0.0 (la linea de base 2005) a
territorio negativo (peor caso) o a niveles positivos, representados graficamente por
las superficies media, interior o exterior, respectivamente, en las graficas que
aparecen en el Cuadro.

La discusion de los escenarios en el Cuadro 5 indica que el progreso en cerrar la
brecha educativa entre LAC y las regiones que sirven de comparacion no estd
garantizado en forma alguna. En efecto, en la situacion correspondiente al peor
caso, la brecha entre LAC y las regiones objeto de comparacion se ampliaria para el
2015. Segtn el escenario “por omision”, LAC haria algunos avances en aprendizaje,
pero no los suficientes para mejorar la equidad, y continuaria perdiendo terreno en
términos de desempefio. Si la region actuara decididamente para promover las
prioridades esbozadas en el Capitulo 4 podria, sin embargo, alcanzar el escenario de
“mejor caso”, lo cual significaria que, para el 2015, el desempeiio y el aprendizaje
habrian mejorado, la repeticion se habria reducido, y las minorias pobres y étnicas
habrian sido incorporadas a los sistemas educativos en un grado sin precedentes. La
brecha educativa respecto del Oriente de Asia y la OCDE aun existiria, pero seria
visiblemente menor. La esperanza al proponer esta Estrategia es que el Banco podra
ayudar a catalizar el cambio en la regién que sea acorde con este mejor caso y lo
apoye, lo cual, como se argumenta en el Cuadro 5, no es imposible.

Problemas metodoldgicos e indicadores

Los indicadores que miden el impacto de esta Estrategia deben estar relacionados
con las prioridades presentadas anteriormente, y deben medir el grado en que la
Estrategia misma estd siendo adoptada y estd llevando a resultados. El ejercicio
anterior de determinacidén de parametros se centr6 en el reto de cerrar la brecha en
LAC en cuatro dimensiones respecto al Oriente de Asia y a la OCDE.
Adicionalmente, los objetivos acordados internacionalmente, en particular los
ODM, transmiten indicadores que deben hacer parte del contexto de resultados
respecto al cual esta Estrategia (y el trabajo que desarrolla el Banco segin sus
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orientaciones) debe ser evaluado a su debido tiempo — por ejemplo, dentro de cinco
anos.

Respecto a la evaluacién, como se mencion6d antes, la educaciéon no opera
autébnomamente, sino que es el resultado de fuerzas econdmicas, sociales y politicas
mas amplias y un factor que las moldea — esto significa que es aconsejable tomar
precauciones cuando se intenta evaluar el impacto de politicas e inversiones en
educacion sobre los resultados educativos. Los efectos escolares rara vez explican
mas del 20% de la variacién en el aprendizaje en paises de mayores ingresos con
sistemas educativos bien desarrollados; se ha encontrado que explican hasta el 40%
de la variacion en paises mas pobres, con bajos niveles de refuerzo extraescolar. La
evaluacion, por lo tanto, se ve complicada por el problema de la atribucion, una
importante dimension adicional. Es un hecho que el Banco es, habitualmente un
actor relativamente secundario en el campo de la educacion en los paises
individuales, cuando se lo compara con el volumen de recursos domésticos
dedicados al gasto en educacion y capacitacion.
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Cuadro 5. “Benchmarking” en educacion: como se construyen los escenarios y qué significan

En el ejercicio de determinacion de parametros descrito, se han considerados tres escenarios: peor caso, omision, y mejor caso. El
escenario del peor caso implica una profundizacion de la desventaja competitiva de la region segun la cual, para 2015, la
educacion en la region habra mostrado alglin progreso en desempefio educativo, pero no lo suficiente para cerrar las brechas con
la OCDE o con los paises del Oriente de Asia. Si hubiera de materializarse este escenario, los resultados educativos en todo LAC
serian menos equitativos de lo que son hoy en dia, y se habra estancado la calidad. Aun cuando se construye con base en
presuposiciones pesimistas, este escenario es perfectamente posible. Si las tasas promedio de repeticion y de desercion avanzan
en la direccion equivocada, como lo han hecho en los paises de peor desempeiio de la region, (por ejemplo, debido a impactos
fiscales negativos o a un debilitamiento del apoyo politico para un aumento del gasto en educacion, el desempefio disminuiria. En
términos de equidad, el no prestar la debida atencion a programas dirigidos especificamente a las necesidades de los mas pobres y
de los excluidos bastaria para llevar a una disminucion. Y, en el frente del aprendizaje, el estancamiento en los puntajes de PISA
podria facilmente tener como resultado la incapacidad de mantenerse al ritmo de la expansion de matriculas en educacion
secundaria y de garantizar una mejor ensefianza al nivel de las aulas, como ha sucedido en el pasado reciente.

El escenario por omision surge de proyecciones lineales del cambio en los principales indicadores durante la ultima década.
Predice que los resultados de los sistemas educativos de la region seran suficientes para ganar un modesto terreno respecto al
desempefio promedio en la OCDE, pero insuficientes para cerrar la brecha con el Oriente de Asia en términos de desempefio y
equidad. El avance en calidad es alentador, pero esté lejos de ser satisfactorio, especialmente cuando se lo considera en términos
de la magnitud del cambio (cerca de la mitad de una desviacion estandar). El aprendizaje mejoraria al ritmo en que han mejorado
los puntajes de PISA en México y Brasil entre 2000 y 2003. Las matriculas se extenderian y es probable que se cumpla el ODM
en educacion. Se harian avances en equidad y desempefio, pero estos serian insuficientes respecto a lo que se necesita para
revertir las tendencias actuales, ampliando la brecha entre LAC, por una parte, y la OCDE y el Oriente de Asia por la otra.

Escenarios de variaciones proyectadas en la brecha de desempeifio educativo entre America Latina y el
Caribe, la OCDE y los paises del Oriente de Asia, 2015

LAC-Oriente de Asia* LAC-OCDE

Attainment Attainment

Reading
Scores

Math Scores Math Scores

O Mejor @@ Omision [ Peor

. El Oriente de Asia no incluye Japon
Fuente: Calculos propios, basados en PISA 2000+ y 2003, Thomas (2003) y Encuestas a Hogares.

El escenario del mejor caso fue estimado a partir de datos reales de los paises de mejor desempefio en LAC. Por lo tanto, no
deberia ser considerado en manera alguna como pensar con el deseo. Se admite que existe una considerable variacion de las
condiciones econdmicas y sociales en la region; sin embargo, el hecho de que se haya observado una mejora significativa en la
region da plausibilidad a las presuposiciones que subyacen a este ejercicio. Los avances en desempefio deben ser logrados
mediante una combinacion de expansion de matriculas a todos los niveles, y sustanciales reducciones en las tasas de repeticion y
de desercion temprana. En la practica, esto no solo significa cumplir con el ODM de terminacién universal de la primaria para
todos los nifios, sino también hacer un progreso sustancial para retenerlos en los grados 7° a 9°, proeza que ha demostrado ser
dificil para la mayoria de los paises de la region. Este escenario del mejor caso reduciria la distancia relativa en desempeiflo entre
LAC y la OCDE en mas de una quinta parte (0.72 afios de educacion), y en un 10% respecto al Oriente de Asia (0.27 afios de
educacion). Aun cuando la magnitud del cambio puede parecer baja, seria el primer caso de reduccion de las diferencias
interregionales en cinco décadas. Los avances en resultados de equidad serian tales que pondrian a la region casi a la par con las
economias del Oriente de Asia, y el aprendizaje que se da en las escuelas aumentaria lo suficiente, acortando la distancia con la
OCDE en un 80 por ciento.
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Con esto en mente, el conjunto de indicadores que pareceria apropiado para evaluar
la Estrategia al nivel del producto tiene que estar directamente relacionado con las
acciones que emprenda el Banco en conexiéon con la implementacion de las
prioridades y orientaciones definidas en este documento. Por lo tanto, los
indicadores de producto pueden agruparse de acuerdo a:

- Si el Banco ha avanzado en la direccion de operaciones en educacién que
estén mas orientadas a resultados, susceptibles de evaluacion y basadas en
un detallado anélisis del sector: (a) un incremento en el nimero de productos
financieros y no financieros que incluyan una rigurosa evaluacion y marcos
orientados a resultados; y (b) un incremento en el nimero de productos
financieros que incorporen un detallado analisis del sector.

- Si la preparacion institucional, la sostenibilidad financiera y la presencia de
un proceso adecuado de elaboracion de politicas se convierte en el centro de
la evaluacion de riesgos en el disefio e implementacion de proyectos: (a) un
incremento en el nimero de productos financieros que incluyan un detallado
analisis de riesgo en las dimensiones institucional, financiera y de economia
politica; (b) un incremento en el nimero de proyectos que, como resultado
del analisis de riesgo, se implementen de manera oportuna y tengan un
efecto benéfico durable en términos de desarrollo de capacidad.

- Si la calidad de la asesoria sobre politicas ofrecida ha sido mejorada al
establecer en el Banco una infraestructura fortalecida de manejo del
conocimiento, de manera que el aprendizaje basado en pasados éxitos y
fracasos, asi como la experimentaciéon con nuevas politicas, se haga
sistematicamente y contribuya a la efectividad de las politicas: (a) un uso
efectivo de la Caja de Herramientas y de otros instrumentos contenidos en la
Estrategia, o desarrollados para complementarlos, tales como instrumentos
para el disefio de operaciones y didlogos sobre politicas centrados en el pais
que incluya, en especial, el contenido de la Caja de Herramientas cada dos
anos; (b) un incremento en el uso de los productos de conocimiento del
Banco por parte de las actividades operativas del Banco y de quienes
elaboran las politicas en los paises.

- Si las operaciones del BID adoptan la forma de un conjunto de instrumentos
mas diversificado que el actual, incluyendo nuevas modalidades de
empréstito, maneras innovadoras de apoyar los programas regionales e
importantes avances en las operaciones del sector privado: (a) un incremento
en el uso de nuevos instrumentos de préstamo para el sector educativo; (b)
un incremento en las operaciones del sector privado en el sector educativo;
(¢) un incremento en el uso de nuevos instrumentos no reembolsables — tales
como la facilidad para financiar Bienes Publicos Regionales — destinados a
la educacion.
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- Si las operaciones del BID estan estrechamente alineadas con los objetivos
de los mandatos internacionales y cada vez se adelantan més dentro de un
contexto de armonizacion con otros donantes: (a) un incremento en el
nimero de operaciones que definen explicitamente sus objetivos y
resultados por referencia a los ODM, EFA y otros objetivos educativos
acordados internacionalmente, y (b) un incremento en el numero de
operaciones adelantadas en armonia con otros donantes como un rasgo
importante del proceso y de los productos entregados a los paises.

A su vez, los indicadores de resultados estan directamente relacionados con
cambios esperados en el sector educativo como resultado de las actividades
apoyadas por el BID. La lista que sigue, aun cuando no es exhaustiva, incluye
indicadores claves en educacion, que pueden aplicarse tanto a la evaluacion general
de la efectividad de esta estrategia, como, en diferentes subconjuntos y
combinaciones, a la evaluacion de programas especificos de educacion y
capacitacion. Los indicadores han sido agrupados segin si se relacionan
principalmente con objetivos de desempefio, equidad o calidad en la politica y
programas educativos:

- Desempefio: (a) un incremento en las tasas de matricula, especialmente en la
educacion secundaria y terciaria: (b) una disminucion de las tasas de
desercion en primaria y secundaria; (c) una disminucidén en las tasas de
repeticion en primaria y secundaria;

- Equidad: (a) un incremento en el acceso a todos los niveles de educacion
para las poblaciones socialmente excluidas, en especial las minorias €étnicas
y raciales; (b) una extension en la cobertura de la educacion preescolar; (c)
un incremento en el acceso a oportunidades de aprendizaje durante toda la
vida para los adultos.

- Calidad: (a) un incremento en las tasas de terminacion al nivel de primaria y
secundaria; (b) una mejora en el aprendizaje, medida en los puntajes de las
pruebas, tanto aquellas generadas por los sistemas nacionales de evaluacion
como por las pruebas comparativas internacionales; (¢) un incremento en el
numero de patentes concedidas a investigadores e ingenieros que trabajen en
América Latina y el Caribe.
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VI PERSPECTIVA

Mas allda de ofrecer orientaciones sobre las intervenciones prioritarias y su
implementacion, se pretende que esta Estrategia sobre Educacion y Capacitacion
sea utilizado como una herramienta de aprendizaje, que consolide el conocimiento
institucional acerca de lo que se sabe y lo que no se sabe sobre como mejorar la
educacion en toda la region, y suministrar un marco dentro del cual puedan
organizarse las discusiones sobre politicas dentro del Banco y con los gobiernos. Se
espera que la Estrategia se convierta en un vehiculo que apoye la consistencia en las
operaciones y en el didlogo sobre politicas, un lucido manejo del conocimiento y
una orientacion hacia la evaluacion de resultados. La medida en que la Estrategia
contribuya a estos fines — en sintesis, si se convierte en una herramienta de
aprendizaje — debe ser la consideracion fundamental para su evaluacion.
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ANEXO A

Un menu de intervenciones efectivas

Este Anexo define y discute las veinte intervenciones criticas enumeradas en la “caja de
herramientas” presentadas en el texto principal de la Estrategia Consolidada de Educacion,
y ofrece también referencias sobre donde buscar informacion y andlisis adicionales. Se
presenta una diversa seleccion de tipos de politicas y programas, en el entendido de que
depende de los paises especificos decidir cuales son mas pertinentes o efectivas en las
condiciones particulares en las que se encuentran, y que cualquiera de las intervenciones
enumeradas puede adoptarse conjuntamente con diferentes combinaciones de otras
politicas, asi como intervencion Unica dirigida a solucionar deficiencias especificas de un
sistema educativo.

Las fuentes de la asesoria sobre politicas ofrecida a continuacion incluyen: la bibliografia
especializada centrada en la evaluacion del impacto de politicas educativas, investigacion
aplicada y el trabajo sobre las mejores practicas adelantado por el BID, asi como lecciones
aprendidas del BID o practicas internacionales dentro de cada tipo particular de programa.
En muchos casos, el conocimiento acerca de la efectividad de tipos particulares de
programas es incompleto; sin embargo, ha sido evaluado como lo suficientemente
convincente como para ser incluido en la lista de intervenciones de la caja de herramientas.

Acceso v desempeiio

Transferencias intergubernamentales eficientes en educacion: en gran medida, los fracasos
de la descentralizacion de la educacion en la region estan estrechamente relacionados con el
deficiente disefio de un sistema financiacion intergubernamental para la distribucion de
responsabilidades entre diversos niveles de gobierno. Aun cuando hay muchos ejemplos de
ello, un ejemplo sobresaliente de una organizacidon bien disefiada es la reforma de la
financiacion de la educacion en el Brasil, FUNDEF, introducida en 1998. Al crear las
condiciones para una distribucion de fondos més equitativa y compatible con incentivos
entre los estados y los municipios, el gobierno brasilero promovié una mejora apreciable en
los resultados del sistema educativo.

FUNDEF es un fondo publico al que los estados y municipios contribuyen el 15% de
determinados impuestos y transferencias, que luego son redistribuidos de nuevo a los
estados y municipios segun un criterio per capita. Los gobiernos de los estados y de los
municipios deben luego asignar a la educacion el 10% de los impuestos y transferencias de
FUNDEF y el 25% de impuestos y transferencias no provenientes de FUNDEF; el 60% de
los ingresos de FUNDEF debe ser destinado a los salarios de los docentes. En 1996, el
gobierno federal cambi¢ la formula de financiacion para incrementar las sumas distribuidas
a los estados y comunidades mas pobres. El gobierno federal define ahora un gasto minimo
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por estudiante al nivel nacional, y complementa la asignacioén por estudiante en aquellos
estados que no alcanzan este gasto de base. De esta manera, el FUNDEF afecta variables
criticas para el desempeno y la equidad: (i) garantiza una suma minima de gasto por
estudiante, como mecanismo para reducir desigualdades regionales e intra estatales; (ii)
estimula al sistema educativo a que matricule a todos los nifios en edad escolar, lo cual
favorece a los sectores més pobres de la poblacion, y (iii) propicia la contratacion de
docentes mejor calificados y la inversion en planes de carrera y capacitacion en el servicio.

La evidencia muestra que el impacto de este mecanismo de financiacion durante una
década ha sido sustancial. Desempefid un papel decisivo en el incremento de las tasas de
matricula durante este periodo, especialmente en los municipios pequefios y pobres, que
dependen fuertemente de las transferencias de niveles superiores del gobierno (Banco
Mundial, 2002). Las tasas de matricula al nivel nacional se incrementaron de un 89% en la
cohorte de 4 a 17 afios en 1994, al 96% en 1999, y la matriculas en los grados 5° a 8°
aumentaron en un 27% (MEC, 2000). Al nivel de secundaria, la expansion de las matriculas
lleg6 al 57% entre 1994 y 1999. Entre 1998 y 2000, el gasto por estudiante se incremento
en un 48.5% al nivel nacional, y mas en los estados mas pobres del Noreste, donde el gasto
por estudiante aument6 en un 117.5% (Draibe, 2004). En los municipios pobres, donde el
valor per capita no alcanz6 al minimo definido por ley, se incrementé en un promedio de
139% por afio (UNESCO, 2000). Se observan efectos positivos sobre la repeticion, la
desercion escolar y las distorsiones edad-por-grado (Banco Mundial, 2002). La mejora en la
calidad de la ensefianza en la escuela publica primaria fue significativa, pues hubo un
incremento en la participacion de docentes con mejor formacion, plena certificacion en
pedagogia y capacitacion durante el servicio. Al mismo tiempo, el niimero de docentes que
no habia terminado la educacion primaria se redujo notablemente (UNESCO, 2000).

En términos de las restricciones a la implementacion de una politica compensatoria para la
financiacion de la educacion, el FUNDEF revisado no implica un gran incremento en la
financiacion, sino mas bien la redistribucion de los recursos existentes; los recursos
adicionales se limitan al suplemento suministrado por el gobierno federal al gasto minimo
por estudiante. En cuanto a la factibilidad politica, el FUNDEF fue aprobado por el
Congreso en menos de dos semanas, a pesar de la reduccion en la financiacion a los estados
mas ricos, y ha enfrentado poca o ninguna oposicion desde su aprobacion. No obstante, el
caso del Brasil parece ser unico, en el sentido de que el poder de la rama ejecutiva para
asegurar la aprobacion de nueva legislacion es particularmente fuerte, y los sindicatos de
docentes se encontraban fragmentados en aquel momento. Un liderazgo del sector
altamente respetado, junto con una oposicion virtualmente inexistente de parte de los
gobiernos de los estados, contribuy6 también a la rapida aprobacion de la ley. Finalmente,
el FUNDEEF ha sido extremadamente exigente en términos de la preparacion institucional
para su implementacion, al exigir un equipo sofisticado de disefio en el Ministerio de
Educacion y una estrecha coordinacion con las autoridades fiscales. Asimismo, es
indispensable un alto nivel de consenso y de coordinacion entre los estados y entre los
niveles locales y niveles superiores del gobierno.
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Programas compensatorios para escuelas en riesgo: estos programas suministran recursos
para actividades y servicios dirigidos a nifios que estan en riesgo de fracaso académico o de
desercion escolar. Se utilizan fondos adicionales para ayudarlos a cumplir los mismos
estandares de desempefio que se esperan de todos los nifios, incrementar el desempeiio
académico y reducir la tasa de deserciéon. Mientras que los programas compensatorios en
Estados Unidos — regulados por el Capitulo 1 de la Ley de Escuelas Estadounidenses —
suministran recursos para los estudiantes en riesgo al nivel individual, los programas en
América Latina estdn dirigidos generalmente a escuelas en riesgo a las que se apoya con
financiacion y programas adicionales. Los criterios para seleccionar las escuelas incluyen
puntajes nacionales de evaluacion, nivel de ingresos de la poblacion de la zona de
captacion, y grado. Estan dirigidos con frecuencia a los grados inferiores, puesto que los
programas de compensacion se conciben como estrategias de intervencion temprana.

Chile ha sido el pionero en este campo con el programa P-900, el cual, desde 1992, ha
suministrado recursos suplementarios al 10% de las escuelas (15% de las matriculas
nacionales) en la décima parte mas baja en desempefio de aprendizaje medido por la prueba
nacional estandarizada conocida como SIMCE. El proposito del P-900 era disminuir la
brecha en el aprendizaje entre las escuelas de altos ingresos y las de bajos ingresos. El
programa consistia en una estrategia general, que incluia el suministro de insumos fisicos,
un aumento en el mantenimiento de las edificaciones escolares, asistencia técnica periddica
por parte de supervisores de campo, capacitacion docente y tutorias remediales ofrecidas
por egresados de secundaria de la comunidad. El aprendizaje de los estudiantes del
programa P-900 en lenguaje, matematicas y una asignatura que combina ciencias naturales
y sociales en el grado 4°, se incrementd mas que en el resto de las escuelas entre 1992 y
2002 (OCDE, 2004).

Si bien el andlisis de los resultados del SIMCE ofrece evidencia convincente de que el
programa P-900 ha tenido efectos modestos pero significativos sobre la mejora en los
puntajes de las pruebas (Chay er al, 2000), estos efectos son menores de lo que
comunmente se cree, debido principalmente al “ruido” metodolégico en la seleccion de las
escuelas. Programas analogos, tales como el de Escuela Nueva en Colombia y CONAFE en
Meéxico (ambos discutidos mas adelante), estan dirigidos también a nifios de bajos ingresos
(Reimers, 2000).

La economia politica de los programas P-900 no presenta una imagen homogénea. Hay
acuerdo en la necesidad de hacer més por los nifios menos favorecidos que ingresan al
sistema escolar. Sin embargo, se ha llegado a oponer resistencia a los programas de
compensacion, porque la identificacion publica de las escuelas como escuelas de bajo
rendimiento estigmatiza a los estudiantes y a sus familias. Chile contribuy6 a difuminar la
resistencia al P-900 al hacer que la participacién en este programa fuese una decision
voluntaria del personal de la escuela y de los padres de familia. En el caso del P-900, las
demoras en la distribucion de insumos y la falta de regularidad de las visitas a las escuelas
por parte de los supervisores, han sido identificadas como factores que contribuyen al
efecto limitado del programa (Carlson, 2000). En general, la experiencia con los programas
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de compensacion indica que requieren sistemas sofisticados de objetivos y estructuras
relativamente complejas de apoyo.

La Escuela Nueva ofrece también un ejemplo interesante de sistema escolar que puede
acomodar mejor poblaciones y estudiantes diversos. Esta iniciativa busca responder a
problemas de ineficiencia, falta de cobertura y pertinencia en las escuelas centralizadas.
Basado en el uso de guias de estudio para estudiantes y docentes, este enfoque incluye
cuatro componentes: capacitacion y monitoreo de docentes, desarrollo de curriculos,
estrategias administrativas y relaciones con la comunidad. Las evaluaciones de Nueva
Escuela (Colbert, 2004; LLECE, 2000), indican que esta innovacion produce mejores
resultados que las escuelas rurales tradicionales, especialmente en desempefio estudiantil.
El Banco apoya este programa en Colombia, y la experiencia ha sido una inspiracion para
innovaciones educativas similarmente dimensionadas en Guatemala, E1 Salvador, Honduras
y Chile. Ejemplos adicionales de programas promisorios dirigidos especificamente a los
pobres de zonas rurales incluyen proyectos educativos basados en la comunidad, tales como
CONAFE (Consejo Nacional de Fomento Educativo) en México, y las escuelas multigrado
en Republica Dominicana, proyectos que también han recibido apoyo del Banco.

En general, los programas escolares de compensacion para mejorar el aprendizaje entre los
nifios mas pobres parecen hacer una diferencia. Sin embargo, los resultados son escasos en
relacion con los esfuerzos implicados en ellos, tanto a nivel financiero como administrativo
(Reimers, 2000).

Inclusion de poblaciones excluidas: algunos grupos sociales se encuentran en especial
desventaja como consecuencia de su raza, etnia o género. En particular, las comunidades de
poblaciones indigenas o de ascendencia africana tienden a mostrar bajas tasas de matricula
y terminaciéon de estudios, y los obstaculos que enfrentan en el acceso a la escuela
constituyen factores importantes que impiden el cumplimiento del ODM de terminacion
universal de la primaria.

Los resultados preliminares de un estudio en curso (Marshall y Calderon, 2005) sobre la
exclusion social en educacion en toda la region, encuentran una alta correlacion entre bajas
tasas de matricula/desempefio, por una parte, y variables relacionadas con la pobreza y
motivacionales, por la otra. Los resultados tomados de una pregunta comun en las
encuestas a los hogares — “;Por qué el hijo (de 6 a 18 afios) no estd matriculado
actualmente en la escuela?” — se clasifican en seis categorias: no puede pagar la escuela o
tiene que trabajar, problemas familiares, enfermedad, acceso, no esta interesado y otra.
Cuando se cruzan con variables educativas, la categoria combinada de pobreza y exigencias
laborales — la llamada “explicacion de la pobreza” — es la que tiene mayor influencia para
explicar la no matricula. Esto no es de sorprender, y estas presiones aumentan con la edad.
Una proporcion significativa de nifios — o de padres — indican también que, sencillamente,
no estan interesados en asistir a la escuela o en enviar sus hijos a la escuela — la
“explicacién motivacional.”" Otros factores sobresalientes incluyen el acceso fisico y

' En el caso especifico de Guatemala, la encuesta pregunta a estudiantes matriculados, que informan haber
estado ausentes recientemente, por qué no asistieron a la escuela. Con estos datos, obtenemos un primer atisbo
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“tener un profesor”, que parece ser un problema especialmente en las pequefias escuelas
primarias.

Programas especiales dirigidos a apoyar a grupos marginados en sus esfuerzos por superar
las barreras que los separan del acceso a oportunidades regulares de educacion han entrado
a hacer parte de la corriente dominante. Un indicador de ello es el alcance creciente de la
educacion multi-lingiiistica y multicultural en la regidon. Otro es la cosecha emergente de
iniciativas dirigidas a compensar las desventajas experimentadas por los grupos de
ascendencia africana, como la promocion a través de los sistemas educativos bajo la forma
de becas dirigidas que facilitan el acceso a la educacion secundaria y post-secundaria
(Winkler y Cueto, 2004). Otros ejemplos incluyen transferencias condicionadas en efectivo
y becas (discutidos a continuacion).

Programas de transferencias condicionadas en efectivo: concebidas como iniciativas para
la reduccion de la pobreza y no principalmente como programas de educacion per se, los
programas de transferencias condicionadas en efectivo implementadas en una serie de
paises (v.g., Bolsa Escola en Brasil, el Programa de Asistencia Familiar o PRAF en
Honduras, PROGRESA/OPORTUNIDADES en Mé¢xico, la Red de Proteccion Social en
Nicaragua) ofrecen a las familias que viven en municipios pobres o rurales subsidios
condicionados a cumplir con una serie de objetivos en educacion, salud y nutricion. En la
medida en que recibir el subsidio requiere la asistencia regular a la escuela, las familias que
reciben la transferencia tienen un incentivo para matricular a sus hijos y mantenerlos en la
escuela. En algunos casos notables (v.g. PROGRESA/OPORTUNIDADES), los
mecanismos de transferencia han sido afinados para permitir una indexacion por grado y
género (subsidios mas altos para grados superiores y, al nivel de secundaria, subsidios mas
altos para las nifias que para los nifios.) A corto plazo, los nifios que viven en la pobreza se
matriculan mas y permanecen durante un tiempo mas prolongado en la escuela. A largo
plazo, a medida que las tasas de matricula y de terminacion dentro de los sectores mas
pobres de la sociedad se incrementan de esta manera, también lo hacen sus probabilidades
de obtener mejores salarios y de romper los ciclos viciosos e intergeneracionales de
pobreza.

Se ha mostrado que estos programas, de acuerdo con una extensa investigacion y
evaluacion (Levy y Rodriguez, 2005; Morley, 2003), tienen impactos concretos en la
escuela, pero a un costo equivalente del 2.5% al 7.9% del gasto publico en educacion
(Morley, 2003). Por otra parte, uno de los estudios sugiere que la Bolsa Escola de Brasil
seria mas efectiva, en términos de asistencia a la escuela, si estuviese dirigida inicamente a
los nifios de 6 a 7 afios y de 14 a 15 afos, con el fin de alentar la iniciacién oportuna de la
escolaridad y la permanencia en la escuela después del 6° grado (Schwartzman, 2005). Un
estudio sobre la Argentina sugiere que los jovenes que permanecen en la escuela secundaria
debido a las becas necesitan ayuda adicional para mejorar sus habilidades académicas; de lo
contrario, los impactos educativos del programa se diluyen (Herran, 2001). Recientes
revisiones de los programas TCE (conocido también como TCT, siglas de “Targeted Cash

del impacto de la salud de los nifios sobre la escolaridad, pues un grupo considerable de nifios reportd no
haber asistido a la escuela debido a enfermedad, especialmente en la cohorte de los mas jovenes.
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Transfers”) desde una perspectiva educativa han identificado graves problemas en la
poblacion objetivo (Schwartzmann, 2005). Si el propdsito principal de las transferencias
condicionadas en efectivo es reducir la pobreza, entonces propiciar la asistencia a la escuela
puede ser un valor agregado. Si su propdsito principal es mantener a los nifios en la escuela
e incrementar al aprendizaje, entonces iniciativas menos costosas serian mas apropiadas.
En esta estrategia se describen muchas de ellas, incluyendo el apoyo complementario a
nifios desfavorecidos para mejorar el aprendizaje.

Extension de la educacion preescolar: abundante evidencia sugiere que el aprendizaje
temprano engendra el aprendizaje posterior, y el éxito temprano genera el éxito posterior
(Heckman, 2003; Meyers, 1996; Moran y Haefeli, 1998). Sin embargo, muchos nifios,
especialmente los de los estratos socioecondmicos mas bajos, ingresan a la escuela sin los
fundamentos intelectuales, sociales, emocionales y fisicos necesarios para desempenarse
con ¢éxito en los grados inferiores. El preescolar, si se estructura de manera que suministre
las habilidades verbales, matematicas y sociales necesarias para aprender en los niveles
superiores, puede compensar por lo que estos nifios no llevan consigo al aula. En la medida
en que el desempefio en los primeros grados es un indicador de prediccion importante de la
eventual terminacion de niveles superiores, es probable que la inversion en el preescolar
incremente la eficiencia general del sistema educativo y, a medida que aumentan las tasas
de permanencia y de egresados, mejora el futuro empleo y los ingresos (Schweinhart y
Weikart, 1997). En América Latina, los datos limitados que existen son ilustrativos de la
calidad potencial que puede tener el preescolar. Estudios sobre flujos de estudiantes en
Uruguay han encontrado que el 60% de los nifios que no han asistido a preescolar y cuyas
madres sélo tienen un nivel de educacion primaria, repiten uno o mas afios de primaria; en
Montevideo, esta cifra baja al 39% para los nifios que han asistido al preescolar (ANEP,
2000). En aquellos paises en los que los nifios ingresan al primer grado a una edad posterior
—v.g. a los 7 afios en Brasil — e incorporan algin nivel de preescolar en el ciclo basico, se
llevaria a los niflos a ingresar al sistema antes, quizds mantenerlos alli por mas tiempo, y
prepararlos para que avancen con mayor facilidad a los grados superiores.

La expansion de la educacién preescolar en América Latina y el Caribe se ha dado
principalmente a través de la oferta privada, atendiendo asi a las familias de mas altos
ingresos y creando circunstancias desfavorables para que ingresen nuevos estudiantes
provenientes de estratos socioecondmicos mas bajos al primer nivel. Durante el transcurso
de los ultimos 15 afios, sin embargo, los gobiernos han adoptado un papel proactivo en la
expansion de la cobertura. Se ha utilizado una serie de aproximaciones, algunas de ellas
apoyadas por el Banco, que van desde un énfasis en universalizar el acceso al ano o dos
aflos que preceden al primer grado (v.g. en Paraguay, México, Chile) hasta programas para
la temprana infancia dirigidos a nifios de menores ingresos (v.g. Uruguay; ver Moran, 2003;
Rama, 2005).

A pesar de su potencial, la cobertura al nivel preescolar estd lejos de ser completa. La
expansion ha sido rapida, tanto en las zonas rurales como en las urbanas, pero la oferta —
especialmente la de servicios de calidad — sigue estando sesgada hacia los grupos de
ingresos medios y altos. Por ejemplo, se ha reportado que el 81% de los nifios de 4 afios de
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altos ingresos asisten al preescolar en Argentina, comparado con el 31% y el 42% de la
cohorte en los grupos extremadamente pobres y pobres, respectivamente (Myers, 1996).

Un numero creciente de paises ha aprobado legislaciones que obligan al gobierno a
suministrar educacion preescolar adecuada para todos los nifios, lo cual sugiere un fuerte
apoyo politico para las inversiones en la expansion del acceso a este nivel de educacion. La
region, en general, se encuentra en las etapas intermedias de un movimiento a largo plazo
hacia el preescolar universal, y ofrece un fértil terreno para innovaciones respecto a como
puede expandirse la cobertura y la calidad de una manera efectiva en costos.

Reorganizacion de la educacion secundaria inferior: un nimero desproporcionadamente
alto de estudiantes abandonan sus estudios o se “atascan” en los grados 7° a 9° (Urquiola y
Calderén, 2004). En cierta medida, el problema estd relacionado, especialmente en las
zonas urbanas, con la disponibilidad de escuelas de secundaria inferior. La repeticion de los
primeros grados también incide, puesto que el costo de oportunidad de permanecer en la
escuela es inusualmente alto para los jovenes adultos que llegan a ese nivel a una edad en
que deberian estar terminando el ciclo de secundaria superior. Recientes experiencias
indican, sin embargo, que la actual estructura de la secundaria inferior puede hacer que ésta
se convierta en un escollo para muchos estudiantes. Aqui, la idea de “educabilidad” — qué
tan capaz es un estudiante de adquirir conocimientos y aprendizaje, dados sus antecedentes
culturales y socioecondémicos (Tedesco, 2003), ayuda a comprender el hecho de que,
cuando un sistema educativo pasa de ensefiar a la elite a una cobertura casi universal — que
incorpora estudiantes provenientes de contextos socioecondémicos mas bajos a escala
masiva, enfrentara dificultades con la organizacion tradicional de la escuela, la pedagogia y
los curriculos, que fueron disefiados para nifilos con un mayor apoyo en el hogar, exposicion
a otras fuentes complementarias de aprendizaje, y una preparacion fisica y emocional para
aprender. En particular, durante la década de los noventas, cantidades masivas de
estudiantes comenzaron a llegar a la educacion secundaria. Tradicionalmente, la transicion
tipica de un docente por clase a 9 u 11 asignaturas diferentes, cada una con un instructor
distinto, deja toda la carga de integrar el conocimiento al estudiante y a su familia.
Evidentemente, la capacidad de hacerlo no puede suponerse en el caso de los estudiantes de
bajos ingresos, muchos de los cuales son los primeros de su familia en ingresar a la
educacion secundaria. A mediados de la década de los noventas, Uruguay fue el pionero en
introducir reformas curriculares que incluian la consolidacion de muchas asignaturas en
unas pocas areas de conocimiento (cerca de 5), permitiendo a las escuelas y a los docentes
integrar de manera mas efectiva los materiales entregados a los estudiantes. El cambio no
fue facil, dado que implicaba modificaciones sustanciales en la organizacion de las escuelas
y, lo més dificil de todo, en la manera como organizaban los docentes sus rutinas
cotidianas. Sin embargo el resultado, tal como se midi6 en los puntajes de las pruebas, tasas
de permanencia y de graduacion, ha sido positivo y otros paises de la region han estado
avanzando en la misma direccion (ANEP, 2000; Ravela, 2004).

Expansion a través de la educacion a distancia: se ha mostrado que la educacién a

distancia tiene un impacto sobre el aumento del acceso a la educacion secundaria y a otros
niveles de educacion. Telesecundaria de México, que ha ofrecido instruccion basada en la
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television a los grados 7° a 9° en zonas rurales durante mas de 40 afios, cuenta ahora con un
millébn de estudiantes de secundaria y se estd extendiendo a América Central. La
investigacion sugiere que los resultados del aprendizaje en Telesecundaria son iguales a los
de la ensefianza tradicional, después de tener en cuenta la menor preparacion de los
estudiantes rurales (Wolff et al., 2002). Telecurso en Brasil, que llega a 400.000 jovenes
que no estan en la escuela, fue creado por Fundagao Roberto Marinho y est4 financiado por
la Federacion de Industrias del Estado de Sao Paulo. Las tasas de aprobacion en el examen
de equivalencia de la escuela secundaria inferior brasilera (supletivo) son del 60% o mas
para los estudiantes de Telecurso, y las tasas de desercion son inferiores al 20% (de Moura
Castro, 2000). Cada vez con mayor frecuencia, las instituciones de educacion superior,
tanto publicas como privadas, estan ofreciendo programas de educacioén a distancia con
resultados que parecen comparables a los de la ensefianza cara a cara.

Se ha encontrado que iniciativas tales como Telesecundaria son asequibles comparadas con
la alternativa de construir y dotar de personal escuelas convencionales, especialmente en
los paises mas grandes. Una de sus fortalezas particulares es la posibilidad de llegar a
estudiantes que viven en zonas rurales, a un costo mas bajo del que seria posible a través de
la provision de una escuela convencional con docentes capacitados en una diversidad de
asignaturas. Los programas de educacién a distancia dependen en gran medida de
materiales altamente estructurados y bien producidos y, por lo tanto, ayudan a superar el
hecho de que, en las zonas pobres y aisladas, los docentes tienden a ser relativamente
menos calificados, y los materiales de apoyo — textos, mapas y similares — pueden ser
escasos. Una vez que se cubre el esfuerzo inicial de produccion de los materiales, los costos
marginales de extender a gran escala estos sistemas, e incluso los de difundirlos en otras
regiones o paises, son muy bajos. No obstante, requieren una organizacion central fuerte y
bien manejada, capaz de preparar materiales de ensefianza de alta calidad, asi como un
sistema eficaz de mantenimiento (Wolf et al., 2002).

Expansion dirigida a través de la infraestructura: el mejoramiento de las tasas de matricula
en muchos paises, especialmente en las zonas rurales y urbanas periféricas donde la
congestion en las escuelas tiende a ser la regla, depende en gran medida de la expansion de
la infraestructura. Esto es valido tanto para el nivel de primaria como el de secundaria,
dependiendo del desarrollo relativo de los sistemas educativos en un determinado pais.
Investigaciones adelantadas en los Estados Unidos han demostrado que existe una conexion
entre la infraestructura y el desempefio estudiantil, pues han encontrado que los puntajes de
las pruebas, el comportamiento de los estudiantes, la asistencia, el reclutamiento de los
docentes, la permanencia en la escuela y la moral, estan consistentemente vinculados con
edificaciones de calidad.

Después de los salarios, el gasto en infraestructura es el rubro mas alto en los presupuestos
para educacion. Dado que los recursos a menudo son insuficientes para satisfacer las
necesidades, los criterios para la ubicacion de la escuela resultan fundamentales y requieren
un analisis detallado de la ubicacion optima y de la poblacion estudiantil prevista en una
zona determinada. La construccion de nuevas escuela habitualmente cuenta con un fuerte
apoyo politico. Sin embargo, dirigir la construccioén a zonas necesitadas puede resultar mas
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dificil politicamente, dado que las comunidades que mas se hacen oir pueden tener una
mayor incidencia en la toma de decisiones al nivel nacional. El uso de criterios objetivos
para la focalizacion y la toma de decisiones, tales como un mapa geopoliticamente
referenciado de la oferta y demanda escolar, ha demostrado ser extremadamente util en
estos casos. La utilizacion de criterios semejantes, asi como la voz de las comunidades
escolares — padres de familia, docentes y estudiantes asociados con escuelas particulares —
puede constituir también un valioso insumo para la toma de decisiones sélidas relativas a la
infraestructura educativa.

Calidad v aprendizaje

Promocion acelerada: las razones que explican la alta tasa de repeticion y los estudiantes
de mayor edad varian en toda la region. Factores externos — pobreza, costos de oportunidad,
exclusion social — desempefian un importante papel. No obstante, la influencia de variables
intra-escolares — especialmente la calidad de la ensefianza — siguen siendo importantes. Los
métodos de ensefianza tienen un impacto en la eficiencia tanto interna como externa de los
sistemas educativos. Reciente evidencia de las pruebas internacionales (v.g., TIMSS; PISA)
sugiere que las diferencias en los métodos de ensenanza explican, al menos en parte, las
diferencias observadas en el desempeio estudiantil. Profesores mejor preparados, que
aplican mejores métodos de ensefianza, aumentan el aprendizaje y la eficiencia con la que
las escuelas preparan a sus egresados. Por lo tanto, politicas educativas de mejoramiento de
la calidad deberian producir un beneficio directo en términos de reduccion de las tasas de
repeticion y de desercion.

Los programas de promocion y aprendizaje acelerados estan dirigidos al hecho de que un
exceso de estudiantes de las escuelas de la region ya son repitentes y han acumulado edad
sin el correspondiente progreso en su carrera escolar. El Programa Acelerado de
Aprendizaje en Brasil, cuya fase piloto fue el estado de Maranhdo en 1995 y se extendid
después por todo el pais, esta dirigido a estudiantes rezagados al menos dos afios respecto al
grado esperado (Oliveira, 1998; Navarro y Verdisco, 2000). Estos estudiantes reciben
cuatro horas de instruccion separada y altamente intensiva por dia, con profesores
especialmente capacitados, clases mds pequefias y materiales de ensefianza altamente
estructurados. Las expectativas respecto a los estudiantes acelerados son altas: se espera
que se desempefien adecuadamente en todas las actividades prescritas — que incluyen leer
un libro y hacer un informe sobre él cada semana (40 en total), asi como otros deberes
escolares y tareas extracurriculares — y, asi, serdn promovidos dos grados cuando terminen
el ano lectivo. En promedio, los estudiantes que participaron en el programa en Maranhao
avanzaron 1.6 afios escolares, y los estudiantes del estado de Minas Gerais un promedio de
2.8 afios escolares, compensando con creces los costos directos del programa mediante el
ahorro en la reduccion de la repeticion. Mas de un millén de estudiantes se han beneficiado
de estos programas.

Los programas de promocion acelerada incluyen un “paquete” integrado de componentes

pedagbgicos y administrativos, con objetivos o metas especificos que deben cumplirse
dentro de un marco determinado de tiempo. En el caso de Brasil, el programa utiliza
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personal y funcionarios escolares existentes. No dura mdas de cuatro afios dentro de
cualquier sistema escolar o municipio, y no mas de dos afios en una escuela dada. La
decision de participar en el programa recae en las escuelas particulares; la participacion de
los profesores es voluntaria. El programa garantiza la pertinencia de sus contenidos a través
de su capacitacion de docentes, aplicada y realizada en el trabajo. La supervision
desempefia también un importante papel: los supervisores realizan visitas de cuatro horas a
todas las aulas cada semana, 40 veces al afio. El programa incluye asimismo una red de
servicios de apoyo a los profesores y una instalaciéon de capacitaciéon en educacion a
distancia. En muchos casos, se anima a los docentes a que permanezcan en el programa
durante dos o tres afios y, una vez terminado éstos, a convertirse en profesores de primer
grado.

Reforma general de la ensefianza: para mejorar el aprendizaje y la calidad, el reto principal
es mejorar la ensefianza. Los profesores son el vinculo principal entre lo que las sociedades
esperan de sus escuelas y lo que los nifios realmente aprenden. Con base en la evidencia
disponible, la calidad de la ensefianza es el factor determinante mas decisivo del
aprendizaje de los estudiantes, tanto en los paises de alto ingreso como en los paises en
desarrollo. Con pocas excepciones, volimenes sustanciales de recursos invertidos a lo largo
del tiempo en capacitacion durante el servicio han tenido un efecto limitado sobre el aula.
Una revision reciente de la capacitacion previa al servicio en Argentina, México y Perd,
encontr6 un patrén de proliferacion de programas con poca o ninguna regulacion o
supervision por parte de los Ministerios de Educacion, que ofrecian capacitacion que
variaba enormemente en términos de calidad, contenido y pertinencia para las realidades
del aula (Vaillant, 2002; Rodriguez-Brana y Pacheco, 2005). Un reciente estudio sobre la
capacitacion previa al servicio en Chile y Brasil encontré que la mayor parte de los
programas estaba recargados de teoria y de psicologia evolutiva, a costa de problemas
practicos en el manejo del aula y aquellos relacionados con ensefar a un cuerpo estudiantil
cada vez mas diverso.

Una capacitacion deficiente es solo parte del problema. Aun cuando pueden hallarse
algunas excepciones — tales como redes de escuelas privadas y gobiernos locales o estatales
innovadores — los actuales sistemas de manejo de docentes establecidos en toda la region
adolecen de agudas distorsiones. Las decisiones sobre reclutamiento y contratacion de
personal se ven debilitadas por la combinacion de la incapacidad de atraer suficientes
candidatos talentosos a la profesion y el uso de criterios no profesionales en los
procedimientos de ingreso y promocion. Mecanismos para garantizar la calidad, que son
comunes en el resto del mundo, tales como los examenes para la licencia, son, en su
mayoria, desconocidos en América Latina.

Con pocas excepciones, no existen estandares para los docentes. Los docentes se ven
entonces privados de sefiales claras sobre lo que esperan de ellos las escuelas y las
sociedades. En aquellos casos (limitados) en los que hay estdndares, tienden a existir
aisladamente, sin mecanismos que garanticen su articulacion con los recursos escolares, los
curriculos, las actividades en el aula, las evaluaciones de desempefo o las practicas
generales de manejo escolar. Por esta razon, las préacticas de ensefianza indeseables e
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ineficaces se replican una y otra vez. Una capacitacion excesivamente tedrica priva a los
docentes de las necesarias pedagogias y técnicas del manejo del aula para que puedan
ofrecer eficazmente los curriculos obligatorios. En la medida en que el papel del rector s6lo
excepcionalmente se entiende como el de un liderazgo académico y profesional, los
docentes rara vez encuentras tutores, mentores u otro apoyo al nivel de la escuela.

Por otra parte, los sistemas de incentivos con frecuencia son inexistentes o estdn mal
disefiados. Ni las escuelas ni los sistemas educativos en general disponen de
procedimientos practicos que permitan dirigir las carreras docentes en una direccion
diferente de la de la antigliedad y, en ocasiones, la capacitacion adicional durante el
servicio (Navarro, 2002). Los salarios y los incentivos nunca o casi nunca estan
relacionados con mejoras en el aprendizaje, aun cuando las pocas experiencias consolidadas
en la region a este respecto, especialmente las del SNED en Chile, han mostrado resultados
alentadores (Navarro, 2003; Vegas, 2005).

En sintesis, una combinacion de profundas distorsiones y piezas faltantes se traduce en una
ensefianza poco efectiva, claramente divergente de los estandares internacionales de buenas
practicas (Navarro, 2002: Rama y Navarro, 2004). Es probable que esta incapacidad de
articular un marco capaz de apoyar practicas de ensefianza adecuadas explique en buena
parte la ausencia de mejoras en el aprendizaje detectada en las pruebas nacionales e
internacionales. Politicas dirigidas a modificar este status quo deberian tener en cuenta
tanto la perspectiva a corto plazo, haciendo todo lo posible para reforzar la calidad de la
ensefianza utilizando docentes que ya estan activos en el sistema — a través de licencias,
incentivos, apoyo basado en el aula y la escuela, un mejor liderazgo al nivel de la escuela y
programas mejor disefiados de capacitacion durante el servicio — como politicas al largo
plazo centradas en una reforma de la capacitacion previa al servicio.

Las politicas sobre educacion son tales que cambios como estos no se adoptan con
facilidad. Sera esencial mejorar la capacidad, tanto de los gobiernos como de los sindicatos
de docentes, para construir una relacion de colaboracion y confianza, algo que no ha sido
facil en el pasado.

Integracion de la tecnologia de la informacion: hay en la regidon una conciencia cada vez
mayor de que la competencia en tecnologia debe hacer parte de la educacion secundaria
general. La tecnologia en las escuelas de secundaria puede cerrar la brecha en el acceso a la
informacion tecnoldgica entre los ricos y los pobres, alentar a los estudiantes a permanecer
en la escuela, y prepararlos para el mundo laboral. Adicionalmente, en todos los niveles de
la educacion, hay una avidez creciente por introducir tecnologia de la informacion y de la
comunicacion — con el fin de mejorar el aprendizaje (Brunner, 2000).

Con estos dos objetivos en mente, los paises de América Latina y el Caribe estan
invirtiendo recursos considerables en equipos y programas para las escuelas.
Infortunadamente, a menudo es la tecnologia la que impulsa el proceso y no al contrario. El
BID ha argumentado constantemente que primero viene la identificacion de un problema
educativo y luego la evaluacion de si determinadas tecnologias son soluciones efectivas en
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costos y cuales. El reto es asegurarse de que estas inversiones en tecnologia produzcan los
beneficios esperados en términos de una enseflanza y un aprendizaje mejores y mas
apropiados. Las recientes reducciones de costos en equipos, y la evolucion de la tecnologia,
aumentan la factibilidad de alcanzar este objetivo. Debe recordarse, sin embargo, que hasta
ahora la investigacion no ha establecido, mas alld de toda controversia, que los programas
basados en tecnologia aumenten el aprendizaje de manera consistente y a gran escala.
Actualmente se adelanta una busqueda al nivel mundial, que intenta identificar los rasgos
esenciales de los programas exitosos dirigidos a integrar la tecnologia en las escuelas.

Al menos sabemos que un suministro bien disefiado de oportunidades de aprendizaje a
través de la tecnologia puede ser un factor que contribuye a superar la debilidad de los
docentes en el aula y aumentar su efectividad. Existe ahora una amplia gama de
experimentos promisorios con este objetivo (Capper, 2004). Estos incluyen portales
educativos en Chile, Colombia y México, que ofrecen planes de clase detallados para los
docentes, y programas basados en Internet en Costa Rica, Brasil y México. El BID ha
apoyado una serie de proyectos piloto con este proposito, que incluyen la Red Internacional
de Educacion Virtual, el programa Interamericano de Capacitacion de Docentes y la Red
Latinoamericana de Portales Educativos. Por otra parte, se ha demostrado que tecnologias
menos sofisticadas, tales como la “radio interactiva” mejoran la ensefianza de las
matematicas y el lenguaje en las escuelas primarias. Para ayudar a garantizar que la
tecnologia se utilice en las escuelas, es preciso esforzarse por asegurar que todos los nuevos
docentes que se graduan tengan competencias en computadores.

Mejoramiento de la rendicion de cuentas a través de las pruebas: un componente esencial
de la mejora en la educacion es la rendicion de cuentas. Informaciéon mas pertinente y
precisa, adecuadamente reportada y utilizada, seguramente tendra como resultado mejores
decisiones, un mejor debate publico sobre problemas como aquellos resaltados en este
documento, la construccion de consensos y, eventualmente, acciones eficaces para reducir
la brecha de aprendizaje en la regiéon. Una mayor rendicion de cuentas debe incluir el
fortalecimiento de las estadisticas sobre educacion, evaluaciones del aprendizaje, el
desarrollo de capacidades para el analisis de politicas, y actividades que comprometan a las
personas interesadas en la educacion, incluyendo padres, estudiantes, docentes, sindicatos,
comercios, iglesias, organizaciones no gubernamentales y a los medios en discusiones
informadas sobre politicas.

Las pruebas son un elemento fundamental en los sistemas de rendicion de cuentas. Casi
todos los paises de la region han establecido ahora un sistema de pruebas y evaluaciones
para la educacion primaria, y varios avanzan hacia las pruebas para la educacion secundaria
y superior. Estudios (Ravela, 2001, laies, 2003) que han revisado la experiencia de la
region en las pruebas, han identificado dos retos decisivos para garantizar que las pruebas
lleven eventualmente a un aumento en el aprendizaje. El mas importante es ofrecer una
difusion oportuna y adecuada de informacion a personas claves que adoptan las decisiones
y a personas interesadas, especialmente a los docentes. El segundo reto es fortalecer la
validez técnica de las pruebas. Es necesario también extender la medicion del aprendizaje y
del desempefio a los niveles de secundaria y educacion superior, asi como realizar pruebas
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internacionales comparables que suministren informacion sobre parametros a quienes
elaboran las politicas (Tiana, 2000).

Educacion terciaria

Desarrollo y expansion de instituciones terciarias no universitarias: aun cuando es
probable que todos los tipos de educacion terciaria necesiten expansion, de particular
importancia es la necesidad de desarrollar programas postsecundarios orientados a la
ocupacién inferiores al grado de licenciatura. Las instituciones de este tipo atraen a
estudiantes mas orientados hacia el trabajo quienes, debido a sus propios intereses e
inclinaciones, o a las restricciones financieras que enfrentan, tienen una preferencia por
programas mas cortos, mas estrechamente vinculados con el mercado laboral local. Estos
programas pueden también costear instructores practicantes que no serian normalmente
aceptados en las facultades académicas. En tales instituciones, los costos de operacion
tienden a ser menores que los de las universidades, y estan en mejores condiciones de
desarrollar enfoques pedagdgicos mas adaptados a estudiantes menos orientados
académicamente (De Moura Castro y Garcia, 2002). En todo el mundo, tanto la oferta
como la demanda de este tipo de capacitacion estan creciendo. El 40% de las matriculas en
educacion superior en los Estados Unidos corresponde a instituciones comunitarias de nivel
terciario. Las matriculas en los modelos europeos de educacion técnica postsecundaria en
paises tales como Francia, Espafa, Portugal y ahora el Reino Unido se han incrementado
también rapidamente.

Algunos paises de la region, tales como Venezuela y Jamaica, han avanzado mucho en esta
direccion, y México esta expandiendo con rapidez este tipo de instituciones. Sin embargo,
demasiados paises aun tienden a pensar en la educacion terciaria desde la perspectiva del
modelo clasico de la universidad académica. Poderosas fuerzas inerciales se oponen a la
institucionalizacion de una oferta mas diversificada a este nivel, que incluyen difundidas
percepciones sociales segun las cuales los grados no universitarios son de segunda clase y
constituyen un callejon sin salida para los pobres y no un claro canal de movilidad social
(Reunion de Expertos 2004; Levy 2002: Schartzman, 2002). Esto sefiala a la necesidad de
desarrollar sistemas eficaces de transferencia de créditos y rutas académicas que conecten
los titulos no universitarios con los universitarios, asi como aprender lecciones de las
experiencias exitosas en la region.

Sistemas de evaluacion y acreditacion: los deseos de canalizar y controlar el crecimiento, y
de asegurar la rendicion de cuentas, han llevado cada vez mas al desarrollo de programas de
evaluacion y acreditacion de la educacion terciaria. Hay una considerable variacion en el
tipo de instrumentos y enfoque establecidos en diferentes paises, pero el objetivo comun es
el desarrollo de herramientas dirigidas a mejorar la calidad de las actividades de ensefianza
y aprendizaje adelantadas en las instituciones de educacion terciaria (Kent, 1996). En todos
los casos, se presume que la calidad no es algo que pueda dejarse Unicamente en manos de
los mecanismos internos de cada institucion. El publico debe recibir mejor informacion
para la decision de matricularse en un programa, incluyendo los pardmetros de desempeio
de la institucién comparada con instituciones analogas. El gobierno necesita informacion
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confiable sobre calidad para la elaboracion de politicas. La determinacion de pardmetros
ayudara también a las instituciones individuales a mejorar sus programas. Un sistema eficaz
de evaluacion y acreditacion terciaria hace parte hoy en dia de la caja de herramientas
estandar de cualquier pais de la OCDE (OCDE, 1994; Westerheijden, 1994).

Un reciente giro en los acontecimientos ha agregado urgencia a la necesidad de garantizar
la calidad en la educacion terciaria. La educacion a distancia y la educacion basada en la
web ofrecen medios nuevos y potencialmente importantes, efectivos en costos, de aumentar
la oferta de educacion superior. No obstante, la educacion a distancia suscita problemas
respecto a la informacion publica, la garantia de calidad y el otorgamiento de titulos.
Instituciones tanto regionales como no regionales han comenzado a ofrecer titulos
académicos al publico latinoamericano, lo cual, a su vez, ha estimulado la atencion de los
gobiernos al mejoramiento de su propia capacidad para regular este nuevo tipo de cursos
(Rubio Gomez, 2004).

Aun cuando varios de los paises de la region han establecido las bases para sus sistemas de
evaluacién y acreditacion,”® en su mayoria, estos sistemas no estan plenamente
desarrollados y solo se consolidardn con un apoyo publico e internacional sostenido. Las
capacidades politicas y la recoleccion sistematica de datos tendran que ser fortalecidas en
todos los gobiernos, y sera preciso establecer incentivos para animar a cada institucion a
realizar una auto-evaluacion. Estas iniciativas tienen la ventaja de propiciar la calidad y ser,
a la vez, asequibles y consensuales, pues el mejoramiento de la calidad representa un punto
de coincidencia entre todos los interesados en la educacion terciaria. Sin embargo, se ha
dado cierta friccion politica con la difusion publica sobre la calidad comparativa de los
programas terciarios, pues algunas instituciones se oponen a ser expuestas publicamente de
maneras que resulta inconsistentes con lo que afirman.

Desarrollo de un sector privado fuerte: los proveedores privados desempenian un papel
cada vez mas prominente en la oferta educativa al nivel postsecundario. El sector privado
representa actualmente el 37% de las matriculas en educacion superior. Dado que la
financiacion publica es cada vez menor, serd necesario que los gobiernos propicien la
continuada expansion del compromiso del sector privado en la educacion terciaria (De
Moura Castro y Navarro, 1999). Especialmente aquellos paises con sectores privados
pequefios en educacion superior deberan tomar medidas al respecto, pues las actuales
estructuras de costos y la proporcion entre lo publico y lo privado hace dificil que el sector
publico financie una expansion significativa de la educacion publica terciaria.

La expansion del sector privado no significa que el papel del gobierno en la educacion
terciaria se reduzca. Mas bien, indica que el papel del sector publico pasara de ser una
preocupacion exclusiva por financiar las universidades publicas a una solida regulacion de
la iniciativa privada en este campo. Los sistemas de evaluacion de calidad, tales como los
que mencionamos antes, seran un componente decisivo. El gobierno desempefiard también

2 E1 Banco ha sido especialmente proactivo en el apoyo a este tipo de desarrollos, con recientes proyectos en
El Salvador, Nicaragua y Reptiblica Dominicana (Ver Guimaraes, 2002, para una discusion del caso de Brasil,
y Bernasconi, 2002, para el caso de El Salvador).
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un papel en el desarrollo de sistemas de ayuda financiera (ver infra), el suministro de
informacion publica, el otorgamiento de licencias y contribuir a asegurar la igualdad de
oportunidades. En casi cualquier escenario, las instituciones de educacion terciaria
administradas y financiadas publicamente retendran una gran porcion de las matriculas y la
mayor parte de las capacidades de investigacion del nivel postsecundario.

Fortalecimiento de préstamos y becas estudiantiles: es probable que uno de los papeles del
gobierno, que cobrard cada vez mayor importancia, sea la expansion de los programas de
préstamos estudiantiles, que pueden mejorar la equidad y que constituyen una manera
efectiva en costos de propiciar el crecimiento de las instituciones privadas de educacion
superior (Johnstone, 2001); pueden constituir también parte de lo que puede convertirse en
una estrategia importante para la diversificacion de ingresos de las instituciones terciarias
financiadas publicamente. La equidad es un problema de particular importancia para los
estudiantes de clase media baja y para los grupos desfavorecidos que desean continuar sus
estudios después de la escuela secundaria, pues enfrentan cada vez mas el costo de
oportunidad de permanecer en la escuela en lugar de trabajar. Una serie de instituciones
publicas en algunos paises (v.g. Brasil, Chile) son muy selectivas; como resultado de ello,
su poblacion estudiantil estd conformada por estudiantes de clase media y alta que se han
beneficiado de una escolaridad secundaria de mejor calidad, a menudo privada y que, sin
embargo, pagan matriculas poco costosas o gratuitas. Los estudiantes mas pobres, por el
contrario, se ven obligados con frecuencia a asistir a instituciones privadas que cobran
matriculas y deben estudiar medio tiempo y trabajar simultineamente.

La region tiene un historial cada vez mas fuerte en el ofrecimiento de préstamos
estudiantiles. Comenzando por Colombia en la década de 1960, mas de dieciocho paises de
la region han desarrollado programas de préstamos estudiantiles para la educacion terciaria,
publicos y privados, que han ayudado a mas de 2 millones de estudiantes (Téllez y
Orostegui, 2004). Con el trascurso del tiempo, estos programas han aumentado cada vez
mas su eficiencia, administracion e indices de pago. Podrian ser enormemente extendidos
para llegar a més estudiantes potenciales. En algunos casos, se necesitan becas en lugar de
préstamos para jovenes provenientes de grupos especialmente desfavorecidos, incluyendo
apoyo para asistir a los cursos intensivos de preparacion para los examenes de admision a la
educacion superior que son comunes en la region.

Integracion de las instituciones terciarias dentro del Sistema Nacional de Innovacion:
segin cualquier medida, la inversion y los resultados en ciencia y tecnologia y en los
campos relacionados de investigacién y desarrollo (I & D) es inadecuada en América
Latina y el Caribe. Estas deficiencias obedecen a multiples causas, especialmente a una
inversion publica y privada muy baja en ciencia y tecnologia, asi como a politicas
econdmicas inadecuadas para propiciar la innovacion. El deficiente desempefio de los
sistemas educativos de la region es otra de sus causas. Una funcion decisiva de la educacion
terciaria en cualquier pais es suministrar personal altamente especializado y capacidades
institucionales basicas, tales como laboratorios y canales para acceder a los tltimos avances
en ciencia, tecnologia y, de manera mas general, ideas en todas las areas de estudio. Las
instituciones terciarias tienen también la responsabilidad de comprometerse, tanto en el
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sector publico como en el privado, aportando lo que tienen para ofrecer en términos de
capacidad tecnoldgica, como una contribucion al desarrollo econémico y social. Los
cientificos e ingenieros entrenados en las universidades y los egresados de la universidad en
las 4reas técnicas, desempefian un papel importante en el desarrollo de nuevos productos e
innovaciones, todos los cuales, a su vez, se reflejan positivamente en las ecuaciones de
crecimiento. Incluso admitiendo la existencia de “islas de excelencia académica” en varios
nichos de la educacion terciaria en la region, no hay duda que la region tiene que mejorar
en términos de desarrollar una base adecuada para la investigacion y el desarrollo de
calidad mundial. Recientes experiencias en India, China, Corea del Sur y otras economias
asiaticas emergentes muestra que este es un ambito en el que es posible un progreso
acelerado, asi como un ambito vital para el crecimiento y la competitividad.

Por lo tanto, la educacion en la region puede convertirse en un catalizador para el
desarrollo, no s6lo mediante el desarrollo de una amplia base de conocimiento, sino
también mediante inversiones en titulos avanzados y capacidades de investigacion en las
mejores universidades e institutos de investigacion. Tales inversiones deberian hacerse
siempre desde la perspectiva del fortalecimiento de los sistemas nacionales de innovacién,”’
evitando proyectos que tengan conexiones inadecuadas con el desarrollo nacional, y
ventajas econdmicas locales comparativas. Los esfuerzos dirigidos a propiciar la
comunicacion y la coordinacion entre la empresa, el gobierno y la academia — tales como
las mesas redondas sobre Agenda de Investigacion en Venezuela (Avalos, 2002) deberian
ser, a este respecto, fuertemente apoyados. Aun cuando ain hay mucho por hacer para
mejorar el manejo de las instituciones terciarias, sus debilidades no deben impedir la
inversion en el desarrollo de capacidades cientificas y tecnologicas a este nivel.

Educacion técnica v vocacional

Instituciones de capacitacion flexibles y centradas en el mercado: en una serie de paises de
la region, agencias de capacitacion semi-autonomas (conocidas generalmente como S&I; de
Moura Castro y Verdisco, 2000), con fuerte representacion de la industria, han ofrecido y
continlan ofreciendo capacitacion durante el servicio y previa a ¢l a trabajadores
capacitados y semi-capacitados. En respuesta a mercados laborales cada vez mas
diferenciados, una serie de agencias de este tipo han intentado ser mas agiles y extender su
clientela.

En algunos casos, estas agencias han renunciado a asumir la responsabilidad de ofrecer
directamente capacitacion (aun cuando su fuente principal de financiacion sigue siendo con
frecuencia un cobro por némina) y han creado mecanismos a través de los cuales
proveedores de servicios, publicos y privados, compiten por obtener los contratos de
capacitacion. Programas apoyados por el Banco en Chile (Chile Joven), Argentina

*! Las operaciones del BID en el desarrollo de ciencia y tecnologia han hecho énfasis, durante la Giltima
década, en esta perspectiva, y han acumulado considerable experiencia en términos de cuales instrumentos de
politica son relativamente mas eficaces en diferentes contextos si el objetivo es mejorar la integracion al
Sistema Nacional de Innovacion.
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(Proyecto Joven), y mas recientemente en Pert y Haiti, buscan una reingenieria de los
sistemas de capacitacion, cambiando el papel del Estado de operador a comprador de
servicios de capacitacion. La evidencia sobre el tema, aun cuando limitada, encuentra que
la aplicacién de mecanismos competitivos de oferta ha llevado a avances en eficiencia y
responsabilidad, y a incorporar clientelas previamente excluidas (por ejemplo, jovenes
desfavorecidos; mujeres) a los sistemas de capacitacion (de Moura Castro y Verdisco,
2000).

En otros casos, se ha avanzado hacia un menu de servicios mas diversificado. A medida
que los mercados laborales demandan niveles mayores de conocimientos basicos y
conjuntos de habilidades mas sofisticados de su fuerza laboral, pocas agencias de
capacitacion de la region ofrecen actualmente solo capacitacion, concebida y ofrecida a la
manera tradicional, y pocas estan dirigidas unicamente a empleados. En gran medida, la
capacitacion ha evolucionado de un enfoque casi exclusivo en los problemas mas “duros” —
tales como capacitar en el uso de materiales, herramientas y equipos — a un enfoque que
presta igual atencidon a aspectos mds “suaves”, que incluyen informacion y programas de
computacion, administracion, desarrollo y capacitacion de recursos humanos. Las agencias
de capacitacion de la region se estan diversificando entonces hacia nuevas areas, ofreciendo
una amplia gama de servicios a empresas y a la comunidad en general: apoyo tecnoldgico
(INET, Argentina; INA, Costa Rica); certificacion de servicios (INSAFORP, El Salvador);
consultoria (SENAI, SENAC, Brasil); coordinacién y regulacion de proveedores de
capacitacion (NTA, Trinidad y Tobago; HERAT, Jamaica) y servicios sociales a
comunidades y poblaciones marginadas (INFOP, Honduras). Sin embargo, aun falta mucho
mas por hacer.

Capacitacion basada en competencias: Las agencias de capacitacion de la region se estan
alejando también de las calificaciones especificamente relacionadas con el empleo hacia
“competencias” entendidas de manera mas amplia, definidas por la Union europea como
“la capacidad individual y demostrada de utilizar know-how, habilidades, calificaciones o
conocimientos para enfrentar situaciones y requisitos conocidos y en evolucion”
(CEDEFOP, sf). Este enfoque estd orientado a resultados: los empleados deben estar en
condiciones de obtener resultados en su empleo. Cuando se certifican las competencias, el
desempefio real se evaliia con base de un determinado estandar industrial, resolviendo asi
los asuntos acerca de lo que los empleados, desde un punto de vista realista, pueden
contribuir, versus lo que sostienen que pueden contribuir. Este enfoque estd mas protegido
contra fallas que los medios tradicionales de certificacién, por cuanto comprueba
resultados, no procesos.

El proceso mediante el cual se certifican las competencias crea una jerarquia y una
secuencia de habilidades y responsabilidades cada vez mas complejas. Ofrece asi una
arquitectura organizativa que permite a las empresas manejar sus recursos humanos y las
necesidades de sus recursos humanos. Por ejemplo, los mecanismos de incentivos pueden
vincularse con mucha mayor facilidad al desempefio de un determinado nivel de
competencia, y pueden explicarse con més claridad a los empleados y a toda la industria.
Las posibilidades de movilidad de empleo pueden juzgarse también con mayor equidad
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cuando se conocen las competencias requeridas en otras areas de la empresa o de la
industria. Surgen también posibilidades ulteriores de educacion y de capacitacion, pues la
base de habilidades para cada competencia se divide en sus partes componentes y se evaliia
para determinar el nivel de habilidades académicas — v.g. matematicas, ciencia, lenguaje —
que implica y requiere.

La experiencia de México ofrece un ejemplo particularmente ilustrativo del avance hacia
competencias laborales. El Consejo de Normalizacion y Certificacion de Competencias
Laborales, CONOCER), fue creado en 1995 como un fondo publico no gubernamental, con
flexibilidad operativa y presupuestal, para promover un Sistema de Normalizacion y
Certificacion de Habilidades Ocupacionales. Los Estandares de Habilidades Ocupacionales
Técnicas (NTCL) establecidos a través de este sistema, suministran un “lenguaje comin”
para los proveedores de capacitacion y los empleadores, facilitando asi la articulacion de la
capacitacion con la demanda de trabajo especializado en el mercado. Se expidieron cerca de
600 NTCL durante el transcurso de cinco afios, y el concepto de estandares de habilidades
ocupacionales ha sido incorporado a las decisiones sobre politicas en el sector ptblico y en
el privado.

Como lo indica la experiencia europea hasta la fecha, los procesos implicados en pasar a un
enfoque basado en competencias son complejos (ver CEDEFOP, sf), y requieren a menudo
un nivel de sofisticacion institucional e inter-institucional que no se encuentra con
frecuencia en América Latina y el Caribe. En efecto, en México, el desarrollo de los
estandares ha tenido un alto precio. Segin CONOCER, el costo promedio de desarrollar un
estandar, incluyendo honorarios de consultoria y gastos indirectos, es de cerca de
US$27.000. La evaluacion y la certificacion requieren recursos adicionales. CONOCER
certifica las agencias de certificacion (ACs), las cuales, a su vez, expiden certificados de
habilidades después de que los centros de evaluacion (CEs) evaltan las habilidades de una
determinada persona. En términos agregados, este dispendioso proceso ha costado hasta la
fecha US$6.1 millones. S6lo en unos pocos casos han sido plena y completamente
desarrollados los estandares reconocidos por el mercado.

Otro problema ha sido la falta de un enfoque estratégico en cémo evolucionardn o
cambiaran las habilidades exigidas por el mercado en respuesta a un mercado cada vez mas
globalizado. Como resultado de ello, algunos de los estandares de habilidades y guias y los
requisitos para su evaluacion y certificacion, resultan obsoletos. Esto resalta la necesidad de
asegurar que el andlisis y monitoreo de los mercados laborales vaya a la par con el
desarrollo de iniciativas como esta, algo que el gobierno mexicano esta fortaleciendo en la
reingenieria del programa que actualmente adelanta.

Multiples puntos de entrada y de salida en los sistemas de capacitacion: en todo el mundo,
se esta cerrando la division entre capacitacion técnica y vocacional, por una parte, y la
educacion general, por la otra (Raffe, 2004). Los trabajadores capacitados deben operar con
diagnésticos asistidos por computador y otras herramientas que requieren amplios
conocimientos conceptuales y matematicos. Por lo tanto, las escuelas secundarias deberian
centrarse principalmente en aplicaciones tecnologicas y comerciales de amplia base,
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incluyendo tecnologia de la informacioén, y dejar la capacitacion ocupacional mas especifica
al sector privado, las agencias nacionales de capacitaciébn y una amplia variedad de
programas postsecundarios. La importancia que concede el mercado laboral a la
adquisicion de habilidades basicas — expresion oral basica aplicada, redaccion y
matematicas, soluciéon de problemas, y aplicacion de tecnologia basica — sugiere que la
educacion técnica o la especializacion debe ser pospuesta a un nivel superior (v.g.,
postsecundario).

No obstante, la diversidad que encontramos en los sistemas educativos de la region impide
el posponer la educacion terciaria hasta el nivel terciario de manera uniforme. Mientras que
los sistemas en paises tales como Argentina y Brasil estan experimentando con politicas
acordes con estos lineamientos, otros paises — por ejemplo, América Central y México — no
parecen estar preparados para adoptar un enfoque semejante. Su aproximacion toma en
cuenta la necesidad de alentar a jovenes que no tienen una orientacién académica a
permanecer en la escuela y ofrecerles algunas habilidades para el mercado laboral.

La certificacion de competencias (ver supra) suministra un enfoque que crea multiples
puntos de entrada y salida a los sistemas de educacion y capacitacion. En México, por
ejemplo, CONALEP (la red nacional de escuelas de secundaria superior, que atiende en su
mayor parte a jovenes provenientes de estratos socioeconémicos bajos), bajo los auspicios
de CONOCER, introdujo en 1994 un programa basado en competencias para nueve
carreras. Aun cuando los egresados de CONALEP tienden a participar en la fuerza laboral
en la misma proporcion que los no egresados, los egresados de CONALEP tienden a ganar
mas por hora, trabajan de manera més consistente en su area de especializacion, y reciben
capacitacion adicional para actualizar sus habilidades y conocimientos.

Otro enfoque es la articulacion de curriculos de secundaria con los niveles postsecundarios
y terciarios. En linea con la experiencia de Taiwan, en Costa Rica los curriculos de varias
areas (vg., metalmecanica, computadores y electronica) ofrecidos en diferentes momentos
en los sistemas de educacioén y capacitacion — las variantes técnicas al nivel secundario
(ciclo diversificado), las instituciones comunitarias postsecundarias, el Instituto Nacional
de Capacitacion (INA) y la Universidad Técnica — estan articulados. El sistema genera asi
multiples puntos de entrada y salida, manteniendo abiertas las opciones hasta el nivel
terciario.

Otras de las innovaciones del modelo costarricense incluyen el requisito de que todos los
estudiantes, con independencia del curso de estudio (académico o técnico) realicen las
pruebas estandarizadas nacionales, permitiendo asi la articulacion de las escuelas técnicas
con otros niveles de educacion. Estas pruebas se realizan en los grados 6° y 9° y en el
ultimo afio de estudios (en la vertiente académica, es el grado 11°; en la vertiente técnica, el
grado 12°). Todos los estudiantes entonces, terminan la escuela con el bachillerato, un
grado que, a su vez, permite el ingreso a las universidades nacionales; los egresados de la
vertiente técnica reciben asimismo un titulo técnico en su area. Una innovacion adicional es
el método de evaluacion institucional utilizado para acreditar los planes de estudio. Para
garantizar que el ofrecimiento de educacion técnica corresponda a la demanda del mercado,
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y que las instituciones que imparten estos cursos de estudios tengan el personal, la
infraestructura y el equipamiento necesarios para ofrecer capacitacion de calidad,
funcionarios del Ministerio de Educacion revisan los planes de desarrollo institucional cada
tres afos. Los datos examinados incluyen el proceso de ensenanza-aprendizaje (distribucion
del tiempo de clases, planeacion de actividades, materiales de ensefanza, etc.),
infraestructura, personal docente, cbmo se administra la educacion técnica dentro de la
escuela, y el nivel de satisfaccion de los empleadores con los egresados. Este proceso
introduce un componente fundamental de rendicion de cuentas en el programa como un
todo.
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Anexo B

El BID y el desarrollo educativo en América Latina®

El Banco Interamericano de Desarrollo es una de las mayores fuentes de capital externo
para el sector educativo en América Latina y el Caribe. Desde su fundacion, se han
aprobado mas de 200 préstamos en este campo, por un monto cercano a los US$8.000
millones, asi como 500 proyectos de cooperacion técnica por un valor superior a US$300
millones. En la actualidad, el portafolio del BID en educacién incluye 39 préstamos en
ejecucion, por un valor cercano a los US$2.900 millones, asi como 78 proyectos de
cooperacion técnica, cuyo monto asciende a US$39 millones aproximadamente. Hay 61
préstamos adicionales en diversas etapas de preparacion, por valor de US$2.300 millones.

Los préstamos para apoyar la educacion en el hemisferio reflejan las prioridades de politica
educativa definidas por los paises a los que sirve el Banco. Tales préstamos se enmarcan
dentro de la estrategia institucional general del BID, cuyos objetivos principales son la
reduccion de la pobreza y un crecimiento econémico sostenible en América Latina y el
Caribe. A este respecto, la educacion ocupa un lugar prominente en las actividades del
Banco, pues se considera decisiva para el desarrollo e indispensable para la reduccion de la
pobreza y de las desigualdades en el ingreso, asi como para la consolidacion de economias
competitivas. La siguiente seccion describe en mayor detalle el apoyo que ha prestado el
BID a los sistemas educativos de la region, y como ha evolucionado este apoyo en el
transcurso del tiempo para adaptarse a prioridades cambiantes.

Evolucion de los préstamos

La educacion en América Latina y los paises del Caribe ha experimentado una mejora
significativa en las Ultimas décadas, aun cuando, como lo resalta esta Estrategia, esta
mejora aun no satisface las necesidades competitivas de la region. Estos avances son el
producto de una larga trayectoria de compromiso de parte de los gobiernos de la regién con
la expansion de la cobertura y el fortalecimiento de la calidad en todos los niveles de la
educacion, esfuerzo que ha contado con el apoyo del Banco durante muchos afios. Como
puede apreciarse en la Grafica Bl, el volumen de préstamos aprobados para apoyar el
sector educativo ha crecido consistentemente a lo largo de la historia del Banco.

Con el tiempo, la naturaleza de los préstamos educativos se ha modificado en la medida en
que han evolucionado las prioridades de la regién y ha mejorado la base de conocimiento
disponible para orientar la politica educativa. El Banco ha propiciado cada vez mas un
enfoque a sus operaciones basado en reformas sistémicas. El apoyo a la infraestructura ha
disminuido, y una mayor parte del apoyo a la infraestructura se ha dirigido a la renovacion
y expansion de las escuelas mas bien a nuevas construcciones. Se han dirigido una mayor

* Este Anexo estd basado en el capitulo del mismo nombre en la obra Navarro & Rodriguez-Braiia (2004), escrito por
Juan Carlos Navarro, Eva Rodriguez-Brajia y Valeria Pacheco”
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cantidad de préstamos a la produccion y adquisicion de equipos y materiales. Dentro de
este rubro, el énfasis ha pasado de los equipos de laboratorio para ciencia y tecnologia a los
textos y, mas recientemente, a la tecnologia de la informacion y a las modalidades de
educacion a distancia. Se ha dado asimismo un importante aumento en el apoyo al
fortalecimiento institucional y a la construccion de capacidad, evaluacion, y a la
capacitacion de docentes y administradores. El mejoramiento de la calidad y los problemas
relacionados con la equidad, en lugar de la expansion per se, se han convertido en el
objetivo de recientes préstamos del BID, aun cuando el Banco sigue dispuesto a apoyar la
construccion y rehabilitacion de la infraestructura educativa cuando ésta se justifique y
donde sea necesaria.

Pueden observarse también cambios en la composicion del portafolio de créditos del Banco
para educacion. Desde el comienzo de sus actividades durante la década de los afios
sesentas y a lo largo de la década de los setentas, la labor del Banco en educacion se
concentr6 principalmente en las universidades y centros de investigacion cientifica vy,
dentro de ese sector, en aquellos campos que se consideraban estratégicos para la
construccion de la infraestructura tecnoldgica de la region. Entre ellos estaban diversos
campos de la ingenieria y de las ciencias naturales y agricolas. Otra area que comenzd a
recibir mayor atencion desde el inicio de la presencia del BID en la region, fue la educacion
vocacional y la capacitacion, interés que constituia la base de los esfuerzos por fortalecer
los sistemas nacionales de educacion técnica, de acuerdo con las estrategias de
modernizacion econémica y de industrializacion prevalecientes durante aquella época.

Grdfica Bl. Evolucion del monto de préstamos destinados
al sector educativo, 1965-2004

(Promedios por quinquenio en millones de US$ actuales)
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Fuente: bases de datos del BID.
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Durante la década de 1980, se dio un giro que orient6 la atencion del Banco hacia la
expansion de la educacion bésica. Importantes transformaciones econdmicas Yy
demograficas tuvieron un impacto significativo sobre las prioridades de los gobiernos de la
region, y la mayor parte de ellos realizd serios esfuerzos por expandir aceleradamente el
acceso a la educacién primaria, guiado por los criterios de equidad e igualdad de
oportunidades que ganaban terreno a medida que empeoraba el desempeflo econdomico y se
deterioraban las condiciones sociales en muchas zonas de la region.

El complejo panorama social que surgi6 de la crisis de la deuda durante la década de 1980,
puso los problemas de equidad y calidad en el primer lugar de las agendas de politicas
educativas. La expansion de las matriculas en educacion primaria obligd a los paises a
desplazar su atencion hacia la expansion, mejoramiento y reforma de la educacion
secundaria. Estas nuevas preocupaciones tuvieron un efecto directo sobre el portafolio del
Banco, el cual avanz6 gradualmente hacia un importante apoyo a la educacion secundaria y
a los proyectos de reforma centrados en la calidad. La Grafica B2 ofrece informacion sobre
los recientes montos de los préstamos del BID discriminados por nivel educativo, y rastrea
la historia de la relativa prioridad concedida a cada nivel. Muestra también que la
educacion terciaria y la educacion técnica-vocacional contindan siendo areas de actividad
para el Banco, aun cuando ya no dominan su portafolio.

Durante la década de 1990 se dio un cambio de énfasis, no s6lo en términos del nivel
educativo al que se destinaban los préstamos, sino también en el contenido mismo de las
operaciones, las cuales, durante décadas, se habian concentrado en la construcciéon y
dotacion de infraestructura fisica para los sistemas escolares y las universidades. Como lo
ilustra el Grafico 3, hacia finales de esa misma década se habia dado una considerable
expansion en la proporcion del crédito dirigido directamente a mejorar la ensefanza a
través de la formacion y capacitacion docente, asi como al mejoramiento de la eficiencia,
calidad y equidad de los sistemas educativos (clasificados bajo la categoria genérica de
“reforma”). Aument6 asimismo la apropiacion por parte de los paises, un factor decisivo
para garantizar la implementacion exitosa y oportuna de los proyectos (ver Cuadro 1).
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La categoria de “reforma” incluye apoyo para actividades tales como creacién y
fortalecimiento de sistemas nacionales de evaluacion del desempefio en el aprendizaje;
mejoramiento de las estadisticas educativas; programas focalizados de becas dirigidos a
disminuir la exclusién de estudiantes de bajos ingresos y sus tasas de desercion;
modernizacion de la gestion escolar; estimulo a la participacion comunitaria en la gestion y
la exigencia de rendicion de cuentas a los sistemas escolares; fortalecimiento de las
entidades responsables de la politica educativa; introduccion de mejoras en la formacion de
maestros, ¢ introduccién de mejoras en la capacitacion docente. Mas recientemente, la
concentracion del portafolio de inversiones en educacion secundaria ha llevado a respaldar
cambios curriculares y modelos de gestion del recurso docente en ese ciclo.
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Grafica B3. Evolucion de la composicion tipica de los préstamos en
educacion,

1990 y 2000
1990 2000

Fuente: BID, 2003.
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Cuadro 1: Crear apropiacion de los proyectos educativos del Banco

Reforma educativa en Repiblica Dominicana

El Banco desarroll6 un apoyo proactivo para la reforma educativa en la Reptblica Dominicana a través de un
alto grado de cooperacion entre los miembros de los equipos de la Division de Programas Sociales y la
Oficina Local, y operando dentro de un plan de desarrollo educativo para el decenio expedido por el gobierno
después de considerable preparacion y consulta. El apoyo del Banco se centré en los asuntos mas
significativos, en respuesta al interés del gobierno y de su firme compromiso politico, alcanzando asi una
relacion de trabajo cotidiana efectiva y la confianza en una sucesiéon de autoridades gubernamentales
responsables del sector educativo. La cooperacion adopté muchas formas; el Director del equipo y los
especialistas en el pais trabajaron en estrecha colaboracion con personas encargadas de la toma de decisiones
al mas alto nivel, suministrando consultores en momentos criticos cuando se resolvian cuestiones
fundamentales, organizando reuniones técnicas y de consulta, realizando estudios decisivos y utilizando los
fondos de los préstamos de manera flexible para resolver problemas. Como resultado de ello, el Banco se
convirtio en la fuente principal de financiacion internacional de la educacion en Repiblica Dominicana, y
ejercio un liderazgo técnico al ayudar a definir reformas fundamentales en la educacion primaria, secundaria y
superior. Al mismo tiempo, los préstamos en educacion tuvieron las mas altas tasas de desembolso del
portafolio del Banco para Republica Dominicana. Estos resultados atestiguan la efectividad para el desarrollo
del apoyo del Banco al sector, asi como la importancia de un compromiso nacional con el cambio dentro del
contexto de una perspectiva sobre el sector bien desarrollada y compartida.

Modernizaciéon de la educacién secundaria en Uruguay

El apoyo del Banco a la transformacion de la educacion secundaria en Uruguay es otro ejemplo de una
estrategia de asistencia al sector a mediano plazo, extendida durante 10 afios, que dio continuidad a los
esfuerzos de reforma, a pesar de los cambios en el gobierno y en la direccion del sector. En Uruguay, el
Banco concentrd su apoyo en la modernizacion de la educacion secundaria y técnica, a través de tres
préstamos y dos Cooperaciones Técnicas que han sido valiosos instrumentos en la implementacion de un
proceso de reforma ambicioso pero efectivo. Los factores claves del éxito fueron: i) un fuerte liderazgo del
sector y la continuidad ofrecida por dos préstamos del Banco durante la década de 1990; ii) el impetu inicial
de la reforma fue complementado por un segundo préstamo dirigido a consolidar la reforma de la secundaria
inferior y a extender la transformacion realizada a la secundaria superior. Se hizo énfasis en poner la reforma
dentro de la agenda nacional, y en la construccién de consensos. La difusiéon de modelos pertinente de
educacion secundaria en todo el mundo a través de talleres nacionales, seminarios internacionales y visitas de
estudio agrego valor al disefio y contribuy6 a la sostenibilidad de la reforma; y iii) la consolidacion de una
s6lida unidad de ejecucion — con la continuidad de un equipo comprometido — y el desarrollo de un marco
claro y mas eficiente para la ejecucion, guiado por reglas operativas, confirieron un alto grado de autonomia y
agilidad a la unidad. Como resultado de ello, la ejecucion de proyectos en el sector ha sido reconocida como
extraordinaria dentro del contexto del portafolio del Banco en Uruguay, y el Ministerio de Hacienda ha
protegido a la contraparte local de recortes en medio de un grave episodio de ajuste fiscal.

La infraestructura, el equipamiento y la dotacion de materiales escolares continuan siendo
problemas de crucial importancia. No podria ser de otra manera, puesto que la expansion
del acceso a la educacion sigue siendo un reto para todos los paises, con diversos grados de
énfasis, dictaminados por las necesidades de los diferentes niveles de educacion. Sin
embargo, vale la pena sefalar que se han modificado también las caracteristicas de estos
componentes, con el fin de conseguir una mayor articulacion con la orientacién general de
los esfuerzos del Banco en educacion, especialmente su énfasis en la reforma. Actualmente,
por lo tanto, los componentes de infraestructura se organizan habitualmente segun rigurosos
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principios de objetivos, dando la mayor prioridad a las necesidades de los nifios mas pobres
y mas excluidos de la region. Materiales y equipos integran el uso de la tecnologia de la
informacion en educacion, e incluso cuando utilizan medios y formatos convencionales
(textos, manuales, mapas), estan disefiados de manera que reflejen los cambios inducidos
por los gobiernos para modernizar los curriculos y las practicas pedagogicas.

En el caso de las operaciones dirigidas a la educacion superior, un rasgo constante ha sido
la introduccion o el desarrollo de procedimientos de evaluacion y certificacion; la
introduccion de principios competitivos de obtencién de fondos para investigacion, y el
fortalecimiento de vinculos con los sistemas nacionales de innovacion; el estimulo al
desarrollo de la educacion terciaria no universitaria, y los programas especiales para
mejorar el acceso a la educacion superior de las minorias y de los estudiantes de muy bajos
ingresos. Para proyectos de educacién vocacional y técnica, el Banco ha promovido
importantes innovaciones en materia de utilizacion de subsidios para fortalecer la demanda
de capacitacion, estrategia que ha producido excelentes resultados en el mejoramiento de la
calificacion para el ingreso a la fuerza laboral de jovenes en varios paises de la region y, en
algunos casos, la reforma y modernizacion de los sistemas tradicionales de educacion
técnica.

A este breve esbozo de las operaciones en educacion, merece agregarse otras iniciativas en
al menos dos areas relacionadas: ciencia y tecnologia, y los programas de subsidios
condicionados en efectivo.

Desde 1973 hasta la fecha, el Banco ha apoyado al sector de ciencia y tecnologia. Una gran
proporcion de sus préstamos en esta area, que ascienden en promedio a US$100 millones
anuales, se ha canalizado hacia instituciones de educacién superior a través de fondos
competitivos para la investigacion cientifica y tecnologica, la capacitacion avanzada de
personal cientifico, dotacion de laboratorios, etc. Podria decirse entonces que buena parte
del apoyo del Banco a la educacion superior se produce por esta via.

El Banco apoya también programas a gran escala de subsidios condicionados en efectivo,
cuyo objetivo principal es la reduccion de la pobreza. Sin embargo, estas iniciativas
incluyen cada vez con mayor frecuencia una serie de componentes educativos importantes,
dirigidos a propiciar la permanencia de los nifios en la escuela mediante la utilizacion de
estimulos monetarios a las familias elegibles. En 2001, por ejemplo, el apoyo del BID al
programa Oportunidades de México ascendié a US$1.000 millones, una cifra superior al
monto total de todos los préstamos asignados a los programas educativos — definidos en
sentido estricto — en aquel mismo afio. Este apoyo ha sido renovado recientemente, entre
otras cosas, debido al impacto bien sustentado del programa sobre la asistencia a la escuela.

Asistencia técnica y manejo de conocimiento y cooperacion regional

Ademas del apoyo financiero a través de préstamos, desde la década de 1970 el Banco se
ha mantenido activo en el suministro de asistencia técnica y respaldo a proyectos de
cooperacion regional en educacion a través de subvenciones no reembolsables.

Dado que el BID apoya un amplio portafolio de proyectos en cada uno de los paises
prestatarios de la regidon, se encuentra en una posicion privilegiada para recopilar,
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sistematizar y difundir buenas practicas en el campo de las politicas educativas, para
identificar temas emergentes y estimular la investigacion aplicada, y para realizar
conferencias, giras de estudio y programas de capacitacion para los funcionarios
encargados del sector educativo dentro de los gobiernos de la region.

Entre 1995 y 2003, el Banco ha producido tres documentos de estrategia para el sector:
educacion primaria y secundaria, educacion técnica y educacion superior. Adicionalmente,
ha patrocinado importantes encuentros internacionales sobre temas fundamentales, que
incluyen el uso de tecnologia en la educacion, la financiacion de la educacion, reforma de
la secundaria, estrategias para la expansion de la primaria, tendencias emergentes en
educacion superior y politicas de ciencia y tecnologia, modelos de educacién terciaria no
universitaria, reformas a la profesion docente, reformas educativas en la region de América
Central y el Cono Sur, y financiacion. Muchos de estos eventos han sido desarrollados en
colaboraciéon con otros organismos internacionales, tales como el Banco Mundial, la
UNESCO, la OEI y otras instituciones activas en la promocion del desarrollo educativo,
tales como el Programa para la Revitalizacion Educativa de las Américas (PREAL), y
varios centros de excelencia en investigacion socioecondmica en toda la region. Por lo
general, estos eventos se adelantan en asociacion con las autoridades educativas nacionales.
Todas estas actividades y sus correspondientes publicaciones cumplen el papel de centrar la
atencion de la regién en problemas que requieren solucion. Contribuyen también a la
difusion de las mejores practicas en diferentes paises, asi como a la promocion de
consensos sobre problemas de politica educativa.

A través del uso de recursos no reembolsables, el BID ha abordado temas claves en
educacion que, por su naturaleza, son de alcance regional, tales como la recoleccion de
informacion sobre las mejores practicas (mediante el apoyo a la a red de informacion
educativa REDUC), la produccién de informacion comparable sobre la calidad del
aprendizaje en las escuelas de la region (como principal apoyo financiero para el
Laboratorio para la medicion de la calidad en la educacion de UNESCO-OREALC), y una
serie de iniciativas de desarrollo y didlogo sobre politicas, presentadas por entidades
interesadas en la educacion (el apoyo a PREAL es importante a este respecto, entre otros).

En materia de aplicaciones de la tecnologia a la educacion, el BID mantiene un portafolio
activo de proyectos piloto a través de los cuales se analizan y evaliian diversas estrategias
educativas, y se examinan ideas sobre la factibilidad de su aplicacion a mayor escala. Estos
proyectos incluyen la produccion de modulos para la instruccion en ciencias y matematicas
en secundaria en formato digital (Red Internacional Virtual de Educacion-RIVED), la
definicion de estandares de calidad para la educacion terciaria a distancia, el uso de
contenidos de Internet para la ensefianza en el aula, y la produccion de contenidos
multimedia para la capacitacion de docentes de secundaria inferior, el Programa
Interamericano de Capacitacion Docente.

Esta ultima iniciativa es una respuesta directa a los compromisos adquiridos con la
cooperacion educativa regional durante la Tercera Cumbre de las Américas, realizada en
Quebec en 2003. El BID ha acompanado de cerca el proceso de las cumbres hemisféricas,
donde el tema de la educacion ha recibido considerable atencion por parte de los Jefes de
Estado, especialmente a partir de la Segunda Cumbre realizada en Santiago, Chile. Aquella
ocasion fue también el punto de partida de un programa patrocinado por el BID de
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internados regionales en educacion, coordinado por PREAL, que ha ofrecido a una serie de
lideres en educacion y de gerentes de escuelas la oportunidad de conocer experiencias
exitosas en gestion educativa y en politicas, desarrolladas por paises diferentes del propio.
Durante los ultimos cinco afios, el BID ha propiciado encuentros del Dialogo Regional
sobre Politicas Educativas, una red de viceministros de Educacion que se retne
aproximadamente dos veces al afio en un contexto informal para intercambiar experiencias
y preocupaciones de manera sincera y directa. El Didlogo ha demostrado ser una
herramienta util para la region, y ha incubado la realizacion de encuentros periddicos de
caracter similar al nivel sub-regional, adicionalmente a los encuentros generales de toda la
region. Algunos paises estdn adoptando mecanismos andlogos para solucionar problemas
de coordinacion y negociacion entre las autoridades educativas en contextos
descentralizados.

El Banco ha tomado nota de la extensa agenda en la promocién de la cooperacion regional,
y comprende la importancia de hallar mecanismos creativos y eficaces para apoyar el
suministro de bienes publicos regionales en el campo de la educacion. Por consiguiente,
adelanta ahora el proceso de examinar alternativas e innovaciones. A este respecto, el
Programa de Bienes Publicos Regionales, recientemente creado, ofrece renovadas
posibilidades para la financiacion de las iniciativas regionales en educacion.
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