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Prologo

LA EDUCACION produce conocimientos, capacidades, valores y
actitudes. Es esencial para el orden civico y la ciudadania y para el crecimiento
econdmico sostenido y la reduccion de la pobreza. La educacién es también
esencial para la cultura; es el principal instrumento de divulgacidn de los logros
de la civilizacién humana. Estos propésitos miiltiples de la educacién hacen
que sea un aspecto fundamental de la politica piblica en todos los paises. Su
importancia estd reconocida en varias convenciones internacionales y en muchas
constituciones nacionales. En 1990 fue objeto de una reunién internacional
importantisima: la Conferencia Mundial sobre Educacion para Todos. celebrada
enJomtien (Tailandia) bajo los auspicios conjuntos del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), la Organizacién de las Naciones Unidas para
la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), el Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia (UNICEF) y el Banco Mundial.

El propésito civico de la educacién, que consiste en que toda la sociedad
comparta los mismos valores, estd adquiriendo mads relieve a la luz de la
liberalizacién politica general deliiltimo decenio. Esta tendencia, especialmente
notable en Europa oriental y Asia central, incluye también la consolidacién de
los gobiernos civiles democriticos de América Latina, la introduccién de sistemas
multipartidistas en Africa y la devolucién del poder politico a los niveles
subnacionales de gobierno en muchas regiones del mundo.

La investigacion y la experiencia han producido también una comprensién
mds profunda de la forma en que la educacién contribuye al crecimiento
econdémico, la reduccién de la pobreza y el buen gobierno, que son esenciales
para poner en prictica politicas econémicas y sociales racionales. De acuerdo
con estas circunstancias y percepciones cambiantes, el financiamiento del Banco
Mundial para la educacién ha aumentado rdpidamente en los tltimos 15 afios y
el Banco es actualmente la principal fuente de financiamiento externo de la
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educacién en los paises de ingreso bajo y mediano. Los proyectos destinados a
apoyar la educacion primaria y secundaria de ciclo bdsico estdn adquiriendo
cada vez mds importancia en los préstamos del Banco destinados a este sector.
Este énfasis se ajusta a las recomendaciones de la Conferencia Mundial sobre
Educacion para Todos.

La ampliacién de las operaciones de crédito para educacién del Banco
Mundial ha estado acompaiiada de una serie de estudios sobre politica
educacional en los paises en desarrollo: Education in Sub-Saharan Africa (1988),
Educacion primaria (1992), Educacion técnica y formacidn profesional (1992)
y La ensefianza superior (1995). Ademds, en Informes sobre el Desarrollo
Mundial recientes —La pobreza (1990), La tarea acuciante del desarrollo
(1991), Invertir en salud (1993) y El mundo del trabajo en una economia
integrada (1995)— se ha puesto de relieve la importancia de la educacién para
el desarrollo.

Este libro sobre el desarrollo en la practica —el primer examen global del
sector de educacién publicado por el Banco desde el documento de politica
sobre educacién de 1980— sintetiza las conclusiones de las publicaciones
realizadas en los Ultimos afios. Afiade un examen de la educacién secundaria
que refleja los resultados de los trabajos en marcha del Departamento de
Desarrollo Humano del Banco y hace extensivos esos resultados a las esferas
del financiamiento y la gestion sectorial. Se basa también considerablemente en
el Informe mundial sobre la educacion de la UNESCO (1993). En el informe se
delinean las opciones de politica que pueden adoptar los paises de ingreso bajo
y mediano para hacer frente a los problemas educacionales a medida que avanzan
hacia el siglo XXI. Su objetivo es ayudar a los responsables de adoptar las
politicas en esos paises, especialmente a los que se ocupan del sistema de
educacién en su conjunto y a los encargados de asignar los recursos publicos
para la educacién. Esta también destinado al personal del Banco Mundial que
trabaja con los paises clientes para apoyar politicas y proyectos de educacion.

En el presente informe se examinan opciones de politica en materia de
educacién, y no proyectos de educacién detallados. El trabajo se concentraen el
sistema de educacién formal y en el papel que pueden desempefiar los gobiernos
mediante la aplicacidon de politicas financieras y administrativas racionales que
estimulen la expansién del sector privado y la mejora del funcionamiento de las
instituciones piiblicas. No se pretende abarcar en detalle cada tema; por ejemplo,
no se trata a fondo la capacitacién (examinada en el documento de 1992) ni la
educacién de adultos, que forma parte del actual programa de trabajo del
Departamento de Desarrollo Humano.

Lo que si se hace es tratar el sector de educacién formal como un todo. Se
examina especialmente la contribucidén de la educacién formal al crecimiento
econdémico sostenido y la reduccién de la pobreza. Se hace hincapié en los
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métodos y medios para determinar las prioridades y estrategias, reconociendo
que las politicas deben adecuarse a cada pais segiin su etapa de desarrollo
educacional y econdmico y su contexto histérico y politico. En todo momento,
se tiene presente el objetivo fundamental del Banco, que orienta su labor en la
educacion igual que en todos los sectores: ayudar a los prestatarios a reducir la
pobreza y mejorar el nivel de vida a través del desarrollo sostenible y la inversion
en los seres humanos.

Armeane M. Choksi

Vicepresidente

Formacion de Capital Humano y Politicas de Operaciones
Banco Mundial
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Definiciones y notas sobre los datos

PARA SUS PROPOSITOS operacionales, el Banco Mundial agrupa
los paises de ingreso bajo y mediano (segin han sido definidos por el
Departamento de Economia Internacional del Banco) en seis regiones: Africa al
sur del Sahara, Asia oriental y el Pacifico, Europa y Asia central, América
Latina y el Caribe, Oriente Medio y Norte de Africa y Asia meridional. En los
andlisis contenidos en el presente informe se utilizan esas regiones y, para
algunas comparaciones, otros dos grupos: todos los pafses de ingreso bajo y
mediano y los miembros de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econdmicos (OCDE).

A causa de las lagunas existentes en los datos, en algunos promedios
regionales para Europa y Asia central no se incluyen los paises de la antigua
Unién Soviética.

A menos que se indique otra cosa, todos los montos se expresan en délares
corrientes de los EE.UU.
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Resumen

LA EDUCACION es crucial para el crecimiento econdémico y la
reduccién de la pobreza. La evolucién de la tecnologia y las reformas econémicas
estan provocando cambios extraordinarios en la estructura de las economias,
las industrias y los mercados de trabajo de todo el mundo. El rapido aumento de
los conocimientos y el ritmo de cambio de la tecnologia plantean la posibilidad
de lograr un crecimiento econdémico sostenido con cambios de empleo mas
frecuentes durante la vida de las personas. Esas circunstancias han determinado
dos prioridades fundamentales para la educacién: ésta debe atender ala creciente
demanda por parte de las economias de trabajadores adaptables capaces de
adquirir sin dificultad nuevos conocimientos y debe contribuir a la constante
expansion del saber. En este documento se sintetizan los estudios del Banco
Mundial sobre educacién desde 1a publicacién del tltimo documento de politica
sectorial de 1980, y se examinan distintas opciones para los paises prestatarios
del Banco.

La estrategia del Banco Mundial para reducir la pobreza se concentra en la
promocién del uso productivo del trabajo, que es el principal activo de los
pobres, y en la prestacion de servicios sociales basicos a los necesitados. Las
inversiones en educacion contribuyen a la acumulacién de capital humano que
es esencial para lograr ingresos mds altos y un crecimiento econémico sostenido.
La educacién, especialmente la educacién bésica (primaria y secundaria de
primer ciclo), contribuye a reducir la pobreza al aumentar la productividad
de los pobres, reducir la fecundidad y mejorar la salud, y al dotar a las personas
de las aptitudes que necesitan para participar plenamente en la economia y en la
sociedad. De modo mas general, la educacién contribuye a fortalecer las
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instituciones civiles, a crear una capacidad nacional y a promover el buen
gobierno, que son elementos esenciales para la implantacién de politicas
econdmicas y sociales racionales.

La educacién bdsica abarca conocimientos generales como el lenguaje, las
ciencias y las matematicas y la capacidad de comunicacién, que proporcionan
la base para la educacidn y capacitacién ulteriores. Incluye también el desarrollo
de las aptitudes necesarias para desempeifiarse en el lugar de trabajo. En los
niveles superiores se imparten conocimientos académicos y profesionales;
mediante la formacién en el trabajo y la educacién permanente relacionada con
el trabajo se actualizan esos conocimientos.

Progresos y desafios

Las economias de los paises de ingreso bajo y mediano han estado creciendo a
ritmos histéricamente muy rapidos. Los progresos alcanzados en la educacién,
a saber, el aumento de la matricula y de los afios de escolaridad, han contribuido
a este crecimiento y han ayudado asf a reducir la pobreza en los paises en
desarrollo. En 1990, un nifio tipico de seis afios de un pais en desarrollo podia
esperar asistir a la escuela durante 8,5 afios, en comparacién con 7,6 afios en
1980. En Europa oriental y Asia central, la norma es la asistencia a la escuela
durante nueve a diez afios. En Asia oriental y en América Latina y el Caribe, la
educacion primaria es practicamente universal. Los paises del Oriente Medio y
Norte de Africa también estdn logrando progresos constantes, al igual que los
de Asia meridional, aunque éstos tienen todavia mucho camino por recorrer.
Los paises de Africa al sur del Sahara se estdn quedando atras; algunos estan
haciendo progresos pero en general las tasas de matricula en la escuela primaria
estan disminuyendo.

Sin embargo, pese a estos logros sustanciales en el mundo en general, sigue
habiendo desafios importantes: aumentar el acceso a la educacién en algunos
paises, mejorar la equidad, elevar la calidad y, en los casos necesarios, acelerar
el ritmo de la reforma de la educacién.

Acceso

Si contintian las tasas actoales de alto crecimiento de la poblacién en Africa, Asia
meridional y el Oriente Medio y Norte de Africa, el niimero de nifios de 6 a 11
afios de edad que no asisten a la escuela aumentard a 162 millones para el afio
2015, de 129 millones en 1990. Para empeorar la situacion, sélo dos tercios de los
nifios que empiezan la escuela primaria la terminan. Como resultado de ello, el
analfabetismo de los adultos, que afecta ya a mas de 900 millones de personas, la
mayoria de ellas mujeres. seguira siendo probablemente un problema grave.
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En la mayoria de los paises, el nimero de nifios que desean asistir a la
escuela secundaria es mayor que el nimero que se puede matricular, y
la demanda de educacién superior estd en general aumentando también mas
rapido que la oferta. La diferencia de matricula entre las economias en
transicion de Europa y Asia central y los miembros de la Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) estd también aumentando a
medida que las tasas de matricula disminuyen en las primeras y aumentan en
los paises de la OCDE.

Equidad

La cuestién de la equidad afecta principalmente a varios grupos desaventajados
que se superponen, incluidos los pobres, las minorias lingiiisticas y étnicas,
los némadas, los refugiados y los nifios de la calle y los que trabajan, El
diferente acceso de nifios y niiias al sistema educacional en algunos pafses del
mundo es también muy importante porque contribuye a las diferencias entre
hombres y mujeres mds tarde en la vida. Esas diferencias en la educacién son
en la actualidad muy pequefias en la mayoria de los paises de Europa y Asia
central y de América Latina, pero siguen siendo grandes en el Oriente Medio
y Norte de Africa y en Asia meridional, donde no estan disminuyendo en
absoluto.

Calidad

La calidad de la educacién es deficiente en todos los niveles en los paises de
ingreso bajo y mediano. Los estudiantes de los paises en desarrollo tienen un
nivel medio de rendimiento mds bajo que el imperante en los paises
industrializados, y su desempefio muestra una variacién mucho mayor en torno
a la media.

Aceleracion de la reforma

Las demoras en la reforma de los sistemas de educacién para adecuarlos a las
estructuras econdmicas son especialmente evidentes en las economias en
transicion de Europa central y oriental. El atraso de la reforma puede
menoscabar el crecimiento y, reciprocamente, la reforma oportuna puede
reportar beneficios en términos de crecimiento econémico y reduccién de la
pobreza, como se observa claramente en los paises de Asia oriental que han
hecho grandes inversiones en capital humano bésico tanto para hombres como
para mujeres.
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Financiamiento y administracion

Los sistemas actuales de financiamiento y gestién de la educacién son a menudo
poco apropiados para hacer frente a los desaffos que acaban de examinarse.
Ademas, el financiamiento publico resulta cada vez mds dificil a medida que
aumenta la matricula.

La intervencién piiblica en la educacién puede justificarse por varias razones:
puede reducir la desigualdad, abrir oportunidades para los pobres y los
desaventajados, compensar las deficiencias del mercado en cuanto a los
préstamos para la educacién y difundir informacién sobre los beneficios y la
disponibilidad de la educacién. Pero los gastos piiblicos en educacién suelen
ser ineficientes y poco equitativos. Son ineficientes cuando se asignan mal
entre los distintos usos; son poco equitativos cuando los estudiantes calificados
no pueden matricularse en las instituciones a causa de que no hay oportunidades
de educacidn o de la falta de capacidad de pago.

La educacion bédsica deberia ser la primera prioridad para el gasto publico en
educacidn en los paises que todavia no han logrado una matricula casi universal al
nivel primario y secundario de ciclo basico. La mayorfa de los paises ya asignan
la prioridad mds alta en el gasto ptiblico a la educacién primaria. Los subsidios
aumentan la demanda de educacién superior. Aunque el gasto publico por
estudiante de ensefianza superior est disminuyendo en comparacién con el gasto
por estudiante de primaria, sigue siendo muy alto. En Africa, por ejemplo, el
gasto por estudiante de ensefianza superior equivale aproximadamente a 44 veces
el gasto por estudiante de ensefianza primaria, y la parte que representa la ensefianza
superior en ¢l total del gasto piiblico en educacion es actualmente mds alta que en
ninguna otra regién del mundo. Sin embargo, la mitad de los nifios africanos en
edad de asistir a la escuela primaria no estian matriculados, y las universidades de
la regién suelen ser de baja calidad.

La combinacidn ineficiente de los insumos —por ejemplo, entre el personal
docente y los materiales de ensefianza— puede contribuir a que el nivel de aprendizaje
seabajo vy a que haya tasas de repeticion y desercién elevadas. Para que el aprendizaje
sea eficaz, la combinacién de insumos debe variar de un pafs a otro y de una escuela
aotra segiin las condiciones locales. Sin embargo, las comparaciones internacionales
y entre escuelas pueden proporcionar una orientacién amplia. Un aumento moderado
de la relacion profesor-alumnos tiende a mejorar la educacién cuando permite que
se reasignen recursos para otros insumos criticos, como los libros de texto. Los
locales escolares se pueden construir en forma mds barata que lo que ocurre
actualmente, y durardn mas si se asegura que haya fondos adecuados para su
mantenimiento. La consolidacién de las escuelas pequeiias y el uso de la ensefianza
simultdnea de varios grados y de turnos miltiples ofrecen otras posibilidades para
utilizar més eficientemente los locales.
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El gasto piblico en educacién primaria favorece generalmente a los pobres,
pero el gasto publico en educacion en general suele favorecer a los ricos a causa del
fuerte subsidio de la ensefianza secundaria de segundo ciclo y la ensefianza superior,
en que suele haber relativamente pocos estudiantes de familias pobres. Hay una
marcada falta de equidad en el gasto piiblico en educacién superior porque el
subsidio por estudiante es mas alto que en la educacién bdsica, aun cuando en este
nivel los estudiantes provienen en su gran mayoria de familias mas ricas.

Posibilidades de lograr ahorros mediante la eficiencia

En 1990, el gasto piiblico en educacién ascendia al 5,2% del producto nacional
bruto (PNB) en el Oriente Medio y Norte de Africa, pero sélo al 3,4% en Asia
oriental. Sin embargo, en ambas regiones, un nifio corriente de seis afios podia
esperar completar mas de nueve afios de escuela. El gasto piblico en educacién
en Africa, que tiene la tasa de matricula mds baja de todas las regiones, constituye
una proporcién mayor del PNB (4,2%) que en América Latina (3,7%) o Asia
oriental, que han logrado en general la educacién primaria universal. Algunos
paises que gastan muy poco en educacion podrian mejorar notablemente los
resultados simplemente mediante el aumento del gasto publico. Sin embargo,
en muchos paises, podria mejorarse la educacién con el mismo nivel de gasto
ptblico, e incluso con un nivel menor, si se concentrara el gasto piiblico en los
niveles inferiores de educacion y se aumentara la eficiencia interna, como se ha
hecho en Asia oriental.

Necesidad de nuevas fuentes de financiamiento

Las ineficiencias e inequidades que acaban de describirse, junto con la matricula
creciente en las escuelas piblicas a todos los niveles, han contribuido al aumento
de la proporcion del PNB destinado al gasto publico en educacién. El resultado
ha sido una intensificacién de las presiones sobre los fondos publicos al mismo
tiempo que muchos paises, especialmente en Europa oriental y en Africa, estan
sufriendo dificultades fiscales generales. En los afios ochenta, el gasto piblico
en educacién como proporcién del PNB permaneci6 estable o aumentd, y se
incrementd como proporcion del gasto total del gobierno central en casi todas
las regiones del mundo en desarrollo. En América Latina, que sufrié una recesion
inducida por la deuda, el gasto puablico real por estudiante de ensefianza primaria
se redujo. En Africa, el gasto real por estudiante se redujo al nivel primario y
secundario. El gasto real por estudiante de ensefianza superior disminuy6 en
todas las regiones. A medida que aumenta la matricula, los recursos por estudiante
disminuyen y disminuird también la calidad de la ensefianza, a menos que
aumente la eficiencia del gasto piiblico.
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Aunque las medidas encaminadas a aumentar la eficiencia del gasto piblico en
educacién pueden hacer que los fondos existentes sean més productivos, es posible
que esas medidas no sean suficientes. Algunos paises han decidido reasignar gastos
publicos a la educacién en lugar de destinarlos a otras actividades financiadas por el
Estado, como la defensa y las empresas publicas ineficientes que el sector privado
puede administrar con mds eficacia. Otros paises han encontrado dentro de sus
politicas macroeconémicas maneras de aumentar los ingresos del gobierno y tienen
as{ mas fondos para gastar en educacién. Y otros han tratado de complementar los
fondos publicos para educacion con fondos privados.

Se puede alentar el financiamiento privado para solventar las instituciones
privadas o para complementar los ingresos de las instituciones financiadas con
fondos publicos. Algunos paises prohiben las escuelas y las universidades
privadas y otros las someten a una reglamentacién excesiva. Como las escuelas
privadas generalmente se financian a través de derechos de matricula. esas
restricciones desplazan el gasto privado en educacién que se habria hecho de
otra manera y aumentan asi la presion sobre las escuelas financiadas con fondos
publicos. Otro argumento a favor de las escuelas y las universidades privadas es
que, aun cuando tienden a atraer alumnos procedentes de medios
socioecondmicos mas acomodados, promueven la diversidad y constituyen una
competencia beneficiosa para las instituciones ptiblicas, especialmente en los
niveles superiores de la ensefianza.

El cobro de derechos de matricula a los estudiantes de las instituciones
financiadas con fondos piiblicos plantea dificiles cuestiones de equidad, acceso
y tributacién. Si se cobran derechos a todos los estudiantes que asisten a escuelas
publicas a todos los niveles, los pobres resultaran especialmente perjudicados,
y se desalentard su matricula. Se pueden introducir sistemas de becas y de otra
indole para hacer frente a este problema, pero son dificiles de administrar en los
niveles inferiores de educacion. En el segundo ciclo de la ensefianza secundaria
y en la ensefianza superior se justifica mucho mdas que los estudiantes que
asisten a instituciones piblicas paguen derechos de matricula. En estos niveles,
la diferencia entre la rentabilidad privada y la rentabilidad social de la educacion
es generalmente mucho mayor que en la educacién basica. Esta falta de equidad
se puede superar cobrando derechos al alumno, ya sea con cargo al ingreso
familiar actual o a los ingresos futuros mediante un plan de préstamos o a través
del sistema tributario.

Organizacion de la educacion para lograr una enseinanza
mas eficaz

La mayoria de los sistemas de educacién son administrados directamente por el
gobierno central o estatal, que dedica un esfuerzo considerable a ocuparse de



RESUMEN 7

cuestiones como la negociacién de los salarios de los maestros, los programas
de construccién de escuelas y la reforma de los planes de estudio. Esta
administracién central, que abarca incluso los insumos de la educacién y el
medio de aprendizaje, deja poco lugar para la flexibilidad que promueve un
aprendizaje efectivo en el aula.

Los gobiernos pueden ayudar a mejorar la calidad de la educacién sobre
todo mediante el establecimiento de normas, mediante el apoyo a los insumos
que han demostrado mejorar los resultados, mediante la adopcién de estrategias
flexibles para la adquisicién y el uso de los insumos y mediante la vigilancia del
rendimiento. Sin embargo, esas medidas no suelen adoptarse debido al peso de
los gastos en educacion y de las précticas de administracion existentes, y de los
intereses creados vinculados con ellos.

Normas

Los gobiernos pueden ayudar a mejorar el desempefio académico mediante el
establecimiento de normas de rendimiento claras y estrictas para las asignaturas
principales.

Insumos

El aprendizaje requiere cinco insumos: la capacidad y motivacién del alumno
para aprender, la materia que se ha de aprender, un maestro que conoce la
materia y puede enseflarla, el tiempo necesario para aprender y herramientas
para la ensefianza y el aprendizaje.

La capacidad de aprender puede incrementarse mediante programas de
educacion preescolar de buena calidad y programas preescolares y escolares de
salud y nutricién para remediar el hambre, la malnutricién proteinico-calérica 'y
la carencia de micronutrientes, las deficiencias del oido y de la vista, y las
afecciones muy difundidas, como las infecciones parasitarias y las practicas de
salud y nutricién deficientes. Esos programas son atin mds eficaces cuando se
combinan con esfuerzos encaminados a mejorar el medio fisico de las escuelas.

El plan de estudio define las asignaturas que se han de ensefiar y
proporciona directrices generales sobre la frecuencia y la duracion de la
instruccién. Es preferible que los planes de estudio y los programas escolares
estén estrechamente vinculados a normas de rendimiento y medidas de los
resultados. No hay ningln programa de estudios apropiado para todos o la
mayoria de los paises en desarrollo, pero es posible hacer algunas
generalizaciones. Al nivel primario, los planes de estudio son bastante
uniformes, pero suelen contener demasiadas asignaturas, con lo que se reduce
el tiempo disponible para impartir los conocimientos bdsicos. El idioma de
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instruccién inicial més efectivo es el idioma nativo del nifio. Al nivel
secundario, los planes de estudio varfan considerablemente, sobre todo en
lo que respecta a la ensefianza de ciencias y la formacién profesional. La
ensefianza de ciencias, debido a su importancia para el desarrollo econémico,
estd incorpordndose cada vez mds en los planes de estudio; la ensefianza
profesional especializada y técnica, en razén de que produce un rendimiento
social mucho menor que el de la educacién secundaria general, se lleva a cabo
mejor en el trabajo, después de la educacién general. La educacién profesional
da mejores resultados cuando el sector privado participa directamente en su
suministro, financiamiento y direccién. En todos los niveles, es fundamental
que en los planes de estudio se tengan en cuenta los aspectos relacionados con
el género a fin de fomentar la educacién de las nifias.

Los maestros mds eficaces parecen ser los que tienen un buen conocimiento
de la materia y un amplio repertorio de técnicas de ensefianza. La estrategia
mis eficaz para asegurar que los maestros tengan un conocimiento adecuado de
la asignatura es contratar profesionales con formacién suficiente y conocimientos
demostrados durante la evaluacién del desempefio. Esta estrategia se aplica
para los maestros de ensefianza secundaria y superior, pero es rara en €l nivel
primario. La capacitacién en el servicio para mejorar el conocimiento de las
asignaturas por parte de los maestros y las pricticas pedagdgicas conexas es
especialmente eficaz cuando estd directamente vinculada a la prictica en el aula
y es impartida por el jefe de docentes.

La cantidad de tiempo efectivo dedicado al aprendizaje estd relacionada
sistemdaticamente con los resultados. Los estudiantes de los paises de ingreso
bajo y mediano tienen menos horas de instruccién en el aula que los de los
paises de la OCDE, como consecuencia del afio escolar mds corto, de los cierres
imprevistos de las escuelas, de las ausencias de maestros y alumnos y de
perturbaciones diversas. Se puede aumentar el tiempo de instruccién prolongando
la duracién del aiio escolar oficial; permitiendo una programacion flexible para
dar cabida a las demandas de las estaciones agricolas, las fiestas religiosas y las
tareas domésticas de los nifios, y asignando tareas para realizar en el hogar.

Los materiales de ensefianza mds eficaces son las pizarras, la tiza y los
libros de texto. Los materiales de lectura complementarios son particularmente
importantes para mejorar el nivel de lectura.

Flexibilidad

La flexibilidad en la combinacién y la gestién de los insumos y la vigilancia del
desempefio es esencial para lograr una ensefianza eficaz. Sin embargo, muchos
sistemas de educacién de los paises en desarrollo estén rigidamente centralizados;
por ejemplo, una autoridad central suele seleccionar y comprar los libros de
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texto y prescribir una metodologia de ensefianza. Los érganos rectores, los
directores y el personal docente de las escuelas, que conocen intimamente las
condiciones locales, son los que estin en mejores condiciones de seleccionar el
conjunto de insumos mds apropiados. En las circunstancias adecuadas, se puede
hacer que las escuelas y las instituciones de ensefianza superior logren un
aprendizaje mds eficaz haciendo que sean responsables ante los padres, las
comunidades y los estudiantes, y mejorar asi la calidad de la educacién. Se
necesitan tres condiciones para lograr estos resultados: aspiraciones compartidas
en cuanto a los objetivos de aprendizaje de la escuela, profesionalismo por parte
de los maestros y autonomia de la escuela en la asignacién flexible de los
recursos de educacién. Otro enfoque que ofrece buenas perspectivas consiste
en que los que desempefian una funcidn rectora establezcan un clima propicio
para el aprendizaje.

Prioridades para la reforma

La reforma del financiamiento y la administracién de la educacién entrafia
una nueva definicién del papel del gobierno en seis aspectos esenciales,
cuyo orden de prioridad dependerd de las circunstancias de cada pais. En el
Cuadro 1 se ilustra la forma en que esas medidas contribuyen al logro de los
objetivos de asegurar el acceso, la equidad y la calidad y a superar las
demoras en las reformas.

CUADRO 1 PROBLEMAS DE LA EDUCACION Y REFORMAS CLAVE

Aceleracion

de las
Estrategia Acceso Equidad Calidad reformas
Ma4s prioridad para
la educacién v v v v
Atencién a los resultados v v

Inversién piiblica

centrada en

la educacion bésica v v v
Atencién a la equidad v
Participacion de

los hogares v v v
Instituciones auténomas v v
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Dar mds prioridad a la educacion

La educacién es mds importante que nunca para lograr el desarrollo econémico
y lareduccién de la pobreza, y se entiende ahora mejor su papel en este esfuerzo.
La educacion de las nifias, al igual que la de los nifios, merece en consecuencia
una prioridad mads alta en los programas gubernamentales, y no sélo en los de
los ministerios de educacién. Este imperativo se ha reconocido desde hace
mucho tiempo en Asia oriental y se estd empezando a entender en otros sitios,
en especial en América Latina. Otros paises deben todavia prestar mds atencién
a la educacién. La educacién por si sola no reducird la pobreza; se necesitan
también politicas macroecondmicas e inversiones fisicas complementarias.

Prestar atencion a los resultados

Las prioridades educacionales deben establecerse teniendo en cuenta los
resultados, utilizando andlisis econémicos, estableciendo normas y midiendo
los resultados a través de la evaluacién del aprendizaje. Un enfoque en que se
tenga en cuenta todo el sector es esencial para el establecimiento de prioridades;
no basta con prestar atencién solamente a un nivel de educacidn. En los analisis
econdémicos generalmente se comparan los beneficios (en productividad de la
mano de obra, medida por los salarios) con los costos para las personas y para la
sociedad. Se identifican como prioridades en la inversion piiblica las inversiones
para las cuales la tasa de rendimiento social es mds alta y el nivel de subsidio
publico es mas bajo. Las tasas de rentabilidad deben calcularse teniendo en
cuenta las circunstancias especificas de cada pafs, y esas tasas no pueden
suponerse. A causa de la dificultad de evaluar los beneficios externos que no se
reflejan en los salarios, es preciso utilizar con cautela los andlisis de costo-
beneficio.

Las altas tasas de rentabilidad calculadas para la educacién bésica en la
mayoria de los paises en desarrollo indican claramente que las inversiones
destinadas a mejorar la matricula y las tasas de retencién en la educacién bdsica
deben merecer en general la prioridad mds alta en los paises que todavia no han
alcanzado la educacidn basica universal. Puede ser posible obtener alguna mejora
de la eficiencia o de la calidad de la educacién mediante cambios de politica que
no requieren inversiones especificas.

Las decisiones acerca de las prioridades de la educacion puiblica més alld de
la ensefianza bésica se deben adoptar dentro de un enfoque sectorial amplio y
variardn segiin el pafs. Los paises que han alcanzado en buena medida la
ensefianza primaria y secundaria de primer ciclo universal generalmente
consideraran como prioridades la ensefianza secundaria de segundo ciclo y la
superior y generalmente pueden tomar decisiones bien fundamentadas sobre
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esos niveles de ensefianza no obligatoria mediante el uso prudente de los anélisis
econémicos concentrados en los resultados del mercado de trabajo. Se ha
demostrado, por ejemplo, que la rentabilidad de la ensefianza secundaria general
es mucho mayor que la de la ensefianza secundaria profesional especializada,
aunque en los andlisis no se ha tenido en cuenta todavia la rentabilidad de las
inversiones en la ensefianza profesional de tipo mas “general” que estd
predominando actualmente en muchos paises de la OCDE. Los paises que todavia
no han logrado la educacion bésica universal deberan prestar atencién a todos
los niveles de educacion, utilizando los andlisis econdmicos para orientar sus
decisiones acerca de las inversiones que tendrdn mds efecto. La atenci6n a los
resultados entrafia también el establecimiento de normas sobre rendimiento, en
particular para las escuelas primarias y secundarias, y el desarrollo de un sistema
de evaluacién para vigilar lo que aprenden los estudiantes. Las normas, los
planes de estudio y la vigilancia son mds eficaces cuando estdn directamente
vinculados mediante incentivos apropiados.

Inversion piblica centrada en la educacion bdsica

Un sistema de asignacién de las nuevas inversiones estatales en educacién més
eficiente, equitativo y sostenible contribuirfa mucho a solucionar los problemas
que enfrentan actualmente los sistemas de educacién. Para lograr la eficiencia es
preciso hacer las inversiones publicas donde tendran los mayores rendimientos;
generalmente, en el caso de las inversiones en educacién, en la ensefianza basica.
Para lograr la equidad, el gobierno debe asegurar que no se niegue acceso a la
educacién a ningin candidato calificado en razén de su falta de capacidad de
pago. A causa de que la diferencia entre la rentabilidad privada y la social es
mayor para la educacién superior que para la educacién bésica, es muy posible
que los estudiantes y los padres estén dispuestos a pagar parte del costo de la
educacién superior. Los gobiernos también pueden fomentar el financiamiento
privado asumiendo parte del riesgo que hace que las instituciones financieras se
muestren renuentes a conceder préstamos para la educacidn superior.

Un conjunto de medidas consistentes en derechos de matricula y gasto mds
eficiente en el sector piblico podria consistir en lo siguiente:

® Educacidn bdsica gratuita, que incluya costos compartidos con las
comunidades y estipendios para los nifios de familias pobres.

B Cobro selectivo de derechos de matricula para la educacion secundaria de
segundo ciclo, combinado con becas para grupos seleccionados.

# Cobro de derechos de matricula para toda la ensefianza publica superior,
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combinado con préstamos, impuestos y otros sistemas para permitir que los
estudiantes necesitados demoren los pagos hasta que obtengan ingresos y con
planes de becas para vencer la resistencia de los pobres a acumular deudas con
cargo a ganancias futuras inciertas.

@ Educacién primaria de buena calidad para todos los nifios como primera
prioridad del gasto ptblico en educacion de todos los paises.

B Mejor acceso a la educacién secundaria general de buena calidad
(inicialmente de primer ciclo y posteriormente también de ciclo superior) como
segunda prioridad, una vez que todos los nifios estén recibiendo una ensefianza
primaria de buena calidad.

B Gasto publico eficiente a nivel de las escuelas y de las instituciones.

La sostenibilidad fiscal requiere también la proyeccién constante de las
consecuencias de los gastos publicos y un esfuerzo sostenido para garantizar
que haya planes y mecanismos de financiacion.

Atencion a la equidad

La equidad tiene dos aspectos principales: a) el derecho de todos a la educacién
basica—los conocimientos y habilidades necesarios para funcionar eficazmente
en la sociedad— y b) la obligacién del gobierno de asegurar que no se niegue
educacién a los candidatos calificados porque son pobres o son mujeres o
provienen de minorias étnicas desaventajadas o de regiones geograficas aisladas
o tienen necesidades de educacion especiales. Al nivel de la educacién inferior
y obligatoria, la equidad significa simplemente asegurar que haya escuelas. Por
encima de esto, significa tener formas justas y vélidas de determinar si los
candidatos retinen las condiciones necesarias para el ingreso.

El logro de la equidad requiere la adopcién de medidas financieras y
administrativas. Las medidas financieras, como las becas, son importantes en
todos los niveles para asegurar que los pobres obtengan una educacién. Las becas
pueden cubrir los gastos de matricula y otros gastos directos, como los de transporte
y uniformes y, en los casos en que resulte apropiado, pueden compensar a las
familias por el costo indirecto de enviar a sus hijos a la escuela (por ejemplo, el
costo de la pérdida de servicios para el hogar). Las medidas administrativas
pueden aumentar la matricula de los pobres, las mujeres, las minorias lingiifsticas
y los estudiantes con necesidades de educacién especiales. Los programas
encaminados a demostrar la importancia de la educacién de los nifios pueden
aumentar la demanda de ensefianza de los pobres. Las medidas encaminadas a
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mejorar la asistencia a la escuela de las nifias pueden consistir en reservar salas de
clase y establecer escuelas especiales para nifias, situar las escuelas a corta distancia
de los hogares de las nifias, establecer servicios sanitarios separados, construir
muros de delimitacién, aumentar el niimero de maestras, proporcionar servicios
de guarderia y ajustar las horas de clase para tener en cuenta el trabajo de las nifias
en el hogar. Para las minorias lingiiisticas, los programas y las escuelas bilingiies
que ofrecen instruccién en distintos idiomas son importantes, especialmente en la
ensefianza primaria. Los programas especiales, como los de eliminacién de
parasitos y de administraciéon de micronutrientes, destinados a mejorar la nutricién
y la salud de los nifios pueden reducir el nimero de nifios con discapacidades
fisicas y de aprendizaje. Los costos (generalmente bajos) de la educacién de los
nifios con discapacidades menores pueden muchas veces compartirse con las
organizaciones no gubernamentales.

Participacion de los hogares

En todo el mundo, los padres y las comunidades estan participando cada vez
mads en la gestién de las escuelas de sus nifios. Sin embargo, la participacién
eficaz en la gestion de las escuelas no es facil de lograr, y generalmente es
aconsejable proporcionar capacitacién.

Varios paises tienen una larga tradicioén de eleccion por los padres. Los
experimentos con la eleccién de escuelas son otra reforma educacional reciente,
en particular en los paises de la OCDE. No hay todavia pruebas de que la
competencia entre escuelas mejore o empeore el rendimiento escolar.

Para que la eleccién sea eficaz, los estudiantes deben tener mds de una
escuela a su alcance. Las instituciones deben tener algunas caracteristicas que
las distinguen como, por ejemplo, los aspectos del plan de estudio en que se
hace hincapié, los estilos de ensefianza y, a nivel superior, los cursos ofrecidos.
Por tltimo, las instituciones deben disfrutar de considerable autonomia en cuanto
a lo que ensefian. La disponibilidad de una variedad de instituciones permite
que padres y estudiantes ejerciten su derecho de eleccidon y da asi a las
instituciones un incentivo para adaptarse a la demanda.

La mayor participacion de los hogares entrafia riesgos importantes:

B Puede resultar mas dificil aplicar politicas de educacién en todo el sistema.
M Puede menoscabarse el cumplimiento de objetivos nacionales mas amplios.
#  Puede aumentar la segregacion social si las escuelas se polarizan entre

las elites académicas y las escuelas para los hijos de los pobres y los pocos
instruidos.
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8 Puede reducirse la equidad si las escuelas y las instituciones aceptan
estudiantes sobre la base de su capacidad de pago y no de sus calificaciones
para el ingreso.

® Es posible que los padres carezcan actualmente de la informacidon que
necesitan para hacer juicios sobre la calidad.

Los primeros cuatro riesgos pueden mitigarse con relativa facilidad mediante
politicas de suministro de financiamiento piblico. Esos fondos sélo pueden
proporcionarse a las escuelas que siguen ciertas practicas, pueden ser mas altos
para los estudiantes pobres y pueden estar acompafiados de restricciones sobre
el nivel de las matriculas cobradas. El quinto riesgo puede reducirse mediante
esfuerzos gubernamentales encaminados a proporcionar informacién amplia e
independiente sobre la calidad de las escuelas.

Instituciones auténomas

La calidad de la educacién puede mejorar cuando las escuelas tienen la
autonomia necesaria para usar los insumos educacionales de acuerdo con las
condiciones locales y de la comunidad y son responsables ante los padres y
las comunidades. Las instituciones plenamente auténomas estan facultadas
para asignar sus recursos (aunque no necesariamente para recaudarlos) y para
crear un medio educacional adaptado a las condiciones locales dentro y fuera
de la escuela. No hay todavia pruebas del impacto de una mayor flexibilidad
al nivel de la escuela en la calidad global de los sistemas de educacion en los
paises en desarrollo. En consecuencia, al igual que con la eleccidn de las
escuelas, es preciso actuar con cautela a medida que més paises experimentan
con una mayor autonomia escolar.

Se puede alentar la autonomia y la responsabilidad de las instituciones por
medios administrativos y financieros. Las medidas administrativas consisten en
dar a los administradores de las escuelas la facultad de asignar recursos, por
ejemplo, la capacidad de desplegar el personal y de modificar aspectos tales
como el horario y afio escolar y el idioma de instruccién para adecuarse a las
condiciones locales. Lo mads critico es que los maestros tengan la autoridad
necesaria para dictar las précticas en el aula, dentro de limites establecidos por
un plan de estudio nacional amplio.

Entre las medidas financieras para fomentar la autonomia y laresponsabilidad
de las escuelas y las instituciones cabe citar las siguientes:

B El uso de impuestos locales y centrales.

B La participacion en los costos de las comunidades locales.
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B .aasignacién de subsidios globales a las comunidades y a las escuelas sin
restricciones en cuanto a la asignacién de los fondos.

= El cobro de derechos de matricula en los niveles de educacién superior.
i+ El fomento de la diversificacion de los ingresos.

¥ El uso de mecanismos de financiamiento en que los fondos siguen a los
estudiantes, como los subsidios de capitacion, los certificados y los préstamos.

+  El financiamiento basado en el producto y en la calidad.

La utilizacién de financiamiento local debe estar acompaiiada de ajustes a cargo
de los niveles superiores del gobierno a fin de compensar los diferentes niveles
de recursos entre las distintas localidades. El control local de los recursos no
implica necesariamente la recaudacion local de los ingresos. El objetivo del
financiamiento local de las escuelas debe ser mejorar el aprendizaje y no reducir
los recursos totales.

Los principales peligros de la autonomia de las escuelas son la creacion de
desigualdades en las oportunidades educacionales y la falta de adhesién a las
normas y al plan de estudio nacionales. Esos riesgos pueden reducirse en gran
medida mediante una distincion clara entre la administracién y la asignacion de
recursos a nivel de la escuela y la dependencia exclusiva del financiamiento
local, y mediante la administracion de las normas de desempefio, los planes de
estudio y las evaluaciones del aprendizaje a nivel nacional o regional. El aumento
de la autonomia institucional en la educacién superior plantea pocos riesgos.

LRPICIMCNTacion dek caninio

La prioridad relativa asignada a cada reforma depende de las circunstancias
especificas de los paises. Es esencial utilizar un enfoque sectorial, en que se
tengan en cuenta la eficiencia, la equidad y la calidad de todo el sector de
educacién y en que se preste la atencidn debida al medio normativo mds amplio
y al fortalecimiento de las instituciones.

En todos los paises, las formas de actuacién arraigadas tradicionales y los
intereses creados haran dificil la introduccién de cambios. La educacidn tiene
un intenso contenido politico: afecta a la mayoria de los ciudadanos, participan
en ella todos los niveles de gobierno, constituye casi siempre el componente
mds importante del gasto ptblico en los paises en desarrollo y entrafia subsidios
publicos que favorecen a las elites. Los sistemas de educacién y de administracion
imperantes protegen a menudo los intereses de los sindicatos de maestros, de
los estudiantes universitarios. de las elites y del gobierno central. y no los de los
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padres, las comunidades y los pobres. Sin embargo, hay estrategias que pueden
facilitar el cambio. Es més facil reformar el financiamiento y la gestién en
forma paralela con laampliacion de las oportunidades de educacion. A veces el
propio cambio produce esa expansién, por ejemplo, cuando se eliminan las
prohibiciones para el sector privado. El aumento de la participacién en los
costos al nivel de la ensefianza superior publica es politicamente mds viable
cuando estd vinculado a la ampliacién de las oportunidades de obtener ensefianza
superior. El logro de un consenso nacional debe incluir la participacién de los
interesados en el sistema de educacién en mecanismos de consulta nacionales.
El aumento de la participacion de los padres y de las comunidades, al hacer que
las escuelas sean mds auténomas y més responsables, puede contrarrestar el
poder de los intereses creados; es también esencial para aumentar la flexibilidad
y mejorar la calidad de la instruccién. El disefio cuidadoso de las medidas de
reforma es esencial a fin de no perturbar el vinculo vital entre los diferentes
subsectores de la educacién. Un paso crucial y a menudo descuidado es el
suministro de recursos y mecanismos apropiados para acompafiar los cambios
en las politicas.

Las economias en transicién de Europa oriental y central tienen tasas de
matricula en la ensefianza primaria y secundaria elevadas pero deben ajustar
todo el sistema de educacién para responder a las necesidades de una economia
de mercado. Es especialmente importante para estos paises mantener los niveles
de financiamiento de la educacién bésica y secundaria de segundo ciclo,
abandonar la especializacién excesiva en las instituciones de ensefianza
profesional, técnica y superior y mejorar la gestién y el financiamiento de la
educacién superior.

El Banco Mundial y la educacion

El Banco Mundial hizo su primer préstamo para educacion en 1963 y es en la
actualidad la principal fuente de financiamiento externo para la educacion en los
paises en desarrollo. Desde 1980, el volumen total de préstamos para educacién se
triplicé y su participacion en el total de préstamos del Banco se duplicé. La educacién
primaria y secundaria es cada vez mas importante: en los ejercicios de 1990 a 1994 le
correspondié la mitad de todos los préstamos para educacién. Los primeros préstamos
de educacién del Banco se concentraban en Africa, Asia oriental y el Oriente Medio,
pero en la actualidad son considerables en todas las regiones. La educaci6n de las
nifias es especialmente importante y se esti prestando cada vez mds atencién a las
necesidades educacionales de las minorias étnicas y de las poblaciones indigenas. Los
fondos del Banco se usan actualmente menos para instalaciones y mds para otros
insumos educacionales. La concentracién estrecha del pasado estd abandondndose
cada vez mds para adoptar un enfoque sectorial amplio.
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El Banco Mundial esta firmemente decidido a seguir dando apoyo a la
educacién. Sin embargo, aunque el financiamiento del Banco equivale
actualmente a la cuarta parte de toda la ayuda para la educacién, este
financiamiento sigue siendo todavia menos del 0,5% del gasto total de los
paises en desarrollo en el sector. Asi pues, la principal contribucién del Banco
debe consistir en el asesoramiento destinado a ayudar a los gobiernos a elaborar
politicas de educacién adecuadas a las circunstancias de sus paises. El
financiamiento del Banco se disefiard generalmente para fomentar el gasto y el
cambio de las politicas por parte de las autoridades nacionales. En las operaciones
futuras se adoptard en consecuencia una concentracién atin mas explicita en las
politicas destinadas a todo el sector a fin de apoyar los cambios en el
financiamiento y la gestién de la educacion. A causa de la necesidad de consultar
con los principales interesados, es posible que esta estrategia aumente a la vez
los recursos y el tiempo necesarios para preparar los proyectos. En contextos
cada vez mds descentralizados, entre los interesados estardn incluidos no sélo
los gobiernos centrales sino también otros niveles de gobierno, al igual que las
comunidades, los padres, los maestros y los empleadores. La cooperacién con
los donantes se ampliard también para incluir un asesoramiento amplio en
materia de politicas, ademds de la coordinacién de las inversiones.

Los programas del Banco alentaran a los gobiernos a dar mas prioridad a la
educacion y a la reforma de la educacion, en particular a medida que la reforma
econdmica se establece como un proceso permanente. En los proyectos se
tendrdn mas en cuenta los resultados y su relacién con los insumos, utilizando
explicitamente los andlisis de costo-beneficio, los métodos participatorios, las
evaluaciones del aprendizaje y la vigilancia y la evaluacién mejoradas. Se
espera que la participacién de la educacién basica en el total de los gastos del
Banco para educacién siga aumentando, especialmente en los paises més pobres,
que reciben fondos de la Asociacién Internacional de Fomento (AIF). Este
énfasis estard incluido en un enfoque sectorial en que se reconoce la importancia
de las distintas partes del sistema de educacion, la interdependencia entre esas
partes y la necesidad de basar ¢l énfasis y el caracter de la asistencia del Banco
en una determinacion del lugar en que el Banco puede ser més dtil en las
circunstancias particulares de cada pais.

En los proyectos con apoyo del Banco se prestard mds atencién a la equidad
—especialmente a la educacién de las nifias, de las minorias desaventajadas y
de los pobres— y en consecuencia a la educacién en la primera infancia. En los
proyectos se dard apoyo a la participacion de los hogares en la gestién de las
escuelas y en la eleccién de las escuelas a través de un énfasis creciente en el
marco regulatorio de la educacién; en los mecanismos encaminados a mejorar
la calidad, como la vigilancia de los resultados y las inspecciones; en el
financiamiento de los costos ordinarios, y en los mecanismos de financiacién
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basados en la demanda, como las becas destinadas a los pobres, los estipendios
para las nifias y los planes de préstamos para los estudiantes de ensefianza
superior. Se fomentara la gestion flexible de los recursos educacionales, junto
con una evaluacién nacional y sistemas de exdmenes nacionales para
proporcionar incentivos. En todas estas esferas, los proyectos con apoyo del
Banco se concentrardn mds decididamente en el desarrollo de instituciones,
incluido el fortalecimiento de la administracién educacional, y en mecanismos
financieros apropiados, y el personal del Banco prestara cada vez mas atencién
a la ejecucion.

La educacién bdsica seguira siendo la prioridad en los préstamos del Banco
para educacion en los paises que ain no han logrado la alfabetizacién universal
y el acceso, la equidad y la calidad en ese nivel. El enfoque sectorial del Banco
significa que en los paises que todavia no han logrado la alfabetizacién universal,
la participacién del Banco en la ensefianza superior seguird concentrandose
principalmente en hacer que el financiamiento a ese nivel sea més equitativo y
eficaz en términos de costo, de modo que la educacidén primaria y secundaria
pueda recibir una atencidn creciente en el margen.

A medida que el sistema de educacién bdsica aumenta su cobertura y su
eficacia, podra dedicarse mds atencién a los niveles de ensefianza secundaria de
segundo ciclo y enseflanza superior. Los préstamos del Banco para la ensefianza
superior apoyaran los esfuerzos de los paises por adoptar reformas de politica
que permitan que el subsector funcione con més eficiencia y menor costo. Los
paises dispuestos a adoptar un marco de politica para la educacién superior en
que se haga hincapié en una estructura institucional diferenciada y una base de
recursos diversificada, con mayor énfasis en los proveedores y el financiamiento
privados, seguirdn recibiendo prioridad.



PRIMERA PARTE

La experiencia acumulada y las tareas
para el futuro

LA EDUCACION, en particular la primaria y la secundaria de ciclo
bésico, es crucial para el crecimiento econémico y la reduccién de la pobreza,
especialmente en momentos en que, como resultado del cambio tecnoldgico y
la reforma econémica, las estructuras de los mercados de trabajo estan cam-
biando radicalmente. La difusién de la educacion ha reducido la pobreza al
contribuir a que las economias de los paises en desarrollo crezcan a ritmos sin
precedentes. Sin embargo, sigue habiendo todavia muchos problemas por
resolver: ampliar el acceso en algunos paises y, en muchos otros, aumentar la
equidad, mejorar la calidad de la educacion y acelerar el ritmo de la reforma
educacional. Los sistemas actuales de financiamiento y de gestién no son con
frecuencia adecuados para hacer frente a esos problemas. El gasto piblico en
educacién es muy a menudo ineficiente y poco equitativo. Dada la competencia
por obtener fondos piiblicos y la presion sobre esos fondos, se necesitan nuevas
fuentes de financiamiento. Ademads, es probable que se necesiten también
cambios en la organizacién y la gestién de los sistemas de educacién para
permitir la flexibilidad y las posibilidades de eleccién que contribuyen a mejo-
rar el rendimiento y las perspectivas de los estudiantes. En los préximos cuatro
capitulos se examina la forma en que la educacién contribuye al desarrollo
econdémico y las medidas que es preciso adoptar para satisfacer las exigencias
que plantean un mundo cambiante y un medio de trabajo en rapida evolucion.
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CAPITULO 1

L.a educacion y el desarrollo

LA EDUCACION es un instrumento importante para el desarrollo
econémico y social. Es un elemento crucial de la estrategia del Banco Mundial
para ayudar a los paises a reducir la pobreza y mejorar los niveles de vida
mediante el crecimiento sostenible y la inversién en el capital humano. Esta
doble estrategia exige que se promueva el uso productivo de la mano de obra,
que es el principal activo de los pobres, y se suministren servicios sociales
basicos a los pobres (Banco Mundial 1990).

La inversion en educacién lleva a la acumulacion de capital humano, que es
un factor clave para el crecimiento econémico sostenido y el aumento de los
ingresos. La educacidn, y especialmente la educacién bésica (primaria y secun-
daria de primer ciclo), contribuye también a reducir la pobreza al aumentar la
productividad del trabajo de los pobres, reducir la fecundidad y mejorar la
salud, y al equipar a las personas para que participen plenamente en la econo-
miay en la sociedad. Ademads, la educacién contribuye al fortalecimiento de las
instituciones de la sociedad civil, a la creacién de una capacidad nacional y al
buen gobierno, que son todos elementos criticos cada vez mds reconocidos para
la aplicacién efectiva de politicas econdmicas y sociales racionales.

L.a educacion y el crecimiento econémico
LLa educacién contribuye al crecimiento econémico, pero no lo genera por si
sola. El crecimiento mas fuerte se logra cuando la inversién en capital humano

y en capital fisico tiene lugar en economias con mercados competitivos de
bienes y factores de produccién. Esos mercados son resultado de la estabilidad
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macroeconémica, el buen funcionamiento de los mercados de trabajo y la apertura
al comercio internacional y a las corrientes de tecnologia.

La acumulacién de mano de obra y capital fisico explica sélo en parte el
crecimiento econdmico. Gran parte del crecimiento es consecuencia del me-
joramiento de la calidad de la fuerza laboral, lo que incluye mas educacién y
mejor salud, conjuntamente con el progreso tecnolégico y las economias de
escala (T. W. Schultz 1961; Denison 1967; Banco Mundial 1991c). Las nuevas
teorfas sobre el crecimiento econémico indican que un ritmo mds acelerado
de cambios tecnol6gicos aumenta la tasa de crecimiento econdmico a largo
plazo. A su vez, los cambios tecnolégicos aumentan con ms rapidez cuando
los trabajadores tienen un nivel més alto de educacién. En consecuencia, la
acumulacién de capital humano, y concretamente de conocimientos. facilita
el desarrollo de nuevas tecnologias y es fuente de crecimiento autosostenido

(Romer 1986; Lucas 1988; Azariadis y Drazen 1990; Barro 1991).

RECUADRO 1.1 TASAS DE RENTABILIDAD
DE LA EDUCACION

El concepto de la “tasa de rentabili-
dad de la inversién en educacion” es
muy similar al de cualquier otro pro-
yecto de inversion: es un resumen de
los costos y beneficios de la inversion
aplicables en distintos momentos, y
se expresa como rendimiento anual
(porcentaje), similar al cotizado para
las cuentas bancarias de ahorro o los
bonos del Estado. Si la tasa de renta-
bilidad de la educacién es 10%, esto
significa que cuando se invierten
$100.000 en educacion habra un be-
neficio anual de $10.000 durante toda
la vida del graduado medio, por enci-
ma de lo que la misma persona ha-
bria ganado sin la inversion.
Supdngase que un egresado de la
enseflanza secundaria de 18
afios de edad basa unicamente en
consideraciones de orden monetario
su decision de “invertir’ o no en la
obtencidn de un titulo universitario en
cuatro anos. El posible estudiante

tiene que comparar los costos y los
beneficios vinculados con la asistencia
a la universidad. El costo directo sera
de $10.000 anuales por concepto de
derechos de matricula y otros gastos
relacionados con sus estudios. Ade-
mas, incurrira en un costo indirecto (0
de oportunidad) porque no podria tra-
bajar mientras asiste a la universidad.
Ese costo se calcula aproximadamen-
te sobre la base de lo que los jdvenes
de entre 18 y 21 afios de edad con
diplomas de ensefianza secundaria
ganan en el mercado de trabajo, es
decir, unos $20.000 al afio. Por el lado
de los beneficios, el estudiante espera
ganar en el futuro un promedio de
alrededor de $15.000 mas por ano que
un egresado de la ensefianza
secundaria en el curso de su vida.
Una manera aproximada de resu-
mir estos costos y beneficios consiste
en dividir el beneficio anual de $15.000
por el costo expresado como suma
global de $120.000, lo que da unatasa
de rentabilidad del 12,5% para la in-
versién en educacién superior. La 16-
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La educacién contribuye al crecimiento econémico a través del incremento
de la productividad individual resultante de la adquisicion de aptitudes y actitu-
des, y através de la acumulacién de conocimientos. La contribucién de la educacién
se puede calcular por su efecto en la productividad, que se mide comparando la
diferencia de ingresos a través del tiempo de las personas con y sin un tipo
determinado de educacién con el costo para la economia de producir esa educacion.
Esta medida se conoce como la tasa de rentabilidad social de la inversién en
educacién, aunque no capta todos los beneficios sociales ni todos los efectos
externos (Recuadro 1.1). En algunos casos puede ser dificil medir las tasas de
rentabilidad de la educacién (Weale 1993), aunque no mds que las de otros
sectores, como la agricultura y el transporte, que sin embargo han resistido la
prueba de mds de tres decenios de cuidadoso escrutinio (T. P. Schultz 1994).
Ademds, como se concluyd hace casi 20 afios, la teoria del capital humano no

tiene una rival auténtica de igual alcance y rigor (Blaug 1976).

gica de este calculo es similar a la de
comprar un bono de $120.000 que da
un interés anual de $15.000. El rendi-
miento del bono es 12,5%.

El ejemplo dado se refiere a una
tasa de rentabilidad privada, cuyos
costos son lo que el individuo paga
efectivamente por su educacion. El
célculo de la tasa de rentabilidad
social incluye, por el lado de los
costos, el costo total de los recursos
de la educacioén, es decir, no sélo
lo que el individuo paga sino
también lo que realmente le cuesta
a la sociedad educar a una persona.
Como en la mayoria de los paises
la educacion esta fuertemente
subvencionada, el costo social es
mucho mas alto que el privado. En
consecuencia, la tasa de rentabilidad
social es normalmente inferior a la
tasa correspondiente de rentabilidad
privada.

Dejando de lado estos ajustes mo-
netarios, la tasa de rentabilidad social
deberia incluir teéricamente las
externalidades, o los beneficios secun-

darios, vinculados a la educacién. Uno
de los principales argumentos
utilizados para justificar el subsidio
publico de la educacién guarda rela-
cion con las externalidades, que afec-
tan a la sociedad en su conjunto pero
que el individuo no absorbe. Como los
beneficios sociales de la educacién son
superiores a los beneficios privados,
los gobiernos le otorgan subsidios para
impedir la subinversién.

Como en la mayoria de los demas
sectores, las externalidades son ex-
tremadamente dificiles de medir y
no se reflejan en las ganancias. En
consecuencia, en las tasas de ren-
tabilidad social tal como se calculan
convencionalmente sobre la base
de los ingresos y los costos
monetarios se subestima Ia
verdadera rentabilidad social de la
inversion en educacién. Si fuera
posible incluir las externalidades, las
tasas de rentabilidad social podrian
perfectamente ser superiores a las
tasas de rentabilidad privada de la
educacion.
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CUADRO 1.1 TASAS DE RENTABILIDAD DE LA INVERSION EN EDUCACION, POR REGION Y
NIVEL DE ENSENANZA

Social Privada
Region Primaria  Secundaria Superior Primaria  Secundaria Superior
Paises de
ingreso bajo
y mediano
Africa al sur
del Sahara 243 18,2 11,2 413 26,6 27,8
Asia 19,9 133 11,7 39,0 18,9 19,9
Europa, Oriente
Medio y
Norte de Africa 15,5 11,2 10,6 174 15,9 21,7
Ameérica Latina
y el Caribe 17,9 12,8 12,3 26,2 16,8 19.7
Paises de 1a OCDE n.a. 10,2 8.7 n.a. 12.4 12.3

n.a. No se aplica.
Fuente: Psacharopoulos 1994.

Las tasas de rentabilidad de la educacién son muy altas en los pafses de
ingreso bajo y mediano (Cuadro 1.1). Las circunstancias de los paises son
diferentes pero, en general, en las economias en que la educacién primaria y
secundaria no alcanza a ser universal, las tasas de rentabilidad son mas altas
para la educacién primaria, seguidas de las correspondientes a la educacién
secundaria y la superior. Es interesante observar que en las economias con
educacién primaria universal que han experimentado un crecimiento ripido, las
tasas de rentabilidad tienden a ser mds altas para la educacién secundaria que
para la primaria (Jain 1991; T. P. Schultz 1993, 1994).

En casi todos los paises, las tasas de rentabilidad de la inversion en todos los
niveles de la educacién son superiores al costo de oportunidad a largo plazo del
capital, estimado generalmente en 8% a 10% en términos reales, lo que hace
que la educacién en general sea una excelente inversién. Cabe sefialar que es
necesario considerar con cautela las tasas de rentabilidad, que pueden ser
engafiosas, por ejemplo, cuando los mercados de trabajo estdn fuertemente
reglamentados y los ingresos no reflejan la productividad marginal.

Los estudios recientes confirman la importancia de la educacion, especial-
mente de la primaria, para el crecimiento. Los estudios comparados entre paises
sugieren la posibilidad de que exista un nivel minimo de acumulacién del
capital humano, por encima del cual es posible que el crecimiento de los paises
se acelere (Azariadis y Drazen 1990; Lau, Jamison y Louat 1991). Este concep-
to es esencialmente una reconfirmacion de la hipétesis original en que se forma-
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RECUADRO 1.2 LA EDUCACION Y EL
CRECIMIENTO ECONOMICO EN ASIA
ORIENTAL

La educacion primaria es el mayor
contribuyente a las tasas de creci-
miento econdmico de las economias
de rapido crecimiento de Asia (Banco
Mundial 1993a). El segundo es la in-
version en capital fisico, seguido de
la matricula en la ensefianza secun-
daria y el crecimiento de la poblacién.
Estos resultados se basan en una re-
gresién comparada entre 113 paises
que calcula la relacion entre la tasa
de crecimiento real del ingreso per

Las economias asiaticas de rapido
crecimiento muestran una tasa de cre-
cimiento debido a la educacién
significativamente mas alta que todas
las demas economias. Si se compa-
ra Asia oriental con América Latina, el
34% de la diferencia pronosticada de
las tasas de crecimiento se puede atri-
buir a niveles mas altos de inversion y
el 38% a tasas de matricula mas ele-
vadas. Del mismo modo, la principal
diferencia entre Asia oriental y Africa
al sur del Sahara se debe a las varia-
ciones en |las tasas de matricula de la
ensefianza primaria. La inversién en
capital fisico es responsable de sélo

capita, la proporcion que representa el 20% de la diferencia.
lainversién en el producto interno bru-

to (P1B) y el nivel de instruccion.

lizé una relacién de tipo umbral entre el capital humano y el crecimiento econd-
mico (Bowman y Anderson 1963; Easterlin 1981). La educacion primaria aparece
como el principal contribuyente al crecimiento, tanto en las comparaciones
entre paises y entre regiones como en los andlisis realizados en los paises para
explicar el “milagro” del desarrollo de Asia oriental (Recuadro 1.2). Las
diferencias de nivel de educacién de la fuerza de trabajo explican alrededor del
20% de las diferencias de crecimiento entre estados en el Brasil; indican que el
nivel minimo de educacién es de entre tres y cuatro afios de escolaridad como
promedio (Lau y colaboradores, 1993), resultado confirmado respecto del Bra-
sil utilizando informacién de nivel individual (Griffin y Cox-Edwards 1993) y
corroborado respecto de Guaternala (Banco Mundial 1994c).

Los paises de alto crecimiento de Asia oriental realizaron fuertes inversio-
nes en educacién primaria y secundaria con objeto de mejorar la calidad de la
mano de obra. Ese esfuerzo se complementd, por el lado de 1a demanda, con una
modalidad de crecimiento que utilizé 1la mano de obra en forma productiva y
con una inversién suplementaria en capital fisico. El gasto sustancial en educa-
¢i6n aument6 el crecimiento. Por ejemplo, si en 1960 la Republica de Corea
hubiera tenido s6lo la tasa de matricula escolar del Pakistan, su PIB per cépitaen
1985 habria sido inferior en 40% a lo que fue efectivamente (Banco Mundial
1993a).
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La educacién superior también contribuye a un crecimiento autosostenido
debido al efecto que tienen los graduados en la difusion de los conocimientos
(Becker 1964). Las instituciones de ensefianza superior tienen la responsabili-
dad principal de impartir a los individuos los conocimientos avanzados y espe-
cializados necesarios para ocupar cargos de responsabilidad en el gobierno, las
empresas y las profesiones. Esas instituciones producen nuevos conocimientos
cientificos y técnicos mediante la investigacion y la capacitacién avanzada y
sirven de conductos para la transferencia, adaptacién y divulgacién de los
conocimientos generados en otras partes del mundo. Las tasas de rentabilidad
social estimadas en 10% o mds en muchos paises de ingreso bajo y mediano
indican que las inversiones en la educacidn superior contribuyen a aumentar la
productividad del trabajo y a un mayor crecimiento a largo plazo (Banco Mun-
dial 1995b).

No todos los efectos externos de la educacién superior, como los beneficios
de la investigacién bdsica y del desarrollo y la transferencia de tecnologia, se
manifiestan plenamente en los ingresos utilizados para calcular esas tasas de
rentabilidad. Por consiguiente, la rentabilidad de la educacién superior, al igual
que la de la educacidn bésica, es mayor que la que se mide sobre la base de los
ingresos, y es muy posible que la contribucién de la educacién superior al
crecimiento aumente a medida que sube el nivel tecnolégico y que los paises
alcanzan la educacién primaria y secundaria universal.

El efecto externo de la educacién es importante para el crecimiento econd-
mico, y asi lo indica, por una parte, el posible efecto de umbral a nivel primario
y, por la otra, la probable difusién de conocimientos que facilita la educacién
superior. Las nuevas teorias sobre el crecimiento econémico, al igual que las
antiguas, demuestran la complementariedad del capital humano y fisico: una
mayor reserva de capital humano acrecienta el valor de arrendamiento de las
maquinas; una reserva creciente de capital fisico mejora la eficiencia de la
inversién en educacién, y la inversién en general tiene escasa influencia en el
crecimiento econémico cuando no estd respaldada por la educacién (Lucas
1988; Becker 1964). La experiencia empirica en Asia oriental demuestra esa
complementariedad, asi como la importancia de una politica macroeconémica
racional en una economia ampliamente competitiva. La experiencia de la antigua
Unién Soviética refuerza esta dltima conclusién. En ese pais, la inversién rdpida
y sostenida en capital fisico y humano dio origen a un rdpido crecimiento. Sin
embargo, la excesiva intervencion estatal en la economia, la escasa sustitucion
capital-trabajo, la naturaleza de la planificacion econémica y, quizd lo mds
importante, el hecho de no haber permitido que las sustanciales inversiones en
capital humano prosperaran y estimularan un mejoramiento de la calidad, fueron
causa de una falta de crecimiento de la productividad y, a la larga, del
estancamiento (Easterly y Fischer 1994).
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Vinculaciones con el mercado laboral

Las enormes transformaciones producidas recientemente en los mercados de
trabajo por las reformas econémicas, la integracion de la economia mundial, los
avances tecnoldgicos (especialmente en la tecnologia de la informacién) y las
migraciones tienen importantes consecuencias para la educacion. El comercio
internacional y la desreglamentacion de las economias y los mercados de traba-
Jjo no sélo han contribuido al crecimiento sino que ademds han provocado
cambios en las estructuras de empleo de los paises adelantados, en transicién y
en desarrollo. El ritmo de acumulacién de nuevos conocimientos y la rapidez de
los cambios tecnolégicos plantean la posibilidad de un crecimiento sostenido y
de cambios de empleo més frecuentes durante la vida de los individuos. Las
tareas relacionadas con el trabajo se estdn haciendo mas abstractas y mds
distanciadas de los procesos fisicos de la produccién, que requieren cada vez
menos participacién manual.

Estos cambios tienen dos consecuencias importantes para los sistemas de
educacion. En primer lugar, la educacién debe estar concebida para satisfacer la
creciente demanda de trabajadores adaptables, capaces de adquirir facilmente
nuevos conocimientos, en lugar de trabajadores con un conjunto fijo de
conocimientos técnicos que utilizan durante toda su vida activa. Esta necesi-
dad aumenta la importancia de las capacidades basicas adquiridas en la ensefian-
za primaria y secundaria general. En segundo lugar, los sistemas de educacién
—sobre todo a los niveles superiores y de posgrado— deben respaldar la
ampliacién permanente del acervo de conocimientos.

Durante el decenio de 1980 se produjeron grandes cambios en los
mercados de trabajo, comenzando por la inversién de la tendencia a la
disminucién de las recompensas a la educacién superior que existia en el
decenio de 1970 en las economias de mercado avanzadas. Hay pruebas
empiricas concluyentes de que las recompensas a la educacién superior
estdn aumentando actualmente en muchos paises adelantados (véase, por
ejemplo, Davis 1992). Esta tendencia se inici6 en un momento en que la
desigualdad de ingresos aumentaba a un ritmo sin precedentes y el nivel
medio de educacion de la fuerza de trabajo era muy elevado. La mejora de la
situacion de los mds instruidos en los pafses adelantados, pese al aumento
de su numero, podria indicar que la demanda de trabajadores con mads
educacién ha ido creciendo con el tiempo, provocando un aumento de la
remuneracién adicional percibida en razén de la mayor educacién. Si bien
la escolaridad y la desigualdad de ingresos estdn relacionadas, la mayor
remuneracion percibida puede aumentar a pesar del nivel medio mds alto de
escolaridad (o de la disminucién de 1a diferencia de escolaridad) si la demanda
de educacién también aumenta.
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Los recientes cambios tecnoldgicos han producido a la vez la
desespecializaciéon de muchos empleos que anteriormente requerian algunos
conocimientos especializados y una mayor demanda de trabajadores para ocu-
par puestos que exigen mds especializacién (Blackburn, Bloom y Freeman
1990; Blackburn 1990). La menor demanda de destreza manual, fuerza fisica y
capacidad técnica tradicional por parte de los empleadores ha provocado un
aumento de la demanda de trabajadores con educacion, en perjuicio de los que
no la tienen en igual grado, lo que ha dado como resultado un aumento de los
salarios relativos que favorece a los trabajadores con mas educacién; en conse-
cuencia, los cambios tecnolégicos llevan a una desigualdad creciente (Bound y
Johnson 1992).

Los trabajadores que tienen mds educacion pueden enfrentarse mds eficaz-
mente a un medio en rapida evolucién (T. W. Schultz 1975; Mincer 1989;
Banco Mundial 1991c). Es mds probable encontrar trabajadores con un alto
nivel de educacion en las industrias que aplican nueva tecnologia, donde la
remuneracion es relativamente mejor que en las industrias tradicionales; esta
ventaja comparativa existe en los paises de ingreso alto, mediano y bajo (Bartel
y Lichtenberg 1987; Loh 1992; Gill y Riboud 1993).

La educacién aumenta la productividad en el mercado y en el hogar pues
permite adquirir mds informacién; la educacién mejora la capacidad de apren-
der. Pero para cosechar los beneficios de las inversiones en educacién es
preciso ampliar las posibilidades de aprendizaje productivo mediante innova-
ciones técnicas y cambios en los regimenes politicos y de mercado. La intro-
duccién de nuevas tecnologias puede acrecentar la rentabilidad de la educa-
cién si esas tecnologias aumentan las necesidades de aprendizaje o dejan més
margen para el mal uso de los insumos. Por ejemplo, la “revolucién verde” en
la agricultura hizo que se asignara un valor mas alto a la adquisicién de
informacién. Las nuevas variedades importadas de semillas de alto rendi-
miento, verdaderos motores del desarrollo de la revolucién verde, eran consi-
derablemente més sensibles a la utilizacién de insumos como el agua y los
fertilizantes. Los agricultores dedicados hasta entonces a practicas agricolas
‘tradicionales’ tuvieron que hacer frente al desafio de aprender la forma apro-
piada de distribuir los insumos a fin de obtener los grandes beneficios poten-
ciales, y es posible que la constante introduccién de semillas nuevas cada
tantos afios haya aumentado la rentabilidad de la capacidad de descifrar infor-
macién (Rosenzweig 1995).

La pobreza relativa generalmente se reduce a medida que aumenta el nivel
de educacion de la fuerza de trabajo. Los datos de algunos paises de ingreso
bajo y mediano indican que durante todo el decenio de 1980 la igualdad de
educacion correspondia a la igualdad de ingresos, al contrario de lo que ocurria
en los paises industrializados (véase Patrinos 1994). El aumento del nimero de



LA EDUCACION Y EL DESARROLLO 29

trabajadores con educacion produce una disminucién de las diferencias de
ingresos entre ellos y los trabajadores con menos educacién. Este efecto se
manifiesta en la disminucién de los ingresos adicionales percibidos en razén de
la educacién a medida que ésta se amplia (Psacharopoulos 1989) y en la dismi-
nucién de las diferencias de salarios en los decenios de 1970 y 1980 en paises
como Brasil, Colombia, Corea, Indonesia y Venezuela (Davis 1992; McMahon
y Boediono 1992).

No sélo el nivel de educacién es importante para adaptarse a la rapida
evolucién de los mercados de trabajo, sino también su contenido. Con frecuen-
cia se sugiere, especialmente en momentos en que aumenta el desempleo de los
jovenes, que se debe dar una orientacion profesional al programa de estudios de
las escuelas o que se deben impartir conocimientos técnicos en la escuela
secundaria a fin de preparar a los egresados para el trabajo en el sector moderno.
Es indudable que la capacitacién especializada puede aumentar la productivi-
dad y los ingresos en el mercado de trabajo, pero sélo si la especializacion se
utiliza efectivamente en el empleo. La experiencia internacional indica que la
educacioén y la capacitacion profesional y técnica tiene maxima eficacia cuando
se imparte después de una educacion general sélida y cuando se relaciona con el
empleo. En la prictica, muchos paises, especialmente los de Asia oriental y los
paises miembros de la OCDE, estan tendiendo actualmente a aumentar el conte-
nido tecnoldgico de la educacion general y el contenido general de la educacién
profesional en la ensefianza secundaria de segundo ciclo, y a ofrecer una varie-
dad mucho mayor de cursos. El efecto en el empleo y los ingresos de esta
convergencia de los programas de estudios de la ensefianza secundaria superior
atin no se ha evaluado. Sin embargo, las evaluaciones comparativas de los
anteriores programas de estudio més diferenciados de la ensefianza secundaria
general y profesional indican claramente que la tasa de rentabilidad de la inversién
en educacioén secundaria general era mucho mas alta que en la educacién
secundaria profesional (Psacharopoulos 1987).

Esas transformaciones del mercado laboral estin delineando asi m4s clara-
mente las funciones que cumplen los distintos niveles de la educacién. Las
escuelas primarias y secundarias se ocupan principalmente de las aptitudes
generales basicas de lenguaje, ciencia y matemadticas, y cada vez en mayor
medida, de las relativas a la comunicacién y también del desarrollo de las
actitudes necesarias para el lugar de trabajo. Esas aptitudes constituyen la base
de la educacién y la capacitacién ulteriores; incluso la educacién secundaria
profesional se estd haciendo mds general. La educacién y capacitacién poste-
riores consisten entonces en la adquisicién de conocimientos académicos y
profesionales, en instituciones de ensefianza superior y mediante capacitacion
especializada en el empleo, los que se actualizan periédicamente a través de la
educacién permanente relacionada con el trabajo (OCDE 1994a).
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Reduccion de la pobreza

Los bajos ingresos de los pobres son resultado en parte de su dotacion de capital
humano relativamente mas baja y en parte de la discriminacién en el mercado
laboral. La educacién puede ayudar a solucionar lo primero, pero se necesitan
otras medidas para hacer frente a lo segundo. La diferencia de ingresos entre la
mujer y el hombre en América Latina, por ejemplo, no obedece realmente a
diferencias de capital humano (Psacharopoulos y Tzannatos 1992). Por el
contrario, la dotacién de capital humano explica en su mayor parte las diferen-
cias de ingreso totales entre los trabajadores indigenas de sexo masculino perte-
necientes a las minorias y los pertenecientes a las mayorias en Bolivia, y entre
los que sélo hablan guarani y los que hablan espafiol en el Paraguay. Si las
personas relativamente mdas pobres que hablan guarani en el Paraguay tuvieran
el mismo nivel de escolaridad que las que hablan espaiiol, las diferencias de
ingresos desaparecerian.

En consecuencia, la educacion puede contribuir considerablemente a la
reduccién de la pobreza. La educacién confiere aptitudes, conocimientos y
actitudes que aumentan la productividad del trabajo de los pobres al acrecentar
su produccidén como agricultores y, cuando no hay discriminacién, su acceso al
empleo en los sectores formal e informal. En varios estudios se ha observado
que un agricultor con cuatro afios completos de instruccién tiene una producti-
vidad mucho mas alta que uno sin educacién (Lockheed, Jamison y Lau 1980;
Moock 1994). La educacién también hace mds productivos a los trabajadores
de la industria (Haddad y colaboradores 1990) y puede contribuir al espiritu de
empresa (Banco Mundial 1991c).

La creacidén de capital humano es la creacién y la distribucién de nueva
riqueza. Contribuye a reducir la pobreza absoluta y la pobreza relativa, pero
puede demorar toda una generacién en producir efecto, en contraste con los
efectos mas rapidos de la redistribucién del capital existente, por ejemplo,
mediante la reforma tributaria y la reforma agraria. Es posible que los recursos
que se invierten hoy en la educacion sélo lleven a una reduccién de la pobreza
dentro de varios afios, cuando los pobres cuyo capital humano se ha acrecenta-
do comiencen a gozar de un aumento de los ingresos, de una mayor capacidad
de emprender actividades por cuenta propia y de un uso mds eficiente de los
recursos familiares (T. W. Schultz 1982).

En muchos paises en desarrollo, el vinculo mas importante entre el mercado
de trabajo y el sistema de educacidn para los pobres es el sector urbano no
estructurado. Por ejemplo, en Africa al sur del Sahara se crearon durante el
decenio de 1980 alrededor de 15 millones de empleos en el sector informal,
en comparacién con sélo 1 millén en el sector urbano moderno. Debido a que
los pobres suelen tener dificultades para obtener empleo en el sector moderno,
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el aumento de la productividad de los trabajadores en el sector informal es
también un medio eficaz de reducir la pobreza (Moock, Musgrove y Stelcner
1990). En esas circunstancias, tal como ocurre en el sector moderno, una
educacion general sélida tal vez sea més eficaz, y muchisimo mds eficaz en
funcién de los costos, que el suministro de conocimientos profesionales y
técnicos especificos, ya que prepara a los trabajadores para adquirir
conocimientos en el empleo.

Los estudios sobre los factores determinantes del ingreso demuestran que el
ambiente familiar en los primeros afios de vida cumple un papel muy importan-
te en el desarrollo de la capacidad intelectual de los nifios. Por ejemplo, los
nifios en edad preescolar que provienen de grupos socioeconémicos mas bajos
obtienen resultados considerablemente inferiores en las pruebas de desarrollo
de la capacidad cognoscitiva que los provenientes de grupos de ingresos mas
altos (Selowsky 1983). Esas diferencias se pueden atribuir a la malnutricidn, a
la falta de higiene y de servicios de salud, a la falta de estimulo por parte de los
padres y a otras deficiencias ambientales que rodean a los nifios que viven en la
pobreza. También se ha demostrado que las intervenciones en la primera infancia
(como el suministro de servicios de salud, educacidén y nutricion) pueden producir
un efecto favorable en la vida de los nifios de familias pobres (Halpern 1986).
Se han hecho varios intentos de igualar las oportunidades de los nifios procedentes
de medios desfavorecidos, pero éstos generalmente se inician demasiado tarde.
Las investigaciones demuestran que a los tres o cuatro afios de edad, los nifios
ya estdn condicionados por el medio familiar (Selowsky 1980, Young 1994).
En consecuencia, es preciso invertir mas en programas disefiados para fomentar
el crecimiento y el desarrollo en la primera infancia (Myers 1992), y en programas
destinados a mantener las ventajas proporcionadas por esas intervenciones
precoces.

La fecundidad y la salud

Cuanto mayor es el nivel de educacién de una mujer, menor es su nivel de
fecundidad (Gréfico 1.1; véase también Banco Mundial 1991c y 1993f). La
educacién influye en la fecundidad a través del aumento de la edad a que las
mujeres contraen matrimonio y del mayor uso de anticonceptivos. Por ejemplo,
en los paises del Norte de Africa la edad a que las mujeres contraen matrimonio
ha ido en constante aumento, principalmente como resultado de la asistencia a
la escuela (Westoff 1992). En Honduras, Indonesia, Kenya y México, las mujeres
con educacion desean tener un nimero menor de hijos y expresan ese deseo
mediante una tasa mas alta de uso de anticonceptivos.

Cuanto mayor es el nivel de educacion de los padres, especialmente de la
madre, menor es la mortalidad materna y mas sano es el nifio. La educacién de
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GRAFICO 1.1 TASA DE FECUNDIDAD TOTAL, POR NIVEL DE EDUCACION DE LA MADRE Y
POR REGION
Tasa de fecundidad total

8

0 afios 1 a 3 afios 4 a 6 afios 7 afios y més

Nivel de educacién de la madre

H Africa (9 pafses)
Il Asia y Oceania (7-8 pafses)
El América Latina (13 paises)

Nota: Los datos provienen de estudios demograficos hechos en los afios setenta y ochenta. La tasa de
fecundidad total representa el nimero de hijos que tendrfa una mujer si viviera hasta el final de su periodo
reproductivo y tuviera a cada edad un niimero de hijos acorde con las tasas de fecundidad prevalecientes para
ese grupo de edad.

Fuente: Naciones Unidas 1987.

los padres estd estrechamente relacionada con el estado de salud de los nifios
(definido por una reduccién de la mortalidad o por un aumento de las probabi-
lidades de supervivencia), incluso después de tener en cuenta la situacién
socioecondmica y el acceso a los servicios de salud (Rodriguez y Cleland 1980;
Naciones Unidas 1986; Cleland y Wilson 1987; Hobcraft 1993). A medida que
aumenta el nivel de educacién disminuyen las probabilidades de que el nifio
muera antes de los dos afios de edad (Gréfico 1.2), tanto en medios urbanos
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GRAFICO 1.2 POSIBILIDADES DE QUE LOS NINOS MUERAN ANTES DE LOS DOS ANOS
DE EDAD, POR NIVEL DE EDUCACION DE LA MADRE

Porcentaje®
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60 -

20 -

1 a 3 afios 4 a 6 afios 7 afios y mds
Nivel de educacién de la madre

Nota: los datos provienen de una muestra de 25 paises de Africa, Asia y América Latina y el Caribe.

a. Posibilidades de que los nifios mueran antes de los dos afios de edad en comparacién con las de los hijos de
madres sin educacién (representados por 100 en el eje vertical).

Fuente: Hobcraft 1993,

como rurales. Al parecer, la mortalidad infantil decrece en aproximadamente
8% por cada afio adicional de instruccién de los padres, durante por lo menos
los primeros ocho a diez afios de escuela (es decir, como resultado de la educacién
secundaria y la educacién primaria).

La educacién de los padres influye en la mortalidad infantil a través de la
utilizacién de servicios médicos (como atencién prenatal y visitas a consulto-
rios) y la modificacion de los hdbitos higiénicos del grupo familiar (como
lavarse las manos y hervir el agua). Estas modificaciones del comportamiento
pueden ser resultado de cambios de las ideas y las actitudes y cambios en la
capacidad de los que tienen educacién (cuyos ingresos son mas altos que los de
quienes carecen de ella) de proporcionar mejor nutricién y mejores servicios de
salud a sus hijos (Caldwell 1979; Lindenbaum, Chakraborty y Elias 1989;
LeVine y colaboradores 1991).
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CUADRO 1.2 EXTERNALIDADES DE LA INVERSION EN LA EDUCACION DE LAS NINAS EN
EL PAKISTAN

Costo o beneficio
Cdlculo (en délares de los EE.UU.)

Costo ordinario de un afio de
educacién para 1.000 mujeres 30.000

Beneficios

Reduccién de 1a mortalidad infantil

Total de muertes evitadas 60

Costo (en délares de los EE.UU.) 800

Valor de las muertes evitadas 48.000
Reduccidn de la fecundidad

Nacimientos evitados 500

Costo (en ddlares de los EE.UU.) 65

Valor de los nacimientos evitados 32.500
Reduccion de la mortalidad materna

Total de muertes maternas evitadas 3

Costo (en ddlares de los EE.UU.) 2.500

Valor de las muertes maternas evitadas 7.500

Fuente: Summers 1992,

Aun antes de tener en cuenta esos efectos, la rentabilidad de la inversién en
la educacion de las mujeres es superior a la de los hombres cuando se trata de
mujeres que obtienen empleo (Psacharopoulos 1994). Cuando se agregan las
externalidades de salud y fecundidad, los argumentos en favor de la educacién
de las nifias resultan ain mds convincentes. Por ejemplo, en el Pakistan la
relacién costo-beneficio de esas externalidades de salud y fecundidad se ha
calculado aproximadamente en 3:1 (Cuadro 1.2).



CAPITULO 2

Logros y problemas

LOS SISTEMAS de educacién de los paises en desarrollo han
logrado en los uiltimos afios progresos sin precedentes. Sin embargo, todos los
paises deberan enfrentar en el futuro grandes problemas en todas las etapas
del desarrollo educacional y econdmico. Algunos tienen dimensiones de crisis.
Las matriculas estdn disminuyendo en Africa y hay todavia més de 1.000
millones de adultos analfabetos en el mundo. La diferencia entre la matricula
de nifios y nifias sigue siendo muy grande en el Oriente Medio y Asia meridional
(donde no se ha reducido en absoluto en el dltimo decenio). En los paises de
ingreso bajo y mediano, la calidad de la educacién es deficiente, en
comparacién con los paises de la OCDE. Por tltimo, a medida que se acelera el
ritmo del cambio tecnoldgico, hay un atraso alarmante entre la reforma de las
estructuras econémicas y de los sistemas de educacién, especialmente en los
paises en la etapa de transicién de economias planificadas a economias de
mercado. En este capitulo se identifican esos problemas; en los Capitulos 3 y
4 se describen las razones por las cuales las modalidades actuales de
financiamiento y de gestion de la educacién no son enteramente apropiadas
para hacer frente a esos problemas. Sin embargo, como se ha demostrado en
Asia oriental, esos problemas pueden superarse si se aprovechan las lecciones
obtenidas de las experiencias positivas.

El analisis es fundamentalmente regional. Cada una de las seis regiones
definidas por el Banco Mundial para sus fines operacionales contiene
paises con una amplia gama de condiciones, y las conclusiones no se
aplican en consecuencia a todos los paises de una regién. (Las regiones se
describen en las Definiciones y notas sobre los datos al comienzo del

35
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presente libro.) El anilisis se ha visto muy dificultado por la poca
disponibilidad y la mala calidad de los datos sobre educacién y
financiamiento de la educacién (véase el apéndice al presente capitulo).
En los graficos, el nimero de paises incluidos en cada regi6n varia segiin
la disponibilidad de datos. En consecuencia, las conclusiones cuantitativas
representan 6rdenes de magnitud y direcciones de las tendencias y no
constituyen indicaciones precisas.

Acceso

En promedio, el nivel de educacién estd aumentando en los paises en desarrollo.
Por primera vez en la historia, la mayoria de los nifios por lo menos comienzan
a asistir a la escuela. En 1990, el 76% de los 538 millones de nifios de entre 6
y 11 afios de edad de los paises en desarrollo asistian a la escuela, en
comparacién con el 48% en 1960 y el 69% en 1980 (UNESCO 1993a). Esas
cifras denotan un aumento de la tasa de matricula de la poblacién en edad
escolar primaria durante el decenio de 1980 en todas las regiones con excepcién
de Africa. En la ensefianza secundaria, el 46% de la poblacién entre 12 y 17
aflos de edad asistia a la escuela en 1990, y la proporcién aumentd en todas las
regiones en los afios ochenta. En la enseiianza superior, los coeficientes de
matricula también aumentaron en los afios ochenta en todas las regiones
(Griéfico 2.1).

Como resultado de estos logros, en 1990 los nifios de seis afios de edad de
los paises de ingreso bajo y mediano tenfan normalmente perspectivas de
cursar 8,5 afos de instruccidén, en comparacién con 7,6 afios en 1980; el
nimero de afios aumentd en todas las regiones salvo Africa (Gréafico 2.2). Por
cierto, ese impresionante aumento no dice nada acerca de la calidad de la
educacion.

Los aumentos en la matricula son especialmente notables si se consideran
en términos absolutos (Gréfico 2.3), puesto que coinciden con una época de
restriccion fiscal general y, en muchas regiones, de rdpido crecimiento demo-
grafico. En Europa oriental y Asia central, el periodo de educacién normal es de
nueve o diez afios. En Asia oriental y en América Latina y el Caribe, la educacién
primaria es casi universal. Los paises de Asia meridional y del Oriente Medio y
Norte de Africa también estidn progresando, aunque a los paises de Asia
meridional atin les queda mucho camino por delante. La situacion en la regién
de Africa al sur del Sahara no es tan buena.

Al haber aflojado las presiones demogrificas, y gracias a los aumentos ya
logrados en materia de acceso, especialmente a nivel primario, las perspectivas
futuras parecen alentadoras. Sin embargo, las tendencias que se indican a
continuacién producen cierto desdnimo:
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GRAFICO 2.1 TASAS BRUTAS DE MATRICULA POR REGION Y NIVEL DE EDUCACION,
1980 Y 1990
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Nota: La tasa bruta de matricula es la proporcién entre la matricula total, sin tener en cuenta la edad, en un nivel
dado de ensefianza y la poblacién en el grupo de edad que corresponde a la edad oficial a que se imparte ese nivel

de educacién en un pais dado.
Fuentes: Basado en datos de Donors to African Education 1994 y UNESCO 1993a y 1993b.
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GRAFICO 2.2 ANOS PREVISTOS DE ESCOLARIDAD POR REGION, 1980 Y 1990
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Fuentes. Basado en datos de Donors to African Education 1994 y UNESCO 1993a y 1993b.

GRAFICO 2.3 AUMENTO PORCENTUAL DE LA MATRICULA POR REGION Y NIVEL DE
EDUCACION, 198090
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Fuentes: Basado en datos de Donors to African Education 1994 y UNESCO 1993a 'y 1993b.
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B Es probable que en todo el mundo el nimero absoluto de nifios que no
reciben ninguna educacién aumente en los proximos 20 afios.

B Solamente las dos terceras partes de los alumnos de escuela primaria termi-
nan este ciclo.

B Es probable que la alfabetizacion de los adultos siga siendo un grave pro-
blema, especialmente para las mujeres.

B  En parte a causa de los éxitos obtenidos a nivel primario, la demanda de
educacién secundaria y superior estd aumentando con mds rapidez que la capa-
cidad de muchos sistemas de educacion para satisfacerla.

B La diferencia de educacién entre los paises de la OCDE y las economias en
transicion de Europa oriental y Asia central se estd agrandando.

Presiones demogrdficas

Las presiones demograficas sobre la matricula seguirdn siendo fuertes en el
préximo decenio, pero comenzardn a aflojar en el siglo venidero a medida que
vaya decreciendo la tasa de aumento. La poblacién en edad escolar primaria de
los paises en desarrollo aumentard aproximadamente en 89 millones de nifios
entre 1990 y 2000, pero sélo en 22 millones entre 2000 y 2010. Segin ¢l
momento en que han comenzado la transiciéon demografica, algunos paises
estdn experimentando actualmente una declinacién absoluta de su poblacién en
edad escolar. Esa disminucién ya se estd produciendo en Europa oriental y Asia
central y ocurriré en el primer decenio del siglo XXI en Asia oriental y América
Latina (Gréafico 2.4). Muchos paises de esas regiones, por ejemplo, Colombia,
Corea e Indonesia, tendran una disminucidn de la poblacién en edad escolar
incluso antes que la regién en su conjunto. Esto explica la disminucién de la
matricula absoluta al nivel primario y secundario en Asia oriental que se obser-
va en el Grafico 2.3. En Africa se observa la tendencia contraria; la matricula
absoluta al nivel primario ha aumentado, pero no tanto como la poblacién en
edad escolar, y ha disminuido en consecuencia la tasa bruta de matricula. En
Africa, Asia meridional y el Oriente Medio y Norte de Africa, la poblacién en
edad escolar continuard aumentando, pero mds lentamente en el primer decenio
del siglo XXI que en el de 1990.

Las mayores presiones demograficas sobre la matricula se seguirdn pro-
duciendo en las tres regiones con las tasas mas bajas de matricula femenina y
los niveles mds altos de fecundidad, a saber, Africa, Asia meridional y el
Oriente Medio y Norte de Africa. Se proyecta que entre 1990 y 2010 la
poblacién en edad de asistir a la escuela primaria en Africa aumente en 59
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GRAFICO 2.4 AUMENTO DE LA POBLACION EN EDAD ESCOLAR PRIMARIA (6 A 11 ANOS),
1990-2000 Y 2000-2010
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Fuente: Proyecciones del Banco Mundial.

millones, en 28 millones en Asia meridional y en 16 millones en el Oriente
Medio y Norte de Africa.

La poblacion que no asiste a la escuela

En 1990, aproximadamente 130 millones de nifios en edad escolar primaria
—nifias en el 60% de los casos— no estaban matriculados en la escuela. (En los
afios ochenta, el numero ascendia a 160 millones.) A las tres regiones donde las
presiones demograficas son mayores les corresponden alrededor de los dos
tercios del total de nifios no matriculados en la escuela. En Africa, el 50% de
todos los nifios en edad escolar primaria estdn en esta categoria, en Asia meri-
dional el 27% y en el Oriente Medio y Norte de Africa el 24%. Las cifras
absolutas mds grandes corresponden a Asia meridional, debido a su gran pobla-
cién (Cuadro 2.1). La poblacién en edad escolar estd aumentando en las tres
regiones, pero con rapidez casi dos veces mayor en Africa que en otras partes
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(véase el Gréfico 2.4). Las tasas de matricula en Africa son bajas y en general
estdn disminuyendo; sélo el 46% de las nifias en edad escolar asisten a la
escuela primaria. Por el contrario, las tasas de matricula en la ensefianza prima-
ria de nifios y nifias estdn aumentando en Asia meridional y el Oriente Medio,
aunque siguen siendo muy bajas. A menos que se acelere el ritmo, es probable
que el nimero absoluto de nifios que nunca asisten a la escuela aumente en los
préximos dos decenios, por primera vez desde 1960, y llegue a 145 millones en
2000 y 162 millones en 2015 (véase el Cuadro 2.1). Este resultado se deberia a
las tasas persistentemente elevadas de crecimiento demogréfico, sumadas a la
disminucién de las de matricula en algunos paises. A pesar de los buenos
resultados generales, por lo menos 42 paises de ingreso bajo y mediano tienen
tasas brutas de matricula en la educacién primaria inferiores a 90% (Cuadro
2.2). Esos paises estan concentrados en Africa y Asia meridional, en donde se
encuentran los 12 paises con coeficientes brutos inferiores al 50% y 21 de los 30
paises con coeficientes de entre 50% y 90%. Esas son también las dos regiones
que tienen la tasa mds alta de crecimiento de la poblacién en edad escolar.
Aunque en las tasas brutas de matricula estdn comprendidos los nifios de m4s de
11 afios de edad, ellas revelan las tendencias, si no el cambio absoluto. Las tasas
netas de matricula, es decir, la proporcién de nifios en edad de asistir a la
escuela primaria que estdn efectivamente matriculados, seria una mejor medida
de los que no asisten a la escuela, pero no estan disponibles.

Es especialmente alarmante la disminucién de las tasas de matricula prima-
riaen Africay, en algunos paises, las de matricula absoluta. Esto no ha ocurrido
en todos los pafses africanos. En 20 de los 35 paises respecto de los cuales
existen datos razonablemente fiables, las tasas brutas de matricula primaria
aumentaron entre 1980 y 1990. Sin embargo, en otros 14, entre los que se
cuentan los que tienen mayor poblacién, las tasas disminuyeron, generalmente
en medida considerable. En consecuencia, la tasa media regional (calculada
como promedio de los coeficientes de los paises), no ponderada por poblacién,
disminuy6 solamente del 79% al 78%. Quizas parezca poco, pero fue la dnica
regién del mundo que registré una tasa decreciente. Debido a que muchos de los
paises en que la tasa disminuyé tienen poblaciones muy grandes, la tasa media
ponderada regional decrecié del 80% al 69%.

No hay indicaciones claras acerca de las razones de la disminucién de la
matricula en muchos paises africanos. Los disturbios civiles y la guerra expli-
can tanto la declinacién de las cifras absolutas como la de las tasas en varios
paises, como Angola y Mozambique. La poblacién estd creciendo rdpidamen-
te, a pesar de la alta incidencia de VIH/SIDA (Recuadro 2.1), y en muchos
paises la oferta de educacién no ha podido mantenerse a la altura de la demanda,
lo que ha dado como resultado una disminucién de los coeficientes de matricula.
Lareduccion del nimero de alumnos mayores de 11 afios de edad matriculados
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CUADRO 2.1 NINOS ENTRE 6 Y 11 ANOS DE EDAD QUE NO ASISTEN A LA ESCUELA,1960-90, Y PROYECCIONES PARA 2000 Y 2015
(millones)

1960 1980 1990 2000 2015
Region Total Nirias Total Nirias Total Ninas Total Nirias Total Nirias
Todos los paises 165 96 158 94 129 77 145 85 162 92
en desarrollo (52) (62) 3D (38) (24) 29) (22) 27) (23) @27
Africa al sur 25 14 26 15 41 22 59 32 83 45
del Sahara® 5) (82) (43) (49) (50) (54) (638 (55) 618 (55)
Oriente Medio? 9 5 9 6 9 5 10 6 12 7
61 (72) (33) 43) (24) 3D @21 27N 21 (26)
América Latina
y el Caribe 15 7 9 5 8 4 7 4 7 4
(42) 43) an (18) 13) 13) (11) (12) (11) (an
Asia oriental 67 39 55 32 26 14 27 15 21 11
“7n (56) (25) 30) 14) (16) 13) (14) (12) (12)
Asia meridional 49 30 59 38 48 32 47 31 46 29
(56) 1) (40) (53) 27 (28) (23) (32) (20) 27)

Nota: Los nimeros entre paréntesis se refieren al nimero de nifios que asisten a la escuela como proporcion del total de todos los nifios o de las nifias. La suma de los totales
regionales no equivale al total de los paises en desarrollo debido a que no se han incluido todas las regiones. Estas cifras no se han ajustado para tener en cuenta los paises en
que la educacién primaria se inicia a los 7 afios de edad.

a. Hay cuatro pafses del Norte de Africa incluidos a 1a vez en Africa al sur del Sahara y en el Oriente Medio.

Fuente: UNESCO 1993a.
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CUADRO 2.2 PAISES CON TASAS BRUTAS DE MATRICULA PRIMARIA INFERIORES
A 80%, 1990

Region Tasa bruta Region Tasa bruta
y pais de matricula | y pais de matricula
Entre 50% y 90%
Africa al sur del Sahara Oriente Medio y Norte de Africa
Benin 67 Arabia Saudita 77
Burundi 73 Marruecos 65
Chad 64 Repiiblica Arabe
Comoras 75 del Yemen? 76
Cote d’Ivoire 69 Yemen Democratico® 88
Gambia 64
Ghana 77 América Latina y el Caribe
Guinea-Bissau 60 Bolivia 85
Malawi 66 El Salvador 79
Mauritania 51 Guatemala 79
Mozambique 64 Haiti 56
Nigeria 72
Repiiblica Centroafricana 68 Inferior a 50%
Rwanda 71 Africa al sur del Sahara
Senegal 58 Burkina Faso 37
Sudin 50 Djibouti 44
Tanzania 69 Etiopia 39
Uganda 80 Guinea 37
Zaire 76 Liberia 30
Mal{ 24
Asia oriental y el Pacifico Niger 29
Papua Nueva Guinea 72 Sierra Leona 48
Somalia 10
Asia meridional
Bangladesh 77 Asia meridional
Nepal 82 Afganistin 24
Bhutén 25
Pakistan 42

a. Antes de la unificacién.
Fuentes: Donors to African Education 1994; UNESCO 1993b.
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tampoco explica la disminucidn; en seis de los siete paises con tasas brutas
decrecientes respecto de los cuales se dispone de coeficientes netos, estd
confirmada la tendencia a la baja. Sin embargo, cuando ha disminuido la
matricula absoluta, también lo ha hecho la demanda debido a la calidad
deficiente, las pocas perspectivas de empleo, la necesidad de que los nifios
ayuden en las tareas domésticas y las dificultades para pagar los derechos de
matricula y otros gastos relacionados con la ensefianza (Banco Mundial 1988).
Cualquiera que sea la explicacion, incluso si se detiene la disminucién de las
tasas de matricula, ello no bastard para impedir un aumento absoluto del
nimero de nifios africanos que no asisten a la escuela. En resumen, la tasa de
aumento de la poblacién en edad escolar es superior a la tasa de aumento de la
matricula.

Bajas tasas de terminacién de la escuela primaria

Alrededor del 30% de los nifios de los paises en desarrollo que se matriculan en
la escuela primaria no terminan el ciclo. Méas de la mitad de los paises de Asia
oriental y el Oriente Medio tienen tasas de terminacién superiores al 80%, al
igual que todos los paises de Europa y Asia central. En comparacién, sélo la
tercera parte de los paises de América Latina y la quinta parte de los paises de
Africa y de Asia meridional tienen tasas de terminacién superiores al 80%
(UNESCO 1993b). Las bajas tasas de terminacion significan que la proporcién de
nifios que llegan al quinto grado es aproximadamente la misma en Africa, Asia
meridional y América del Sur, a pesar de que las tasas de matricula en primer
grado son muy diferentes (Grafico 2.5).

RECUADRO 2.1
EDUCACION

EL SIDAY LA

El virus de la inmunodeficiencia huma-
na (viH), el virus que causa el SIDA,
estd aumentando. Segln proyeccio-
nes de la Organizacién Mundial de la
Salud, para 2000 hasta 26 millones de
personas podrian ser portadoras del
virus y 1,8 millones moriran victimas
de sIDA cada afo. La mayoria de ellas
son jévenes, en sus afios de maxima
productividad en el trabajo. Estas muer-

tes podrian tener profundas repercu-
siones sobre la demanda de educa-
cién. Los nifos cuyos padres mueren
de sIDA suelen verse obligados a aban-
donar la escuela para sobrevivir. En
Tanzania, por ejemplo, la prevalencia
generalizada del viH/SIDA esta vincula-
da al retiro de las nifias de la escuela y
al matrimonio a una edad precoz, lo
que menoscaba en gran medida los
progresos logrados en la educacién de
las nifias (Ainsworth, Over y
Rwegarulira 1992; Shaeffer 1993).
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Las bajas tasas de terminacion de la ensefianza primaria son consecuencia
de tasas altas de repeticién y desercién. La repeticién y la desercién estdn
estrechamente vinculadas entre si, pues la primera suele dar lugar a la segunda,
aunque sus causas son en general diferentes. Por el lado de la oferta, las bajas
tasas de terminacién pueden deberse a problemas de calidad de la instruccion.
Por el lado de la demanda, es posible que las familias necesiten que los nifios
trabajen (por ejemplo, en la produccidn agricola) y los retiren temporalmente, o
incluso permanentemente, de la escuela, especialmente a las nifias, lo que da
origen a la repeticion. La desercion afecta claramente los resultados del apren-
dizaje, pero tal vez no sea asi en el caso de la repeticién si los alumnos aprenden
mads repitiendo un grado (Eisemon, Schwille y Prouty 1992; Psacharopoulos y
Vélez 1993). La repeticién evidentemente resulta costosa para el sistema.
Ademads, si un alumno repite un grado més de una vez, termina con frecuencia
por desertar.

Analfabetismo de adultos

El aumento del nimero absoluto de nifios que no asisten a la escuela, por una
parte, y las bajas tasas de terminacién de la escuela primaria, por la otra,
significan que en los pafses mds pobres el sistema de educacién formal proba-
blemente siga siendo inadecuado como mecanismo para superar el analfabetis-
mo. Las tasas globales de analfabetismo disminuyeron de aproximadamente el
55% de todos los adultos en los paises de ingreso bajo y mediano en 1970 a
aproximadamente el 35% en 1990, pero este porcentaje atin representa mas de
900 millones de analfabetos, un alza en relacién con los 840 millones de 1970.
Entre ellos hay muchas mds mujeres que hombres, lo que revela claramente las
disparidades que sigue habiendo entre hombres y mujeres en muchos paises.
Ademais, aunque las tasas de analfabetismo de los adultos estin disminuyendo,
seguian siendo de 50% aproximadamente en Africa, el Oriente Medio y Asia
meridional en 1990, y no estardn muy por debajo del 40% en esas regiones para
el afio 2000 (UNESCO 1990) si no hay nuevas intervenciones.

Aumento de la demanda no satisfecha de educacion secundaria
y terciaria.

En la mayoria de los paises de ingreso bajo y mediano, el nimero de alumnos
que desean ingresar a las instituciones de ensefianza secundaria y superior es
considerablemente mayor que el nimero de plazas disponibles, y la proporcién
entre los candidatos y los que efectivamente ingresan estd aumentando. (Para
informacién detallada sobre Asia, por ejemplo, véase Tan y Mingat 1992.) En
el nivel superior, esa diferencia se debe en parte a que la educacién piblica es
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GRAFICO 2,5 MATRICULA Y RETENCION EN LA ESCUELA PRIMARIA, POR REGION,
ALREDEDOR DE 1990
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Fuente: UNICEF 1993.

gratuita o estd fuertemente subvencionada. En la Universidad de Punjab, en el
Pakistan, el 94% de los candidatos que se presentaron en 1986 no fueron admi-
tidos, en comparacién con el 91% cinco afios antes (Butt y Sheikh 1988). En
muchos paises, como Corea y Tailandia, los padres suelen contratar profesores
particulares fuera del horario escolar para aumentar las probabilidades de ingreso
de sus hijos. La repeticién del dltimo afio de un nivel como forma de esperar
turno para ingresar al proximo nivel también es comin. En Mauricio, més del
40% de los estudiantes secundarios repiten por lo menos un grado para mejorar
sus probabilidades de ingreso a la educacién superior; en Burundi, mdas del 70%
de los estudiantes primarios repite el dltimo grado del ciclo.

La diferencia cada vez mayor entre la demanda y la oferta en la educacion
secundaria es resultado del crecimiento de la poblacién, de la mayor proporcién
de estudiantes que terminan la escuela primaria, de las dificultades que experi-
mentan los gobiernos para financiar un sistema ptiblico ampliado, de las dificul-
tades de los padres que carecen de medios para pagar los gastos de escolaridad, y
de las restricciones a la ensefianza privada. Hay pruebas contundentes en los
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paises en desarrollo de que muchos de los nifios de entre 12 y 17 afios de edad no
asisten a la escuela secundaria no por falta de interés sino por falta de plazas
(Holsinger y Baker 1993). En Tanzanfa, por ejemplo, los candidatos aceptados en
escuelas secundarias publicas representaban el 11% de los egresados de la
enseflanza primaria en 1970, pero sé6lo el 1% en 1984, porque no se permitia que
se establecieran escuelas secundarias privadas ni se ampliaba la escuela publica.
Desde que Tanzan{a comenz6 a autorizar el establecimiento de escuelas privadas,
a mediados del decenio de 1980, la matricula se ha multiplicado y actualmente es
superior a la de las escuelas publicas. Este fuerte aumento demuestra que
anteriormente la demanda de educacién secundaria no estaba satisfecha. La
comparacién con Kenya demuestra claramente que el fomento de las escuelas
privadas puede ayudar a satisfacer la demanda de educacién secundaria (Knight y
Sabot 1990). El mismo fenémeno se observa en la educacién superior. En Rumania,
los egresados de la ensefianza secundaria aumentaron en mds de 20% por afio
durante el decenio de 1980. Ese aumento estimulé una enorme demanda hasta
entonces reprimida de educacioén superior, que ha dado origen a la aparicién de
mas de 60 universidades privadas desde que se legaliz6 el establecimiento de ese
tipo de instituciones (Banco Mundial 1991b).

La creciente diferencia entre los paises de la OCDE y las
economias en transicion

Hay una gran diferencia entre los paises de la OCDE y las economias en transicién
de Europa oriental y central en lo que respecta a los afios de educacién. El
promedio de “afios previstos de escuela” que se supone que cursard un nifio de
seis afios es considerablemente menor en las economias en transicién que en los
paises de la OCDE (véase el Grafico 2.2) y ese promedio se modifica constante-
mente, ya que en los paises de la OCDE aument6 de 13,4 en 19802 14,3en 1990 y
seguird aumentando en los afios noventa. En Europa oriental y central, el niimero
previsto de afios de escolaridad aument6 durante el decenio de 1980, pero hay
indicaciones iniciales de que en este decenio est4 disminuyendo en las economias
en transicion. Al aumentar el nivel de escolaridad en los paises de la OCDE y
disminuir en las economias en transicién, la disparidad se est4 haciendo mayor.

“quidad

Las nifias, los pobres de las zonas rurales, los nifios pertenecientes a mino-
rias lingiifsticas y étnicas, los némadas, los refugiados, los nifios de la calle
y los que trabajan y los nifios con necesidades especiales asisten a la escuela
menos que otros. Esto se debe en parte a que el acceso es limitado y en parte
a la menor demanda. Pese a un aumento general de la proporcién de nifias
matriculadas en la escuela, sigue siendo mds probable que se matriculen los
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nifios. En 1990, una nifia de seis afios de edad de un pais de ingreso bajo o
mediano tenia expectativas de asistir a la escuela durante 7,7 afios, en com-
paracién con 6,7 aiios en 1980. Las expectativas de un nifio de seis afios
eran de 9,3 afios. La mayor disparidad entre nifios y nifias se encuentra en
Asia meridional, donde las nifias tenfan expectativas de cursar seis afios de
instruccién y los nifios, 8,9 afios, y en el Oriente Medio, donde las nifias
tenian expectativas de obtener 8,6 afios de educacién, y los nifios, 10,7 afios.
La diferencia en razén del sexo es actualmente muy pequefia en Europa
oriental y central y en América Latina, aunque indudablemente las genera-
lizaciones regionales ocultan excepciones, como la de Turquia. En todas las
regiones, con excepcién de Asia meridional, las desigualdades en raz6n del
sexo estan disminuyendo (Grafico 2.6).

Las diferencias de matricula escolar entre nifios y nifias no son, por cierto,
s6lo cuestion de acceso. Ademads de una escasez de plazas escolares para las
nifias, en muchos paises la demanda de los padres de educacién para sus hijas es
baja debido a normas culturales y también a que las nifias trabajan en el hogar.
Los padres instruidos tienen mds tendencia a matricular a sus hijas en la escuela

GRAFICO 2.6 DIFERENCIA DE ANOS PREVISTOS DE ESCOLARIDAD ENTRE NINAS Y
NINOS, POR REGION, 1980 Y 1990
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Fuentes: Basado en datos de Donors to African Education 1994 y UNESCO 1993a'y 1993b.
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que los analfabetos y, en consecuencia, las regiones con la proporcién mas alta
de adultos analfabetos son también aquellas con las diferencias de matricula
mds grandes entre nifios y nifias. Para superar las desigualdades serd necesario
no sélo crear plazas escolares para las nifias sino también acabar con la ignoran-
cia de muchos padres acerca de los beneficios que les reportar la matricula de
sus hijas en la escuela.

Las poblaciones rurales tienen menos educacién que las urbanas. Sélo el
3% de la poblacion urbana de Indonesia no habia recibido ninguna instruccién
en 1980, en comparacién con el 10% de la poblacién rural. En Venezuela, el
95% de 1a poblacién urbana de entre 10 y 14 afios de edad estaba matriculada en
la escuela en 1991, pero sélo lo estaba el 86% de los nifios de la misma edad de
las zonas rurales (Banco Mundial 1993¢). Las diferencias entre los sexos son
especialmente agudas si se desglosan por residencia urbana o rural. En el Pakistan
en 1991, la proporcién de nifias y nifios de entre 7 y 14 afios de edad que habian
asistido a la escuela alguna vez era, respectivamente, de 73% y 83% en las
zonas urbanas, y de 40% y 74% en las zonas rurales (Sathar y Lloyd 1993). En
Egipto, el 35% de la poblacién rural sabe leer y escribir, en comparacién con el
61% de la urbana (Banco Mundial 1991c). Aproximadamente el 60% de los
estudiantes urbanos en Colombia terminan la escuela primaria, mientras que
s6lo la terminan el 20% de los estudiantes de las zonas rurales (Banco Mundial
1990b).

La tendencia a una matricula relativamente mds baja entre los pobres es mis
pronunciada en la educacién superior, en gran parte como consecuencia de las
inequidades en los niveles primario y secundario. Por ejemplo, a fines del
decenio de 1980, el 63% de los alumnos de la ensefianza superior en Chile
provenia de familias en el cuartil mds alto de la escala de distribucién de
ingresos, y €l 92% de los alumnos en Indonesia y el 77% en Venezuela prove-
nian de familias en el quintil mas alto (Tilak 1989; Banco Mundial 1993c,
1993e).

Las minorias lingiiisticas también tienen matriculas relativamente mds ba-
jas, debido a que generalmente son pobres y también a las normas sobre idio-
mas. La mayoria de los paises son multilingiies, ya sea oficialmente o en la
practica. En el mundo se hablan m4s de 5.000 idiomas y dialectos, entre ellos
mas de 200 en México y mds de 400 en la India y Nigeria. La diversidad
lingiiistica es reflejo de la diversidad étnica y suele estar vinculada a un alto
nivel de analfabetismo. En Guatemala, el 80% de la poblacién indigena rural es
analfabeta, y los hombres indigenas en la fuerza de trabajo tienen en promedio
s6lo 1,8 afios de educacién. En las zonas rurales del Perd, donde la mayoria de
la poblacién es indigena, el 70 % de las personas de habla quechua de més de
cinco afios de edad jamds han asistido a la escuela, en comparacién con sélo el
40% de los peruanos no indigenas (Psacharopoulos y Patrinos 1994).
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Otros grupos que tienen dificultades para asistir a la escuela son los néma-
das, los refugiados, los nifios de la calle y los que trabajan, y los nifios con
dificuitades de aprendizaje e impedimentos fisicos. Los refugiados son victi-
mas de la renuencia de los gobiernos receptores a financiar los gastos de los
inmigrantes provisionales. Los nifios de la calle sufren a causa de la falta de
orientacién de los padres y los nifios que trabajan tienen que contribuir al
ingreso familiar. En los paises en desarrollo, las enfermedades y la malnutricién
son causa de la elevada proporcién de nifios con dificultades de aprendizaje e
impedimentos fisicos, calculada entre el 10% y el 12% de todos los nifios
menores de 15 afios. La mayoria de los nifios con impedimentos provienen de
familias pobres, y la mayoria de ellos no tienen acceso a la escuela. Las
estimaciones oficiales de los paises en desarrollo sugieren que s6lo un nifio con
necesidades especiales de cada cien recibe algiin tipo de instruccién (Mittler,
Brouillette y Harris 1993).

Calidad

La calidad de la educacién es dificil de definir y de medir. En una definicion
satisfactoria deben incluirse los resultados obtenidos por los alumnos. Ademas,
la mayoria de los educadores incluirfa también en la definicién la naturaleza de
las experiencias educacionales que ayudan a producir esos resultados, o el
ambiente pedagégico (véase Ross y Mihick 1990). En ambos casos, la calidad
de la educacién de todos los niveles en los paises de ingreso bajo y mediano no
es la misma que en los paises de la OCDE, aunque la falta de series cronolégicas
de datos sobre resultados hace imposible discernir las tendencias en materia de
calidad. Ademas, los estudiantes de los paises de ingreso bajo y mediano desertan
y repiten més que los de paises de ingreso alto.

Un indicador importante de la calidad de la educacién es el valor agregado
de la ensefianza —una medida del resultado. (Bridge, Judd y Moock 1979,
Lockheed y Hanushek 1988). El valor agregado consiste en la adquisicién de
mas conocimientos y el aumento de las probabilidades de desempefiar una
actividad generadora de ingresos. (El valor agregado de la educacién superior
también incluye la productividad de la investigacién.) Los conocimientos ad-
quiridos se pueden medir mediante pruebas de rendimiento. La medicién de los
cambios en las probabilidades de desempeiiar una actividad generadora de
ingresos es extremadamente dificil porque en ella influyen también los cambios
en la demanda de trabajo en una economia. Por ejemplo, un estudiante univer-
sitario puede recibir una buena educacién en lenguas antiguas, pero puede
ocurrir que no haya demanda de ese tipo de conocimientos.

Recientemente se han hecho comparaciones internacionales entre el rendi-
miento de los alumnos de 9 a 14 afios de edad en lectura y en matemadticas y
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ciencias. Aunque el grueso de los paises incluidos en las comparaciones perte-
nece a la OCDE, se ha incluido un niimero suficiente de paises en desarrollo para
demostrar que los puntajes obtenidos en estos paises son inferiores, en algunos
casos en mds de una desviacién estandar, a la media internacional para todos los
paises comparados. Los resultados de la prueba de lectura de los estudiantes de
14 afios de Botswana, Filipinas, Tailandia, Trinidad y Tabago, Venezuela y
Zimbabwe presentados en el Gréfico 2.7 ilustran esta conclusién. En Burkina
Faso y otros paises del Sahel, los puntajes medios son a veces practicamente
aleatorios, lo que indica que los estudiantes estdn aprendiendo muy poco (Jarousse
y Mingat 1993).

Tan notable como el puntaje medio més bajo en los paises en desarrollo es
la mayor variacién alrededor de la media, tanto de los puntajes de los estudian-
tes como de las escuelas. Algunos estudiantes venezolanos, por ejemplo, obtie-
nen puntajes tan altos como la media internacional en las pruebas de lectura,
mientras que otros caen en el decil mds bajo. En Filipinas el 15% de las escuelas
obtuvo resultados superiores a la media de todos los paises en una prueba de
rendimiento general en ciencias (Lockheed, Fonacier y Bianchi 1989). La
variacién en los resultados de la prueba de lectura de los paises en desarrollo
parece estar relacionada con las diferencias entre las escuelas urbanas y rurales,
que son muchas veces mas pronunciadas que en los paises adelantados (Grafico
2.8). Por consiguiente, para mejorar la calidad no sélo serd necesario aumentar
el rendimiento medio sino ademads reducir las variaciones entre estudiantes y
entre escuelas mejorando especialmente las condiciones de aprendizaje y el
rendimiento en las escuelas con los peores resultados.

Demoras en la reforma de la educacion

Un problema més general y muy perturbador es el tiempo que media entre la
reforma de los sistemas econdémicos de los paises y la de sus sistemas de
educacién. Como se indicé en el Capitulo 1, los avances tecnolégicos se estin
acelerando y junto con ellos se aceleran los cambios en las estructuras econdmi-
cas. En esas circunstancias, las demoras en reformar el sistema de educacién
para que avance al mismo ritmo que el econémico pueden significar menos
crecimiento y mds pobreza que en otros casos. Esta dindmica es especialmente
pronunciada en las antiguas economias socialistas de Europa oriental y central,
donde gran parte del impresionante legado educacional del periodo comunista
se encuentra amenazado actualmente por la austeridad, la incertidumbre y la
reaccién demasiado lenta del sistema de educaci6n ante los cambios politicos y
econémicos (véase el Recuadro 2.2).

Los sistemas educacionales heredados del periodo socialista en Europa
oriental y central estaban concebidos para una economia de planificacién cen-
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GRAFICO 2.7 VARIACION INTERNACIONAL DE LOS RESULTADOS DE LAS PRUEBAS DE
LECTURA PARA NINOS DE 14 ANOS DE EDAD EN ALGUNOS PAISES, 1990-91
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GRAFICO 2.8 DISPARIDAD ENTRE LAS ESCUELAS URBANAS Y RURALES EN LOS
RESULTADOS DE LAS PRUEBAS DE LECTURA PARA NINOS DE 14 ANOS DE EDAD EN
ALGUNOS PAISES, 1990-91
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RECUADRO 2.2 LA EDUCACION EN
EUROPA ORIENTAL Y CENTRAL
DURANTE LA TRANSICION POLITICA Y
ECONOMICA

A pesar de la escasez de series de
datos cronolégicos confiables, hay
muestras de la declinacién de im-
portantes indicadores educacionales
en las economias en transicion en
el decenio de 1990. En Rusia, por
ejemplo, la matricula en la educa-
cion superior disminuyé en 5% vy la
matricula en instituciones técnicas
y profesionales en 9% y 7%, res-
pectivamente. La matricula en es-
tablecimientos preescolares se re-
dujo en 22% entre 1991 y 1993. Sdlo
entre 1992 y 1993, el total de gastos
en educacién disminuyé en 29% en
términos reales. En un pais donde
el control estatal produjo un
alto grado de uniformidad en el
financiamiento educacional, las va-
riaciones de los gastos educaciona-
les de las localidades ricas y pobres
estan aumentando.

En Polonia, tal como en Rusia, los
gastos educacionaies han disminui-
do como proporcién de un PIB cada
vez menor, aunque actualmente la
economia de Polonia esta crecien-
do. En Bulgaria, Hungria, Rumania y
varios otros paises de Europa orien-
tal y central, los presupuestos de edu-
cacion han estado mejor protegidos
pero los gastos publicos han dismi-
nuido en términos reales. En Ruma-
nia, los gastos por estudiante en la
educacién publica superior disminu-
yeron en 36% entre los ejercicios de
1990 y 1993 pese a que la matricula
aumento aproximadamente en 44%.

En Bulgaria, Estonia, Rumania, Ru-
sia y otros paises se ha desarrollado
un vigoroso sector de educacion pri-
vada como alternativa a la educacion
obligatoria y la educacién superior su-
ministradas por el Estado. Los pro-
gramas de estudios de muchas de esas
instituciones dan especial importancia
a la ensefianza de idiomas extranje-
ros, administracién y otros conocimien-
tos orientados al mercado. No obstan-

tralizada que requeria mano de obra con conocimientos especializados de orden
profesional y técnico. Como resultado de ello proliferaron los programas de
capacitacion de alcance muy restringido. Debido a que la distribucién de los
recursos se determinaba con arreglo a los objetivos de un plan politicamente
establecido, habia poca necesidad de administradores capacitados, de una fuer-
za laboral calificada, o de ciudadanos capaces de demostrar iniciativa personal.
Se desalentaba el estudio de las ciencias sociales aplicadas y las humanidades.
Las practicas de ensefianza y aprendizaje dejaban relativamente poco margen
para el estudio independiente y para el desarrollo del pensamiento critico.

No obstante, el legado educacional del socialismo es impresionante. Con-
siste en la erradicacién casi total del analfabetismo de los adultos, el acceso
universal a la educacién primaria y a la secundaria de primer ciclo, altos niveles
medios de instruccidn, una reduccién significativa de la desigualdad de acceso
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te, sélo ultimamente se ha introducido
legislacion para acreditar a las
instituciones privadas y reconocer los
titulos que ellas otorgan en algunos
paises, como en Rumania, que en
1994 tenia ya 66 universidades
privadas.

Durante los primeros afios de la
transicion las medidas de reforma se
centraron en la despolitizacion de los
programas de estudio y la adminis-
tracion de las escuelas, el restable-
cimiento de la autonomia politica de
las universidades, la redefiniciéon de
los derechos educacionales de las
minorias étnicas y lingiisticas y, es-
pecialmente en Rusia, el aumento del
control local de la ensefanza. Las
garantias de empleo de que goza-
ban anteriormente los egresados del
sistema educacional quedaron abo-
lidas, al igual que las politicas que
obligaban a las empresas de propie-
dad estatal a suministrar y financiar
diversas actividades educacionales
y de capacitacion. Se adoptd el prin-
cipio de la participacién en los cos-

tos en la educaciéon no obligatoria,
ya sea formalmente a través de le-
gislacion o informalmente mediante
la introduccion del pago de nuevos
derechos.

Sin embargo, en la mayoria de los
paises de Europa oriental y central,
las estructuras de administracion y
distribucion de los fondos publicos
para educacidon se han mantenido
practicamente sin cambios, a pesar
de la abundancia de propuestas de
reforma. Una de las consecuencias
de la falta de reformas amplias es la
tendencia cada vez mayor a adminis-
trar los sistemas educacionales so-
bre la base de decretos y reglamen-
tos. En Rumania, que aun no ha apro-
bado una ley organica de educacion,
el gobierno ha estimado necesario
emitir mas de 2.000 decretos y regla-
mentos provisionales desde 1990
para administrar el subsector de edu-
cacion superior (Eisemon y colabora-
dores, de préxima aparicion; Laporte
y Schweitzer 1994; Viasceanu 1993;
Banco Mundial 1994i, 1994j).

en razon del sexo, del origen étnico, de la residencia en zonas rurales y de la
situacién socioecondmica, el suministro de educacién obligatoria de alta calidad
y el establecimiento de una amplia red de establecimientos preescolares, asi
como un nivel de excelencia internacional en muchas esferas de la capacitacién
y la investigacion cientifica avanzada. Esos logros se encuentran ahora
amenazados por la austeridad, por la incertidumbre politica y econdémica, y
especialmente por la lenta reaccion de los sistemas educacionales de toda la
regién ante la aparicion de sistemas politicos participatorios y economias de
mercado y la consiguiente demanda de nuevos tipos de conocimientos.

El problema del ajuste de los sistemas educacionales es igualmente grave,
aunque no tan manifiesto, en los paises de otras regiones frente a una competencia
econdémica mundial en aumento y a mercados mds abiertos. Esos cambios subrayan
la necesidad de que la fuerza de trabajo posea un nivel medio de especializacién
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y conocimientos atin mds alto y de que esa especializacién esté distribuida en
forma maés pareja entre la poblacidn. Los paises de Asia oriental, que generalmente
han realizado fuertes inversiones en capital humano basico tanto masculino como
femenino, son ejemplos sobresalientes de lo que se puede lograr cuando el sistema
de educacién se reforma conjuntamente con el econémico.

Apéndice. La escasez de datos sobre educacion

Los datos y las investigaciones sobre educacién son generalmente insuficientes
para la vigilancia, la adopcién de politicas y la asignacién de recursos. Por
ejemplo, en Siria completaron recientemente la escuela secundaria un 50% mas
de estudiantes que lo que se habia estimado, con enormes repercusiones para el
sistema de ensefianza superior. Las estimaciones del Ministerio de Hacienda de
Uganda indicaban que habia 85.000 maestros de escuela primaria en el sistema
en 1992, mientras que segiin el Ministerio de Educacién habia 140.000 (Puryear
1995). En Mauricio, los fundamentos en que se basé la reforma de la ensefianza
basica en los afios noventa estaban menoscabados por la mala calidad y el
andlisis deficiente de los datos sobre educacién (Bhowon y Chinapah 1993).
Los problemas surgen principalmente por las siguientes razones:

B [Las estadisticas existentes sobre educacion generalmente no son confiables.

B [as estadisticas estdn a menudo anticuadas y en consecuencia tienen poca
utilidad para la elaboracion de decisiones de politica.

B Las estadisticas se recogen con frecuencia de manera rutinaria, con muy
poca reflexién critica sobre el marco tedrico bésico, la perspectiva de compara-
cién y los fines a que estdn destinados los datos.

B La informacién recogida se concentra mas en el recuento de los insumos
que en laevaluacion de los logros y la vigilancia de los resultados en el mercado
de trabajo.

M Generalmente no se dispone de investigaciones sobre educacién o esas
investigaciones no se usan para complementar las estadisticas en la vigilancia
de los sistemas de educacion.

Se estan haciendo esfuerzos para mejorar la situacién en muchos paises. La
iniciativa de la OCDE de elaborar un conjunto limitado de indicadores compara-
bles de los sistemas nacionales de educacién es un gran proyecto cooperativo
destinado a mejorar la confiabilidad, la actualidad, la pertinencia para las poli-
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ticas y la comparabilidad de un conjunto basico de estadisticas esenciales sobre
financiamiento de la educacién, gastos y rendimiento de los estudiantes (OCDE
1993; Tuijnman y Bottani 1994). Se han adoptado iniciativas similares en otros
sitios, en particular en Asia, y algunos paises de América Latina cuentan con
datos razonablemente buenos.

Aunque encomiables, estos esfuerzos no son suficientes porque no hacen
frente a las causas principales del problema dentro de una perspectiva global.
En la mayoria de los paises hay poco incentivo, y a menudo pocos fondos, para
la recoleccién y el andlisis de datos, especialmente de los que se necesitan para
la evaluacion del aprendizaje y para la vigilancia y la evaluacién del desarrollo
de la educacién. En muchos paises, el temor de las repercusiones politicas que
podria tener la comunicacién de tendencias negativas y de deficiencias en el
sistema de educacién constituye un impedimento. A nivel internacional, no hay
una direccién global. Por ejemplo, la UNESCO retine estadisticas internacionales
proporcionadas por sus paises miembros, pero no las verifica. Se ha iniciado
recientemente un importante esfuerzo cooperativo internacional, encabezado
por la UNESCO y el Banco Mundial, para mejorar los datos y las investigaciones
sobre educacién en los paises en desarrollo. Esta labor es posiblemente similar
a los esfuerzos de los afios cincuenta que llevaron al consenso internacional
sobre la utilidad de usar el sistema de cuentas econdmicas nacionales de las
Naciones Unidas, una prictica que continda hasta el presente.



CAPITULO 3

El financiamiento publico como medio
de lograr la eficiencia y la equidad

EL FINANCIAMIENTO piblico es el principal instrumento para
implementar las prioridades del sector piblico, y hay razones de peso que
justifican su intervencién en el financiamiento de la educacién. En general, la
inversién piblica representa alrededor de las dos terceras partes del gasto total
en educacién, aunque esa proporcién varia entre el 93% en Hungria y menos del
50% en Uganda (Cuadro 3.1). Sin embargo, el gasto piiblico en educacién suele
ser ineficiente cuando estd mal distribuido entre los niveles y dentro de éstos, y
no es equitativo cuando los candidatos calificados no se pueden matricular en
las instituciones de ensefianza porque no hay oportunidades educacionales
disponibles o porque no pueden pagar el costo ni obtener financiamiento.

Razones que justifican el financiamiento publico

Las altas tasas de rentabilidad privada de las inversiones en todos los niveles de
educacion justifican que las personas hagan inversiones considerables. Justifi-
can también que las familias o los estudiantes autofinancien la educacién me-
diante la participacién en los costos, sea inmediata o diferida. Pero a pesar de la
alta rentabilidad privada y de la justificacién del financiamiento privado, tam-
bién hay argumentos convincentes en favor de la intervencién publica, espe-
cialmente en la educacién bésica, basados en la distribucién del ingreso, las
imperfecciones del mercado de capitales, la asimetria de la informacién y las
externalidades. De hecho, la mayoria de los gobiernos intervienen mucho en
todos los niveles de educacion, y esa actividad absorbe en muchos casos una
porcién considerable del gasto puiblico.

58
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Distribucioén de los ingresos

La educacién puede reducir las desigualdades de los ingresos cuando
promueve el aumento de la productividad en la agricultura y facilita la
absorcién de 1a mano de obra por el sector industrial moderno. La igualdad
de distribucidn de la educacidén generalmente da como resultado la igualdad
de distribucioén de los ingresos. La educacién abre nuevas oportunidades
para los pobres y aumenta asi la movilidad social. Es indudable que el gasto
publico en educacién béasica favorece a los grupos de bajos ingresos, por
dos razones. En primer lugar, porque los pobres tienden a tener familias
numerosas, de manera que las familias pobres reciben un subsidio mayor
que las ricas. En segundo lugar, porque los ricos pueden optar por obtener

CUADRO 3.1 GASTOS EN EDUCACION POR FUENTE DE FONDOS EN ALGUNOS PAISES EN
TODOS LOS NIVELES COMBINADOS, 1991

(porcentaje)

Grupo y pais Fuentes piblicas Fuentes privadas
Paises de la OCDE

Alemania 72,9 27,1
Australia 85,0 15,0
Canada 90,1 9,9
Dinamarca 994 0,6
Espafia 80,1 19,9
Estados Unidos 78,6 214
Finlandia 92,3 N
Francia 89,7 10,3
Irlanda 93,4 6,6
Japén 73,9 26,1
Paises Bajos 98,0 2,0
Paises de ingreso mediano y bajo

Haiti 20,0 80,0
Hungria 93,1 6,9
India 89,0 11,0
Indonesia® 62,8 37,2
Kenyab (1992/93) 62,2 37,8
Uganda (1989/90) 43,0 57,0
Venezuela (1987) 73,0 27,0

a. Instituciones piblicas Gnicamente. Las fuentes privadas sélo se refieren a los hogares.
b. Niveles primario y secundario inicamente. Las fuentes privadas s6lo se refieren a los hogares.
Fuentes: Noss 1991; OCDE 1993; Tilak 1993; Banco Mundial 1993c¢, 1993e, 1994e, 1994k.
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educacioén privada, con lo que también aumenta la cantidad de subsidio que
beneficia a los pobres.

No todos los grupos de la sociedad pueden pagar los costos directos e
indirectos relacionados con la inversion en educacién, y el Estado debe interve-
nir por eso para promover la igualdad de oportunidades. Si la educacién se
suministrara en condiciones de mercado, s6lo se podrian matricular los que
tuvieran medios para pagar los derechos de matricula. No sélo habria
subinversion desde el punto de vista social, sino que la desigualdad de los
ingresos se mantendria de una generacidn a otra, ya que la propia educacién es
un factor determinante del ingreso que se percibe durante toda la vida.

Imperfecciones del mercado de capitales

La adquisicién privada de educacidn, especialmente de educacién superior,
estd fuera del alcance de muchas familias pobres. La mayoria de los
mercados de crédito no ofrecen una solucién eficaz, porque la existencia
de grandes imperfecciones reduce la participacién, especialmente de los
muy pobres. En principio, las restricciones presupuestarias se pueden
superar obteniendo préstamos, dadas las altas tasas de rentabilidad de la
educacidén. Sin embargo, el financiamiento de la educacién trae
aparejados grandes riesgos, tanto para los prestatarios como para los
prestamistas, y los bancos no aceptan la promesa de ingresos futuros
como garantia. En consecuencia, la ineficiencia del mercado de capitales
afecta no sélo a los grupos de ingresos mds bajos sino también a los
grupos de ingresos medianos que no pueden financiar la educacién terciaria
sin recurrir al crédito.

Asimetria de la informacion

Los padres con poca educacién tienden a estar menos informados que
los mas instruidos acerca de los beneficios o de la calidad de la
educacién. En el Reino Unido, los padres de clase trabajadora no suelen
alentar las aspiraciones de sus hijos en cuanto a recibir una educacién
universitaria (Barr 1993). El mercado de capitales para educacién estd
muy lejos de ser perfecto. Los estudiantes de familias pobres se resisten,
con razén, a cargarse de deudas o a asumir obligaciones fijas porque
no saben cudl serd su ingreso futuro. Ademds, los que provienen de
familias pobres tienden a subestimar sus perspectivas. Los prestamistas
se muestran renuentes a aceptar riesgos respaldados tnicamente por
los inciertos ingresos futuros de los que se endeudan a su pesar (Arrow
1993).
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Externalidades

Los beneficios de la educacién llegan no sélo a quienes los reciben directamen-
te sino también a la sociedad en general. Cuando no hay suministro publico de
educacién, el gasto en educacién se reduce mds de lo conveniente. Segiin una
version adaptada de la nueva teoria del crecimiento, no sélo el propio capital
humano del trabajador, sino también el nivel medio de capital humano, afecta la
productividad de los trabajadores (Lucas 1988). Es posible que la educacién
publica generalizada a nivel bdsico sea un umbral para el desarrollo. La distri-
bucién éptima de la educacidn para maximizar los efectos secundarios asocia-
dos con el capital humano y aprovechar esos posibles umbrales pareceria ser
una distribucién equitativa. Los efectos externos en la salud y la fecundidad no
se maximizan sobre la base unicamente del gasto privado, pero la sociedad
puede captarlos mediante el gasto piiblico.

Distribucion desacertada entre los subsectores de educacion

En los paises de ingreso bajo y mediano, las tasas de rentabilidad de las inver-
siones en educacion béasica (primaria y secundaria de primer ciclo) son general-
mente mas altas que las de la educacién superior. En consecuencia, la educa-
cién bésica deberfa constituir generalmente una prioridad para el gasto ptblico
en educacion en los paises que alin no han alcanzado una matricula casi univer-
sal en la educacién bdsica. En muchos paises la mayor proporcién del gasto
publico en educacion se destina efectivamente al nivel primario (Cuadro 3.2).

CUADRO 3.2 GASTO PUBLICO ORDINARIO EN EDUCACION POR NIVEL, 1990
(porcentaje)

Region Primaria Secundaria Terciaria

Paises de ingreso bajo y mediano

Africa al sur del Sahara (22) 42,9 28,0 19,7
Asia oriental y el Pacifico (4) 41,3 30,5 14,8
Europa y Asia central (5) 49,3 26,8 159
América Latina y el Caribe (11) 394 28,5 18,4
Oriente Medio y Norte de Africa (3) 36,0 41,5 16,1
Asia meridional (3) 41,5 304 13,9
Paises de la OCDE (15) 30,7 39,0 20,6

Nota: Promedios no ponderados; las cifras entre paréntesis se refieren al nimero de paises en la muestra regional.
Fuentes: Donors to African Education 1994; base de datos de la UNESCO.
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GRAFICO 3.1 CAMBIOS EN LA DISTRIBUCION DEL GASTO PUBLICO ORDINARIO EN
EDUCACION POR REGION Y NIVEL, 1980-90
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Fuentes: Donors to African Education 1994: base de datos de la UNESCO.

En todas las regiones excepto Asia meridional, la proporcién del gasto publico
destinado a la educacion secundaria aumenté en el decenio de 1980 (Grafico 3.1),
como resultado del aumento de la matricula y del logro de la educacién primaria
casi universal en varias regiones. Pocos paises de ingreso bajo y mediano, con
excepcion de los de Europa y Asia central y algunos paises de Asia oriental y el
Oriente Medio, han logrado la educacion secundaria casi universal. De alli que
sea poco probable que el aumento de la proporcidén del gasto publico destinado
a la educacién superior durante los afios ochenta en las regiones sin tasas
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elevadas de matricula en la ensefianza primaria y secundaria sea eficiente, ya
que las tasas de rentabilidad de esta ensefianza probablemente sean mds altas en
la mayoria de los paises. De manera andloga, la menor proporcién del gasto
publico destinada a la educacién superior en la regién de Europa y Asia central
podria ser inapropiada, dependiendo de la rentabilidad de la inversién en los
distintos niveles de educacidn.

Aunque el gasto por alumno en la ensefianza superior disminuyé como pro-
porcién del gasto por estudiante primario en todas las regiones (Cuadro 3.3), los
subsidios de la educacién superior siguen siendo muy altos. Dichos subsidios
aumentan la demanda de educacién superior, aunque ésta es generalmente menos
eficiente para la sociedad en general en los paises que atin no han alcanzado la
educacién primaria y secundaria universales. El problema de los subsidios de la
educacion superior es mas agudo en Africa. Aunque las tasas de rentabilidad
privada de la educacién superior son 2,5 veces mas altas que las tasas de rentabi-
lidad social (Cuadro 1.1), el gasto publico por alumno de ensefianza superior en
Africa es aproximadamente 44 veces superior al gasto por alumno primario. La
proporcién del gasto publico en educacion que corresponde a la educacién tercia-
ria es mayor en Africa que en ninguna otra region, y estd al mismo nivel que en los
paises de la OCDE, segtin la base de datos de la UNESCO.

Distribucion desacertada dentro de cada uno de los
subsectores de educacion

Las ineficiencias existentes dentro de todos los subsectores de educacién son
resultado de una combinacién ineficiente de los insumos, como el personal
docente y los materiales de ensefianza. También se pueden producir como

CUADRO 3.3 GASTO PUBLICO POR ESTUDIANTE: LA EDUCACION SUPERIOR COMO
MULTIPLO DE LA EDUCACION PRIMARIA, 1980-90

Region 1980 1990

Paises de ingreso bajo y mediano

Africa al sur del Sahara (8) 65,3 44,1
Asia oriental y el Pacifico y Asia meridional (4) 30,8 14,1
América Latina y el Caribe (4) 8,0 7.4
Oriente Medio y Norte de Africa (2) 14,6 8,2
Paises de la OCDE (15) 3,0 2,5

Nota: Promedios no ponderados; las cifras entre paréntesis se refieren al nimero de paises en la muestra regional.
Fuente: Base de datos de la UNESCO.
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resultado de tasas de repeticién y desercidon elevadas. Para que el aprendizaje
sea eficaz, esa combinacién de insumos inevitablemente varia de un pafs a otro
y de una institucién a otra, de conformidad con las condiciones locales. Sin
embargo, las comparaciones internacionales y entre escuelas pueden propor-
cionar importantes indicaciones generales acerca de la eficiencia interna de los
sistemas de educacién, especialmente en lo que respecta a la relacién profesor-
alumnos y a los edificios escolares.

La relacién profesor-alumnos es una medida global de la eficiencia del
personal, aunque excluye al personal no docente e indica los promedios de todo
el sistema y no el tamafio efectivo de las clases. En China, por ejemplo, la
relacion profesor-alumnos es de 25:1 a nivel primario y de 17:1 a nivel secun-
dario, en comparacién con un promedio de 34:1 y 23:1, respectivamente, en
Asia. En China los profesores dan clases solamente durante 12 a 18 horas por
semana, en comparacion con 20 a 25 horas semanales en otros paises (Tsang
1993). Las escuelas de los paises de ingreso bajo y mediano podrian ahorrar
costos y mejorar el aprendizaje aumentando el coeficiente profesor-alumnos.
Utilizarian asi menos maestros y podrian asignar los recursos a otros insumos
que mejoran el rendimiento, como los libros de texto y la formacién en el
servicio de los maestros, segun se analiza en el Capitulo 4. (En la prictica, esos
ahorros rara vez se asignan a otros insumos.) Sin embargo, en todas las regiones
con excepcién de Asia meridional, el coeficiente profesor-alumnos esta
disminuyendo en la ensefianza primaria y secundaria (Grafico 3.2). En Africa,
el nimero de maestros aument6 en 24% entre 1985 y 1990, en tanto que la tasa
de matricula disminuyé en 3% (Donors to African Education 1994).

Las posibilidades de mejorar la eficiencia a través de un modesto aumento
del coeficiente profesor-alumnos son enormes, porque los gastos en personal
docente normalmente representan alrededor de las dos terceras partes del gasto
en educacién (UNESCO 1993b). En Botswana, se podria ganar un afio de apren-
dizaje por grado al nivel de la escuela secundaria de primer ciclo reduciendo el
tamafio de las clases (para lo que se necesitarian mas maestros) a un costo de
$9.414 por grado, utilizando materiales de lectura suplementarios a un costo
de $727, o impartiendo mds capacitacidén en el servicio a los maestros a un
costo de $328 (Fuller, Hua y Snyder 1994). Algunos paises, como Bangladesh,
Malawi y Namibia, donde en los dos primeros grados suelen haber mas de 60
alumnos por maestro, obtendrian grandes beneficios de la reduccién
considerable, y no del aumento, del tamatfio de las clases.

Las edificios escolares no son del todo necesarios para obtener los resulta-
dos académicos deseados. En efecto, la primera “academia” de Europa fue una
arboleda publica donde ensefiaba Platén. Hoy dia, el aprendizaje se logra todavia
en muchos paises sin que haya edificios, como ocurre en algunas zonas rurales
de la India. Sin embargo, en todas partes se reconoce que los edificios escolares
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GRAFICO 3.2 RELACION PROFESOR-ALUMNOS EN LA ENSENANZA PRIMARIA Y
SECUNDARIA, 1980 Y 1990

Nimero de alumnos por maestro®
50

Ensenanza primaria

40

30

20

10

1980 £33 1990

50
Ensenanza secundaria

0
Africa Asia Europa América Oriente Asia Paises de la
al sur del  oriental y Asia Latina Medio  meridional OCDE
Sahara yel central yel y Norte
Pacifico Caribe de Africa
. 1980 1990

a. Promedios no ponderados.
Fuente: Basado en datos de UNESCO 1993b.




66 LA EXPERIENCIA ACUMULADA Y LAS TAREAS PARA EL FUTURO

son los lugares destinados convencionalmente a la ensefianza y el aprendizaje.
Hay muchas oportunidades de aumentar la eficiencia en la construccién y
utilizacién de edificios, y de ahorrar asi recursos para otros fines. Muchos
paises, especialmente los de Africa con un pasado colonial, adoptan costosas
normas sobre disefio y utilizan materiales de construccién importados. Esto es
evidente en las comparaciones de los costos de construccién de los proyectos de
educacion postsecundaria del Banco Mundial en Africa y Asia a comienzos del
decenio de 1980: el costo total de construccién estimado por plaza de internado
en la educacion de nivel no universitario de Africa occidental era casi el doble
del de Asia meridional y superior en 50% al de Asia oriental y el Pacifico
(Singh 1990). En algunos paises africanos, los costos de inversién anualizados
de los nuevos locales escolares representan hasta el 80% de los costos ordinarios
anuales (Banco Mundial 1988).

Los costos de construccion se pueden reducir simplificando los disefios y
utilizando materiales apropiados y mano de obra comunitaria, supervisada por
ingenieros capacitados para cumplir las normas sobre seguridad (por ejemplo,
edificios a prueba de terremotos en ciertas regiones). Es corriente la participa-
cién de las comunidades en los costos de construccién de las escuelas, especial-
mente a nivel primario. Esos métodos han reducido hasta en 50% los costos de
proyectos del Banco Mundial en la India, México y Senegal. La utilizacién de
diagramas de planta flexibles también puede mejorar el uso del espacio al
permitir adaptarlo a los cambios en el nimero de alumnos matriculados. Por
ejemplo, los edificios escolares de “uso multiple” de Bangladesh tienen tabi-
ques movibles para permitir que haya clases de tamaifios diferentes y para la
realizacién de grandes reuniones escolares y comunitarias. La flexibilidad y la
eficacia de la instruccién presentan, sin embargo, ventajas relativas.

También es fundamental mantener la planta fisica y el equipo de los edifi-
cios y, sin embargo, generalmente no se asignan fondos suficientes para ese fin.
Ese descuido ha sido un problema especialmente serio en Africa, donde la
responsabilidad por el mantenimiento de los locales escolares incumbe normal-
mente al gobierno central, y no al gobierno local (Banco Mundial 1988).

El uso més intensivo de los locales escolares existentes puede reducir la
necesidad de construir nuevas escuelas. En Jordania, un programa sistemdtico
de consolidacién escolar ha causado el cierre de aproximadamente 1.000 escue-
las. En Tailandia, actualmente también se dan clases de secundaria de primer
ciclo en locales que anteriormente se usaban sélo como escuelas primarias.
Otra forma de utilizar mas intensivamente las escuelas es adoptar sistemas de
turnos miltiples, que reducen los costos de inversién por estudiante. En Jamaica,
por ejemplo, los costos por estudiante de la construccién y el equipamiento de
locales escolares son de J$1.500 para las escuelas de turno tnico, J$1.139 para
las escuelas de turno doble parcialmente superpuesto y J$1.027 para las escuelas
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de turno doble sucesivo, en que el segundo turno comienza después de que se
van los alumnos del primero (Bray 1990; Leo-Rhynie 1981). Las estimaciones
realizadas durante la preparacién de proyectos en Zambia demuestran que la
utilizacién al maximo de turnos miltiples entre los grados primero y séptimo de
primaria puede reducir a la mitad los costos de construccién por estudiante
(Bray 1990; Kelly y colaboradores 1986).

Sin embargo, los turnos miltiples pueden reducir el rendimiento si se tradu-
cen en una reduccién del tiempo de instruccién por estudiante. Por esa razén,
las escuelas de turnos muiltiples suelen aumentar el nimero de dias de asistencia
a la escuela por afio para compensar la reduccién del nimero de horas diarias.
Esas técnicas se han utilizado extensamente y con buen resultado en Corea,
Malasia y otros paises de Asia oriental. Si se mantienen las horas anuales de
instruccién, no se produce una pérdida significativa de calidad en comparacién
con las escuelas de turno inico (Bray 1990; Leo-Rhynie 1981).

La ensefianza simultdnea de varios grados, en que un maestro da clases a
mds de un grado, también puede ser eficaz en términos de costo en las zonas
rurales, donde los profesores suelen ser escasos y las clases suelen ser pequefias
porque hay pocos nifios en cada grado. El programa Escuela Nueva de Colom-
bia es un buen ejemplo de este sistema (Thomas y Shaw 1992). La ensefianza
simultdnea de varios grados puede reducir los costos de repeticién y desercién
si permite que los estudiantes sélo repitan las partes del programa de estudios
que encontraron dificiles. El costo total de la ensefianza simultdnea es, sin
embargo, mds alto que el de los sistemas de enseflanza de un solo grado, debido
a que es preciso impartir capacitacion especial a los maestros, y a que se
necesitan guias de estudio y materiales didécticos especiales. En Colombia,
esas necesidades aumentan los costos unitarios entre 5% y 10% con respecto a
los costos de la ensefianza de grado tinico, en gran parte debido a que la forma-
cién de los maestros es tres veces mas cara. Pero como el rendimiento en
lenguaje y matemdticas es mds alto, los costos adicionales se justifican desde el
punto de vista de la relacién costo-beneficio (Psacharopoulos, Rojas y Vélez
1993). En Colombia y otros paises de América Latina, las escuelas con ense-
fianza simultdnea tienden a obtener mejores resultados que las escuelas con
enseflanza de un solo grado (Vélez, Schiefelbein y Valenzuela 1993). Sin em-
bargo, la ensefianza simultdnea no da buen resultado cuando consiste simple-
mente en aplicar las técnicas de la ensefianza de un solo grado a una clase de
grados multiples, como ocurre en el Pakistan.

En el nivel superior, a veces se puede prescindir totalmente de los locales.
Por ejemplo, las universidades abiertas para estudiantes de ensefianza superior
motivados cuestan mucho menos que las universidades convencionales. En
Corea, los costos unitarios de la educacién a distancia ascienden s6lo al 10% de
los costos para los estudiantes internos. Se observaron resultados similares en
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Tailandia (14%), Pakistdn (22%) y China (50%) (Lockheed, Middleton y
Nettleton 1991). Los costos mas bajos son resultado de una relacién alumnos-
personal docente mucho mas alta. Las tasas de desercién son muy altas en los
cursos de ensefianza superior a distancia, normalmente del 50% o mais, y los
costos por graduado equivalen por eso al doble de los costos por estudiante. En
China, donde las tasas de desercion en la ensefianza superior a distancia son de
69%, el costo unitario por graduado es mds alto que en una universidad conven-
cional. Para hacer una comparacién adecuada entre la educacién superior a
distancia y la educacién superior convencional habria que calcular la rentabili-
dad de cada una. Esto no se ha hecho en general, en gran parte porque no se
dispone de datos sobre los ingresos de los graduados por tipo de institucién de
ensefianza superior. No obstante, esa rentabilidad se ha calculado en Tailandia,
donde el costo por estudiante en las universidades abiertas asciende sélo a la
quinta parte del costo en las universidades convencionales, pero los ingresos de
los graduados de las universidades abiertas son en promedio inferiores sélo en
un 2% a los de los graduados de las universidades privadas (Tan 1991).

La repeticion y la desercién son otro resultado de la ineficiencia, aunque
sus causas son complejas y en algunos casos la repeticion incluso puede
mejorar el rendimiento. Son mds pronunciadas en Africa y América Latina,
pero estdn disminuyendo en ambas regiones. Una forma sencilla de resolver
el problema de la repeticién es la introduccién de la promocién automatica.
Sin embargo, esa solucién no es posible en muchos casos, cuando la repeti-
ci6n es una forma de mantenerse a la espera de ingresar al préximo nivel de
ensefianza, ni conveniente, si se debe a que los estudiantes no han logrado
dominar ciertos conocimientos. El mejoramiento del acceso y de la calidad
son en general soluciones mas apropiadas para los problemas de la repeticion
y la desercién.

Gasto publico no equitativo

Aunque el gasto piblico en educacién primaria generalmente beneficia a los
pobres, el total de gasto piblico en educacién de los paises de ingreso bajo y
mediano suele favorecer a los ricos, en gran parte porque el nimero de nifios
pobres que asiste a las instituciones de ensefianza secundaria y superior es relati-
vamente menor. En los paises en desarrollo en su conjunto, el 71% de los nifios en
edad escolar recibe sélo el 22% de los recursos publicos globales destinados a
educacion, en tanto que el 6% que recibe ensefianza superior recibe el 39% de los
recursos pablicos (Mingat y Tan 1985).

Se pueden utilizar varios criterios para evaluar el efecto del gasto publico
sobre la equidad. Un criterio técnico no muy eficiente consiste en determinar si
la proporcién de subsidio financiero que reciben los pobres es mayor que la



EL FINANCIAMIENTO PUBLICO 69

proporcién del ingreso nacional que les corresponde. Si es asi, la distribucién
del subsidio mejora la distribucién del ingreso real, y el tamafo relativo del
subsidio per cdpita expresado como proporcién del ingreso per cdpita es mas
grande para los pobres que para los que no lo son. Un criterio técnico mds sélido
consiste en determinar si la proporcién del subsidio que reciben los pobres es
mayor que la proporcién de la poblacién que representan, lo que significa que la
magnitud absoluta del subsidio por c4pita es mayor para los pobres. Un criterio
aliin mds convincente y mejor consiste en determinar si el gasto piblico, inclui-
das las garantias de los préstamos, estd organizado de tal manera que ningin
estudiante calificado se vea imposibilitado de matricularse en la ensefianza de
cualquier nivel debido a su falta de capacidad de pago. No hay una manera
sencilla de medir este criterio, que se basa en la existencia de un mecanismo de
seleccién apropiado en la ensefianza postobligatoria que puede utilizarse para
definir lo que se entiende por “calificado”. A falta de tal mecanismo, el criterio
técnico menos eficiente se puede utilizar como criterio minimo.

En Indonesia en 1989, en Kenya en 1992 y en Colombia en 1974, las curvas
de Lorenz de la distribucién del subsidio de educacién en comparacién con la
distribucién del ingreso personal muestran trayectorias similares (Grafico 3.3).
El subsidio total de educacion esta distribuido en forma m4s pareja que el
ingreso personal; su curva de Lorenz estd por encima de la curva de distribucion
del ingreso. Sin embargo, en general, el subsidio de educacién favorece sélo
ligeramente a los pobres porque estd por debajo de la diagonal de 45° que indica
partes iguales del subsidio total. En los tres casos, la tinica linea que estd por
encima de la diagonal es la curva relativa a la educacion primaria, que indica
una distribucién marcadamente favorable a los pobres; las personas de ingresos
mds bajos reciben una proporcién mayor del subsidio de la ensefianza primaria
que la proporcién de la poblacién en general que les corresponde. Los subsidios
de la enseflanza secundaria y terciaria no favorecen ni siquiera remotamente a
los pobres debido a que hay muy pocos nifios pobres matriculados en esos
niveles. El gasto publico en educacidn secundaria y terciaria no sélo favorece a
los mas ricos en términos absolutos (sus curvas de Lorenz estdn por debajo de la
diagonal de 459), sino que es menos equitativo incluso que la distribucién del
ingreso personal. Las familias ricas reciben una proporcién mayor de los subsidios
de la ensefianza postprimaria que la proporcion del ingreso total que les
corresponde. Dados esos resultados, segtin los criterios técnicos relativamente
deficientes, es evidente que el gasto ptiblico en educacién es muy poco equitativo
segln el criterio mas intuitivo de que ninguna persona calificada deberia quedar
excluida de la ensefianza a causa de su falta de capacidad de pago.

Se puede redistribuir el gasto publico total fomentando la matricula de los
pobres a fin de que los gastos no sigan tendiendo a favorecer a los ricos. Durante
los afios setenta y ochenta, Colombia aumenté la matricula de las familias
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GRAFICO 3.3 DISTRIBUCION DE LOS SUBSIDIOS PARA LA EDUCACION EN COLOMBIA,

INDONESIA Y KENYA, ANOS SELECCIONADOS
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pobres y mejord la focalizacion de sus gastos en educacién secundaria y tercia-
ria. Como resultado, en 1992 el gasto en educacién en su conjunto beneficié a
los pobres, aun cuando en el nivel terciario siguié favoreciendo a las clases
socioeconOmicas mas altas (Grafico 3.3).

El gasto piiblico tampoco favorece a la poblacién rural. Esa tendencia
concuerda con el sesgo en contra de los pobres, pues la pobreza suele ser mas
frecuente en las zonas rurales que en las urbanas. Por ejemplo, en Indonesia en
1989 el subsidio mensual para todos los programas de educacién ascendia
en promedio a Rp 1.520, pero el promedio para la poblacién urbana era de
Rp 1.894, en comparacién con Rp 1.366 para la poblacién rural (Banco Mundial
1993c). En China, el financiamiento de la educacién primaria en las zonas
rurales, donde vive el 70% de la poblacién, corre principalmente por cuenta de
los padres y las comunidades mediante contribuciones en efectivo y en especie
a los sueldos de los profesores y la construccién de escuelas. Las escuelas
primarias y secundarias urbanas son financiadas por los gobiernos provinciales,
municipales y de distrito. Antes de 1989, las universidades chinas no cobraban
derechos de matricula (Tsang 1993).

El gasto en educacién superior también es un ejemplo del sesgo en contra de
los pobres. La asignacion de mas fondos piblicos por estudiante de ensefianza
superior que por estudiante primario es ineficiente en la mayoria de los paises
porque la rentabilidad social de la ensefianza superior es generalmente menor
que la de la ensefianza primaria, por lo menos en los paises que no han logrado
la matricula universal en el nivel primario y secundario. Ademds, es inequitativo:
los estudiantes que logran acceso a la ensefianza superior reciben un subsidio
absoluto mayor que los estudiantes de los niveles inferiores y una cantidad
desproporcionada de estudiantes de enseflanza superior proviene de familias
mds ricas (Cuadro 3.4), que tienen mds capacidad de pagar por la educacion
superior. Sin embargo, la educacién superior piblica es gratuita, o casi gratuita,
para los estudiantes de la mayoria de los paises. En s6lo 20 paises en desarrollo
los derechos de matricula representan mas del 10% de los gastos ordinarios.
Hay importantes diferencias regionales en lo que respecta al cobro de derechos.
Los paises de Africa, el Oriente Medio y Europa oriental y Asia central tienen
poca o ninguna costumbre de recuperar los costos de la ensefianza superior. Sin
embargo, en la mitad de los pafses de Asia y en la quinta parte de los paises de
América Latina, la recuperacién de los costos equivale a mas del 10% de los
gastos ordinarios en la educacién puiblica superior (Banco Mundial 1995b).

Posibilidades de aumentar la eficiencia y la equidad

El aumento del gasto puiblico en educacién no es necesario en muchos casos
debido a las enormes posibilidades de aumentar la eficiencia con el nivel de
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gastos actual. Esto se observa mediante una simple comparacién entre regiones.
El gasto puiblico en educacién en Africa, cuya tasa de matricula es la més baja
de todas las regiones, representa una proporcién mayor del PNB (4,2%) que en
Asia oriental (3,4%) y América Latina (3,7%), donde la educacién primaria es
casi universal (véase la parte superior del Grafico 3.4). En 1990, un nifio de 6
afios de Asia oriental o del Oriente Medio y Norte de Africa podia esperar
terminar mds de 9 afios de escuela. Sin embargo, el gasto piblico en educacion
por paises en el Oriente Medio y Norte de Africa representaba el 5,2% del PNB,
comparado con sélo el 3,4% en Asia oriental. Parte de la diferencia, aunque no
la mayor parte, se debe a las estructuras demograficas.

No existe una proporcién tedricamente apropiada del PNB o del gasto
publico que se deba destinar a la educacién. Sin embargo, en muchos paises
se podria lograr un nivel de instruccién mucho mads alto con un gasto piblico
igual o incluso menor, especialmente si se sigue la norma de Asia oriental de
concentrar el gasto piblico en los niveles inferiores de ensefianza y aumentar
su eficiencia interna (Cuadro 3.5), y de recurrir en mayor medida al
financiamiento privado en los niveles superiores. En el Grafico 3.5 se compara
el gasto publico en educacién como porcentaje del PNB con las tasas brutas de
matricula en una muestra de pafses. Aunque las tasas netas de matricula
serfan una medida mejor, la comparacién internacional a partir de las tasas
brutas ayuda a determinar cudles son los paises en que el gasto piblico parece
estimular niveles relativamente bajos de formacién de capital humano.
Mauritania y Marruecos, por ejemplo, muestran resultados especialmente

CUADRO 3.4 ESTUDIANTES DE NIVEL SUPERIOR POR INGRESO FAMILIAR
(porcentaje de la matricula total)

Estudiantes provenientes
de fumilias comprendidas en el 20%

Pais y ario de ingresos mds altos
Chile, 1987 632
Colombia, 1979 67
Estados Unidos, 1987 37
India, 1987 45
Indonesia, 1989 92
Japén, 1987 46
Malasia, 1979 48
Venezuela, 1986 71

a. Familias comprendidas en el 25% de ingresos mds altos.
Fuentes: Tilak 1989, 1994; Banco Mundial 1993c, 1993e.
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GRAFICO 3.4 GASTO PUBLICO EN EDUCACION COMO PROPORCION DEL PNB Y DEL
GASTO DEL GOBIERNO CENTRAL, 1980 Y 1990
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CUADRO 3.5 DISTRIBUCION DE LOS BENEFICIOS DE LA EDUCACION EN ASIA
ORIENTAL, 1985

Gasto publico Porcentaje del
en educacion Porcentaje del  presupuesto de
Gasto publico primaria y presupuesto de educacion
en educacion secundaria educacion asignado a la
como como asignado a la educacion
porcentaje del porcentaje del educacion primaria y
Economia PNB PNB superior secundaria
Corea, Rep. de 3,0 2,5 10 84
Hong Kong 2,8 1,9 25 69
Indonesia 23 2,0 9 89
Malasia 7.9 59 15 75
Singapur 5,0 32 31 65
Tailandia 32 2,6 12 81

Fuente: Banco Mundial 1993a.

deficientes a pesar del alto nivel de gasto publico en educacién; su gasto
publico en educacién es muy ineficiente, en comparacién con el de Jamaica,
Jordania y Tinez. De modo similar, Senegal y Tailandia son ineficientes en
comparacién con Siria.

Esas comparaciones demuestran ademds que en algunos paises el gasto
publico es muy bajo en relacién con la media internacional. En el Paraguay, por
ejemplo, el gasto piblico parece ser relativamente eficiente en comparacién
con el de Colombia y Tailandia, que tienen los mismos resultados pero destinan
miés del doble de la proporcién del PNB a este sector. Probablemente el Para-
guay podria aumentar el nivel de instruccion si gastara mds fondos piiblicos en
educacién.

Financiamiento de la educacién

Esas frecuentes ineficiencias y faltas de equidad del gasto publico en educa-
cion, sumadas a la expansién de la matricula en todos los niveles de ensefianza
del sector piiblico, han aumentado la proporcién del PNB que representa el gasto
piblico en educacién en muchas regiones, especialmente debido a que los
costos unitarios por estudiante son més altos para los estudiantes secundarios y
terciarios que para los primarios. (Las excepciones son América Latina y el
Oriente Medio.) Con frecuencia, esa tendencia ha acrecentado al mismo tiempo
las presiones sobre los fondos piiblicos, ya que muchos paises, especialmente
de Europa oriental y de Africa, han experimentado dificultades fiscales genera-
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les. De hecho, las dificultades macroeconémicas de algunos paises han sido
causadas en parte por los problemas fiscales derivados del gasto en educacién.
En Kenya, por ejemplo, este gasto aument6 del 30% del presupuesto fiscal en
1980 a casi el 40% en 1990, principalmente debido a que el ingreso a las
universidades publicas se cuadruplicé.

Durante el decenio de 1980, el gasto piblico en educacién aument6 o se
mantuvo igual como proporcién del PNB y subié como proporcién del gasto
total del gobierno central en todas las regiones del mundo en desarrollo, salvo
en América Latina debido a la recesion inducida por la deuda (véase el Grifico
3.5). Auln mas significativo que el gasto total es el gasto por estudiante, aunque
los datos al respecto son especialmente limitados en cuanto a su disponibilidad
y confiabilidad. El gasto piblico real por estudiante disminuyé al nivel prima-
110, no s6lo en siete de los nueve paises latinoamericanos respecto de los cuales
se dispone de datos, sino también en 13 de los 20 paises africanos. En Africa

GRAFICO 3.5 RELACION ENTRE EL GASTO PUBLICO EN EDUCACION Y LA TASA BRUTA
DE MATRICULA DE LA POBLACION DE ENTRE 6 Y 23 ANOS DE EDAD, PAISES
SELECCIONADOS, 1990
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también disminuy6 el gasto real por estudiante secundario en 18%. Al nivel
terciario, el rapido aumento de la matricula en los afios ochenta, sumado a la
disminucidn de los gastos ordinarios, dio como resultado una reduccién del
gasto real por estudiante (Gréfico 3.6) que fue especialmente fuerte en Africa,
donde lleg6 al 34%. Entre los paises de la OCDE, por el contrario, s6lo en uno de
los 14 sobre los cuales se dispone de datos aumento el gasto real por estudiante
a nivel tanto primario como secundario durante los afios ochenta, y en la mitad
de ellos aument6 el gasto a nivel terciario (Donors to African Education 1994;
base de datos de la UNESCO).

Las medidas orientadas a aumentar la eficiencia del gasto piblico en educa-
cién pueden liberar fondos para una inversién en educacién mds productiva.
Por ejemplo, la proporcién que representa la educacion superior en el gasto del
gobierno central y los gobiernos estatales en la India se redujo del 21% al 19%
entre 1976 y 1991; si bien la educacién primaria, que recibe el 48%, sigue

GRAFICO 3.6 AUMENTO DE LA MATRICULA Y DEL GASTO PUBLICO EN EDUCACION
SUPERIOR, POR GRUPO DE INGRESOS, 1980-88
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estando insuficientemente financiada en comparacién con la educacién secun-
daria, que recibe el 33%. Esa redistribucioén tal vez no sea suficiente y es posible
que se necesiten otras fuentes de fondos, especialmente cuando el gasto piblico
total disminuye. En Burkina Faso, por ejemplo, la proporcién del gasto en
educacién destinada a la educacion primaria aument6 de 23% a 42% entre 1980
y 1990, pero disminuyé en términos absolutos, ya que los gastos disminuyeron
del 2,9% al 2,3% del PNB. En esas circunstancias, algunos paises han decidido
destinar una proporcién mayor del gasto publico a la educacién en lugar de a
otras actividades financiadas con fondos publicos, como la defensa y las empre-
sas publicas ineficientes que el sector privado puede administrar mejor. Otros
pafses han decidido que sus politicas macroeconémicas tienen posibilidades de
ampliar el gasto en educacién mediante el aumento de los ingresos del gobier-
no. En muchos paises en desarrolio los gastos militares son superiores a los de
educacion, pues se han quintuplicado en délares constantes entre 1960 y 1991
—=l doble de la tasa de aumento del ingreso per cdpita— y sélo ligeramente
inferiores al total combinado de los gastos en educacién y en salud (McNamara
1992). Uganda redujo sus gastos de defensa de 3,8% del PNB en 1989 a 1,5% en
1992, y aumentd el gasto en educacién de 1,4% a 1,7% del PNB y el gasto en
salud de 0,5% a 0.8% (Banco Mundial 1994k). Varios estados de la India
aumentaron el gasto en educacién de alrededor del 2,5% del producto interno
estatal a mediados del decenio de 1970 a mds del 4% en 1990. Ghana aumenté
la proporcién del gasto piiblico en educacion de 27% en 1984 a 36% en 1988.

No todos los paises podran redistribuir recursos, por ejemplo, de la defensa
a la educacion, ni obtener mds ingresos. Algunos paises han tratado de comple-
mentar los fondos piiblicos para la educacién con fondos privados. Los fondos
privados pueden aumentar la matricula, sea que se utilicen en instituciones
privadas o con financtamiento piiblico. En Asia, por ejemplo, cuanto mayor es
la proporcidn de los costos de la ensefianza superior que se financian mediante
el cobro de derechos a los alumnos, mayor es la cobertura del sistema de
ensefianza (Grafico 3.7).

La existencia de escuelas y universidades privadas promueve la diversi-
dad y proporciona una competencia (til para las instituciones piiblicas, espe-
cialmente al nivel de la ensefianza superior. Sin embargo, algunos paises
prohiben el establecimiento de escuelas y universidades privadas y otros las
someten a reglamentacion excesiva. Como las escuelas privadas se suelen
financiar principalmente mediante el pago de derechos por las familias, esas
restricciones impiden el gasto privado en educacién que podria haber reem-
plazado al gasto piblico, lo que a su vez permitiria que mas estudiantes se
matricularan en las escuelas financiadas con fondos publicos. En Irdn, por
ejemplo, la matricula en establecimientos privados de ensefianza terciaria
aument6 desde que se establecié la Universidad Isldmica Azad en el sector
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GRAFICO 3.7 RELACION ENTRE LAS TASAS BRUTAS DE MATRICULA EN LA EDUCACION
SUPERIOR Y LA CANTIDAD DE FINANCIAMIENTO PRIVADO, EN ALGUNOS PAISES DE
ASIA, ALREDEDOR DE 1985
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Fuente: Tan y Mingat 1992.

privado en 1983; hay actualmente més de 300.000 estudiantes matriculados,
lo que representa el 40% de la matricula en la ensefianza superior. Estos
estudiantes pagan derechos de ensefianza; los de las universidades publicas
no los pagan.

El cobro de derechos de matricula a los alumnos en las instituciones finan-
ciadas con fondos piiblicos plantea problemas dificiles de equidad, eficiencia,
acceso y tributacién. Si se cobran algunos derechos a todos los alumnos que
asisten a las escuelas publicas de todos los niveles, los pobres resultardn espe-
cialmente perjudicados, lo que desalentara la matricula. Los sistemas de becas
y otros sistemas utilizados para contrarrestar este problema son inherentemente
muy dificiles de administrar en los niveles inferiores de ensefianza. En el segun-
do ciclo de la educacion secundaria y en la educacién superior se justifica
mucho mds el pago de derechos. La diferencia entre la rentabilidad privada y la
rentabilidad social de la educacién es generalmente mucho mayor en la educa-
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CUADRO 3.6 KENYA: GASTO PUBLICO Y FAMILIAR EN EDUCACION, POR NIVEL, 1992-93
(porcentaje del PIB)

Recuperacion

Pablico Familiar diferida de
Nivel directo directo los costos* Total
Primaria 2,63 1.19 0 3,82
. Secundaria 0,78 1,26 0 2,04
Universidad piblica 0,79 0.06 0,14 0,99
Otros/no asignado 0,37 1,99 0 2,36
Total 4,57 4,50 0,14 9,21

a. Plan de crédito educacional.
Fuente: Banco Mundial 1994e.

cién superior que en la educacion bdsica; es decir, el subsidio para el estudiante
€s mayor en comparacion con los ingresos futuros (véase el Cuadro 1.1). Esta
ineficiencia se puede superar cobrando derechos al alumno, ya sea con cargo al
ingreso familiar actual o con cargo a los ingresos futuros mediante un plan de
préstamos o a través del sistema tributario. Sin embargo, con demasiada fre-
cuencia el financiamiento de la educacion por las familias se concentra m4s en
los niveles inferiores que en los niveles superiores. En Kenya, por ejemplo, las
familias absorben alrededor del 31% de los costos de la educacion primaria y el
62% de los costos de la educacién secundaria, pero sélo alrededor del 20% de
los de la educacién superior (Cuadro 3.6).



CAPITULO 4

Mejoramiento de la calidad

LA CALIDAD de la educacién estd determinada tanto por las condi-
ciones de aprendizaje como por los resultados obtenidos por los estudiantes.
Hay una gran variedad de politicas y de insumos que, adaptados a condiciones
concretas, pueden dar por resultado una ensefianza eficaz. Aunque la disponibi-
lidad de recursos afecta sin duda la calidad, la investigacion y la experiencia en
materia educacional demuestran que las politicas y las inversiones piblicas
pueden influir en la calidad de la educacién. En general, estas conclusiones no
se aplican debido a las modalidades predominantes de gastos y administracién
de la educacién y a los intereses creados conexos.

Los resultados de la educacién se pueden mejorar mediante la adopcién de
cuatro importantes medidas: a) el establecimiento de normas sobre los resulta-
dos de la educacion; b) la prestacion de apoyo a los insumos que, segun se sabe,
mejoran el rendimiento; ¢) la adopcidn de estrategias flexibles para la adquisi-
cién y la utilizacién de los insumos; y d) la vigilancia de los resultados. En este
capitulo se examinan las tres primeras medidas a nivel de la escuela, principal-
mente en la ensefianza primaria. La vigilancia de los resultados, que es un
complemento esencial de esas tres medidas, se trata en el Capitulo 6. El mejo-
ramiento de la calidad a nivel de la ensefianza superior se realiza cominmente
a través de mecanismos de financiamiento (véase el Capitulo 10).

Establecimiento de normas
Los gobiernos pueden mejorar los logros académicos estableciendo objetivos

de aprendizaje claros y normas estrictas para las materias basicas. Las normas
han dado buenos resultados en los sistemas escolares de paises industrializados
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como Alemania, Australia, Francia y Japén (Tuijnman y Postlethwaite 1994).
Las normas de rendimiento son importantes en todos los niveles de la ensefian-
za, pero se han descuidado con frecuencia en la ensefianza primaria. En muchos
paises, las normas para los niveles secundario y superior estan incorporadas en
los exdmenes de certificacion.

Muchos paises estdn comenzando a establecer normas de rendimiento al
nivel primario. Por ejemplo, la India ha fijado niveles minimos de aprendizaje
para las asignaturas de cada uno de los cinco grados de nivel primario. En
matematicas, por ejemplo, se espera que los alumnos de primer grado puedan
contar de 1 a 20 utilizando objetos e ilustraciones; el alumno competente de
cuarto grado reconoce y escribe los nimeros de 1.000 a 10.000 (NCERT 1994).

Las normas de rendimiento eficaces son resultado del consenso de los educa-
dores profesionales, los padres, los estudiantes y, con frecuencia, el proceso
politico. Los padres son los que mejor pueden determinar cudles son los conoci-
mientos y habilidades que desean que la escuela imparta a sus hijos, en tanto que
los educadores profesionales pueden aportar conocimientos técnicos esenciales
acerca de cudles son los objetivos de rendimiento apropiados desde el punto de
vista del desarrollo y las estrategias eficaces para lograr esos objetivos. En los
niveles secundario y superior, es preciso tener en cuenta la demanda de conoci-
mientos de los estudiantes. En la mayoria de los paises con sistemas eficaces de
normas sobre rendimiento, la creacion de consenso es parte del proceso de esta-
blecimiento de normas. El programa de reforma educacional de Jordania, que se
inici6 con una conferencia general sobre desarrollo educacional en 1987, incluia
un sistema participatorio para el establecimiento de normas nacionales.

El establecimiento de normas puede ser un proceso prolongado en los pai-
ses con poblaciones heterogéneas y con culturas regionales y étnicas distintas.
La delineacién cuidadosa de las materias basicas como aspecto central para el
establecimiento de normas sobre rendimiento puede ayudar a resolver las dife-
rencias entre grupos. También es importante tener presente el peligro de que las
normas minimas se conviertan en el maximo a que aspiran los profesores (Madaus
y Greaney 1985), cosa que parece haber ocurrido en Filipinas.

Apoyo de los insumos eficaces

Una vez determinados los objetivos de aprendizaje, entra en juego la “tecnologia”
del aprendizaje. El aprendizaje requiere cinco tipos de insumos:

B La capacidad y motivacién del alumno para aprender

B |a materia que se ha de aprender
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2 Un maestro que conoce la asignatura y es capaz de enseiiarla
= Tiempo para el aprendizaje
= Las herramientas necesarias para la ensefianza y el aprendizaje.

Las abundantes publicaciones sobre educacién demuestran que las inter-
venciones orientadas a aumentar las oportunidades de aprendizaje que propor-
ciona cualquiera de los insumos afectardn la cantidad y rapidez del aprendizaje
del alumno, especialmente a nivel primario y secundario y en los casos en que
el nivel inicial de insumos es bajo (Lockheed, Verspoor y colaboradores 1991).
En las publicaciones se proporciona ademds una enorme variedad de datos
especificos acerca de cada tipo de insumo y acerca de la forma en que se puede
suministrar, comenzando por el hogar.

Capacidad y motivacion de los estudiantes para aprender

La capacidad y motivacién de los estudiantes para aprender estdn determinadas
por la calidad del medio familiar y escolar, el estado de salud y nutricién del
estudiante y sus experiencias de aprendizaje previas, inclusive el grado de
estimulo por parte de los padres. La principal fuente de capacidad y motivacién
para aprender de los nifios es la familia, a través de las dotes genéticas y del
suministro directo de nutrientes, de atencion de la salud y de estimulo. Para los
nifios cuyas familias no pueden suministrar los insumos necesarios, los progra-
mas preescolares y escolares de salud y nutricién pueden servir de sustitutos. El
beneficio a largo plazo de las intervenciones durante los afios preescolares es
significativo. Los estudios que comparan los efectos de la influencia de la
escuela y la familia liegan a la conclusién de que mds del 60% de las diferencias
de rendimiento de los estudiantes se pueden atribuir a caracteristicas individua-
les y familiares (Lombard 1994; Bryant y Ramey 1987; Schaeffer 1987;
Schweinhart y Koshel 1986).

PROGRAMAS PREESCOLARES. Los programas que se concentran en el desa-
rrollo fisico, cognoscitivo y emocional de los nifios pequefios aumentan la
probabilidad de que se matriculen posteriormente en la escuela, mejoran su
rendimiento escolar y tienen beneficios mas amplios para el individuo y la
sociedad. Los datos obtenidos en Brasil, Estados Unidos, India, Peri y Turquia
demuestran que las intervenciones preescolares pueden aumentar la preparacién
para la escuela y reducir las deserciones y las repeticiones (Berg 1989; Chaturvedi
y colaboradores 1987; Myers y colaboradores 1985; Kagitcibasi, Sunar y Bekman
1987; Barnett 1992). Los primeros afios de vida son fundamentales para la
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formacion y el desarrollo de la inteligencia, la personalidad y el comportamiento
social, y los programas integrados de salud, nutricién y estimulo de las facultades
cognoscitivas dirigidos al nifio pequefio pueden hacer que los nifios
desfavorecidos comiencen la escuela en mejores condiciones. Los programas
preescolares deben vigilar el estado de salud del nifio, proporcionar suplementos
alimentarios cuando se necesitan y contar con planes de estudio, actividades y
materiales apropiados para la edad de los nifios a fin de estimular el desarrollo
cognoscitivo. Deben tener también una estructura que permita que cada nifio
reciba atencién todos los dias. Se debe fomentar la participacién de los padres y
de la comunidad (Young 1994). Los proyectos a que presta asistencia el Banco
Mundial estdn comenzando a incluir programas de este tipo. En Colombia, por
ejemplo, un proyecto ayuda a las mujeres a reparar y renovar sus casas a fin de
que puedan ofrecer servicios de guarderfa infantil para la comunidad. Un proyecto
en Bolivia ayuda a ampliar los servicios de guarderia infantil basados en el
hogar en las zonas urbanas y periurbanas pobres, y un proyecto en México
presta apoyo a un programa de educacién de los padres destinado a beneficiar a
los pobres de las zonas rurales y a los indigenas de los estados con el ingreso per
capita més bajo. En la India, se suministran servicios de salud, nutricién y
educacion temprana a mas de 12 millones de nifios de entre seis meses y seis
afios de edad.

PROGRAMAS DE NUTRICION Y SALUD. El hambre, la malnutricién crénica, la
carencia de micronutrientes, las infecciones parasitarias y los defectos de la
vista y el oido reducen el rendimiento escolar de los nifios (Levinger 1992;
Pollitt 1990). Se sabe actualmente que la mayoria de los nifios con malnutricién
y mala salud crénicas son capaces de rendir satisfactoriamente en la escuela si
se toman medidas para compensar sus deficiencias. (Las deficiencias graves de
la salud o la nutricién que causan alteraciones profundas en el cerebro o dafio
fisico irreversible no pueden remediarse tan facilmente.) Para muchos de los
problemas de nutricién y salud que afectan a los nifios, existen intervenciones
eficaces. seguras y relativamente baratas. Cuando los costos son mds elevados,
las intervenciones se pueden orientar especificamente a los pobres necesitados.

Los escolares que sufren simultineamente de malnutricién y mala salud
rinden menos y asisten con menos regularidad, lo que lleva a repeticiones de
curso y a deserciones. El suministro en la escuela de suplementos de vitamina
A, hierro y yodo y el suministro masivo a través de la escuela de medicamentos
para la eliminacién de lombrices son tal vez los métodos mds eficaces en
funcién de los costos para mejorar la capacidad de aprender de los nifios
mediante el mejoramiento de su nutricién y su salud. Estos remedios son
baratos y no es necesario que los que los administran tengan formacién médica,
pero la distribucién y la infraestructura logistica deben estar bien organizadas.
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La eliminacién de pardsitos cuesta menos de $1,50 por nifio por afio; los
suplementos de vitamina A, menos de $0,50; las tabletas de sulfato ferroso
para tratar la carencia de hierro, entre $2,00 y $4,00, y los suplementos de
yodo por via oral, menos de $0,50 (Bundy y colaboradores 1990; Banco
Mundial 1994b). La integracién de los programas puede reducir todavia mds
los costos, y los programas de educacién encaminados a modificar
determinadas précticas de nutricion y salud, o a aumentar los conocimientos
de los nifios, pueden complementar y a la vez sustentar las intervenciones a
mds corto plazo.

Es posible identificar a los nifios que tienen defectos de la vista o problemas
de oido utilizando simplemente escalas tipograficas y pruebas de “susurro”, a
un costo infimo. Se pueden proporcionar entonces anteojos y aparatos auditivos,
o los maestros pueden por lo menos trasladar a los nifios afectados a la parte
delantera de la sala de clases o adoptar otras medidas similares.

Los episodios de hambre afectan también la capacidad de los nifios de
prestar atencién y tienen asi efectos perjudiciales en el aprendizaje. Muchos
gobiernos mantienen grandes y costosos programas de alimentacion escolar. Se
puede mejorar la relacién costo-beneficio de esos programas destindndolos
especificamente a los pobres, ofreciendo desayunos o refrigerios antes de las
clases, en lugar de una comida mds grande mas adelante en la jornada, y
seleccionando alimentos enriquecidos o con alto contenido de micronutrientes
esenciales.

Un ndmero cada vez mayor de los proyectos a que presta asistencia el
Banco Mundial estan concebidos para mejorar la calidad de la ensefianza pri-
maria mediante intervenciones de nutricién y salud en la escuela. Un proyecto
en el Brasil apoya el mejoramiento del programa de alimentacién escolar, la
determinacién del estado de salud y de nutricién de los escolares, la integracién
de la salud y la nutricién en el programa de estudios, y programas piloto de
distribucion de suplementos de vitamina A y hierro en la escuela. Un proyecto
en Guinea estd estableciendo un programa nacional de eliminacidn de parasitos
y suministro de suplementos de yodo a través de las escuelas. Otro, en la
Republica Dominicana, estd prestando asistencia a la implementacion de un
programa de refrigerios escolares en las zonas urbanas pobres, un censo nacio-
nal de estatura de los alumnos de primer grado, una encuesta sobre carencias de
micronutrientes, y programas piloto de entrega de suplementos de hierro y
vitamina A en las escuelas.

PLANES DE ESTUDIO. El plan de estudio determina las materias que se han de
ensefiar y proporciona orientacién general acerca de la frecuencia y la duracién de
la instruccién. En algunos casos estd acompafiado de un programa de estudios
detallado que especifica con mds precision lo que se habra de ensefiar y lo que se
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habra de evaluar. Los planes de estudio y los programas escolares deben estar
estrechamente vinculados a las normas sobre rendimiento y la medicién de los
resultados. Normalmente el plan de estudio comprende menos materias en los
niveles inferiores y mas en los niveles superiores. A nivel primario, hay similitudes
generales a nivel internacional en cuanto a la importancia relativa que se atribuye
a unas ocho asignaturas principales; la lectura, la escritura y las matemadticas
constituyen el 50% del contenido principal (Benavot y Kamens 1989). Dentro de
cada materia, la extension, el orden cronolégico y la frecuencia de los subtemas
puede variar ampliamente entre paises y dentro de éstos. A nivel secundario, los
paises difieren en cuanto al nimero de asignaturas que se ensefian, el equilibrio
entre las materias de cardcter general y profesional, la designacién de asignaturas
obligatorias y facultativas, y el orden cronolégico de éstas.

Las variaciones nacionales entre sistemas de educacion relativamente satis-
factorios demuestra claramente que no hay un plan de estudio unico apropiado
para todos o la mayoria de los paises de ingreso bajo y mediano. Las variaciones
deliberadas entre paises y dentro de éstos se deben a diferencias en cuanto a los
resultados deseados, las teorias de instruccién y las condiciones locales. Esas
diferencias pueden afectar no sélo las asignaturas que se ensefian sino también
el momento en que se introducen y el tiempo durante el cual se dictan. Por
ejemplo, las escuelas de Burundi tienen relativamente menos horas de instruccién
y hacen mas hincapié en el lenguaje y las matematicas que las de Kenya, en que
el afio escolar es mds largo, abarca mds asignaturas y hace hincapié en las
ciencias (Eisemon y Schwille 1991; Eisemon, Schwille y Prouty 1989). En el
Japon, la ensefianza de matematica avanzada, inclusive estadistica, se introduce
en sexto grado y se ensefla precélculo y cilculo en los grados séptimo a noveno,
en tanto que en los Estados Unidos esas materias se ensefian en los grados
undécimo y duodécimo.

Hay otro tipo de variacién no deliberada de los planes de estudio: la discre-
pancia entre el plan oficial y el que se aplica realmente en las escuelas y las
aulas. Esta variacion tiene dos causas principales. La primera es técnica: en
muchos paises, los sistemas educacionales, las escuelas y las aulas no pueden
proporcionar los ingredientes esenciales para el aprendizaje, a saber, un maes-
tro capaz de dictar la asignatura, tiempo para aprender, y los instrumentos
necesarios para la ensefianza y el aprendizaje. En segundo lugar, distintos
incentivos (o desincentivos) pueden afectar el niimero de horas que los maes-
tros o los estudiantes estdn en la escuela y la atencion que se presta a determina-
dos temas. Los costos de oportunidad del tiempo de los estudiantes y los maestros
son el principal desincentivo para cumplir las normas oficiales sobre tiempo de
instruccién. La desercién escolar en Ghana era mayor cuando alcanzaban su
punto maximo los costos directos e indirectos para la familia de la asistencia de
los nifios a la escuela: los costos directos durante épocas de hambruna y los
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indirectos durante el apogeo de la temporada agricola. En Jamaica, el ausentismo
escolar es mas alto los dias de mercado. El ausentismo de los profesores puede
deberse a que tienen empleos miiltiples o tienen que viajar distancias largas
para llegar a las escuelas a que estdn asignados. Los exdmenes de seleccién
proporcionan un fuerte incentivo para dejar de lado ciertas asignaturas en favor
de las que son objeto de los exdmenes. Por ejemplo, en Jamaica los estudiantes
de quinto y sexto grado dedican un tiempo desproporcionado a estudiar listas de
vocabulario y problemas de matemadticas para prepararse para ¢l examen comiin
de ingreso a la ensefianza secundaria, en desmedro de otras asignaturas no
comprendidas en ese examen.

El desarrollo de los nifios y nifas se ve afectado por muchos aspectos del
medio escolar, como los planes de estudio y los materiales did4cticos. Aun-
que la mayoria de los paises tienen planes de estudio nacionales en que se
procura que nifios y nifias reciban ensefianza en las mismas materias, se
siguen dictando cursos diferenciados segiin el sexo en muchas escuelas. Sue-
le haber més nifios que nifias en los cursos de matemdticas, ciencias y mecd-
nica, en tanto que en muchos paises ocurre lo contrario en las clases de
economia doméstica. Es posible. en consecuencia, que las nifias tengan malos
resultados en las pruebas cuantitativas, lo que desalienta las expectativas de
logro académico (Martin y Levy 1994). Un sesgo marcado en los planes de
estudio hacia conocimientos mal remunerados para las nifias, como la costura,
el tejido y las tareas de secretarfa, puede también influir mucho en el empleo
futuro de éstas y limitar el acceso de las mujeres a empleos mejor remunerados
(Herz y colaboradores 1991).

Se ha observado que los libros de texto y otros materiales de ensefianza de
muchos paises tienen un sesgo pronunciado en que se muestra a las mujeres
como admiradoras pasivas e impotentes, capaces de desempefiar solamente
funciones tradicionales. Se presenta en cambio a los hombres como inteligentes
y capaces de trabajar en muchos campos interesantes y rentables (Recuadro
4.1). Estos mensajes pueden reforzar los estereotipos negativos y desalentar a
las nifias de que se vean a si mismas como buenas estudiantes, inteligentes, o
capaces de dedicarse a ocupaciones distintas de las tradicionales (Herz y cola-
boradores 1991).

Muchos planes de estudio de nivel primario comprenden demasiadas
materias, lo que reduce el tiempo disponible para impartir los conocimientos
lingiifsticos y aritméticos basicos. Ademads, muchos planes de estudio re-
quieren la ensefianza de varios idiomas (el idioma nativo, el idioma de
instruccidn nacional o regional, el idioma metropolitano, etc.). El aprendizaje
es mds eficaz, y se ahorra tiempo si en los primeros grados la instruccién se
imparte en el idioma nativo del nifio. Este método permite que se adquiera
un dominio del primer idioma y promueve el desarrollo cognoscitivo
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RECUADRO 4.1 LAS DIFERENCIAS
BASADAS EN EL GENERO EN LOS
LIBROS DE TEXTO

Desde mediados de los afios setenta,
la presion de los padres sobre los
editores ha llevado a que se reduzcan
las diferencias basadas en el género
en los libros de texto en los paises
industrializados, pero en los paises en
desarrollo la situacion ha cambiado
poco (Stromquist 1994). En un estudio
realizado en Zambia se observé que los
libros de texto trataban sistematicamente
las actividades de los hombres como
admirables, pero las mujeres, si
figuraban de alguna forma, se
mostraban en funciones domésticas y
se las presentaba como estupidas,
ignorantes y pasivas (Hyde 1989). En
un analisis de los libros de texto
estatales y comerciales de Costa Rica
hecho en 1985 se encontrd que el 75%
de las imagenes eran de hombres y el
25% de mujeres. Los hombres se
presentaban generalmente como
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figuras histéricas, dedicados a
actividades intelectuales o a la agricul-
tura y la ganaderia, en tanto que
normalmente se mostraba a las muje-
res realizando tareas domésticas y
dedicadas al cuidado de los nifios. En
un cuento, una pobre vendedora calle-
jeradeja caer su canasta mientras hace
planes para el futuro. El texto “;,Qué
deberia hacer esta mujer en lugar de
sofiar con las posibilidades para el
futuro?” tiene connotaciones negativas
para laimaginacion de la mujer. Costa
Rica ha introducido desde entonces
una nueva serie de libros en un esfuerzo
por reducir la discriminacion (Gonzalez-
Suarez 1987; Lockheed, Verspoor y
colaboradores 1991). Se han
encontrado estas discrepancias en la
representacion de hombres y mujeres
en los libros de texto en toda la gama
de regiones y culturas, por ejemplo, en
Arabia Saudita, Colombia, Egipto,
India, Kuwait, Libano, Qatar, Tunez y
Yemen (Lockheed, Verspoor y cola-
boradores 1991; Stromquist 1994).

apropiado necesario para aprender un segundo idioma (Dutcher 1994). Una
vez que se ha adquirido un conocimiento sélido del primer idioma, se puede
aprender el idioma nacional, regional o metropolitano en los grados
superiores de primaria como preparacidn para la ensefianza secundaria. Sin
embargo, la produccién de libros de texto en los idiomas nativos puede
aumentar los costos de la educacion.

El “capital lingiiistico”, es decir, la capacidad de hablar, leer y escribir en
uno o mas idiomas, es un aspecto importante del capital humano. La formacién
del capital lingiiistico empieza temprano, con el desarrollo de la fluidez oral en
el idioma nativo. El desarrollo del capital lingiiistico en el idioma nativo continia
en la escuela y en otros sitios. Sin embargo, el idioma nativo de la mayoria de
los grupos minoritarios pobres no es el idioma dominante ni el que habla la
mayoria en el pais. El hecho de no conocer el idioma dominante puede limitar
las oportunidades de capacitacién y la movilidad en el empleo y reducir por
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ende los ingresos y las oportunidades de escapar de la pobreza de las personas.
En consecuencia, existe un incentivo basado en el mercado de trabajo para
aprender el idioma dominante (Chiswick 1991; Chiswick y Miller 1995).

Aunque el plan de estudio de la educacién primaria es relativamente unifor-
me en todos los paises, el de la secundaria suele variar en cuanto a la duracion
(de dos a seis afios), al uso de programas de internados, a la diferenciacién por
grupos (ciencias, formacion pedagdgica, ensefianza profesional, etc.) y al nd-
mero de cursos ofrecidos (entre 10 y 200). La ensefianza de las ciencias y la
educacidn profesional plantean cuestiones espectalmente complejas debido ala
importancia que se les atribuye y a su costo.

La ensefianza de las ciencias es importante para el desarrollo econémicoy
se estd incorporando cada vez més en los planes de estudio. Los cursos
avanzados de ciencias requieren laboratorios y equipo costosos y la formacién
de profesores de ciencias es cara. Muchos paises consideran que todos los
cursos de ciencias de la enseflanza secundaria, tanto de primer ciclo como de
segundo, son “avanzados” y limitan el acceso a ellos. En Filipinas, por ejemplo,
sélo se ensefia ciencias en escuelas especiales. Sin embargo, como se ha
reconocido en los paises de la OCDE, la instruccién basada en el laboratorio no
es esencial para la ensefianza de las ciencias al nivel primario o secundario de
primer ciclo. Una vez que se reduce o elimina el uso de laboratorios, los
costos de la ensefianza de las ciencias ya no son mucho mas altos que los de
otras materias, como se ha demostrado en Dinamarca. Esto significa que no es
preciso restringir la ensefianza de una materia bdsica en razén de su costo. Es
importante con todo que los alumnos de los niveles inferiores trabajen con
objetos concretos sencillos y empiecen a usar graficos porque necesitan més
ayuda para la conceptualizacién que los estudiantes de mas edad.

El mejor lugar para impartir conocimientos profesionales y técnicos des-
pués de la educacién general es el lugar de trabajo. El sector privado debe
participar directamente en el suministro, financiamiento y gestion de las escue-
las profesionales. En la ensefianza secundaria, la educacién profesional y la
general se estan aproximando a medida que asignaturas como ciencias, tecnolo-
gia, matematicas e inglés se afiaden al plan de estudio profesional y que la
ensefianza secundaria general incluye cada vez més conocimientos de tecnolo-
gia bdsica. Esta convergencia aiin no se ha evaluado desde el punto de vista de
los resultados en el mercado de trabajo. Se ajusta, sin embargo, a la tendencia
hacia mercados de trabajo en rapida evolucidn que atribuyen mayor importan-
cia a la posibilidad de capacitacion. Es también coherente con comparaciones
anteriores que demostraron claramente que la rentabilidad social de la inver-
sién en educacién secundaria profesional muy especializada era menor que la
de la inversién en educacién secundaria general, en gran parte debido a los
costos mucho mds altos de la primera (Psacharopoulos 1989).
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Las politicas de reforma de los planes de estudio generalmente se centran en
la modificacién del plan previsto: el tipo de cursos que se ofrecen, el nivel en
que se han de introducir y su duracién. Por ejemplo, en Malawi se introduce la
educacién sanitaria ya en el segundo grado y la reforma estructural y de los
planes de estudio de la ensefianza realizada en Kenya a mediados de los afios
ochenta introdujo varias asignaturas nuevas, con lo que se elevé a 13 el niimero
objeto de exdmenes al final del primer ciclo. Sin embargo, es probable que las
reformas de los planes de estudio que se centran en la revisién de los cursos y
calendarios sin revisar al mismo tiempo las normas y directrices, los materiales
de ensefianza, las practicas docentes y los incentivos proporcionados por las
pruebas y los exdmenes tengan poco efecto.

Muchos paises han adoptado un enfoque en dos niveles para la reforma de
los planes de estudio. Se establecen primero las normas sobre rendimiento del
aprendizaje y se miden los resultados mediante exdmenes o evaluaciones na-
cionales. Se fomenta luego, dentro del plan de estudio general, la variacién
local en el uso de los materiales, los métodos de ensefianza y la asignacidn del
tiempo. En Kenya, por ejemplo, existe un plan nacional pero las escuelas
determinan el idioma de instruccién en los primeros cuatro grados de primaria.
En la India, el Departamento de Educacién ha elaborado un programa de estu-
dios basado en la competencia, que gira en torno al concepto de niveles mini-
mos de aprendizaje, pero los estados y distritos son responsables de adaptar los
materiales y la formacién pedagégica a las condiciones locales.

¢Cudles son los insumos necesarios?

Hay varias politicas y practicas, elegidas para adaptarse a las circunstancias
locales, que pueden producir una ensefianza eficaz. En los pafses de ingreso
bajo y mediano, las caracteristicas de la escuela y del aula explican sélo alrede-
dor del 40% de las diferencias de rendimiento; el resto, como se ha sefialado
antes, debe atribuirse a caracteristicas individuales y familiares que normal-
mente no se prestan a intervenciones a nivel de la escuela.

Los andlisis recientes de lo que se ha escrito sobre las correlaciones del
aprendizaje en los paises de ingreso bajo y mediano revelan que los efectos mas
sistematicamente positivos corresponden al conocimiento de la asignatura por el
profesor, el tiempo de instruccion, los libros de texto y los materiales de ensefian-
za (Fuller y Clarke 1994; Lockheed, Verspoor y colaboradores 1991; Harbison y
Hanushek 1992; Vélez, Schiefelbein y Valenzuela 1993). Los insumos en esas
categorias tendrian la primera prioridad para el gasto. Sin embargo, 1a composi-
cién exacta del conjunto de insumos y su importancia relativa en una escuela
determinada variaran mucho segiin las condiciones locales. Por ejemplo, un estudio
reciente de los resultados de las pruebas de lectura en 25 paises (Postlethwaite y
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Ross 1992) determiné que de 56 insumos examinados s6lo 11 habian contribuido
al aprendizaje en por lo menos tres de los cuatro paises en desarrollo incluidos
(Hungria, Indonesia, Trinidad y Tabago y Venezuela).

En muchos pafses, los sistemas de educacién han establecido la practica de
invertir en insumos que aumentan el acceso (por ejemplo, contratacién de mas
profesores a fin de reducir el tamafo de la clase) en lugar de en otros que
producen un efecto demostrable de mejora del aprendizaje (Hanushek 1994).
Sin embargo, los insumos como las clases mds pequefias y la remuneracién mas
alta de los profesores en razén de su antigiiedad y sus calificaciones académicas
se citan con menos frecuencia en los trabajos de investigacién y es posible en
consecuencia que merezcan una prioridad inferior (Grafico 4.1). Ademds, los
insumos caros, como los laboratorios, no son eficaces.

CONOCIMIENTOS Y COMPETENCIA DE LOS DOCENTES. El conocimiento que
tienen los docentes de la asignatura, uno de los resultados previstos de la forma-
cion anterior al servicio, tiene una relacién estrecha y sistemadtica con el rendi-
miento de los alumnos. Los profesores con un conocimiento més profundo de la

GRAFICO 4.1 FACTORES DETERMINANTES DE LA EFECTIVIDAD DEL APRENDIZAJE EN EL
NIVEL PRIMARIO

Porcentaje de estudios que indican un efecto positivo
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Nota: Los estudios abarcan mds de 25 paises.
Fuente: Fuller y Clarke 1994.
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asignatura y con mayor competencia lingiiistica verbal y escrita tienen alumnos
con mejor rendimiento (Lockheed, Verspoor y colaboradores 1991; Harbison y
Hanushek 1992, respecto del Brasil; Ross y Postlethwaite 1989, respecto de
Indonesia; Warwick y Reimers 1992, respecto del Pakistan; Bashir 1994, respec-
to de la India). Tanto en el Brasil como en el Pakistdn, el conocimiento de la
asignatura y la educacién formal de los propios docentes tenfan mas repercusio-
nes en el rendimiento de los alumnos que la formacién anterior al servicio (Warwick
y Reimers 1992). Los estudios indican que en muchos paises el nivel general de
conocimientos pertinentes es insuficiente en el nivel primario. Por ejemplo, en la
India menos de la mitad de los maestros de cuarto grado pudo responder correc-
tamente al 80% de las preguntas de las pruebas de conocimientos de matematicas
de su curso (Bashir 1994). Tal vez sea necesario revisar el plan de estudio de la
educacién anterior al servicio a fin de hacer hincapié en el conocimiento de la
asignatura. El conocimiento pedagégico del maestro estd relacionado con su
conocimiento de la materia. Aunque no hay una practica pedagdgica concreta que
sea universalmente eficaz, los docentes con un amplio repertorio de técnicas de
ensefianza son al parecer més eficaces que los que cuentan con un repertorio
limitado.

La estrategia mas eficaz para asegurar que los profesores tengan un conoci-
miento adecuado de la asignatura consiste en contratar personal debidamente
capacitado cuyos conocimientos se hayan evaluado. La evaluacién de los
resultados del aprendizaje en la ensefianza superior, incluida la formacién pe-
dagdgica, es tan importante como en los niveles primario y secundario. De
hecho, se suele poner a prueba el conocimiento de la asignatura de los profeso-
res de ensefianza secundaria y superior, pero no de los docentes primarios. Hay
algunas excepciones, como México, donde el conocimiento de los profesores
estd relacionado con la remuneracion en todos los niveles de ensefianza. Harbison
y Hanushek (1992) sugieren que se establezca un examen nacional docente,
sobre la base de sus conclusiones respecto del Brasil y otros paises. Como
minimo. la contratacién de los maestros primarios y secundarios podria ser mas
similar a la de los profesores de la ensefianza superior, que se basa casi total-
mente en el conocimiento de las asignaturas pertinentes, como ocurre en Fran-
ciay el Jap6n, donde la contratacién es sumamente selectiva.

La formacidn en el servicio permanente y bien concebida es otra estrate-
gia para mejorar el conocimiento de los docentes de la asignatura y las pric-
ticas pedagégicas conexas. Entre los elementos reconocidamente eficaces de
formacion en el servicio se cuentan la presentacion de nuevas teorias o técni-
cas, las demostraciones de su aplicacidn, la prictica, el intercambio de infor-
macion, y el entrenamiento continuado (Joyce y Showers 1985, 1987, 1988;
Joyce, Hersh y McKibbin 1983; Joyce 1991). Como lo indican esos elemen-
tos, la formacidn en el servicio es mas eficaz cuando esta directamente vincu-
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lada a la practica en el aula (Walberg 1991; Nitsaisook y Anderson 1989) y
cuando la imparte el jefe de docentes (Raudenbush, Bhumirat y Kamali 1989).
El efecto de la formacién en el servicio sobre el rendimiento de los estudian-
tes ha quedado demostrado en el programa Escuela Nueva de Colombia
(Colbert, Chiappe y Arboleda 1993), en la enseflanza de las ciencias en Fili-
pinas (Lockheed, Fonacier y Bianchi 1989) y en la ensefianza de las matema-
ticas en Botswana (Fuller, Hua y Snyder 1994). Los programas de educacién
a distancia para la formacién pedagdégica en el servicio (y anterior al servicio)
suelen ser mas eficaces en funcién de los costos que los programas de ense-
fianza en internados. Por ejemplo, en Sri Lanka, los programas de educacién
a distancia de hasta cuatro afios de duracién tienen una eficacia mas de cinco
veces mayor en funcién de los costos que los programas de dos afios en
institutos pedagdgicos o escuelas normales superiores (Nielsen y Tatto 1991).
En Botswana, la formacion en el servicio es un modo mas eficiente de aumen-
tar el rendimiento que la reduccidén del tamaiio de la clase o el suministro de
materiales de lectura suplementarios (Fuller, Hua y Snyder 1994).

TIEMPO. La cantidad de tiempo dedicado efectivamente al aprendizaje se
relaciona sistemdticamente con el rendimiento. La dedicacién de mds tiempo a
las asignaturas incluidas en el plan de estudio da como resultado un aumento
del aprendizaje y una reduccién de las variaciones entre niveles de rendimiento
(Stevenson y Baker 1991; McKnight 1971). A nivel internacional se prevé que
el afio escolar tenga un promedio de 880 horas de instruccion anual en la
enseflanza primaria. Sin embargo, en los paises de ingreso bajo y mediano la
duracién oficial del afio escolar en la ensefianza primaria es menor que en los
paises industrializados. Ademds, los estudiantes de los pafses de ingreso bajo y
mediano pasan mucho menos tiempo recibiendo instruccién que los de los
paises de la OCDE, como consecuencia de los cierres imprevistos de las escuelas,
las ausencias de profesores y alumnos y otras perturbaciones varias (Lockheed,
Verspoor y colaboradores 1991).

La primera estrategia para aumentar la cantidad de tiempo de instruccién es
prolongar la duracién del afio escolar oficial, si es considerablemente inferior a la
norma. Sin embargo, nada garantiza que las escuelas pondran en préctica el afio
escolar oficial, especialmente si no se tienen en cuenta las condiciones locales que
pueden afectar la participacion de profesores y alumnos. En muchos paises, se permite
a las escuelas o regiones programar en forma flexible la jornada, la semana o el afio
escolar a fin de ajustarse a las variaciones de la demanda vinculadas al estado del
tiempo, las temporadas agricolas, las fiestas religiosas y las tareas domésticas de los
nifios. Esta estrategia ha resultado eficaz tanto en los programas no formales de
educacidén bésica como en los programas formales a que presta apoyo €l Banco
Mundial en Bangladesh, Colombia, Costa Rica y Ecuador. Una segunda estrategia
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para aumentar el tiempo de aprendizaje consiste en asignar tareas para hacer en el
hogar. Este método ha resultado eficaz en los paises de la OCDE.

INSTRUMENTOS Y TECNOLOGIA. Los materiales de ensefianza comprenden
toda la variedad de instrumentos didacticos, desde la tiza hasta las computadoras.
Después de las pizarras y la tiza, los libros de texto son el material de instruc-
cién mas comin y mas importante en la mayoria de los paises. La disponibili-
dad de materiales de ensefianza a todos los niveles en los pafses de ingreso bajo
y mediano es limitada, especialmente al nivel primario. En algunos paises los
libros de texto estdn complementados por bibliotecas, otros materiales impre-
sos y gréaficos, audiocasetes, peliculas, aparatos de radio y television y
computadoras (Lockheed, Middleton y Nettleton 1991). Especialmente impor-
tante para mejorar el nivel de lectura es el suministro de materiales suplementa-
rios, ya que la lectura voluntaria y el uso de bibliotecas, conjuntamente con la
educacion de los maestros, estan correlacionados con los resultados en este
aspecto (Lundberg y Linnakyla 1992; Postlethwaite y Ross 1992). De alli la
importancia de las bibliotecas en el Grifico 4.1.

Casi todos los estudios de los libros de texto de los paises de ingreso bajo y
mediano demuestran que los libros tienen un efecto positivo en el rendimiento
de los alumnos (Heyneman, Farrell y Sepilveda-Stuardo 1978; Fuller y Clarke
1994). Ademas, se ha determinado que la instruccion interactiva por radio tiene
un efecto positivo y eficaz en funcidén de los costos en el aprendizaje de mate-
maticas, ciencias e inglés en el nivel primario en Bolivia, Honduras, Lesotho y
Papua Nueva Guinea (Tilson 1991).

Las nuevas tecnologias podrdn aumentar la eficiencia de la educacién me-
diante programas de computadoras que mejoren el rendimiento de los estudiantes
y nuevos medios de suministrar instruccién y recursos educacionales a las pobla-
ciones subatendidas. Las computadoras mejoran el rendimiento y las actitudes de
los alumnos en todos los niveles (Thompson, Simonson y Hargrave 1992) y se
han llevado a cabo experimentos en pequefia escala con instruccién basada en
computadoras en varios paises de ingreso bajo y mediano, entre ellos Chile,
México y Filipinas. En los paises industrializados, se estdn realizando novedosas
combinaciones de tecnologias en los niveles primario y secundario para aumentar
la eficacia de la instruccién. El uso de sistemas de instruccion inteligentes, de CD-
ROM, de medios multiples y otras aplicaciones ha mejorado el rendimiento de los
alumnos en todas las disciplinas (Sivin-Kachala y Bialo 1994), desde los progra-
mas preescolares hasta las clases de preparacion para la universidad. Las tecnolo-
gias de radio y television permiten que los profesores con conocimientos especia-
lizados (como los de japonés o de ruso) y los recursos educacionales (como las
bibliotecas de acceso electrénico) lleguen mads alld de los limites tradicionales de
las aulas y las escuelas. Los profesores pueden llegar a los alumnos por medio de
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la televisién interactiva, teleconferencias, conferencias por computadora,
audiograficos, sistemas de transmision de voz y datos, pizarras electrénicas
compartidas y ldpices luminosos, fax, correo aciistico, tableros de anuncios en
computadoras y correo electrénico. Los sistemas de transmisién incluyen satélites,
sistemas de microonda, de fibra 6ptica y de cable interactivos, y microcomputadoras
conectadas a las redes locales e internacionales.

A nivel terciario, la tecnologia puede sustituir, al menos en parte, a los
profesores. Por ejemplo, los cursos por correspondencia y las universidades a
distancia pueden aumentar la eficacia en funcion de los costos. La tecnologia de
satélites y de computadoras permite transmitir cursos interactivos de alta calidad
directamente a los lugares de trabajo, en cooperacién con las empresas que
desean mejorar los conocimientos de sus empleados. Los estudiantes ahorran
tiempo considerable que les tomaria el traslado de ida y vuelta a la escuela y no
dejan de percibir ingresos al interrumpir el empleo para conseguir un titulo mas
avanzado. Por ejemplo, en los Estados Unidos, la National Technological
University (NTU) ofrece anualmente 1.000 cursos de nivel de maestria via
satélite a mas de 100.000 estudiantes regulares y de educacién permanente. El
consorcio de ensefianza de la NTU comprende 43 universidades acreditadas y
mas de 200 empresas (National Technological University 1994). Este modelo
se estd copiando para proporcionar instruccién a distancia tanto en paises
industrializados como en desarrollo.

Aun en los paises industrializados, muchos programas que emplean tecnolo-
gia educacional estin todavia en una etapa experimental y dependen de donaciones
para su financiamiento. Los costos iniciales son generalmente altos y los de
adici6n de nuevos usuarios son bajos, pero todos estan estrechamente vinculados
a la idiosincrasia de las distintas tecnologias y a la calidad y disponibilidad de
infraestructura de telecomunicaciones local. Por regla general, esos programas
dependen de conexiones de telecomunicaciones fiables y de alta calidad (Derfler
1992), que raras veces existen en los paises en desarrollo. Incluso cuando los
programas son técnicamente viables, los paises de ingreso bajo y mediano pueden
carecer del apoyo pedagdgico y técnico experimentado necesario para aplicarlos
con éxito. La necesidad de utilizar los escasos recursos para otros materiales
didécticos y para mejorar los programas educacionales existentes, junto con la
falta de apoyo institucional y de informacién sobre tecnolog{as apropiadas, durables
y eficaces en funcién de los costos, han limitado el empleo en gran escala de
tecnologia educacional avanzada en muchos pafses de ingreso bajo y mediano. Si
no se incrementa el uso de esa tecnologia se corre el riesgo de aumentar todavia
mids la diferencia entre esos paises y los industrializados.

El Banco Mundial ha apoyado los esfuerzos de los gobiernos para disefiar,
imprimir y distribuir libros de texto en forma interna. Actualmente en los
proyectos del Banco Mundial se suelen incluir fondos para libros de texto; éstos
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representaron el 6% de todos los préstamos para educacién en los ejercicios de
1990 a 1994, en comparacion con el 3% diez afios antes. El financiamiento para
libros de texto estd desglosado actualmente en fondos para elaboracién, pro-
duccién, distribucién y uso. La elaboracién de los libros de texto debe estar
estrechamente vinculada a la de los programas de estudios. Es mejor dejar la
gestién de la produccidn y la distribucién a cargo del sector privado, aunque los
gobiernos necesitan ayuda en materia de normas sobre adquisiciones y medidas
para asegurar la calidad. La utilizacién eficaz de los libros de texto requiere el
adiestramiento de los profesores en el uso de los nuevos libros y el suministro
de manuales. Algunos gobiernos han proporcionado también conjuntos de
materiales did4cticos, como graficos murales, juegos, modelos anatémicos y
estuches de experimentacién cientifica. En México, por ejemplo, se han sumi-
nistrado esos materiales en dos proyectos consecutivos de educacién primaria
ejecutados con asistencia del Banco Mundial; los materiales del segundo pro-
yecto se modificaron sobre la base de la experiencia obtenida con el primero.

Flexibilidad en el suministro de insumos

El establecimiento de normas y el apoyo de los insumos eficaces son medidas
importantes para mejorar el nivel de instruccién. Todavia mds importante es la
flexibilidad para decidir localmente cémo combinar y administrar los insumos
suministrados a las escuelas y otras instituciones educacionales. Los gobiernos
pueden fomentar esa flexibilidad a través de sus métodos de suministro de los
insumos y estimulando las condiciones que se ha demostrado que promueven el
aprendizaje de los alumnos. Los gobiernos han empleado principalmente dos
estrategias para suministrar insumos a las escuelas y a las instituciones de
ensefianza superior, y ambas han recibido apoyo del Banco Mundial. La prime-
ra ha sido el suministro directo de insumos. La experiencia demuestra que si se
los proporciona en forma centralizada, los insumos no se utilizan a menos que
se ajusten a las condiciones locales, que los maestros sepan cémo utilizarlos, y
que las politicas relacionadas con su uso no actien como desincentivos. La
segunda estrategia ha consistido en hacer transferencias presupuestarias para
permitir que las escuelas y otras instituciones compren lo que es més adecuado
para las condiciones locales existentes.

No existe un conjunto tnico de insumos que pueda considerarse “el mds
eficaz” o el mejor en funcién de los costos para todas las escuelas o para todas
las condiciones preexistentes, y es dificil especificar por anticipado qué dard
resultado en una situacion determinada. El personal de la escuela es el que
conoce mds de cerca las condiciones preexistentes y el que estd en mejores
condiciones para seleccionar el conjunto de insumos mds apropiado. Aunque
no se hayan delegado facultades presupuestarias en ese personal, sus conoci-
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mientos se pueden aprovechar para adaptar los conjuntos de insumos a las
condiciones locales. En Jamaica, el Banco Mundial est4 prestando apoyo a una
reforma amplia de la educacién secundaria, que incluye la revisién del plan de
estudio de los grados séptimo a noveno, la capacitacion de los docentes en los
objetivos del plan, el suministro de instrumentos y tecnologia para su aplica-
cién y la evaluacion del aprendizaje de los alumnos en las asignaturas bésicas.
Antes de recibir los materiales diddcticos para una asignatura bdsica, el perso-
nal escolar confecciona un inventario de los materiales de que ya dispone la
escuela, y sélo se proporcionan los que faltan. Ello permite reducir considera-
blemente los costos en relacién con la alternativa de proporcionar todos los

materiales a todas las escuelas.

RECUADRO 4.2 UNA POSIBILIDAD
PROMETEDORA: LA FUNCION
RECTORA DE LA ESCUELA

Las caracteristicas de las escuelas
que tienen importancia para lograr un
buen rendimiento giran en torno a su
administracion. Las instituciones de
ensefianza eficaces de los paises
industrializados tienen una adminis-
tracién capaz de asegurar la disponi-
bilidad de recursos, de comunicar una
vision de la escuela que incluye altas
expectativas respecto de los estudian-
tes y un entorno ordenado, y de pro-
porcionar orientacién pedagdgica y
apoyo a los maestros. No es necesa-
rio que ese apoyo incluya la plena
autonomia respecto del presupuesto,
el plan de estudio o el personal.

A nivel institucional, el personal
docente debe fomentar condiciones
de ensefianza que han demostrado
que promueven el aprendizaje. Los
alumnos de los profesores que tienen
grandes expectativas respecto de sus
estudiantes y ofrecen recompensas e
incentivos por el rendimiento acadé-
mico aprenden mas. Ademas, cuan-

do los métodos de ensefianza respon-
den al estilo de comportamiento y de
aprendizaje de los estudiantes y cuan-
do las clases mantienen la discipli-
na de manera de disponer de mas
tiempo para el aprendizaje, el
rendimiento de los estudiantes
generalmente es mayor.

Los gobiernos pueden fomentar la
funcion rectora de las escuelas y las
condiciones de ensefianza propicias
para el aprendizaje velando por que
esos factores tengan prioridad en lo
relativo a la seleccion y la capacita-
cién de maestros, directores y admi-
nistradores de escuela y sean objeti-
vos centrales de las actividades de
supervisiéon, inspeccion y apoyo
(Brookover y Lezotte 1979; Brubaker
y Partine 1986; Carter y Klotz 1990;
Chubb y Moe 1990; Dalin 1992;
Frederick 1987; Gibbs 1989; Hallinger
1989; Joyce, Hersh y McKibbin 1983;
Levine 1990; Levine y Lezotte 1990;
Lezotte y colaboradores 1980; Lezotte
y Bancroft 1985; Purkey y Smith
1983; Scheerens y Creemers 1989;
Smith y Andrews 1989; Steller 1988;
Wynne 1980).
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En algunos paises, las escuelas estan autorizadas para tomar decisiones
respecto de los planes de estudio y los libros de texto, pero no del presupuesto
ni del personal. En la mayoria de los paises de ingreso alto los profesores y las
escuelas seleccionan los libros de una lista aprobada. Esta practica se estd
introduciendo gradualmente en otras partes, en especial en las economias en
transicién de Europa y Asia central. S6lo en unos pocos casos tienen los
funcionarios escolares plena autonomia y atribuciones sobre todos los aspectos
criticos de la administracion escolar, a saber, el presupuesto, el plan de estudio
y el personal docente. Sin embargo, tampoco esta practica da necesariamente
por resultado un aumento del rendimiento de los alumnos. Las evaluaciones
preliminares de la administracién basada en la escuela en los Estados Unidos y
el Canada no indican ningtin efecto, ni positivo ni negativo, de esta reforma
sobre el rendimiento (Summers y Johnson 1994; GAO 1994). Un método més
prometedor, ensayado hasta ahora sélo en los paises industrializados, es la
asignacion a las escuelas de una funcién rectora que asegura un clima propicio
para el aprendizaje (Recuadro 4.2). Atin mds ficil de lograr es la asignacién de
los mejores directores a las escuelas mds necesitadas, como las escuelas rurales
de grados muiltiples y las escuelas situadas en los barrios de tugurios urbanos.

Muchos sistemas de educacion de los paises de ingreso bajo y mediano son
rigidos y estan administrados en forma centralizada; por ejemplo, la seleccién y
compra de libros de texto se hace en forma central y se imparte orientacién
centralizada acerca de la instruccidn en la sala de clases. A pesar de ello, muchas
escuelas gozan de una considerable autonomia de facto, al menos con respecto al
método de instruccidn, si no con respecto a la distribucién del personal docente.
No obstante, los vinculos administrativos y de supervisién son generalmente
débiles y los profesores trabajan aislados, especialmente en las escuelas peque-
fias. La consecuencia de ese aislamiento es que no se cumple el plan de estudio, se
reduce el tiempo de instruccion y no se utilizan los instrumentos para la ensefianza.
Se necesitan tres elementos para superar esos problemas: un consenso local sobre
los resultados deseados, profesionalismo entre los maestros y autonomia de las
escuelas. Esos tres factores se combinan para hacer que la escuela y su personal
docente respondan ante los padres y las comunidades de los resultados obtenidos
en el contexto de los indicadores nacionales o regionales de rendimiento, como
los exdmenes y las evaluaciones del aprendizaje.






SEGUNDA PARTE

Seis reformas esenciales

S E PUEDE HACER frente a los problemas de la educacion descritos
en el Capitulo 2 si se introducen reformas acordes con la modificacion del
financiamiento y la administracién de la educacién indicadas en los Capitulos 3
y 4. Hay seis reformas que, aplicadas en forma conjunta, contribuirdn en buena
medida a que los paises de ingreso bajo y mediano puedan resolver los proble-
mas de acceso, equidad, calidad y rapidez de la reforma que experimentan
actualmente. Esas reformas consisten en dar mas prioridad a la educacién;
prestar atencién al rendimiento; concentrar eficientemente la inversion piiblica
en la educacion basica y recurrir en mayor medida al financiamiento familiar de
la ensefianza superior; prestar atencidn a la equidad; intensificar la participa-
cion de los hogares en el sistema de educacién, dar autonomia a las institucio-
nes a fin de permitir una combinacién flexible de los insumos educacionales.

Como esos problemas educacionales tienen distinta envergadura en los
diferentes paises, no todas las reformas tendran la misma prioridad en todas
partes. Ademds, aunque gran parte del analisis realizado se refiere necesaria-
mente al establecimiento de prioridades subsectoriales, no hay que olvidar que
el sistema de educacién es, por cierto, un sistema y que las modificaciones e
inversiones que se hagan en uno de los subsectores tendra repercusiones en los
demds y en el sistema en su conjunto.

Las seis reformas esenciales propuestas en este informe contribuiran a me-
jorar la educacién y, en los paises mas pobres, a reducir el analfabetismo en el
futuro. Sin embargo, no contribuirdn mucho a la solucién del problema actual
del analfabetismo de adultos, en un mundo en que hay mds de 900 millones de
analfabetos. Los programas de educacién de adultos son necesarios, pero esos
programas tienen un historial poco satisfactorio. En un estudio se demostraba
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que la tasa de eficacia ha sido s6lo de 13% para las campaiias de alfabetizacién
realizadas en los dltimos 30 afios (Abadzi 1994), y se han hecho muy pocos
trabajos de investigacion sobre los beneficios y los costos de los programas de
alfabetizacién. Sin embargo, hay varios métodos nuevos de alfabetizacién de
adultos que parecen prometedores, en gran parte porque tienen en cuenta la
motivacién, que es el factor principal de todos los programas exitosos. Los
programas de alfabetizacion de adultos tienen mejores probabilidades de lograr
buenos resultados cuando: a) tienen un objetivo inicial distinto de la alfabetiza-
cién, por ejemplo, la lectura de obras sagradas como el Coran, la adquisicién de
informacién sobre salud, o la prestacién de asistencia a la educacion de los
nifios; b) se hace una distincién entre los adolescentes y los adultos, ya que estos
ultimos aprenden de manera diferente; c) se incluye a las mujeres, ademds de
los hombres (las campaiias de menos éxito se han centrado en temas masculi-
nos); y d) se utiliza una pedagogia participatoria que toma en cuenta el medio
ambiente local. En el programa REFLECT, que se estd desarrollando con ayuda
de la organizacién no gubernamental ActionAid en Bangladesh, El Salvador y
Uganda, se alienta a las comunidades pobres a preparar mapas, calendarios,
matrices y diagramas basados en las circunstancias locales y se les ayuda a
analizar y sistematizar sus conocimientos. El alfabeto y la alfabetizacién se
convierten asi en un medio mds complejo de representar este conocimiento
local, y la alfabetizacidn estd mucho mas vinculada a otros aspectos del desarrollo
en el dambito local. Estos nuevos métodos se examinarin en detalle en un futuro
documento del Banco Mundial, preparado a raiz del cuestionamiento de la
opinidén de que los programas de alfabetizacién en gran escala generalmente no
dan buen resultado. En el documento se analizardn también los costos y los
beneficios de los programas de alfabetizacion y los factores que han tenido
importancia para la ejecucion satisfactoria de los programas que han sido am-
pliados de pequefios experimentos a programas a escala nacional. Esta cuestion
no se examina en el presente informe, que se ocupa principalmente de la educa-
cién formal.



CAPITULO 5

Mas prioridad para la educacion

LOS GOBIERNOS y las poblaciones de casi todos los paises nece-
sitan prestar mas atencion a la educacién. La educacién incumbe normalmente
al ministerio de educacion, y a veces también a un ministerio de educacién
superior, y los demés sectores del gobierno tienden a dejarla en manos de ese
organo. Este método es deficiente por tres razones:

B E] cambio constante en las economias y los mercados laborales es actual-
mente un fendmeno normal, como resultado de la permanente reforma econd-
mica y del adelanto tecnolégico, que requieren que se preste una atencion
renovada y permanente a las inversiones en capital fisico y humano.

M Latasa de rentabilidad de las inversiones en educacién es alta comparada
con la de otras inversiones.

®  Existen importantes relaciones sinérgicas entre las inversiones en educa-
cién y otros aspectos de la formacién de capital humano, especialmente la
nutricién, la salud y la fecundidad.

Durante el decenio de 1980 y a comienzos del de 1990, muchos paises
iniciaron la reestructuracién de sus economias, impulsados por los desequilibrios
macroeconémicos, una deuda externa excesiva y una economia mundial cada
vez mas competitiva. Los programas de reforma econémica han dado resulta-
dos positivos en las dos regiones en que eran mas necesarios; el crecimiento
econémico se ha reanudado en Africa y en América Latina. Los paises africa-
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nos han hecho grandes progresos en muchos aspectos fundamentales de la
reforma macroecondmica, pero esos esfuerzos se deben mantener y ampliar,
especialmente en lo que se refiere al logro del equilibrio fiscal. El aumento del
comercio internacional y la movilidad cada vez mayor del capital y la tecnolo-
gia han llevado a una mayor apertura de casi todas las economias y han creado
un clima mds competitivo para atraer inversiones de todo el mundo. China y la
India son los dos ejemplos mds importantes de paises muy grandes con econo-
mias cada vez mds competitivas y abiertas. (La trayectoria de Asia oriental se
examiné en el Capitulo 1.) Las economias en transicion de Europa y Asia han
experimentado cambios todavia mas espectaculares y se estan reorientando en
bloque hacia estructuras econémicas de mercado.

Ahora que la reforma econémica se estd convirtiendo en un proceso perma-
nente, es importante que los gobiernos se concentren también en los factores
que son necesarios para mantener el crecimiento y reducir la pobreza, y no sélo
en las politicas macroeconémicas apropiadas. Los paises que cuentan con la
infraestructura fisica necesaria y con fuerzas de trabajo flexibles atraen cada
vez mas inversiones en produccién y servicios. En consecuencia, todos los
gobiernos deben prestar renovada atencién a las inversiones en infraestructura
y en recursos humanos si quieren estimular las inversiones del sector privado y,
por ende, el crecimiento. Las inversiones apropiadas en infraestructura fisica y
en capital humano serdn diferentes de un pais a otro de acuerdo con el nivel de
desarrollo econémico y educacional. Las inversiones en capital humano son
especialmente criticas debido al desfase que existe entre las inversiones en
educacién y el ingreso de nuevos trabajadores a la fuerza laboral. En conse-
cuencia, las demoras en reformar los sistemas de educacién corren el riesgo de
reducir el crecimiento econémico futuro.

Las inversiones en todos los niveles de educacién tienen altas tasas de
rentabilidad, superiores al costo de oportunidad del capital, que generalmente
se estima entre el 8% y el 10%, y comparables (o, en los niveles inferiores de la
educacion, superiores) a las tasas de rentabilidad de las inversiones en la agri-
cultura, la industria y la infraestructura (Cuadro 5.1). Ademas, esas tasas de
rentabilidad social de la educacidn estian subestimadas porque excluyen benefi-
cios tales como el mejoramiento de la salud y la reduccién de la fecundidad, al
igual que economias externas, como los efectos de umbral y la adquisicién y el
desarrollo de tecnologia. Las inversiones en capital fisico y humano se
complementan; sin las inversiones en educacién, las inversiones en activos
fisicos tendrén tasas de rentabilidad maés bajas, y viceversa.

El mejor conocimiento de las relaciones que existen entre la educacion, la
nutricién, la salud y la fecundidad justifica que se preste mds atencién a la
educacién. Los padres, y especialmente las madres, con mayor nivel de educa-
cién proporcionan mejor nutricién a sus hijos, tienen hijos mds sanos, son
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CUADRO 5.1 TASAS DE RENTABILIDAD DE LAS INVERSIONES EN DIFERENTES SECTORES
DE LA ECONOMIA

1974-82 1983-92 1974-92
Inversiones en educacion
Primaria 20
Secundaria 14
Superior 11
Proyectos del Banco Mundial
Agricultura 14 11
Industria 15 12
Infraestructura 18 16
Todos los proyectos 17 15

Fuentes: Psacharopoulos 1994; Banco Mundial 19941; base de datos del Departamento de Evaluacién de
Operaciones del Banco Mundial.

menos fecundas y tienen mds interés en que sus hijos se eduquen. La educa-
cion, en particular la de las nifias es, pues, fundamental para reducir la pobreza
y se debe considerar parte de la estrategia general de salud de los paises en la
misma medida que, por ejemplo, los programas de inmunizacién y el acceso a
los consultorios médicos.

La educacidn es, por todo esto, mds importante para el desarrollo econémi-
co y la reduccién de la pobreza de lo que era, o de lo que se creia que era.
Merece que los gobiernos, es decir, no sélo los ministerios de educacién, sino
también los ministerios de hacienda y de planificacidn, le asignen mayor prio-
ridad. Desde hace tiempo lo han entendido asi los paises de Asia oriental, y lo
estdn entendiendo cada vez mds otros paises, especialmente los de América
Latina y la India. Es importante que otros paises también presten mds atencién
a la educacidn, especialmente los de Africa, Asia meridional, el Oriente Medio
y los ex paises socialistas de Europa y Asia, la mayoria de los cuales han estado
preocupados hasta hace poco, como es 16gico, por los problemas a mas corto
plazo de la reforma econdémica. La vuelta a un enfoque a mds largo plazo del
desarrollo y la reduccién de la pobreza implica que se asigne mas prioridad a la
educacion, y las circunstancias de cada pafs determinardn cuiles seran las
politicas y prioridades concretas dentro del sector de educacién. Al mismo
tiempo, es necesario no pretender demasiado de la educacién. Su contribucién
a la reduccién de la pobreza dependerd criticamente de las politicas
macroecondmicas complementarias y de las inversiones en activos fisicos.



CAPITULO 6

Atencion a los resultados

LA ORIENTACION hacia los resultados significa que las
prioridades de la educacién se determinan mediante el analisis econdémico, el
establecimiento de normas y la medicién del cumplimiento de las normas. Para
establecer prioridades se necesita un enfoque sectorial. Aunque los gobiernos
determinan las prioridades por diversas razones, el andlisis econémico de la
educacion en general, y el andlisis de la tasa de rentabilidad en particular,
constituye un instrumento de diagnéstico con el cual comenzar el proceso de
establecer prioridades y considerar otros medios de lograr los objetivos dentro
de un enfoque sectorial. Las razones para determinar las prioridades varian de
un pais a otro, e incluso de un gobiemno a otro, y la propuesta que aqui se hace
de que se preste mds atencién a los efectos de los resultados educacionales no
significa que esas otras razones sean inapropiadas. Se sostiene en cambio que
generalmente se presta atencién insuficiente a los resultados, ya sea que se
definan en relacién con el mercado laboral o en términos del aprendizaje.

Utilizacion de los resultados para establecer y vigilar las
prioridades publicas

La mayoria de los gobiernos definen implicitamente cudnta educacién deberia
estar al alcance de todos a través de la legislacion relativa a la edad de iniciacién
de la escuela, las leyes de asistencia obligatoria, las normas sobre la edad
minima para trabajar, las estipulaciones constitucionales y las convenciones
internacionales ratificadas por el pais. Los paises no cumplen sus objetivos
(Cuadro 6.1) en gran parte porque no asignan suficientes recursos para lograr-
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CUADRO 6.1 EDUCACION OBLIGATORIA, TASAS DE MATRICULA Y EDAD MINIMA PARA
TRABAJAR EN ALGUNOS PAISES, DECENIO DE 1990

Educacion Tasa bruta de

obligatoria matricula primaria, Edad minima

(duracion 1990 (porcentaje) para trabajar
Pais en anos) Total Nifios Nirias (1992)
Bangladesh 5 77 83 71 12
Céte d'Ivoire 6 69 81 58 14
El Salvador 9 79 78 79 14
Guatemala 6 79 84 74 14
Guinea-Bissau 6 60 77 42 14
Malawi 8 66 73 60 14
Marruecos 9 65 77 53 12
Senegal 6 58 68 49 14

Fuentes. OIT 1992; UNESCO 1993b.

los. Sin embargo, incluso cuando se dispone de recursos, es un error atribuir
importancia exclusivamente a los afios de instruccién. Serfa mas apropiado
hacer hincapi€ en los conocimientos y las actitudes. La asistencia a la escuela es
un medio, no un fin; contribuye a la adquisicién de aptitudes. conocimientos y
actitudes. Lo importante es lo que los estudiantes aprenden.

La ensefianza bésica constituye la mdxima prioridad en todos los paises
porque proporciona las aptitudes y conocimientos bdsicos necesarios para el
orden civico y para la plena participacion en la sociedad, asi como para todas las
formas de trabajo. Las aptitudes y conocimientos adquiridos en la ensefianza
secundaria de segundo ciclo y la superior, por el contrario, se aplican més
explicitamente en el mercado de trabajo, y el andlisis econémico puede contri-
buir a orientar las inversiones del sector ptblico en esos niveles.

El andlisis econémico aplicado a la educacién se centra en la comparacién
entre los beneficios y los costos, para las personas y para la sociedad en conjunto.
Se comparan los costos de las distintas intervenciones para lograr un objetivo
educacional determinado y se mide la relacién entre los beneficios y los costos,
generalmente calculando la tasa de rentabilidad, considerando como el beneficio
la mayor productividad de la mano de obra, medida por las diferencias de salarios
(véase el Recuadro 1.1). Tanto la tasa de rentabilidad social como las diferencias
entre las tasas de rentabilidad social y privada pueden contribuir a establecer las
prioridades del sector publico. Las prioridades en materia de inversién piblica
determinadas por este tipo de andlisis econémico son aquellas en que la tasa de
rentabilidad social es mds alta y el nivel de subsidio piiblico es més bajo.
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El contraste entre la rentabilidad social y privada de la inversién en educa-
cién, utilizando las diferencias de remuneracién como medida del beneficio,
pone de relieve el alcance del subsidio piiblico a la educacién (véase el Cuadro
1.1). Es posible calcular un indice de subsidio ptiblico (el porcentaje en que la
tasa privada es superior a la tasa social). En la mayoria de los paises, la ensefian-
za superior es el nivel de educacién que recibe mds subsidios. En el Paraguay,
por ejemplo, las tasas de rentabilidad privada y social de la ensefianza primaria
son, respectivamente, 23,7% y 20,3%, en tanto que en el caso de la ensefianza
superior son 13,7% y 10,8%. El indice de subsidio publico en este caso es 27%
para la ensefianza superior y s6lo 17% para la ensefianza primaria
(Psacharopoulos, Vélez y Patrinos 1994).

Esas tasas de rentabilidad se deben calcular conforme a las circunstancias
propias de cada pais y no se pueden suponer. Las consideraciones metodolégicas
y précticas asociadas a la valoraci6n de los beneficios externos hacen que sea
conveniente actuar con cautela y usar el sentido comun al aplicar el anélisis de
la relacién costo-beneficio. Por ejemplo, las tasas de rentabilidad normalmente
se basan en las diferencias de ingreso medio corriente, que permanecen estables
durante periodos prolongados. Sin embargo, cuando fuera posible, se deberian
utilizar las diferencias de ingreso marginales cuando se trata de trabajadores de
los sectores de ingreso libre. Ademds, las estimaciones de las tasas de rentabi-
lidad tardan en reflejar los cambios en las condiciones del mercado laboral,
como el desequilibrio progresivo entre la demanda de los empleadores y el
producto del sistema de educacion.

Aparte de esas dificultades, el cdlculo de la tasa de rentabilidad privada de
la educacién es relativamente sencillo. El calculo de la rentabilidad social es
mds problematico. No hay consenso sobre la forma de cuantificar y evaluar las
externalidades sociales de la educacién. En consecuencia, la practica habitual
consiste sencillamente en calcular la rentabilidad social ajustando a la baja la
rentabilidad privada para tener en cuenta los gastos netos del sector puiblico en
educacién y desestimar los posibles beneficios externos compensatorios. Tam-
bién en este caso es preciso usar el sentido comuin; la relacion costo-beneficio
que constituye la base del andlisis econémico es un instrumento de diagndstico
bésico que sefiala a los encargados de formular las politicas una direccién
determinada, y no un indicador preciso de las prioridades.

Una vez que se han fijado las prioridades y se han establecido los arreglos
financieros, es necesario prestar cuidadosa atencion a los costos de las inversio-
nes en educacién y tratar de reducir los costos unitarios mejorando la eficiencia.
Para ello se necesitan andlisis de la eficacia en funcidn de los costos en que se
comparen distintos modos de lograr el mismo resultado. La técnica més eficaz
es aquella que produce el resultado deseado a un costo minimo o que logra el
mayor aumento del rendimiento escolar a un costo determinado. Por ejemplo,
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los andlisis de la eficacia en funcién de los costos han demostrado que los
laboratorios no son necesarios para adquirir competencia cientifica basica, y se
han utilizado también para evaluar el costo de impartir instruccién en una
escuela consolidada o en varias escuelas.

La educacién basica proporciona los conocimientos, capacidades y actitudes
esenciales para funcionar eficazmente en la sociedad. Las competencias bdsicas
en esferas generales como la expresién oral, los conocimientos de computacion,
la aptitud para comunicarse y para resolver problemas se pueden aplicar en una
amplia gama de medios laborales y pueden permitir a la gente adquirir
capacidades y conocimientos especificos para el empleo en el lugar de trabajo
(Becker 1964). Ese nivel bésico requiere normalmente alrededor de ocho afios
de instruccion.

Las aptitudes bésicas tienen cada vez mds importancia en todas las socieda-
des. En los Estados Unidos entre 1978 y 1986 la bonificacién salarial asociada
con los conocimientos de matemdticas basicas aument6 de $0,46 a $1,15 por
hora para los hombres y de $1,15 a $1,42 para las mujeres en el caso de personas
con el mismo nimero de afios de escolaridad (Murnane, Willett y Levy 1993).
En Africa oriental los que poseen buenos conocimientos basicos tienen mas
probabilidades de ingresar al mercado de trabajo asalariado moderno y de
percibir salarios mas altos que los trabajadores con menos conocimientos con el
mismo nimero de afios de escolaridad. Los egresados de la ensefianza secunda-
ria comprendidos en el tercio mds alto de la escala de puntaje de los exdmenes
finales ganan un 50% mas que los comprendidos en el tercio mas bajo en
Kenya, y alrededor del 35% mas en Tanzania (Boissiere, Knight y Sabot 1985).

Las altas tasas de rentabilidad estimadas para la educacién bdsica en la
mayoria de los paises en desarrollo son una indicacién clara de que las inversio-
nes destinadas a ampliar la matricula y a mejorar la tasa de retencion en la
educacién bésica deberian tener en general la més alta prioridad en los paises
que adn no han alcanzado la educacidn bdsica universal. En muchos casos, la
ampliacién de la matricula exigird inversiones para ampliar la capacidad esco-
lar, formar docentes calificados y proporcionar materiales diddcticos adecua-
dos. Pero en otros casos, en que la falta de capacidad no es el obstaculo limitante,
serd preciso aumentar la demanda de educacidn a través de medidas encaminadas
a elevar su calidad, a mejorar el entorno escolar, o a sufragar los costos directos
e indirectos de la asistencia a la escuela. Esto es especialmente probable en los
medios pobres en que los nifios contribuyen mas de lo que consumen a la
unidad familiar (Lindert 1976).

Es posible que otras intervenciones también merezcan alta prioridad. Las
inversiones para mejorar la calidad o la eficiencia de la educacién tendrén gene-
ralmente altas tasas de rentabilidad que, en algunos casos, pueden ser incluso mas
altas que las de las inversiones para ampliar la matricula escolar. Los beneficios
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de las inversiones para mejorar la eficiencia de la educacién —por ejemplo,
mediante el aumento de la tasa de retencién o el uso mds intensivo del personal
docente y de los locales— se pueden expresar normalmente en términos de
reduccion de los costos unitarios por estudiante o por egresado. Aunque los
beneficios del mejoramiento de la calidad educacional —por ejemplo, sobre la
base de las perspectivas de ingresos— son mds dificiles de medir, deberian
ponderarse explicitamente al considerar la prioridad relativa de las inversiones.

Ademds, algunas mejoras de la eficiencia o la calidad de la educacién
pueden lograrse mediante cambios de la politica que no requieren inversiones
especificas. Por ejemplo, en algunos sistemas de educacién la distribucién més
eficiente de los maestros existentes podria reducir la necesidad de contratar
nuevos maestros.

Las decisiones sobre las prioridades del gasto piiblico en educacién més alla
del nivel basico se deben tomar en el contexto de un enfoque sectorial amplio.
Es preciso hacer una distincién entre los paises que han alcanzado, o casi
alcanzado, la educacién bdsica universal de primer ciclo, y aquellos que no lo
han hecho. Los paises que han alcanzado la educacién basica universal proba-
blemente consideren la ensefianza secundaria de segundo ciclo y la superior
como prioridades para los nuevos gastos publicos.

Las decisiones sobre las prioridades del gasto piiblico entre esos niveles
de ensefianza postobligatoria se pueden basar en la utilizacién prudente del
andlisis econémico centrado en los resultados del mercado laboral y otros
beneficios sociales. El andlisis econémico ha demostrado, por ejemplo, que
la tasa de rentabilidad social media de la educacidén secundaria general es
mucho maés alta que la de la educacién secundaria profesional altamente
especializada (Psacharopoulos 1987, 1994). Este resultado es coherente con
los cambios constantes y rdpidos de la tecnologia y los mercados de trabajo
que requieren trabajadores flexibles, “capacitables”, capaces de adquirir
nuevas aptitudes a medida que cambia la tecnologia. La mejor manera de
lograr este objetivo es hacer hincapié en la adquisicién de conocimientos y
de actitudes, mas que determinadas aptitudes relacionadas con el empleo
que se ensefian mejor en medios laborales especificos. Por ejemplo, en 1986
en Indonesia, un pais en rapida industrializacién, la rentabilidad de la
ensefianza secundaria académica y de la ensefianza secundaria profesional
habia disminuido en relacién con el nivel que tenia en 1979, pero la
rentabilidad de la educacion secundaria académica seguia siendo superior
(11%, en comparacion con 32% en 1979) a la de la ensefianza secundaria
profesional (9%, en comparacién con 18%).

La baja rentabilidad de la ensefianza secundaria profesional indica que una
inversién adicional en las condiciones actuales seria ineficiente. Pero ello no
significa necesariamente que la reduccién del nimero de plazas sea la politica
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correcta. En lo que respecta a la ensefianza profesional, la baja rentabilidad
podria atribuirse a los altos costos mds que a una falta de demanda de mano de
obra técnicamente calificada. Por lo tanto, una alternativa serfa reducir los
costos a fin de aumentar la rentabilidad. Entre las reformas posibles estarian las
de acortar la duracién del curso y reducir los costos unitarios de funcionamien-
to. Si la rentabilidad no aumenta significativamente, podrian tomarse medidas
para disponer la formacién de trabajadores calificados fuera del sistema escolar
formal (Mingat y Tan 1985).

Entre los instrumentos complementarios para evaluar las prioridades en
materia de inversién se cuentan los estudios de seguimiento y las rutinas anua-
les (Mingat y Tan 1985; Sapsford y Tzannatos 1993), que se pueden utilizar
para reunir datos relativos a los programas escolares y vigilar las tendencias de
los mercados laborales que afectan a los egresados recientes. Este tipo de
informacidn se debe reunir anualmente, pues proporciona datos titiles sobre los
efectos de las politicas recientes, de manera que se puedan introducir ajustes al
sistema. La rutina anual puede mejorar la sensibilidad de las decisiones sobre
inversion a las nuevas condiciones del mercado laboral. Aumenta asi la eficien-
cia externa de las inversiones educacionales dentro de las estrategias generales
que indica el andlisis de la rentabilidad.

La ventaja del andlisis econémico es que las hipétesis se tienen que plantear
al comienzo. En el ejemplo anterior se presume que existe demanda del produc-
to de la ensefianza secundaria profesional. Pero pueden hacerse analisis empiri-
cos para verificar esa hipétesis. Un método directo para ello son las encuestas
de empleadores, que se han utilizado en Indonesia. Los resultados muestran una
discrepancia entre la forma de percibir el problema del desarrollo de aptitudes
en el sector publico y en el sector privado. En pocas palabras, las empresas
privadas no consideran que la escasez de conocimientos especializados sea un
problema y la mayoria de las empresas suministran su propia capacitacién
(Dhanani 1993).

Las estimaciones de las tasas de rentabilidad de las inversiones en edu-
cacién no son muy relevantes cuando el mercado laboral no es competitivo,
o cuando no existe, como ocurria en las economias socialistas de Europa
oriental. Se espera que los extraordinarios cambios econdmicos ocurridos
en esos paises den por resultado una bonificacién por capacidad empresa-
rial a medida que los trabajadores se enfrenten por primera vez a un merca-
do laboral competitivo en que el éxito se recompensa. Como sostenia T. W.
Schultz, ganador del Premio Nébel, la capacidad empresarial complementa
la educacién y la experiencia laboral. Por consiguiente, la rentabilidad rela-
tiva de la educacién deberia aumentar en las economias de mercado inci-
pientes en relacién con la anterior a la transicién, cuando no se necesitaba
habilidad empresarial.
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El anélisis empirico de los cambios de la estructura salarial en Eslovenia
entre 1987 y 1991 revela que la rentabilidad del capital humano (medida, en
este caso, por afios de escolaridad) aumenta marcadamente durante las
transiciones (Orazem y Vodopivec 1994). En las comparaciones de grupos de
personas instruidas y sin instruccidn, los que tenfan cuatro afios de educacién
universitaria fueron los que mds aumentaron sus ingresos relativos, seguidos de
aquellos con dos afios de educaci6n universitaria; el grupo con calificaciones
profesionales fue el que menos aumenté sus ingresos. Los cambios importantes
en la economia, como la transicién a una economia de mercado, la
reestructuracion, la liberalizacion del comercio o las nuevas alianzas econémicas
(como el Tratado de Libre Comercio de América del Norte), deberian entonces
dar por resultado un mayor aumento de los beneficios para aquellos con mas
educacién y una educacién de tipo mds general.

La educacién profesional en los paises de ingreso alto y en algunos paises
de ingreso mediano alto se estd haciendo en consecuencia cada vez menos
especializada; en la actualidad incluye normalmente un componente muy am-
plio de educacién general. Al mismo tiempo, la ensefianza secundaria general
también incluye ahora normalmente aspectos tecnol6gicos para facilitar el in-
greso al mundo del trabajo. También se estan realizando cada vez con mds
frecuencia programas en que se combina la educacién general en la escuela con
uno o dos dias por semana de trabajo en el empleo, con lo que se acostumbra a
los alumnos a las actitudes que se requieren en el trabajo. Esta convergencia de
la ensefianza secundaria profesional con la secundaria general y la vinculacién
entre la escuela y el trabajo en los paises de la OCDE atin no ha sido evaluada
utilizando andlisis econdémicos, pero parece probable que produzca una rentabi-
lidad mds alta que la ensefianza estrictamente profesional.

Muchos paises de ingreso bajo y mediano con educacion primaria y educa-
cidén secundaria de primer ciclo universales cuentan ahora con importantes
programas secundarios profesionales de segundo ciclo altamente especializa-
dos. En las antiguas economias planificadas de Europa oriental y central, la
mayor parte de la ensefianza secundaria de segundo ciclo consiste en programas
profesionales y técnicos muy especializados. En Polonia, por ejemplo, sélo el
20% de los alumnos secundarios participan en programas de educacion general,
aunque la incipiente economia de mercado requiere trabajadores con educacién
general (Banco Mundial 1992c). S6lo ahora estan surgiendo mercados de traba-
Jjo en Europa oriental y Asia central, y la relacion entre ellos y el sistema de
educacién aiin no se ha desarrollado.

Los paises no pueden reducir rdpidamente el tamafio de esos programas de
ensefianza secundaria profesional, pero deben impartirles un caricter cada vez
mas general y vincularlos al desarrollo de aptitudes y a la adquisicién de cono-
cimientos de caricter general necesarios para el trabajo, en lugar de conoci-
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mientos especificos. Los datos relativos a los resultados en el mercado de
trabajo indican que, con el tiempo, es aconsejable reducir el componente profe-
sional de la ensefianza secundaria.

Hay paises en que se ha determinado que la rentabilidad de ciertos tipos de
enseflanza profesional especializada es a veces superior a la de la secundaria
general. Esta conclusion refleja la escasez de ciertas especialidades en el mer-
cado laboral. En Chile, por ejemplo, la rentabilidad de la capacitacién agricola,
las especialidades industriales y las especialidades comerciales es actualmente
mads alta que la de la ensefianza secundaria general. En consecuencia, el gobier-
no central otorga subsidios a los centros de formacién profesional administra-
dos por las municipalidades, cuyo monto varia de acuerdo a las necesidades del
mercado de trabajo. En 1993, las escuelas agricolas recibieron el 200% del
subsidio otorgado a las escuelas secundarias generales, las escuelas industriales
el 150% vy las comerciales el 125% (Cox-Edwards 1994).

Los paises que atin no han logrado una educacién bdsica casi universal
tienen que hacer frente a decisiones mds sencillas en cuanto a sus prioridades.
Habida cuenta de la importancia de lograr la universalidad de la educacién
bésica, el andlisis econdmico puede ayudar a guiar las decisiones del sector
piblico acerca de las inversiones en los niveles superiores a fin de seleccionar
los que tendran sin duda mds efecto en la productividad del trabajo y otros
beneficios sociales. En la mayoria de los paises, la prioridad de las nuevas
inversiones serd evidentemente la educacién bésica, pero es posible que las
ciencias sean una excepcion en la ensefianza secundaria de segundo ciclo, y las
ciencias y la ingenierfa en el nivel universitario. Si la tasa de rentabilidad social
de esos cursos, o de los cursos profesionales especializados, es mas alta que la
de la ensefianza primaria y secundaria de primer ciclo, se justificaria aumentar
la inversién publica. Hasta la fecha, pocos andlisis econémicos han sido especi-
ficos hasta ese punto, pero los gobiernos pueden utilizar los andlisis en las
circunstancias concretas de cada pais para guiar las decisiones sobre inversion
(McMahon y Jung 1989).

Establecimiento de normas v vigilancia del desempeno

Una vez que el sector piblico ha decidido en qué forma distribuira los recursos
publicos, es importante que determine cudles serén las especialidades y aptitu-
des que serd necesario adquirir en cada nivel de ensefianza financiado publica-
mente, y que vigile su adquisicién. Hay mucho margen para un uso més gene-
ralizado de mecanismos de establecimiento de normas y de vigilancia de los
resultados de la ensefianza (véase el Capitulo 4) y teéricamente para un mayor
uso de las definiciones internacionalmente convenidas. La OCDE, por ejemplo,
propone la vigilancia permanente de tres categorias de indicadores uniformes
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de rendimiento para sus paises miembros, a saber, los resultados obtenidos por
los estudiantes, los resultados del sistema y los resultados del mercado laboral.
Los obtenidos por los estudiantes comprenden el rendimiento en materia de
lectura, matemadticas y ciencias y las diferencias entre {os sexos en cuanto a
lectura, los resultados del sistema comprenden la obtencién de diplomas de
ensefianza secundaria superior, la obtencién de diplomas universitarios, el otor-
gamiento de titulos en ciencias e ingenieria y el niimero de titulados en ciencias
e ingenieria, y los resultados del mercado laboral comprenden el desempleo, la
educacion y los ingresos (Tuijnman y Postlethwaite 1994).

Una vez establecidas las normas sobre rendimiento, es preciso observar el
rendimiento y vincularlo a incentivos. Se puede utilizar una variedad de indicadores
del rendimiento, entre ellos, aunque no exclusivamente, las pruebas y los exdme-
nes. Lo que se examina tiende a ser lo que se ensefia y, en consecuencia, los
exdmenes publicos, en particular, tienen grandes posibilidades de mejorar la
calidad del aprendizaje del alumno (Kellaghan y Greaney 1992). Al mismo tiempo,
pueden surgir graves problemas si: a) los examenes est4n vinculados en tal forma
a la instruccién que el plan de estudio se restringe; b) se da preferencia a las
técnicas de examen y de medicién de conocimientos tales como la repeticion
automdtica de lo aprendido, y ¢) los exdamenes anteriores comienzan a determinar
no solo lo que se ensefia, sino ademds cémo se ensefia. Los exdmenes piiblicos
orientados a mejorar la calidad no pueden ser los mismos que los que tienen fines
de seleccién, ya que estos ultimos no tienen en cuenta las necesidades de la
mayoria de los alumnos que no avanzarin al préximo nivel de ensefianza.

Las mediciones del rendimiento tienen aplicaciones de politica y aplicacio-
nes pedagégicas. Se pueden utilizar para vigilar los avances hacia la consecu-
cién de las metas educacionales nacionales, evaluar la eficacia y la eficiencia de
politicas y programas determinados, responsabilizar a las escuelas del rendi-
miento de los alumnos, seleccionar a los estudiantes y otorgarles certificados, y
proporcionar informacién a los profesores acerca de las necesidades de apren-
dizaje de los estudiantes considerados individualmente (Larach y Lockheed
1992). Se pueden ademds combinar con incentivos para impulsar a un sistema
a obtener mejores resultados.

En el plano internacional, hay més experiencia con el uso de los indicadores
del rendimiento para exigir la responsabilidad individual que la de las institucio-
nes. Los exdmenes de seleccién y certificacion, que con frecuencia, aunque no
siempre, estdn vinculados al programa de estudios, existen en todo el mundo
(Eckstein y Noah 1993). Como practica pedagdgica, los profesores normalmente
utilizan exdmenes y pruebas para determinar lo que aprenden los alumnos.

La utilizacién de medidas del rendimiento para responsabilizar a las institu-
ciones es bastante reciente. La experiencia hasta la fecha demuestra que esa
préctica tiene posibilidades, pero ellas son limitadas. Puede ser dificil exigir
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que las escuelas sean plenamente responsables de los resultados que obtienen
los alumnos porque: a) no siempre se pueden hacer distinciones estadisticamente
vélidas entre escuelas; b) es posible que en las comparaciones de escuelas no se
tengan en cuenta las diferencias entre los estudiantes admitidos desde el punto
de vista socioecondmico, o las condiciones sociales y fisicas en que funcionan
las escuelas; c) la categoria de las escuelas puede variar segiin la medida espe-
cifica del rendimiento que se utilice, y d) la publicacién de los resultados puede
llevar a que las escuelas cuyo rendimiento se considera satisfactorio atraigan a
los alumnos més capaces, en tanto que las escuelas cuyo rendimiento se consi-
dere deficiente, aunque de hecho puede ser satisfactorio considerando el niime-
ro de alumnos admitidos y las condiciones en que operan, no logren atraer a ese
tipo de alumnos (Greaney y Kellaghan 1995).

Ma3s recientemente, se han utilizado medidas del rendimiento para seleccio-
nar a los beneficiarios de los recursos y se han vinculado esas medidas a los
incentivos para el mejoramiento. En Chile, se han combinado los resultados de un
sistema de evaluacién nacional del rendimiento en cuatro asignaturas con otros
indicadores sociales para ayudar al Ministerio de Educacién a destinar fondos
adicionales a las escuelas mds pobres (Himmel 1995). Se examina el puntaje
medio obtenido en el SIMCE (la prueba nacional de evaluacién) por los alumnos
de cada escuela candidata a recibir fondos, el nivel socioecondmico de la escuela,
la dimensién rural-urbana y el nimero de grados de primaria ofrecidos; los
resultados obtenidos en la prueba cuentan como 50% del puntaje de la escuela.
Sobre la base del puntaje, se clasifica a las escuelas en escuelas de “alto riesgo”,
“riesgo mediano” y “bajo riesgo”; el 46% de los recursos disponibles para
mejoramiento de las escuelas se destina a las de “alto riesgo”, y otro 46% se
destina a las de “riesgo mediano”. Dentro de cada categoria de riesgo, las escuelas
compiten por los fondos proponiendo actividades de mejoramiento de la escuela
que pueden recibir apoyo financiero. En 1995, los puntajes obtenidos a nivel de
las escuelas en el SIMCE proporcionaran informacién acerca de la eficacia de
cuatro intervenciones educacionales diferentes, que se realizardn a titulo experi-
mental antes de introducirlas en gran escala; las intervenciones que no mejoren el
nivel de aprendizaje no podran ser aplicadas en forma mds general. Es especial-
mente importante que se incluya la situacién socioeconémica a los efectos de la
clasificacién. Del mismo modo, en Nueva Zelandia, las escuelas se financian en
parte en proporcion inversa a la situacién socioeconémica de las familias de los
alumnos. Esos mecanismos crean incentivos para mejorar el rendimiento y
garantizan el suministro de recursos a las escuelas mds necesitadas.

En muchos paises, los sistemas nacionales de evaluacién del aprendizaje
estdn permitiendo a los ministerios de educacién vigilar su propio progreso,
evaluar las posibles repercusiones de los programas experimentales y su efica-
cia en funcién de los costos y mejorar la calidad de la planificacién educacional.
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La informaci6n obtenida de las evaluaciones nacionales puede servir de funda-
mento a los procesos de ensefianza y aprendizaje si se le da amplia difusién. El
Banco Mundial y otros donantes estdn ayudando a muchos paises a fortalecer
las instituciones responsables de los sistemas nacionales de exdmenes y evalua-
cién publicos (Larach y Lockheed 1992). Ello permitird a los donantes seguir
de cerca el efecto que produce su apoyo financiero en un importante objetivo de
desarrollo, a saber, el rendimiento escolar de los nifios. Las redes de colabora-
cién entre los paises que introducen evaluaciones del aprendizaje son también
un factor cada vez mds importante en la mejora de su ejecucion.

El Banco Mundial alienta el uso de indicadores del rendimiento y la eficacia
en los proyectos de educacién que contribuye a financiar. Son especialmente
importantes en este caso los resultados relativos a los mercados de trabajo, al
aprendizaje y la relacién entre los resultados y los insumos.



CAPITULO 7

Inversion publica focalizada en la
educacion basica

LOS GOBIERNOS invierten en educacién por muchas razones.
En este capitulo se examina la inversién publica en educacién desde el
punto de vista estrictamente econémico de la maximizacién de la eficiencia
y de la equidad, pero en la practica hay siempre otros objetivos presentes en
las decisiones sobre inversion piblica. Si se prestara mds atencion a la
eficiencia y la equidad al asignar las nuevas inversiones piblicas en educacion
se avanzaria mucho hacia la solucién de los dificiles problemas que enfrentan
actualmente los sistemas de educacién. Como resultado de esa mayor
atencion, las nuevas inversiones publicas se concentrarian en la mayoria de
los paises en la educacién bisica, aunque evidentemente ese énfasis serfa
menos aplicable en aquellos que ya han logrado una matricula casi universal
en la educacién bésica.

Para lograr la eficiencia, los recursos publicos se deberian concentrar en
forma eficaz en funcidn de los costos alli donde la rentabilidad de la inversién
es mas alta. Para lograr equidad, el gobierno debe garantizar que no se niegue
acceso a la educacién a ningin estudiante calificado debido a su falta de
capacidad de pago. Al mismo tiempo, y debido a que la diferencia entre la
rentabilidad privada y la social es mayor en la ensefianza superior que en la
bésica, se debe aprovechar la disposicién a pagar por la ensefianza superior
compartiendo los costos con los estudiantes y sus padres. Los gobiernos
también pueden intervenir. Al asumir parte de los riesgos, pueden ayudar a
corregir las ineficiencias de los mercados de capitales que impiden que las
instituciones financieras otorguen préstamos para la ensefianza superior.

115
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La combinacidn de esos principios daria por resultado un conjunto especi-
fico de politicas relativas al pago de derechos de matricula y a la eficiencia de
los gastos del sector piblico. Los elementos de ese conjunto —que deberian
adaptarse a las particularidades de cada caso— normalmente serian los siguientes:

B Ensefianza bdsica gratuita, combinada con el pago de estipendios a los
hogares que carecen de medios para matricular a sus hijos y con participacién
en los costos por parte de las comunidades.

®  Cobro selectivo de derechos de matricula en la ensefianza secundaria de
segundo ciclo, combinado también con becas para beneficiarios
seleccionados.

B Cobro de derechos en toda la ensefianza piblica superior, combinado con
planes de préstamo, tributarios y de otra indole, a fin de que los alumnos que
no pueden pagar los derechos con sus ingresos o los de sus padres puedan
aplazar el pago hasta que tengan ingresos propios. Este sistema estaria acom-
paiiado de un plan de becas dirigidas especificamente a vencer la resistencia
de los pobres a acumular deudas contra ingresos futuros que ain no estdn
seguros de percibir.

B El objetivo de garantizar la ensefianza primaria de calidad para todos
los nifios como primera prioridad del gasto publico en educacién en todos los paises.

B Mejoramiento gradual del acceso a la educacién secundaria general de
calidad (inicialmente a la de primer ciclo y mas tarde a todos los niveles de
secundaria).

B Gasto eficiente a nivel de las escuelas y de las instituciones en el sector
publico.

Corea es un ejemplo de un pais que sigue la mayoria de esas politicas. Los
derechos de enseiianza (entre ellos las cuotas de las asociaciones de padres y
maestros) representan sélo el 2% de los costos ordinarios en la ensefianza
primaria, pero son el 41% de los costos ordinarios en la ensefianza secundaria
de primer ciclo, el 73% en la de segundo ciclo y el 77% en la ensefianza
terciaria. En general, los costos privados de la educacién representan alrededor
del 50% de los costos ordinarios del sistema de educacién (Adams y Gottlieb
1993). El gasto publico esta fuertemente concentrado en la educacién bésica; el
449% en la educacién primaria, el 34% en los ciclos primero y segundo de la
secundaria, y el 7% en la ensefianza superior.
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Politica de precios para la educacion publica
Educacion bdsica

Normalmente se proporciona educacién basica completa en forma gratuita, ya
que ella es esencial para la adquisicién de los conocimientos, las aptitudes y las
actitudes que necesita la sociedad. La definicién de educacién bdsica varia
segin el pais, pero normalmente abarca por lo menos la educacién primaria y
con frecuencia también la secundaria de primer ciclo (aunque no siempre, como
lo demuestra el ejemplo de Corea). La importancia de la educacién primaria en
particular se confirma cuando se tienen en cuenta las externalidades. Para obte-
ner el maximo beneficio para la sociedad en conjunto, la primera prioridad de 1a
educacidn piblica es que todos los estudiantes adquieran aptitudes basicas. El
logro de este objetivo exige que aumente la demanda y se asegure el acceso de
todos los nifios a la educacién a través de la ensefianza basica gratuita. Indonesia,
Kenya y Tanzania aumentaron significativamente sus tasas de matricula des-
pués de que abolieron el pago de derechos de matricula en la escuela primaria
(Colletta y Sutton 1989; Lockheed, Verspoor y colaboradores 1991). Cote
d’Ivoire cometi6 el error de comenzar a cobrar derechos cuando la demanda de
educacién primaria ya estaba disminuyendo. El cobro extraoficial de derechos
y otros cargos también puede ser un obstdculo para la matricula en la educacién
primaria, como ocurrié en Ghana en 1992, cuando el nimero de alumnos de
primer grado disminuyé en mas del 4%. Por cierto, no se deberia prohibir a las
escuelas publicas que obtuvieran recursos de las comunidades locales, en efec-
tivo o en especie, cuando el financiamiento piblico es insuficiente y esos recur-
sos adicionales constituyen el dnico modo de lograr una educacién de calidad.

Aun cuando la educacién bdsica es gratuita, hay familias pobres que no
pueden enviar a sus hijos a la escuela o mantenerlos en ella debido a los costos
directos e indirectos, como la compra de libros o la pérdida de produccién en el
hogar. El pago de estipendios a esos hogares puede ayudaries a compensar la
pérdida de ingresos derivada de la asistencia de los nifios a la escuela. En 13
comunidades de Guatemala existe un plan de ese tipo para las nifias. Tailandia
proporciona bicicletas a los estudiantes que viven en zonas rurales para que
puedan llegar hasta escuelas distantes (Lockheed, Verspoor y colaboradores
1991). Muchos proyectos del Banco Mundial han financiado el suministro
gratuito de libros de texto y uniformes a las familias pobres, y en algunos se ha
ensayado el pago directo de estipendios a nivel secundario.

La participacién de las comunidades en los costos es generalmente la tinica
excepcidn a la educacién bésica gratuita. Incluso las comunidades muy pobres
suelen estar dispuestas a sufragar en parte los costos de la educacion, especial-
mente a nivel primario. En Nepal, por ejemplo, las comunidades locales cons-
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truyen y mantienen casi todas las escuelas primarias y muchas escuelas secun-
darias. Las donaciones de contrapartida pueden aumentar la participacién local
en las escuelas, crear un sentido de propiedad y estimular el aumento de las
contribuciones privadas a la educacién. Esos planes son cada vez mas comunes
en Africa y en América Latina. El Brasil, Ghana, la India y Tanzania estin
ensayando planes de donaciones de contrapartida para la construccién de es-
cuelas, con apoyo del Banco Mundial. En el Brasil, el financiamiento piblico
estd condicionado a que las comunidades locales alcancen metas convenidas
con respecto a la contribucion de materiales y mano de obra para la construc-
cién de escuelas.

Muchos paises, entre ellos Bolivia, Cameridn, Etiopia, Honduras, Senegal,
Uganda y Zambia, han establecido fondos de inversién social. Esos programas
fomentan la participacién de la comunidad, la inversién en la generacién de
empleo y el suministro de servicios sociales basicos. Los proyectos del Banco
Mundial prestan apoyo a fondos de ese tipo en 22 paises. En Ghana, el gobierno
aporta hasta las dos terceras partes del costo total del proyecto, y las comunida-
des aportan mano de obra y materiales locales. Este método ha reducido a
aproximadamente tres meses el tiempo de construccidn de nuevas escuelas
(Banco Mundial 1991a). Mediante acuerdos tripartitos, el Fondo de Rehabilita-
cién Social de Etiopia, financiado por el Banco Mundial, aporta los materiales
de construccién y el equipo escolar, la comunidad proporciona mano de obra y
el Ministerio de Educacién suministra un maestro. Todas esas aportaciones
estan estipuladas en contratos formales.

Educacién secundaria de segundo ciclo

Dado que los egresados de la educacién secundaria de segundo ciclo percibi-
ran ingresos mas altos que los que abandonan la escuela mas temprano, el
cobro selectivo de derechos de matricula en las escuelas secundarias publicas
puede ayudar a aumentar la matricula. También se puede fomentar la partici-
pacién de las comunidades en los costos a nivel secundario y a nivel primario.
Generalmente es posible cobrar derechos sin afectar la matricula general,
pero la de los pobres y las nifias disminuye si no se toman medidas. Hay
numerosas indicaciones de que la demanda de educacidn de los hogares es
relativamente ineldstica con respecto al precio, es decir, que no responde al
aumento de los costos privados (Jiménez 1987; Banco Mundial 1986), salvo
entre los muy pobres. De hecho, la inelasticidad de la demanda podria ser un
criterio til para tomar decisiones acerca del cobro de derechos. En el Perq,
los datos obtenidos mediante encuestas familiares indican que un aumento
moderado de los derechos no afecta a la demanda general de educacién se-
cundaria, aunque si desalienta la matricula de los grupos de ingreso més bajo
(Gertler y Glewwe 1989). Las familias mds pobres tienen dificultades para
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sufragar los costos directos e indirectos de la asistencia a la escuela de sus
hijos. Para compensar esas dificultades, el cobro de derechos en la escuela
secundaria se puede combinar con un sistema de becas y estipendios para
destinatarios especificos a fin de asegurar la equidad en la matricula. Si se
otorgaran becas equivalentes a los derechos de matricula y los costos directos
de la ensefanza al 20% mas pobre de las familias indonesias, por ejemplo, las
tasas de desercion en las escuelas secundarias de primer ciclo se podrian
reducir a la mitad (Banco Mundial 1993c). El Banco ha prestado apoyo a
planes de becas destinados especificamente a las nifias en Bangladesh y en el
Pakistdn y a las familias pobres en Colombia.

El cobro de derechos en uno de los niveles puede afectar la matricula de
otros miembros de la familia en otros niveles. Una familia pobre que tiene que
pagar derechos por un estudiante secundario de segundo ciclo tal vez no pueda
matricular a otros nifios en la ensefianza primaria porque necesita el trabajo de
los nifios mas pequefios para generar el ingreso necesario para pagar los dere-
chos (Chernichovsky 1985). Este dilema es precisamente la razén por la cual el
cobro de derechos debe ir acompafiado del pago de estipendios a las familias
pobres para permitir la matricula de sus hijos. El cobro de derechos sin medidas
compensatorias tendra un efecto negativo en la matricula de los nifios prove-
nientes de esas familias.

Educacion superior

En general, el cobro de derechos se justifica en las instituciones publicas de
educacion superior. También es aceptable la eliminacion de los subsidios para
cubrir costos no educacionales, como el alojamiento y la comida de los estu-
diantes, excepto en los casos en que los sistemas de impuestos sobre la renta son
muy progresivos o incluyen un impuesto a los graduados (Colclough 1990);
cualquiera de estos sistemas puede permitir recuperar los costos de la ensefian-
za superior a partir de los ingresos a lo largo de la vida. Sin embargo, la mayoria
de los paises en desarrollo carecen de un impuesto sobre la renta efectivo o
progresivo, por lo que el impuesto a los graduados o un sistema de derechos y
préstamos serian medios mas equitativos de recuperar los costos. Pocos paises
han tratado de utilizar impuestos a los graduados.

Igual que en el caso de los estudiantes del segundo ciclo de secundaria, la
demanda de educacién superior es relativamente ineldstica respecto de los
precios. Un aumento de los derechos del 10% en Tailandia daria por resultado
una disminucién de la matricula de sélo el 2% (Chutikul 1986). Una politica
Optima seria que las instituciones piblicas de ensefianza superior recuperaran
plenamente los costos y que los estudiantes pagaran derechos con cargo a los
ingresos de sus padres o con cargo a sus propios ingresos futuros, a través de un
sistema de préstamos o de un impuesto a los graduados. Sin embargo, la aplica-
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cién de esa politica estd atin muy lejana en todos los paises, debido a que el
nivel de los derechos es muy bajo y a que la experiencia con los planes de
préstamo ha sido relativamente decepcionante.

CUADRO 7.1 DERECHOS DE MATRICULA DE LA ENSENANZA PUBLICA SUPERIOR COMO
PORCENTAJE DE LOS GASTOS DE FUNCIONAMIENTO UNITARIOS,

PAISES SELECCIONADOS
Pais y afio Porcentaje Pais y afio Porcentaje
Argelia, 1990 0 Bolivia, 1991 3
Argentina, 1990 0 Honduras, 1991 3
Bangladesh, mediados Sri Lanka, mediados
de los afios ochenta 0 de los afios ochenta 3
Benin, 1991 0 Egipto, 1990 4
Brasil, 1991 0 Pakistdn, 1990 4
Ghana, 1990 0 India, mediados
Guinea, 1990 0 de los afios ochenta 5
Madagascar, 1990 0 Tailandia, mediados
Malawi, 1990 0 de los afios ochenta 5
México, 1991 0 Malasia, mediados
Marruecos, 1990 0 de los afios ochenta 6
Niger, 1991 0 China, 1991 9
Nigeria, 1989 0 Japén, 1991 9
Papua Nueva Guinea, mediados Colombia, 1991 10
de los afios ochenta 0 Nepal. mediados
Perd, 1991 0 de los afios ochenta 10
Reino Unido, 1990 0 Kenya, 1991 12
Senegal, 1990 0 Barbados, 1991 15
Sudén, 1987 0 Estados Unidos, 1985 15
Uganda, 1991 0 Filipinas, mediados
Venezuela, 1991 0 de los afios ochenta 15
Francia, 1990 1 Costa Rica, 1991 16
Guatemala, 1991 2 Espafia, 1988 20
Hungria, 1990 2 Israel, 1991 20
Corea, Rep. de, mediados
de los afios ochenta 23
Viet Nam, 1991 23
Indonesia, 1989 25
Jamaica, 1991 25
Chile, 1991 26

Nota: Los gastos de vivienda de los estudiantes estdn excluidos.
Fuente: Ziderman y Albrecht 1995.
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CUADRO 7.2 PORCENTAJE DEL PRESUPUESTO DE EDUCACION SECUNDARIA Y
SUPERIOR DESTINADO AL BIENESTAR DE LOS ESTUDIANTES EN AFRICA AL SUR DEL
SAHARA Y EN ASIA, ALREDEDOR DE 1985

Pais Secundaria Terciaria

Paises del Sahel 18,1 56.5
Burkina Faso 35,0 79,0
Chad 0,0 329
Mali 19,0 66,8
Mauritania 18.6 56,9
Niger 22,7 59,5
Senegal 13.2 43,9

Africa al sur del
Sahara no saheliana

Francéfona 249 57,0
Angléfona 7.5 23,2
Asia 5,1 7.2

Fuente: Jarousse y Mingat 1993.

Una buena manera de empezar seria cobrar derechos para cubrir el 100%
del costo ordinario de los servicios sociales para los estudiantes, como la comi-
da y el alojamiento, y el 30% de los costos de instruccién. Varios pafses, como
Chile, Corea y Jamaica, estdn ya en camino de alcanzar ese nivel (Cuadro 7.1).
Otros tienen todavia mucho por andar. En el Senegal las prestaciones sociales a
los alumnos de la ensefianza superior representaban casi la mitad del total del
gasto piblico en educacién superior a mediados del decenio de 1980. En los
paises del Sahel de Africa occidental, los servicios sociales representan el 57%
del gasto publico en educacién superior, en comparacién con el 7% en Asia
(Cuadro 7.2). Malasia, por el contrario, contrata todos los servicios de comidas
para los estudiantes con proveedores privados que recuperan la totalidad de los
costos, y estd examinando la privatizacién del alojamiento de los estudiantes.

Los planes de crédito educacional son un complemento esencial de la
recuperacion de los costos y del cobro de derechos. Muchos estudiantes
no pueden sufragar los gastos de la ensefianza superior con cargo a los
ingresos corrientes de su familia y los planes de crédito les permiten
pagarlos con cargo a sus ingresos futuros. Unos 50 paises, industrializados
y en desarrollo, tienen ese tipo de planes. Mds de 1a mitad estdn en América
Latina. Otros paises en desarrollo con planes de crédito son China, Corea,
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Egipto, Filipinas, Ghana, India, Jordania, Kenya, Malawi, Malasia,
Marruecos, Pakistan y Sri Lanka.

En la mayoria de los paises, los préstamos se pagan de acuerdo con un plan
fijo; en algunos, entre ellos Australia, Ghana y Suecia, se pagan cada afio en
proporcion a los ingresos del graduado. La experiencia hasta la fecha ha sido
relativamente decepcionante. Las tasas de interés fuertemente subvencionadas,
las altas tasas de incumplimiento y los grandes costos administrativos han
hecho que los coeficientes de recuperacién sean muy bajos (Albrecht y Ziderman
1991). Las pérdidas oscilan entre el 30% en Suecia y el 103% en Kenya, donde
hay fuertes subsidios para las tasas de interés, los costos administrativos son
altos y muy pocos de los egresados pagan sus préstamos. En gran parte, los
malos resultados se deben a que los planes de crédito han sido administrados
por ministerios y organismos gubernamentales y no por instituciones financie-
ras como los bancos.

Es posible hacer que los planes de crédito sean financieramente sostenibles,
como lo demuestra la experiencia de Quebec (Canad4) y de Colombia. Ello
requiere que ¢l sector puiblico asuma parte del riesgo, ya que los bancos y otras
instituciones financieras por lo general no estdn dispuestos a aceptar los proba-
bles ingresos futuros de los estudiantes como garantia. La intervencién del
sector piiblico es apropiada para compensar esa deficiencia del mercado de
capitales. El Banco Mundial estd prestando apoyo a la reforma de los planes de
crédito en Filipinas, Jamaica, Kenya, Malawi, Tiinez y Venezuela. Para que los
planes de crédito sean sostenibles se requiere un organismo de cobranza eficaz
con incentivos para reducir al minimo la evasion y el incumplimiento. Las tasas
de interés deben ser positivas en términos reales. Se necesitan planes de pago
condicionado al ingreso y planes de pago anual progresivo para fomentar un
reembolso que corresponda a los ingresos futuros del estudiante, que aumenta-
rén con el tiempo.

Los planes de crédito no bastaran por si solos para que los estudiantes de
bajos ingresos se matriculen en la ensefianza superior. Aunque sus ingresos
futuros serdn altos, es comprensible que los estudiantes de familias pobres se
resistan a contraer deudas contra ingresos futuros que tal vez no les parezcan
seguros. Ademds, mientras cursan estudios superiores dejan de percibir ganan-
cias que pueden ser importantes para el ingreso familiar. Se necesitan becas y
programas de trabajo combinado con el estudio para superar ese problema. Los
programas de trabajo combinado con el estudio pueden ayudar a los estudiantes
de bajos ingresos a financiar sus gastos de subsistencia, aunque no los gastos de
ensefianza. En la mayoria de los paises, los estudiantes pertenecen a un medio
relativamente acomodado y tienen muy buenas perspectivas de ingreso, de
manera que el grueso de la asistencia financiera se deberia proporcionar me-
diante préstamos en lugar de becas.
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Dos alternativas a los planes de crédito son los impuestos a los graduados y
el servicio nacional. Los impuestos a los graduados son pagos suplementarios
de impuesto sobre la renta que hacen los graduados universitarios. Es dificil
evaluar las posibilidades de un plan de ese tipo, porque ningiin pais lo ha
adoptado hasta el momento. En los planes de servicio nacional, se conceden
subsidios a los estudiantes para que asistan a instituciones de ensefianza supe-
rior y trabajen luego para beneficio de la sociedad por una remuneracién infe-
rior a la del mercado. Nepal y Nigeria han tenido programas satisfactorios en
que los graduados prestaron servicios sociales en las zonas rurales. Varios otros
paises, entre ellos los Estados Unidos, estdn considerando la posibilidad de
establecer programas de ese tipo. Se corre el riesgo, sin embargo, de que los
planes de servicio nacional se conviertan en planes de empleo piiblico garanti-
zado para los egresados de la ensefianza superior.

Prioridades del gasto publico

La educacién bésica es la prioridad de la politica oficial y, por consiguiente, del
gasto publico en todos los paises. Generalmente el objetivo consiste en que
todos los nifios se matriculen en la ensefianza primaria y la terminen y, en
ultimo término, que se matriculen en la ensefianza secundaria de primer ciclo y
la terminen, y que aprendan efectivamente en la escuela a fin de adquirir cono-
cimientos basicos. Esta meta concuerda con el objetivo adoptado en 1990 por la
Conferencia Mundial sobre Educacién para Todos, y apoyado por el Banco
Mundial. Es a la vez eficiente y equitativa, tiene la rentabilidad mas alta y
aumenta las oportunidades educacionales y de ingreso para toda la poblacion
(Banco Mundial 1992a). A fin de lograr una alta tasa de matricula y un rendi-
miento sostenido, el gasto a nivel primario tal vez se deba complementar ade-
mas con gastos destinados especificamente al desarrollo preescolar de los nifios
provenientes de familias pobres.

A medida que aumenten los coeficientes de matricula primaria, se destinaran
cada vez mds recursos publicos a la ensefianza secundaria. Los cambios demogra-
ficos, impulsados en parte por la educacion primaria para las nifias, pueden contri-
buir a este proceso. Por ejemplo, Corea ha logrado aumentar la matricula en la
ensefianza secundaria publica y aumentar el gasto por estudiante en los niveles
primario y secundario sin elevar la proporcién del ingreso nacional destinado al
gasto piiblico en educacion. A fines del decenio de 1980, las tasas de fecundidad
mas bajas permitieron a los paises de Asia oriental destinar una proporcién
significativamente menor del PNB a la educaci6n primaria ysecundaria en compara-
cién con los paises cuyas tasas de fecundidad eran més altas (Cuadro 7.3).

Los paises que han alcanzado en gran medida la educacién primaria y
secundaria universal enfrentan problemas diferentes para determinar las priori-
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CUADRO 7.3 PNB ASIGNADO A LA EDUCACION QUE SE AHORRA DEBIDO A TASAS DE
FECUNDIDAD MAS BAJAS EN ASIA ORIENTAL

Gasto Porcentaje de PNB
en educacién ahorrado debido a que
primaria las tasas de crecimiento de la
y secundaria poblacién en edad escolar eran
como porcentaje menores a las de

Economia del PNB Kenya Meéxico Pakistan
Hong Kong

1975 2,0 1,2 1,0 1,0

1980-81 1.7 1,5 1.7 1,2
Japon

1975 4.2 4,0 3,8 3,8

1988-89 2,8 4,8 2,8 39
Corea, Rep. de

1975 1,9 0,6 0,4 0.4

1988-89 2,8 2,8 1.4 2,0
Malasia

1980-81 4.4 1,3 0.4 04

1988-89 4,0 1,6 0,4 0,8
Singapur

1975 2,1 1,1 0,8 2,0

1980-81 2,2 2,0 1,3 1.3
Tailandia

1975 2,8 0,6 0,0 0,0

1988-89 2,6 1,3 0,3 0,8

Fuente: Banco Mundial 1993a, Cuadro 5.2.

dades del gasto piblico en educacién. La educacién superior constituird una
prioridad relativamente mayor para el gasto piblico, como ocurre en los paises
de la OCDE. Sin embargo, es importante que la atencién que se presta a la
educacién superior no desvie fondos de los niveles basicos, cuya calidad sigue
siendo relativamente baja en los paises de ingreso bajo y mediano y en los que
la reestructuracién econémica pone en peligro el mantenimiento de un
financiamiento suficiente. En Rusia, por ejemplo, es importante asegurarse de
que la educacién obligatoria siga estando suficientemente financiada a medida
que la responsabilidad se traspasa del gobierno federal a los gobiernos estatales.
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Es importante también asegurarse de que los programas preescolares esencia-
les, suministrados anteriormente por las empresas piblicas, cuenten con fondos
suficientes, al menos para los nifios pobres, a medida que las empresas dejan de
suministrarlos.

Sostenibilidad

Una cuestién especialmente importante en el financiamiento piiblico de la edu-
cacion es la sostenibilidad fiscal. Para lograrla se necesitan politicas encamina-
das a mejorar la eficiencia del gasto piiblico, aumentar ese gasto cuando resulte
apropiado, y complementar el financiamiento estatal con el privado (Capitulo
3). Para asegurar la sostenibilidad es siempre aconsejable hacer proyecciones
de varios afios del impacto fiscal de los gastos previstos y contar con buenos
planes de financiacién.



CAPITULO 8

Atencion a la equidad

EL LOGRO DE LA EQUIDAD —un objetivo importante para
muchos gobiernos— requiere generalmente mas atencién del que ha recibido
hasta ahora. Esto es especialmente cierto en el primer nivel de ensefianza,
especialmente cuando los sistemas incluyen escuelas privadas y financiamiento
privado.

Los gobiernos tienen dos preocupaciones fundamentales con respecto a la
equidad. La primera consiste en velar por que todos tengan educacidn basica, es
decir, las aptitudes bdsicas necesarias para desempefarse eficazmente en la
sociedad. La segunda es velar por que no se niegue acceso a las instituciones de
ensefianza a los candidatos calificados porque son pobres o son mujeres, porque
pertenecen a minorias étnicas, viven en regiones geograficamente aisladas o
tienen necesidades de educacion especiales. Ningtin candidato calificado deberfa
verse imposibilitado de matricularse porque no puede pagar. En el nivel de
enseflanza postobligatoria es preciso contar con un método justo y vélido para
determinar cudles son los candidatos que redinen los requisitos necesarios para
el ingreso.

Si se presta mas atencién a la equidad, se aumentard ademds la eficiencia.
Existen actualmente pruebas abundantes de que el mejoramiento de la situacién
educacional de los pobres, las mujeres y las poblaciones indigenas aumenta el
crecimiento econdémico y reduce la pobreza. La inversién en la educacion de las
nifias pobres pone en marcha un proceso de reduccién intergeneracional de la
pobreza; es mds probable que las mujeres instruidas envien a sus propios hijos
a la escuela. Los argumentos bien conocidos relacionados con la eficiencia con
que se propugna el mejoramiento de la instruccién de las nifias (Summers 1994)

126
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se aplican también a las poblaciones indigenas. Si Guatemala hubiese invertido
en educacion para aumentar la tasa de matricula secundaria de 7% a 50% en
1960, por ejemplo, la tasa de crecimiento per cdpita del pais entre 1960 y 1985
habria sido probablemente 1,3 puntos porcentuales més alta por afio (Gould y
Ruffin 1993; Barro 1991).

Para lograr la equidad en el primer nivel de ensefianza, debe elevarse la
demanda de educacion, aumentar el financiamiento y tomarse medidas especiales
para satisfacer esa demanda. El financiamiento es importante en todos los
niveles para aquellos que no pueden asistir a la escuela porque ellos mismos o
sus padres no pueden pagar los costos, o porque la familia no puede prescindir
de su trabajo. Las medidas especiales tienden a concentrarse en los niveles
inferiores de la educacién. Consisten en contratar mas maestras para que sirvan
de modelo a las nifias, proporcionar educacion especial y educacién bilingiie en
los paises con diversidad lingiifstica, y llevar a cabo programas de salud y
nutricién. Tomadas en conjunto, esas medidas equivalen a proporcionar acceso
universal a la ensefianza (no sélo asistencia universal a la escuela) a nivel
primario, con lo que se abre el camino a la equidad en todos los niveles del
sistema de educacion.

Medidas financieras

En la mayoria de los paises, la educacion primaria piblica es gratuita y la
educacién secundaria de primer ciclo también suele serlo. Sin embargo, incluso
cuando no se cobran derechos, los costos directos e indirectos para las familias
pobres pueden ser demasiado altos para asegurar la matricula y el aprendizaje.
Los costos directos pueden consistir en transporte, libros de texto, libros de
ejercicios, lapices, uniformes, etc. Si los nifios pobres carecen de esos articulos,
es posible que no asistan a la escuela o no aprendan. En Kenya, durante el
decenio de 1980 el gobierno decidié que los padres se encargaran de proporcionar
los libros. En las zonas pobres aridas y semidridas, con frecuencia habia en
1990 s6lo un libro por clase. En 1992 se dio marcha atrds a esa politica en las
zonas pobres del pais, con apoyo de una operacion de ajuste del Banco Mundial.
En Marruecos, 1a renuencia de los padres a enviar a sus hijas a la escuela sin la
ropa adecuada aumenta el costo directo de enviar a la escuela a las nifias en
comparacién con los nifios. También se necesita asistencia financiera para los
pobres cuando los costos indirectos de la asistencia a la escuela son altos en
relacién con la contribucidén del nifio a la economia doméstica. En general es
mds dificil para los padres enviar a la escuela a una nifia que a un nifio porque
éstas aportan mas horas de trabajo en el hogar. En Burkina Faso, las nifias de
siete y mds afios de edad dedican 3,5 horas diarias a las tareas domésticas, en
tanto que los niflos sélo les dedican 1,5 horas (Chowdhury 1993).
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El uso de mano de obra infantil reduce también la demanda de ensefianza,
una vez més a causa de la necesidad de ingresos de las familias pobres. Los
nifios trabajan por una serie de razones, la mds importante de las cuales es la
pobreza y la presion para escapar de ella. Aunque los nifios no estdn bien
remunerados, contribuyen con todo considerablemente al ingreso familiar en
los paises en desarrollo. Por ejemplo, en el Paraguay los menores aportan casi la
cuarta parte del total del ingreso familiar (Patrinos y Psacharopoulos 1995). En
la zona rural de Java, en Indonesia, un tipico nifio de 13 afios perteneciente a
una familia pobre gana alrededor de $11 al mes como trabajador agricola, y
aporta en promedio alrededor del 40% del ingreso familiar. Este ingreso es mas
del doble del gasto medio directo por estudiante de la ensefianza secundaria de
primer ciclo para las unidades familiares pobres (Mason 1994). Estas cifras
estdn subestimadas, porque en ellas no se incluye el valor de la contribucién de
los nifios a la produccién doméstica.

Una razén por la cual la demanda de educacién de los padres para sus
hijas es baja son los costos directos y los costos de oportunidad en muchos
paises, entre ellos, Bangladesh, Egipto, Guatemala, Mali, Marruecos, Pert,
Tunez y Yemen. En algunos proyectos se han reducido los costos eliminando
o reduciendo los derechos de matricula, suministrando libros de texto en
forma gratuita, proporcionando becas o estipendios para las nifias, ofreciendo
horarios escolares flexibles y estableciendo centros de guarderia infantil.
Estos métodos, ademds de reducir los costos para los padres, mejoran la
calidad de la escuela, reducen las tasas de desercion, aumentan la eficiencia
del sistema escolar e incrementan significativamente la participacion efectiva
de las nifias. Bangladesh y Guatemala tienen programas de becas para nifias
en que la ensefianza es gratuita y se pagan estipendios a los padres para
compensarlos por otros costos directos, como libros, y por la pérdida del
tiempo que dedican sus hijas al hogar. Algunos proyectos financiados por el
Banco pagan estipendios para las nifias en la escuela secundaria en Bangladesh
(Recuadro 8.1), suministran becas para las nifias de las zonas rurales en
Marruecos y Mozambique, y ofrecen incentivos para que las nifias estudien
ciencias en Gambia. Es preciso analizar mas a fondo los efectos de esos
planes en la calidad escolar y su sostenibilidad fiscal.

Se pueden utilizar sistemas de becas para aumentar la demanda de educacién
de todos los grupos desfavorecidos, no sélo de las mujeres. Varios paises de
ingreso mediano estdn ensayando planes de becas destinadas especificamente a
los estudiantes que no pueden pagar los gastos de ensefianza. Esas becas cubren
el costo de la ensefianza pero no proporcionan compensacién a la familia por la
pérdida del tiempo que el nifio dedica al hogar. Los sistemas de certificados que
se usan en Colombia y en el Estado Asociado de Puerto Rico combinan subsidios
para determinados estudiantes con la eleccidn por el estudiante de la institucién
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RECUADRO 8.1 REDUCCION DE LOS
COSTOS PARA LA FAMILIA DE LA
EDUCACION DE LAS NINAS EN
BANGLADESH

En Bangladesh, el Banco Mundial esta
prestando apoyo a un proyecto de
asistencia a la escuela secundaria de
las nifias, que proporciona estipen-
dios a las nifas. Los estipendios es-
tan estructurados de manera que
guarden relacion con el aumento pro-
gresivo de los costos educacionales

superiores y ofrezcan incentivos adi-
cionales para reducir las altas tasas
de desercion en estos ultimos. Las
estudiantes deben mantener un pro-
medio determinado de calificaciones
para seguir obteniendo estipendios.

El proyecto propugna también va-
rias otras medidas orientadas a
alentar la matricula de las nifias en la
escuela, como el aumento de la pro-
porciéon de maestras y un programa
comunitario de concientizacién cuyo
objeto es obtener apoyo publico para

desde los grados inferiores hasta los la educacion de las nifas.

de ensefanza. En las instituciones de educacion superior los derechos se deben
combinar con programas de crédito educacional y de becas con el fin de que
todos aquellos que deseen obtener préstamos para educarse puedan hacerlo, y
de que los estudiantes pobres académicamente aptos cuenten con el apoyo
financiero necesario. Por ejemplo, cuando la Universidad de Filipinas aument6
los derechos de matricula a fines del decenio de 1980, establecié también un
fondo especial para prestar apoyo financiero a los estudiantes calificados
procedentes de familias de bajos ingresos.

Medidas especiales

Se necesitan medidas especiales para aumentar la matricula de las nifias, los
pobres, las minorias lingiiisticas y las poblaciones especiales. Dado que los padres
pobres no siempre aprecian el valor de educar a sus hijos y muchos padres no ven
qué valor tiene educar a sus hijas, la inversion en la educacién de los padres puede
ser un mecanismo importante para aumentar la escolaridad de los nifios. La
realizacién de campafias de comercializacién o concientizacién social puede
contribuir a superar la falta de conocimiento; son ejemplos de ello el programa
comunitario de Bangladesh (véase el Recuadro 8.1), el Pacto Pela Infancia del
Brasil para los nifios desfavorecidos y el programa de Guatemala para promover
la educacién de las nifias centrado en el padre. La introduccién de cambios en la
ubicacion, el calendario, la dotacién de personal, el contenido o los costos directos
de la educacién puede contribuir a que la educacién guarde mas relacion con las
condiciones sociales y materiales (Colletta y Perkins 1995). Esas medidas incluyen
la contratacién de mds maestras y mds maestros de la comunidad local.
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Las ninas

En muchos paises, los padres preferirfan que sus hijas tuvieran maestras, y la
escasez de estas tltimas puede inhibir la asistencia a la escuela. En el estado de
Kerala, que tiene las tasas mas altas de alfabetizacién y matricula femeninas de
la India, més del 60% del personal docente son mujeres, en comparacion con
menos del 20% en Bihar y Uttar Pradesh, los dos estados con la tasa més baja de
matricula femenina. El hecho de no tener una escuela a poca distancia del hogar
también desalienta la matricula de las nifias debido a la preocupacién de los
padres por su seguridad. En Marruecos, un camino pavimentado aumenta en
40% la probabilidad de que las nifias asistan a la escuela, y reduce en 5% la
probabilidad de desercién. Muy a menudo las nifias no asisten a la escuela
porque ésta no tiene servicios sanitarios separados ni salas de recreo
exclusivamente para ellas. En algunas culturas, la asistencia de las nifias a la
escuela depende de la existencia de escuelas para nifias solamente.

El instrumento de politica basico para ampliar la matricula de las nifias es
aumentar el nimero de plazas que les corresponde en las escuelas. Esto se
puede lograr reservando plazas y ampliando la matricula en general. Si hay
pocas plazas, éstas normalmente se asignan primero a los nifios. En Malawi, un
tercio de todas las plazas de la ensefianza secundaria estn reservadas para las
nifias, y un proyecto de construccién de escuelas secundarias con asistencia del
Banco dio por resultado una matricula femenina superior a lo esperado. Tanzania
y Zambia tienen politicas similares. Bangladesh, Chad, India, Pakistan, Senegal
y Yemen han hecho esfuerzos especiales por ampliar las salas de clases o
construir nuevas escuelas para nifias. En Bangladesh y 1a India, esas mejoras se
han introducido a nivel terciario en las universidades e institutos politécnicos de
mujeres, ademas de los niveles primario y secundario. Los datos demuestran
que en varias culturas la matricula y el rendimiento de las nifias aumentan si
éstas asisten a escuelas de nifias en lugar de escuelas mixtas (Lee y Lockheed
1990). Sin embargo, es preciso cuidar de que en esos casos no haya diferencias
en los programas de estudios. Algunos proyectos en Bangladesh y el Pakistdn
estan suministrando también servicios sanitarios separados y construyendo muros
de separacién en torno a las escuelas de nifias. La ubicacién de las escuelas a
corta distancia de los hogares también puede reducir la preocupacién de los
padres acerca de la seguridad personal de sus hijas y los costos directos de
transporte y alojamiento. Marruecos estd estableciendo pequefias escuelas locales
para la ensefianza media.

Otras formas de aumentar la matricula de las nifias consisten en proporcionar
maestras y guarderias infantiles y en ajustar el horario escolar a las necesidades
de las nifias. Los datos de distintos paises indican que existe una fuerte correlacién
positiva entre la paridad de matricula de nifios y nifias y la proporcién de
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maestras (Psacharopoulos y Tzannatos 1992). Entre las medidas adoptadas en
los proyectos del Banco Mundial para solucionar la escasez de maestras,
especialmente en las zonas rurales, se cuentan la aplicacién de un sistema de
cuotas para contratar mas mujeres, la eliminacién de las restricciones de edad,
la contratacién y destinacion locales de las maestras y la construccion de escuelas
normales en las zonas rurales. La experiencia de Bangladesh, Pakistdn y Nepal
indica que no es dificil encontrar buenas maestras si se suministra la formacién
necesaria y se destina a las maestras a escuelas cercanas a sus hogares. La
contratacion local de maestras motivadas, sumada a una formacién en el servicio
y una supervision activas, puede reducir su escasez en las zonas rurales. Los
proyectos en marcha financiados por el Banco en Bangladesh, China, India,
Nepal, Pakistin y Yemen estdn ensayando esas estrategias para aumentar la
proporcién de maestras.

La existencia de guarderias infantiles en las escuelas o cerca de ellas y los
horarios flexibles pueden permitir que muchas nifias asistan a la escuela. Las
guarderias liberan a las nifias del cuidado de sus hermanos durante el dia y,
cuando estan acompafiadas de programas de nutricién, pueden contribuir también
a mejorar la salud y la preparacion para la escuela de los hermanos menores. En
Colombia, donde la quinta parte de los hogares més pobres estan encabezados por
madres sin cényuge y donde el 44% de los nifios pobres entre 7 y 11 afios de edad
no asisten a la escuela, el programa comunitario de guarderia infantil ha permitido
que muchas nifias y mujeres asistan a la escuela o ingresen a la fuerza de trabajo.
El ajuste del horario escolar a fin de que las nifias puedan combinar més ficilmente
la asistencia a la escuela con las tareas domésticas también ha dado buen resultado
en muchos paises, especialmente en Nepal (Banco Mundial 1995a).

Poblaciones especiales

El principal instrumento de politica para reducir la alta incidencia de
impedimentos fisicos y dificultades de aprendizaje en los paises en desarrollo
es mejorar la nutricién y la salud del nifio. Los programas especiales para
mejorar la nutricion y la salud de los escolares pueden contribuir a aumentar el
acceso y laequidad. Por ejemplo, los programas de alimentacién escolar pueden
producir diferencias en la matricula y la participacion de las nifias, como ha
sucedido en Ghana. Otros programas, como los de tratamiento contra los parésitos
y de enriquecimiento o suplementacién con micronutrientes, que son
relativamente baratos y féciles de realizar, pueden mejorar significativamente
la capacidad de los nifios desfavorecidos de aprovechar las oportunidades
educacionales. La educacién de los nifios con impedimentos menores no requiere
por lo general instalaciones ni programas costosos. Por ejemplo, en la India un
proyecto de educacién integrada para discapacitados permitié identificar y dar
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educacion a més de 13.000 nifios con necesidades especiales a un costo unitario
comparable al de la educacién ordinaria (Banco Mundial 1994h). Hay alrededor
de 140 millones de nifios con discapacidades; se podria mejorar la vista, el
movimiento o el oido del 15% de ellos a un costo unitario de entre $25 y $40
(Mittler 1992). Los costos unitarios de la educacién especial se pueden reducir
empleando métodos con base en la comunidad, que también crean mejores
oportunidades para los nifios. Hay programas de rehabilitacién con base en la
comunidad en muchos paises, como Filipinas, India, Indonesia, Jamaica, Kenya,
Malasia, Nepal y Zimbabwe. Los costos se pueden compartir con organizaciones
no gubernamentales, como se hace en Indonesia, donde el sistema de educacién
piblica proporciona el 45% de los recursos para educacién especial y los
organismos voluntarios privados el 55% (Banco Mundial 1994h).

Diversidad lingiiistica

En las naciones multilingiies, el nivel de comprensién de la lectura suele ser
mejor entre los que estudian en escuelas bilinglies, que aprenden primero a leer
en su lengua materna y transfieren luego su habilidad al segundo idioma. Mds
del 40% de los guatemaltecos que ingresan a la escuela no saben espafiol. En
1979, Guatemala establecié un programa nacional de educacién bilingiie, con
el apoyo de la usab y el Banco Mundial, con el fin de mejorar la calidad de la
educacién de la poblacién indigena. El programa de estudios fue adaptado y
traducido a cuatro de los idiomas mayas para la ensefianza preprimaria y la
primaria hasta cuarto grado. El programa ha dado como resultado un aumento
de la comprensién de los estudiantes y ha reducido las tasas de reprobacidn,
repeticién y desercién en comparacion con un grupo de control de nifios mayas
que reciben instruccién s6lo en espaiiol. Los alumnos del programa bilinglie
obtienen mejores puntajes en todas las asignaturas, inclusive espafiol, y tienen
una tasa de promocién superior en 9% (Banco Mundial 1994c¢). La educacién
bilingiie cuenta ademads con el apoyo de los padres, de manera que aumenta la
demanda de educacién (Richards y Richards 1990).

En las sociedades multilingiies es posible que las escuelas eficaces sean
aquellas a las que se permite actuar con flexibilidad en lo que respecta al idioma
de instruccién (Eisemon 1989; Eisemon, Ratzlaff y Patel 1992). Las autoridades
nacionales no deberian prescribir la aplicacién de normas lingiiisticas, al menos
a nivel primario. A ese nivel, las autoridades nacionales deberian centrar la
atencién en los resultados de la ensefianza de los idiomas, y tal vez en el
establecimiento de objetivos generales para el uso de la lengua materna y de
otros idiomas en determinados grados y respecto de determinadas materias. La
aplicacién deberia ser una responsabilidad local, preferiblemente a cargo de la
escuela. La autonomfa institucional hace mas facil la aplicacién local, ya que
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las escuelas y las comunidades locales son quienes mejor conocen sus propias
circunstancias locales.

Otros grupos desfavorecidos

Se necesita también atencidn especial para garantizar la equidad de acceso a
otros grupos desfavorecidos, como los némadas, los que viven en regiones
geograficamente aisladas, los nifios de la calle y los refugiados. Las estrategias
deben variar de un pais a otro y por lo general los métodos no formales serdn
mas apropiados que la ensefianza formal. Es especialmente alarmante el niimero
cada vez mayor de nifios refugiados en Africa; muchos de ellos no cuentan con
un gobierno que se haga responsable de suministrales educacién.



CAPITULO 9

Participacion familiar

SE PUEDE LOGRAR que las instituciones de ensefianza asuman
maés responsabilidad con respecto al rendimiento si se logra que los hogares
participen mds en las actividades de las instituciones a que asisten los miem-
bros de la familia. Los padres que participan en las actividades escolares
suelen estar mas satisfechos con las escuelas y, lo que es todavia més impor-
tante, mas dispuestos a contribuir a su eficacia. La mayor parte de las familias
contribuyen, directa o indirectamente, a los costos de la educacién, pero
podrian tomar parte en la administracion y supervisién de las escuelas, junto
con toda la comunidad, y podria dérseles la posibilidad de elegir entre distin-
tas escuelas.

Gestion de las escuelas

En todo el mundo los padres y las comunidades estdn tomando parte mas activa
en la gestioén de las escuelas a que asisten sus hijos, y lo mismo estdn haciendo
los alumnos de las instituciones de ensefianza superior. El caso de Sri Lanka es
un ejemplo de esto (Recuadro 9.1). Los consejos de administracién que gobier-
nan las escuelas en Nueva Zelandia son elegidos entre los padres de los alum-
nos. En Mauricio, las asociaciones de padres y maestros han tenido tanto éxito
que actualmente se utilizan fondos piiblicos para estimular mas esa colabora-
cién. En muchos paises se ha observado que las comunidades que participan en
la administracién escolar estdn mas dispuestas a contribuir al financiamiento de
la ensefianza. Jamaica ha establecido un importante programa para estimular
esa tendencia; la Campaiia de Movilizacién Social de Bangladesh, que asegura
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la participacién de la comunidad en la educacién, ha logrado reactivar los
comités de administracién escolar en todo el pais. El Salvador ha comenzado a
dar participacién a las comunidades en la administracion de las escuelas rura-
les, con muy buenos resultados en materia de asistencia de los maestros. Los
niveles de rendimiento de los estudiantes son comparables a los de las escuelas
tradicionales. aunque los alumnos tienden a provenir de familias pobres.

Sin embargo, la participacion eficaz en la gestién escolar no es fécil de
lograr. En Nueva Zelandia se observo, después de iniciada la reforma, que era
preciso dar capacitacion intensiva a los padres recientemente elegidos para
integrar los consejos de administracién. En Jamaica se estd ensefiando a los
padres a ayudar a administrar las escuelas, y en Botswana resulté muy dificil
atraer a personas suficientemente calificadas para integrar las juntas de admi-

RECUADRO 9.1 LAS JUNTAS DE
DESARROLLO ESCOLAR DE SRI
LANKA

Mediante legislacién promulgada en
1993 se establecieron en Sri Lanka
juntas de desarrollo escolar con el
fin de promover la participacion de la
comunidad en la administracion de
las escuelas (Secretaria del
Commonwealth 1994). Cada junta
esta integrada por representantes del
personal de la escuela, los padres,
los ex alumnos y personas de buena
voluntad y estd presidida por el di-
rector o directora de la escuela. La
junta, a través de diez subcomités,
aprueba programas para el desarro-
llo de la escuela y los pone en préacti-
ca. Los diez subcomités son los si-
guientes:

B Desarrollo educacional (mejora-
miento de los programas de estudio y
las modalidades de ensenanza)

8 Actividades varias (promocion de
actividades fuera del plan de estudio)

B Desarrollo moral (promocién de
actividades culturales, religiosas y
morales)

B Recursos fisicos (desarrollo de la
infraestructura)

B Equipo para bibliotecas y educa-
cional (mejora de las instalaciones)

B Textos escolares, almuerzos y uni-
formes (decisiones sobre las necesi-
dades de la escuela)

B Bienestar y relaciones con la co-
munidad (fortalecimiento de las acti-
vidades de asistencia social)

B Comunicaciones (interaccion con
los medios de informacién y la comu-
nidad)

B Finanzas (utilizaciéon y desembol-
so de los fondos escolares)

B Desarrollo de la personalidad (de-
sarrollo de la personalidad de los
alumnos y de la escuela).
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nistracién de las escuelas secundarias de primer ciclo, especialmente en las
zonas rurales. La capacitacién puede ser eficaz en comunidades instruidas,
como en Nueva Zelandia, y en otras relativamente analfabetas, como ocurre en
algunas zonas de Uganda. En Uganda, ActionAid estd suministrando capacita-
ci6n comunitaria en dos distritos para las asociaciones de padres y maestros y
los comités de administracién escolar.

Eleccion de la escuela

En varios paises hay una larga tradicién de eleccién por parte de los padres. En
los Paises Bajos ha existido desde comienzos de siglo. En los paises pobres
como Uganda los padres han tenido siempre completa libertad de elegir.

La experimentacion creciente con la eleccién de escuela por los padres es
otra caracteristica de las reformas educacionales recientes, especialmente en
Australia, Chile, los Estados Unidos, Inglaterra, Nueva Zelandia, los Paises
Bajos y Suecia. Esta tendencia se debe a una perspectiva de la educacion mds
orientada al mercado, en que los consumidores (padres y alumnos) eligen entre
los proveedores (escuelas e instituciones), y a la actitud “exigente” de un niimero
cada vez mayor de padres y alumnos, que ya no aceptan que se les asigne a una
escuela piblica determinada sino que quieren tomar sus propias decisiones
(OCDE 1994b). Para que la eleccién sea un concepto efectivo, son importantes
los siguientes factores.

B Debe haber mds de una escuela o institucion, o programas miiltiples dentro
de una misma institucién, al alcance de los estudiantes.

m Las instituciones deben tener algunas caracteristicas que las diferencien
entre si.

® Las escuelas e instituciones deben gozar de considerable autonomia en
cuanto a la forma en que ensefian.

La diversidad entre instituciones o programas puede consistir en la dife-
rente importancia asignada a ciertos aspectos del programa de estudios, a
estilos de ensefianza diferentes, a la existencia de cursos ofrecidos de nivel
superior, y al tipo de propiedad, a saber, publica o privada. La existencia de
varios tipos de programas e instituciones hace que los padres y los alumnos
tengan cierta posibilidad de elegir, lo que a su vez deberia servir de incentivo
para suministrar educacién de calidad en forma eficaz en funcién de los
costos. Esta estrategia es especialmente dtil en la ensefianza secundaria de
segundo ciclo y la superior, donde la posibilidad de elegir entre instituciones
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puede ayudar también a solucionar el problema de la demanda de matricula
no satisfecha.

En la educacién superior, por ejemplo, la posibilidad de elegir entre institu-
ciones de distinto tipo normalmente dard lugar al establecimiento de institucio-
nes de ensefianza terciaria no universitaria y al fomento de las instituciones
privadas y publicas. Las instituciones de ensefanza superior son mucho mads
variadas en los pafses de ingreso alto que en los de ingreso bajo y mediano.
Entre los paises en desarrollo, la diferencia es mds amplia y eficaz en Asia. En
Asia oriental, por ejemplo, el crecimiento medio anual de la matricula universi-
taria entre 1980 y 1988 fue del 6%, pero el de las instituciones no universitarias
fue del 10%. Las principales ventajas de las instituciones no universitarias son
el menor costo de los programas (debido a que los cursos son mds cortos), las
tasas de desercién mis bajas y el menor costo anual por estudiante. En Bulgaria,
los costos medios de las universidades son superiores en 15% a los de los
institutos de ensefianza superior y en 95% a los de los institutos técnicos. Las
instituciones no universitarias ofrecen también oportunidades de capacitacion
que responden con flexibilidad a la demanda del mercado de trabajo, mas que a
los factores relacionados con la oferta. Los proyectos a que presta asistencia el
Banco Mundial respaldan la diferenciacién de la educacién superior. En Tinez,
por ejemplo, un proyecto estd ayudando a establecer una red de instituciones de
ensefianza técnica de dos afios de duracién.

Una mayor separacién entre las actividades de ensefianza y las de investiga-
cién fomentard las diferencias entre las universidades publicas y reducird sus
costos. Muchas actividades de investigacién cientifica requieren equipo costo-
s0, y la concentracién de esas actividades en unas pocas instituciones serd sin
duda beneficiosa. Debe reevaluarse en consecuencia la tesis predominante de
que toda universidad publica deber llevar a cabo actividades de investigacién.

Para que la eleccion sea eficaz debe haber también escuelas privadas, ademads
de las publicas. La mayoria de los paises permiten las escuelas privadas, pero
algunos, como Argelia, Letonia, Siria y, hasta hace poco, el Pakistdn, no las
permiten. Otros paises reglamentan excesivamente el establecimiento y funcio-
namiento de las escuelas y universidades privadas. En Nigeria, por ejemplo, lleva
més de un afio cumplir con el engorroso proceso burocrético que se requiere para
crear una escuela privada. El propietario debe satisfacer muchos requisitos que
son aparentemente razonables (por ejemplo, debe demostrar que la escuela no
tendra fines de lucro y que existen recursos suficientes para que funcione durante
un periodo determinado, debe prestar caucion, etc.) pero cuyo verdadero propdsi-
to es dificultar el establecimiento de escuelas privadas.

Lo ideal es que haya una estructura reglamentaria positiva. Esas estructuras
—que existen para la ensefianza superior, por ejemplo, en Colombia, Kenya y
Rumania— proporcionan una base juridica adecuada y un sistema de acreditacion
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tanto para las universidades privadas como para las publicas. En algunos paises,
como Chile, los estudiantes se pueden matricular a nivel primario y secundario
en las instituciones publicas o privadas que elijan los padres; el Estado
proporciona los fondos.

Otro factor que garantiza la eficacia de las decisiones de los hogares es la
autonomia de las instituciones de ensefianza en cuanto a la forma en que ense-
fian. Esa libertad se relaciona con el segundo factor, puesto que permite distin-
tas combinaciones de insumos que a su vez producen instituciones con caracte-
risticas propias. Las escuelas privadas son auténomas; las escuelas publicas
pueden serlo, pero con frecuencia no lo son. En realidad, las diferencias de
administracion a nivel de la escuela son probablemente una de las razones por
las que las escuelas secundarias privadas comprendidas en un estudio de cinco
paises en desarrollo proporcionan aparentemente mas ensefianza por unidad de
costo que las escuelas publicas (Cuadro 9.1), incluso después de tener en cuenta
el nivel socioeconémico de los alumnos. Ello no quiere decir necesariamente
que las escuelas privadas sean intrinsecamente mds eficaces que las publicas.
En el estado indio de Tamil Nadu, las escuelas que reciben ayuda estatal son
mds eficaces en funcién de los costos en lo que respecta a aumentar el rendi-
miento de los alumnos en matematicas y lectura, pero las escuelas totalmente
privadas que no cuentan con asistencia son menos eficaces en funcién de los
costos que las escuelas publicas. Las practicas de administracién escolar de las
escuelas que reciben asistencia estatal, especialmente la administracién de la
ensefianza por el director, la calidad de los libros de texto, la capacitacion de los
maestros en la forma de usarlos y la disponibilidad de materiales de ensefianza,
explican en gran parte su mejor rendimiento (Bashir 1994). La administracién a
nivel de las escuelas, y no su calidad de escuelas piblicas o privadas, es lo que
afecta los resultados y permite, por consiguiente, la eleccién por parte de las
unidades familiares.

CUADRO 9.1 COSTO MEDIO Y EFICIENCIA RELATIVOS DE LAS ESCUELAS PUBLICAS
Y PRIVADAS, COMIENZOS DE LOS ANOS OCHENTA

Relacion entre Relacién entre Relacion entre

el costo privado la eficacia el costo relativo
Pais y el costo piblico relativa y el costo y la eficacia
Colombia 0,69 1,64 0,61
Filipinas 0,83 1,20 0,83
Repiiblica Dominicana 0,65 2,02 0,50
Tailandia 0,39 6,74 0,17
Tanzania 0,69 1,68 0,59

Fuente: Lockheed y Jiménez 1994.
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Riesgos

Aunque en muchos paises existe una larga tradicién de eleccién de la escuela,
se han hecho pocas investigaciones sistemadticas sobre sus efectos. No hay hasta
ahora indicaciones de que la competencia entre escuelas y programas implicita
en el concepto de eleccion de la escuela mejore o empeore el rendimiento
escolar. Sin embargo, “la dindmica de competir por los alumnos normalmente
acentida ciertas caracteristicas de la escuela vinculadas a la eficacia, tales como
una administracién fuerte y el sentido de estar cumpliendo una misién” (OCDE
1994b). Esta conclusién indica que habria que continuar experimentando con
prudencia con el aumento de la participacion familiar en la eleccién de escuela.
(Esa ambigiiedad no existe con respecto a la mayor participacion en la gestién
de las escuelas.)

El aumento de la participacién de la familia trae consigo varios riesgos.
Puede hacer mds dificil la aplicacién de politicas de educacion a nivel de todo el
sistema. Puede hacer también que sea mds dificil el cumplimiento de objetivos
nacionales mds generales. La segregacion social también puede aumentar si el
sistema de educacién se polariza entre las escuelas prestigiosas para los hijos
académicamente competentes de padres instruidos y las escuelas con resultados
de exdmenes o de otras medidas del rendimiento inferiores para los hijos de los
pobres y los que carecen de instruccién. La equidad se reduciria si las escuelas
y las instituciones comenzaran a aceptar alumnos sobre la base de su capacidad
de pago y no sobre la base de sus calificaciones académicas para el ingreso.

Esos riesgos se pueden mitigar con relativa facilidad mediante politicas de
suministro de fondos publicos y, como ocurre en los Paises Bajos, mediante
limites maximos para los derechos de matricula de las escuelas que reciben
fondos estatales. El financiamiento estatal para las escuelas publicas o para
ayudar a las escuelas privadas se puede limitar a las que siguen ciertas politicas
generales, como la aplicacién de un programa de estudios nacional y de politi-
cas de matricula no discriminatorias, ademas de cumplir los requisitos bésicos
en materia de salud y seguridad. Se pueden proporcionar fondos piblicos para
la educacién de los nifios de familias mds pobres a un nivel unitario mds alto
que para los nifios procedentes de grupos socioecondmicos mas acomodados,
como se hace en Nueva Zelandia, por ejemplo. El financiamiento o suministro
publico de transporte a la escuela se puede ajustar a fin de que no sea dificil para
un nifio asistir a una escuela que no sea la mas préxima a su hogar.

Otro riesgo se debe a que los padres tal vez no dispongan de informacién
suficiente para formarse una opinién fundamentada acerca de la calidad. Mu-
chos estudios demuestran que los padres no basan sus decisiones acerca de las
escuelas principalmente en comparaciones bien documentadas acerca de la
calidad de la educacién (OCDE 1994b). Aunque nunca se puede superar total-
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mente, ese riesgo se puede reducir mediante el suministro de informacién fran-
cae independiente acerca de la calidad de las escuelas. Corresponde al gobierno
suministrar ese tipo de informacion, ya que existe una asimetria en cuanto a la
informacién entre el sistema de educacion y las familias. Los administradores
escolares tienen acceso a datos sobre rendimiento ¢ informacién financiera de
que no disponen los alumnos ni los padres. El gobierno britdnico suministra
informes sobre inspecciones y sobre los resultados de los exdmenes en una
forma concebida para que resulte de utilidad para los padres. En los Estados
Unidos, el sistema escolar de Boston, tras haber roto el vinculo entre el lugar de
residencia y la asignacién de plazas en las escuelas publicas, ha establecido
centros de informacién para ayudar a los padres a decidir entre distintas escue-
las publicas. Desde que se introdujo la posibilidad de elegir la escuela en
Suecia, las escuelas han preparado informacién sobre los programas de estu-
dios y las finanzas. Los gobiernos de los paises de ingreso bajo y mediano tal
vez no puedan emular todas esas practicas, pero podrian facilitar la informacién
obtenida de los exdmenes nacionales y de los sistemas de evaluacién nacional,
que cada vez son mis comunes. Por ejemplo, en Kenya, el Ministerio de
Educacién publica un cuadro con los resultados de los exdmenes nacionales en
las escuelas secundarias.



CAPITULO 10

Mas autonomia en las instituciones

LA CALIDAD de la educacion puede aumentar si las escuelas estan
facultadas para utilizar los insumos educacionales de acuerdo a las condiciones
escolares y comunitarias locales y si deben responder ante los padres y las
comunidades. En el Capitulo 9 se examiné el aumento de participacién del
grupo familiar para aumentar la responsabilidad. Para utilizar con eficacia los
insumos educacionales es preciso que las instituciones sean auténomas. Esa
estrategia es pertinente en todos los contextos, incluso en las zonas rurales
aisladas. Las instituciones educacionales plenamente autdnomas estan facultadas
para asignar sus recursos (no necesariamente para obtenerlos) y son capaces de
crear un medio educacional adaptado a las condiciones locales dentro y fuera de
la escuela.

Es importante observar que la autonomia escolar no es lo mismo que el
financiamiento local o que la descentralizacién administrativa, aunque con
frecuencia se confunden las tres cosas. El financiamiento local de la educacién
significa que los recursos se obtienen localmente, lo que puede crear problemas
de equidad entre localidades mds ricas y mds pobres. La descentralizacién
consiste simplemente en asignar la responsabilidad de la educacién a una insti-
tucién o nivel de gobierno diferente del gobierno central. La autonomia
institucional se puede fomentar por medios administrativos y financieros.

Medidas administrativas

Para obtener la flexibilidad necesaria, la administracion escolar (los directores
y los 6rganos rectores) debe estar facultada para asignar recursos. Esto incluye
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la facultad de distribuir al personal y de decidir cosas como la distribucién
cronolégica de la jornada, la duracién del afio escolar y el idioma de instruccién
para que se ajusten a las condiciones locales. Esa facultad aumentar4 la eficien-
cia del aprendizaje. El personal docente debe estar facultado para determinar
las pricticas de ensefianza, dentro de ciertos limites establecidos por un plan de
estudio nacional amplio, fomentado por los exdmenes y vigilado y respaldado
por las normas, las evaluaciones del aprendizaje y los inspectores escolares. Por
ultimo, la administracién y el personal docente deben ser responsables ante la
comunidad local.

Mientras las escuelas respondan dnicamente ante las burocracias centrales,
tendran una estructura administrativa que limita su autonomia (Hannaway 1991).
Esa estructura reduce los incentivos para atender a las preocupaciones de los
padres y la comunidad acerca del rendimiento y los costos escolares y limita la
capacidad de las escuelas de atender a esas preocupaciones porque deben soli-
citar autorizacion antes de poder introducir cambios en su funcionamiento. Esto
se aplica a todos los paises, cualquiera sea su nivel de ingreso. Sin embargo, las
escuelas de los paises de ingreso bajo y mediano tienen mucho menos autonomia
que la de los paises de ingreso alto (Cuadros 10.1 y 10.2). La cantidad de
decisiones que toman los directores y profesores es relativamente menor y las
decisiones se toman muy a menudo sin que las autoridades locales hayan
suministrado informacién apropiada (Lockheed, Verspoor y colaboradores 1991;
OCDE 1993).

El financiamiento local y la descentralizacién pueden contribuir a la auto-
nomia y la responsabilidad, pero esto no ocurre automdticamente, como lo
demuestra la experiencia reciente de Nicaragua, la India, Chile y Rusia. Como
parte de la descentralizacion, el Ministerio de Educacién de Nicaragua transfie-
re fondos a las municipalidades, las que luego contratan, despiden y remuneran
a los maestros. Sin embargo, el posible beneficio de esta medida ha quedado
anulado por una ley que establece una escala nacional de remuneraciones para
los maestros y por la insuficiencia de los fondos transferidos desde el Ministe-
rio. Ni las escuelas ni las municipalidades obtienen autonomia con un sistema
como éste, pero sf la logran mediante una reforma mas prometedora que ya se
estd llevando a cabo. Nicaragua estd transfiriendo las escuelas secundarias
publicas a asociaciones privadas. Hasta la fecha se han transferido 20 de las 350
escuelas secundarias del pais.

Las enmiendas introducidas a la Constitucién de la India en 1992 delegaron
atribuciones, incluida la responsabilidad por la educacién, en érganos elegidos
localmente (una reactivacién de la institucién del Panchayati Raj) a nivel local,
intermedio y de distrito dentro de los estados. Como consecuencia, los maestros del
estado de Andhra Pradesh solicitaron y consiguieron pasar a ser empleados estata-
les a fin de limitar la autoridad que los panchayats podrian ejercer sobre ellos.
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CUADRO 10.1 FACULTADES DE DECISION EN LOS SISTEMAS DE EDUCACION PRIMARIA
DE ALGUNOS PAISES EN DESARROLLO

(porcentaje)

Tipo de decisién y quién la toma Republica de Corea Filipinas Nigeria
Autorizacién de gastos importantes

Organo central o regional 9 66 42
Junta escolar 78 7 33
Director de la escuela 11 5 1
Personal docente 0 0 0

Seleccion de directores

Organo central o regional 40 83 38
Junta escolar 39 3 45
Director de la escuela 0 0 0
Personal docente 0 0 1

Seleccion del personal docente

Organo central o regional 6 63 37
Junta escolar 71 7 49
Director de la escuela 3 14 1
Personal docente 0 1 0

Determinacion de la variedad o el
tipo de cursos de ciencias

Organo central o regional 61 82 82
Junta escolar 0 5
Director de la escuela 5 5 5
Personal docente 28 5 5

Eleccion de los textos de ciencias
Organo central o regional 89 76 59

Junta escolar 5 1 12
Director de la escuela 1 2 9
Personal docente 1 0 6

Nora: Los porcentajes estdn basados en las respuestas de los maestros y los administradores a preguntas
relativas a la facultad de adopcién de decisiones. No todas las opciones estdn incluidas en las cuatro categorias
de decisiones, por lo que es posible que el total no llegue a 100.

Fuente: Lockheed, Verspoor y colaboradores 1991, Cuadro 5.1.

Tras la introduccién del financiamiento local el gasto piblico en educacién
disminuy6 en un 17% por afio en Chile entre 1985 y 1990 y en un 9% por afio en
México entre 1982 y 1990 (Prawda 1993). El financiamiento local también estd
reduciendo el gasto en Rusia a medida que el gobierno federal transfiere la
responsabilidad a niveles de gobiemno inferiores.
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CUADRO 10.2 DECISIONES ADOPTADAS A NIVEL DE LA ESCUELA COMO PORCENTAJE
DE TODAS LAS DECISIONES ADOPTADAS POR LAS ESCUELAS PUBLICAS EN LOS PAISES
DE LA OCDE, POR NIVEL DE ENSENANZA, 1991

(porcentaje)
Secundaria Secundaria

Nivel de ensefianza Primaria de primer ciclo de segundo ciclo
Alemania 32 32 32
Austria 44 44 47
Bélgica 29 26 26
Dinamarca 39 39 42
Espafia 28 28 28
Estados Unidos 26 26 26
Finlandia 41 38 59
Francia 17 35 35
Irlanda 50 74 74
Noruega 31 31 26
Nueva Zelandia 73 72 79
Portugal 33 42 42
Suecia 47 47 47
Suiza? 9 9 23

a. En Suiza, casi todas las decisiones sobre educacién se toman al nivel mas bajo del gobierno, a saber, el
cantén.
Fuente: OCDE 1993.

Como lo demuestran los ejemplos anteriores, para mejorar el aprendizaje
es esencial que no se reduzcan los recursos cuando aumentan la administra-
cién y el financiamiento locales de las escuelas. Es necesario tomar medidas
para asegurar la disponibilidad de recursos suficientes para cada escuela si se
opta por el financiamiento local. El objetivo de aumentar la autonomia es
permitir flexibilidad en la combinacién de insumos y mejorar asf la calidad, y
no ahorrar recursos. Por este motivo, no es necesario que la autonomia
institucional incluya la generacién local de recursos, sino sélo el control local
sobre su distribucién.

Para que la autonomia y responsabilidad aumenten la flexibilidad es necesario
también que se permita que las escuelas se administren de tal manera que se creen
las condiciones necesarias para promover el aprendizaje. Por ejemplo, la utilizacién
flexible por cada escuela del sistema de ensefianza de grados muiltiples ha sido en
gran parte responsable del éxito de las Escuelas Nuevas en Colombia, en las que se
aplican técnicas flexibles en el sistema de educacién formal. Mediante el programa
del Comité para el Adelanto Rural de Bangladesh (Recuadro 10.1) se ha logrado
una notable eficacia gracias a la flexibilidad fuera del sistema formal.
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Hay sin duda cabida para una mayor participacién del personal docente en
la adopcién de decisiones en las escuelas. Su participacién mejorara la calidad
del aprendizaje, pero s6lo si se centra expresamente en la instruccién (Smylie
1994). Para ello se requiere cierta influencia y direccién externas (David y
Peterson 1984; Shavelson 1981). A falta de esa direccién, es probable que las

RECUADRO 10.1 PARTICIPACION DE
LAS ORGANIZACIONES NO
GUBERNAMENTALES EN LA
EDUCACION: EL CASO DEL CARB

En el proceso de la diversificacién de
la educacién, el gobierno de
Bangladesh ha reconocido el papel
que pueden desempenfar las organi-
zaciones no gubernamentales (ONG)
para ampliar el acceso y mejorar la
calidad de la educacion de los nifios.
Las organizaciones no gubernamen-
tales desempefian ya una funcién a
nivel nacional en los programas de
salud y poblacién de Bangladesh.

El Comité para el Adelanto Rural de
Bangladesh (CARB), la organizacién no
gubernamental mas grande de
Bangladesh, es bien conocido por sus
programas de desarrollo rural, crédito
y salud. En 1985, atendiendo a peti-
ciones de los participantes en sus pro-
gramas de desarrollo rural, el CARB ini-
ci6 el programa de “educacion prima-
ria no formal” (EPNF) para nifios de entre
8 y 10 afos de edad en 22 poblados.
Se presto especial atencién a las nifas.
Para fines de 1991, se habian estable-
cido 6.003 escuelas, que atendian a
nifios de entre 11 y 16 afios de edad,
asi como a los del grupo de edad de la
EPNF. El programa es gratuito para los
alumnos, con excepcion de las contri-
buciones de la comunidad a la cons-
truccién de escuelas.

En 1992, habia en funcionamiento
mas de 8.000 escuelas, y actualmen-
te se estan formulando planes para
ampliar el programa a 50.000 escue-
las en todo el pais para 1995. El cARB
ha logrado equilibrar su programa de
ampliacién con sus objetivos en ma-
teria de calidad.

A nivel internacional, el CARB sirve
de modelo de las posibilidades del
sector no gubernamental en lo que se
refiere a ampliar la educaciéon. De-
muestra también como mediante la
orientacion especifica de los progra-
mas, el disefio de las escuelas, la fle-
xibilidad y la continuidad, es posible
aumentar enormemente las tasas de
participacion de las nifias en la es-
cuela primaria. Aunque los sistemas
nacionales de educacién de todo el
mundo tienen el mandato oficial de
proporcionar educacién de calidad a
la poblacién, las oNG como el CARB,
que tienen mas flexibilidad que las bu-
rocracias publicas, pueden a veces
llegar mas efectivamente hasta los
grupos a los que se desea beneficiar.
Ademas, el programa de expansion
del cARB demuestra que las organiza-
ciones no gubernamentales no deben
necesariamente limitarse a pequefios
proyectos piloto sino que pueden tam-
bién llevar a cabo programas de ma-
yor magnitud (Ahmed y colaborado-
res 1993).
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energias de los maestros se orienten hacia esferas que en el mejor de los casos
tienen una relacidén sélo tangencial con la instruccién (Hannaway 1993). La
mejor orientacién externa para centrar la atencién del personal docente en la
instruccién es un plan de estudio nacional o regional.

Las agrupaciones de escuelas, llamadas a veces nicleos o células de apren-
dizaje, facilitan la interaccién profesional de los maestros y la adopcién de
decisiones acerca de la instruccién. La interaccién profesional puede ser mads
importante que la facultad de adoptar decisiones a los efectos de la motivacidn,
el aprendizaje y el control social de la labor de los maestros (Hannaway 1993).
La celebracién de conferencias o cursos précticos periddicos puede proporcio-
nar oportunidades para que los maestros que representan a diferentes agrupa-
ciones den a conocer su labor a sus colegas. Estas agrupaciones se han utilizado
con éxito en Costa Rica para preparar nuevos materiales para el programa de
estudios en los idiomas locales y en la India y Sri Lanka para compartir leccio-
nes de demostracion entre los maestros (Bray 1987).

Medidas financieras

El financiamiento publico se puede utilizar para fomentar la autonomia y la
responsabilidad. El sistema corriente de financiamiento de la educacion ptiblica
consiste en obtener ingresos a través de los impuestos generales y distribuir los
gastos en forma central, a través de pagos directos por los insumos, tales como
sueldos de los maestros y libros de texto. Mientras mayor control tengan las
propias escuelas sobre la distribucién de los recursos, sin embargo, mayores
serdn las posibilidades de que la ensefianza sea eficaz. Y mientras mayor sea la
participacidn de las unidades familiares, mayores serdn los incentivos para que
las escuelas mejoren la calidad.

Los mecanismos de financiamiento publico para lograr esos objetivos con-
sisten en la utilizacién de impuestos fiscales locales en lugar de centrales y la
participacién de las comunidades locales en los costos; la utilizacién de
donaciones; el cobro de derechos en los niveles superiores de la educacién;
el fomento de la diversificacion de los ingresos; la utilizacién de subsidios
de capitacién “al portador”, certificados y créditos educacionales, y el
financiamiento basado en el producto y en la calidad. Existen distintos meca-
nismos para diferentes circunstancias y niveles de educacion.

Impuestos locales
El financiamiento de la educacién mediante impuestos locales puede aumen-

tar la responsabilidad de las escuelas y las instituciones locales ante los padres
y los alumnos. Los impuestos locales suelen utilizarse para financiar los
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sistemas escolares; en los Estados Unidos, por ejemplo, los impuestos locales
a los bienes raices son normalmente la principal fuente de ingresos para los
distritos escolares. La utilizacién de ingresos locales para la educacion tiene
dos inconvenientes principales. El primero es que los gobiernos locales pue-
den tener menos capacidad que los nacionales para administrar sistemas
tributarios. El segundo es que las localidades tienen distinta capacidad de
movilizacién de recursos, y ello puede dar lugar a distintos niveles de
financiamiento por alumno, y a desigualdades en materia de acceso, calidad,
retencion y resultados del aprendizaje.

Ya se han examinado las ventajas de compartir los costos con las comunida-
des locales. Este tema viene especialmente al caso actualmente en Europa
oriental, donde la responsabilidad de la educacidn primaria y secundaria se esta
trasladando de los gobiernos centrales a los estatales y locales al mismo tiempo
que se introduce el federalismo fiscal. Se podrian adoptar f6rmulas de partici-
pacion en los ingresos, como en Australia, para compensar las diferencias de
capacidad fiscal de los distintos gobiernos estatales. Pero el financiamiento
local no es esencial para aumentar la responsabilidad; el control local de los
gastos financiados centralmente puede tener el mismo efecto.

Transferencias

En Australia, la educacién primaria es principalmente responsabilidad del Esta-
do, pero los fondos del gobierno central se redistribuyen a los estados y distritos
sobre la base del nimero de estudiantes en relacién directa con la pobreza
relativa del distrito. En Nueva Zelandia, el gobierno central hace transferencias
directamente a la escuela para sufragar los gastos de funcionamiento; los fon-
dos son administrados por un consejo elegido localmente. Esos mecanismos
permiten el control local de los recursos para educacion, sin gravar a la comu-
nidad o al gobierno locales con toda la carga de la movilizacién de recursos.
También pueden compensar las diferencias de situacién socioeconémica de los
alumnos. En Nueva Zelandia, por ejemplo, el 80% del financiamiento de las
escuelas estd relacionado con el nimero de alumnos y el 20% con la situacion
socioecondmica de los alumnos. De esta manera, 1os alumnos mds pobres asisten
a escuelas que reciben mas financiamiento por alumno.

Derechos de matricula

El cobro de derechos puede aumentar la responsabilidad de los padres, los
estudiantes y la administracién escolar en los niveles superiores de la educa-
cién. Se pueden utilizar becas para alentar a los estudiantes pertenecientes a
familias de bajos ingresos a matricularse. Incluso a nivel primario, el cobro de
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derechos no tiene que ser necesariamente incompatible con el principio de la
educacién gratuita, a condicién de que los derechos estén reglamentados y los
padres los paguen con cargo a certificados financiados por el Estado. Esto se
hace actualmente en Chile.

Diversificacion de los ingresos

Se puede fomentar ]a autonomia alentando a las instituciones de educacién pibli-
ca a que diversifiquen sus fuentes de ingresos y permitiéndoles conservar esos
ingresos. Las posibilidades a este respecto son mayores en la ensefianza superior.
La practica de obtener recursos de ex alumnos y de la empresa privada, que es
corriente en las escuelas y universidades privadas, se estd empezando a usar en las
instituciones publicas. Por ejemplo, la Universidad de las Indias Occidentales ha
obtenido financiamiento de los ex alumnos en los tiltimos afios para establecer un
fondo de becas. En Chile, Indonesia, Tailandia y Venezuela, la industria privada
proporciona becas o préstamos subvencionados para estudiantes universitarios
con talento. Los regimenes tributarios pueden fomentar esas donaciones. En la
India, el 100% de las contribuciones de los particulares y las empresas a las
universidades se puede deducir de los impuestos; en Chile, el 50%.

Las escuelas y universidades publicas también pueden utilizar sus instalacio-
nes para obtener ingresos. Las universidades de Uganda y el Senegal generan
entre el 4% y el 5% de sus gastos anuales mediante el alquiler de sus locales
(Ziderman y Albrecht 1995). China, Mongolia y Viet Nam alientan a las escuelas
a alquilar locales, a ofrecer cursos cortos y a proporcionar servicios a la industria.
Esos ingresos ascienden al 5% del presupuesto para educacién de Mongolia, al
12% del presupuesto para educacién superior de China y al 14% del presupuesto
de Viet Nam (Wu 1993; Tsang 1993; Ziderman y Albrecht 1995).

Financiamiento educacional “al portador”

Los subsidios de capitacion, los certificados y los préstamos tienen posibilida-
des de fomentar la autonomia y la competencia, pero la experiencia con estos
mecanismos es limitada. Todos funcionan de acuerdo al mismo principio: el
Estado facilita al estudiante un certificado o un préstamo, que éste puede luego
utilizar para pagar por su educacion en cualquier institucién, piblica o privada.
Esos mecanismos financian el espectro de demanda de la educacidn, y fomen-
tan asi un mercado en que los proveedores deben satisfacer la demanda. Se
establece una situacion en que los subsidios publicos aumentan el poder adqui-
sitivo educacional de los estudiantes pobres y los ponen en la misma situacién
en relacién con los proveedores de educacién que los que pagan por su educa-
ci6n superior con fondos propios o familiares.
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Actualmente la educacién primaria y secundaria en Chile se financia piibli-
camente mediante el uso de subsidios de capitacidn; los padres pueden matricu-
lar a sus hijos en cualquier escuela privada o piiblica y la escuela recibe luego
financiamiento del gobierno segiin el nimero de matriculados. Desde que se
introdujo el sistema a comienzos del decenio de 1980, ha producido un impor-
tante aumento del niimero de escuelas privadas y de su matricula. En los Paises
Bajos los padres tienen derecho a una educacidn primaria y secundaria gratuita
para sus hijos en cualquier escuela piblica o privada religiosa de su eleccién y
las escuelas se financian con subsidios de capitacién sobre la base del nimero
de alumnos matriculados. En Nueva Zelandia la educacién preescolar es finan-
ciada por el Estado sobre la base de una suma fija por alumno que puede recibir
cualquier institucién o persona acreditadas. En los Estados Unidos, el estado de
Minnesota permite que los alumnos del iltimo afio de la ensefianza publica
secundaria se matriculen en instituciones postsecundarias (los fondos tributa-
rios se pagan a las instituciones) y que se matriculen fuera del distrito escolar en
que viven. En los proyectos financiados por el Banco Mundial se han hecho
algunos ensayos con sistemas de cupones, como en Colombia y el Pakistan
(para las nifias), pero la evaluacién estd ain en la primer etapa.

En Hungria, Indonesia, Mongolia, Nigeria y Viet Nam, las instituciones
piiblicas de educacién superior se financian sobre la base del nimero de matri-
culados, y se prevén diferentes costos unitarios para los distintos cursos. A
menos que estén acompaiiados de limitaciones del ingreso o del nimero de
estudiantes que pueden recibir financiamiento, esos planes pueden en teoria dar
lugar a compromisos presupuestarios sin plazo o volumen definidos. No ofre-
cen tampoco incentivos suficientes para la eficiencia. El plan de crédito educa-
cional de Colombia, aunque relativamente pequeiio en el sentido de que abarca
solo al 6% del alumnado, puede ser utilizado por los estudiantes de bajos ingre-
50s y los préstamos son transferibles; se pueden utilizar para financiar la educa-
cién en instituciones piiblicas o privadas, no sélo en Colombia sino también en
el extranjero.

Financiamiento basado en el producto y en la calidad

Los planes basados en el producto financian las instituciones segtin el niimero de
graduados que producen, y no segiin el nimero de estudiantes que se matriculan.
Estoreduce el volumen de desercion y aumenta la eficiencia global. Estos sistemas
son relativamente raros y estdn limitados a la educacién superior en Australia,
Dinamarca, Finlandia, Israel y los Paises Bajos. Ningtin pais en desarrollo utiliza
todavia un plan de ese tipo, aunque el Brasil estd adoptando iniciativas en ese
sentido. En los Paises Bajos, las universidades reciben 4,5 afios de financiamiento
del costo unitario anual por graduado, con prescindencia del tiempo que tarden
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los estudiantes en terminar sus estudios. Después de que se introdujo el plan, la
tasa de graduacién aumentd de 48% en 1980 a 80% en 1987.

El financiamiento basado en la calidad se ha ensayado Gnicamente en un pafs:
Chile. Las instituciones de educacién superior reciben un premio financiero del
gobierno por cada estudiante que ingresa cuyo puntaje en la prueba de aptitud
académica lo haya situado entre los primeros 27.500. El objeto de este plan es
estimular la competencia entre las instituciones para mejorar su calidad y atraer
de esa forma a los mejores alumnos, aunque también corre el riesgo de favorecer
a las instituciones que atraen alumnos de los grupos socioecondmicos mas altos.
En Hungria, el Banco Mundial esta prestando apoyo a la reforma de la educacién
superior a través de un “fondo para nuevas iniciativas”; el acceso al fondo es
competitivo sobre la base de las propuestas que hagan las instituciones para
mejorar la calidad, la eficiencia y la importancia de sus programas. Las activida-
des de investigacidn se han financiado en esta forma en los proyectos a que ha
prestado asistencia el Banco Mundial en Brasil, China, Corea y Egipto.

Riesgos

En la ensefianza superior los beneficios de la autonomia son evidentes. A nivel
primario, es preciso actuar con cautela. Entre los paises que mds han experi-
mentado con el aumento de la autonomia de las escuelas en los tltimos afios se
cuentan Chile, Nueva Zelandia y el Reino Unido. En todos ellos atin se dispone
de poca informacién sobre el efecto producido en la calidad general por el
aumento de la flexibilidad a nivel de las escuelas resultante de la autonomia.

Los riesgos de esa autonomia se relacionan especialmente con la desigualdad
de oportunidades educacionales y el respeto de las normas nacionales y el progra-
ma de estudios. Esos riesgos se pueden reducir en gran parte estableciendo una
separacion clara entre la administracion y el control escolares sobre la distribu-
cién de recursos y el uso exclusivo de financiamiento local y velando por que
algunas funciones se mantengan ajenas al 4mbito de la escuela, a nivel nacional o
regional. Especialmente importantes a este respecto son el establecimiento de
normas, la elaboracién de planes de estudio y de mecanismos de evaluacién del
rendimiento, como exdmenes publicos y evaluaciones del aprendizaje, y el uso de
mecanismos nacionales para compensar las desigualdades regionales de recursos
cuando las escuelas reciben financiamiento local. Ni el plan de estudio ni el
financiamiento de la educacién se han dejado en manos de la escuela, y ni siquiera
en manos del gobierno local, en ninguno de esos tres paises.



TERCERA PARTE

Implementacion de los cambios

EN LA MAYORIA de los paises, los intereses creados plantean obs-
taculos para la introduccién de cambios financieros y administrativos en la educa-
cién. Tanto para los gobiernos como para el Banco Mundial, es esencial que se
adopte un enfoque sectorial basado en las circunstancias de cada pais. Para los
paises, un enfoque sectorial entrafia esfuerzos encaminados a lograr el maximo de
eficiencia en la distribucién y el uso de los recursos a fin de mejorar la calidad y
aumentar la cantidad de la educacién. Para el Banco Mundial, significa que,
ademds de las mejoras de la calidad y la cantidad a que se presta apoyo directa-
mente a través de los préstamos del Banco, se preste atencién al medio normativo
y al fortalecimiento institucional a fin de que el financiamiento y la asistencia
financiera del Banco ayuden a desarrollar el sector en su conjunto.

En todos los paises, las operaciones crediticias del Banco se ocuparan del
medio normativo y de la creacién y el fortalecimiento de las instituciones. La
asignacion subsectorial del financiamiento se ajustard en general a las priorida-
des de los paises en cuanto a la distribucién de sus propios recursos. Por
consiguiente, la educacién primaria y la secundaria de primer ciclo seguirdn
siendo la primera prioridad para los préstamos de educacién del Banco a los
paifses que aiin no han logrado la alfabetizacién universal ni un nivel de acceso,
equidad y calidad suficiente. En algunos casos puede ser necesario ajustar la
tasa de aumento de las matriculas a fin de asegurar que se mantenga la calidad
de la educacion. En los paises que atn no han logrado la alfabetizacién univer-
sal, la intervencién del Banco en la educacién superior seguird limitindose
principalmente a hacer mas equitativo y mas eficaz —en términos de costo— el
financiamiento de ese nivel de educacién, de manera que la educacién primaria
y secundaria pueda recibir mas recursos.
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A medida que el sistema de educacién bdsica aumenta su alcance y su
eficacia, se puede dedicar mds atencidn a la ensefianza secundaria de segundo
ciclo y a la ensefianza superior. Los préstamos del Banco para la educacién
superior respaldaran los esfuerzos de los paises por adoptar reformas de politica
que permitan que el subsector funcione més eficientemente y a un costo piuiblico
menor. Los paises dispuestos a adoptar un marco normativo para la educacién
superior en que se haga hincapié en una estructura institucional diferenciada y
una base de recursos diversificada, y en que se asigne mds importancia a los
proveedores y al financiamiento privados, seguirdn recibiendo prioridad.

Las economias en transicion de Europa oriental y central constituyen una
categoria especial. Sus tasas de matricula en la educacién primaria y secunda-
ria son altas, pero necesitan ajustar todo el sistema de educacién a las necesida-
des de una economia de mercado. Son especialmente importantes los esfuerzos
encaminados a mantener los niveles de financiamiento para la educacién obli-
gatoria (primaria y secundaria), evitar la especializacién excesiva en las institu-
ciones de ensefianza profesional, técnica y superior, y reformar la gestién y el
financiamiento de la educacién superior. En muchos sentidos, la reforma de la
ensefianza superior es el punto de partida para gran parte de la reforma sectorial
mas amplia que deben realizar esas economias.



CAPITULO 11

El contexto politico y social
de los cambios

LAS REFORMAS de la educacion, cualquiera sea su mérito técni-
co, no se afianzaran a menos que sean politica y socialmente aceptables y que
el ritmo de su aplicacién sea apropiado. La educacidn tiene un intenso conte-
nido politico porque afecta a la mayoria de los ciudadanos y a todos los
niveles de gobierno, es casi siempre el componente mds grande del gasto
publico y recibe subsidios estatales que tienden a favorecer a la elite. Los
sistemas predominantes de gastos y administracion suelen proteger los intere-
ses de los sindicatos de maestros, los estudiantes universitarios, la elite y el
gobierno central en desmedro de los padres, las comunidades y los pobres. En
consecuencia, en la introduccién de las reformas es preciso tener en cuenta
estos intereses creados y también los recursos adecuados para sostener las
reformas. (En el apéndice de este capitulo se examina el caso especial de las
economias en transicion.)

Los maestros son por lo general el grupo mas grande de empleados piblicos
civiles en los pafses en desarrollo. Debido a que el financiamiento y la adminis-
tracién de la educacién estin normalmente a cargo del gobierno central, los
sindicatos de maestros son importantes protagonistas del ambito politico nacio-
nal. Por ejemplo, en América Latina, Europa oriental y algunos paises de Asia,
han llegado a establecer sus propios partidos politicos o han formado alianzas
con partidos que representan a los movimientos sindicales. Cuando los gobier-
nos no llegan a un acuerdo con los poderosos sindicatos centrales con respecto
a las condiciones de empleo de los maestros, la accién colectiva puede pertur-
bar la educacién y a veces culminar en una parilisis politica, como ha ocurrido
en Bolivia, el Perl y otros paises en los tltimos afios.
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La relacion entre los estudiantes de nivel superior y el gobierno también
puede ser conflictiva. El conflicto se produce a causa del caricter centralizado
del financiamiento y la administracién de las universidades y también porque
estos estudiantes, que provienen en niimero desproporcionado de familias del
nivel socioeconémico mds alto, son un grupo politico elocuente y que se hace
oir. Cuando los estudiantes tienen reclamaciones, en general son los gobiernos
nacionales los Gnicos que las pueden resolver. En Rumania, por ejemplo, los
estudiantes universitarios sitiaron el Ministerio de Educacién Nacional y el
Parlamento en 1993 para protestar por las condiciones de hacinamiento en las
residencias de estudiantes. En Africa, los jefes de Estado son generalmente
rectores de universidades, 1o que institucionaliza las posibilidades de oposicién
politica cuando los estudiantes tienen quejas. En Kenya y Uganda, los estudian-
tes se han quejado varias veces ante los ministros y jefes de Estado de las
comidas que se sirven en las cafeterfas y de la introduccién de derechos de
matricula. Esas acciones con frecuencia han precipitado crisis politicas y cie-
rres de las universidades. La modificacién del sistema centralizado de
financiamiento y administracién puede reducir la relacién de oposicién entre
los estudiantes y el gobierno.

Si bien los maestros y los estudiantes de nivel superior tienen influencia
politica como resultado de los sistemas centralizados de financiamiento y admi-
nistracién de la educacion, la influencia de los padres y las comunidades es
relativamente poca. En la mayoria de los paises en desarrollo, desde el fin de la
época colonial, los gobiernos nacionales se han hecho responsables de los siste-
mas de educacién, por lo menos a nivel primario. Han asumido esa funcién con la
mejor de las intenciones, la de superar la falta de equidad que caracterizaba al
sistema de educacién privada, voluntaria y local antes de la independencia, am-
pliar el acceso a la educacién y crear “nacionalismo” mediante la aplicacion de un
plan de estudio dnico controlado por el gobierno. Al dar especial importancia a
esos objetivos se ha quitado responsabilidad a las comunidades y los padres. En
los lugares con una tradicién de responsabilidad local, el sistema de educacién
puede tomar muy en cuenta a los padres y las comunidades. En el estado indio de
Kerala, por ejemplo, casi todas las escuelas tienen activas asociaciones de padres
y maestros que permiten a los padres participar en la administracion de la escuela,
en los programas de almuerzos escolares, en las actividades de recaudacién de
fondos y en la construccién de locales y servicios.

La tendencia del gasto publico en educacién a favorecer a la elite, especial-
mente en el nivel superior, también hace dificil la reforma. Los que estdn en una
situacion relativamente acomodada se resisten naturalmente a renunciar a sus
privilegios, como ha quedado demostrado en muchos paises cuando los gobiernos
han introducido el cobro de derechos en las universidades publicas y otras
instituciones de educacién superior o los han aumentado.
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Para que 1a reforma del financiamiento y la administracién de la educacién
tenga éxito, es preciso ampliar significativamente las oportunidades educacio-
nales, realizar extensas consultas con los que tienen un interés actual o poten-
cial, crear mecanismos que permitan a los padres y a las comunidades aumentar
su participacion en el sistema y proyectar en detalle las reformas, incluido el
financiamiento piblico. En el sector de educacién, el mejor momento para
introducir cambios en el financiamiento y la administracién es cuando se am-
plian las oportunidades (Recuadro 11.1). A veces los propios cambios producen
esos resultados, como ocurre cuando se eliminan las prohibiciones para el
sector privado. LLa expansién de la participacién en los costos en la educacién
publica superior, por ejemplo, es mds viable desde el punto de vista politico
cuando se vincula expresamente a la ampliacidn de las oportunidades de educa-
cién superior. En Chile y en Hungria la reforma de la educacién superior dio
buen resultado porque aumenté la matricula total. En Chile se introdujo el pago
de derechos y se logré aumentar la matricula mediante la ampliacién y diferen-
ciacién del sistema de educacién superior y la introduccién de la facultad de
eleccién para los estudiantes. Un préstamo concedido por el Banco Mundial a
Hungria estd prestando apoyo a una reforma en gran escala del sistema de
educacién superior, con arreglo a la cual las instituciones piiblicas comenzaran
a cobrar derechos mas altos y se ampliardn las oportunidades. La reforma
entrafia el fomento de las instituciones privadas y el financiamiento directo de
los estudiantes en las instituciones privadas y publicas a través de un fondo
estatal para subsidios y por medio de préstamos.

La reforma de la educacién ha tenido un buen comienzo en paises tan dispares
como Bolivia, Ghana, Guinea, India, Jordania, Mauricio, Mozambique, Repiblica
Dominicana, Rumania y Tailandia porque los interesados han participado en la
elaboracién y aplicacion de las reformas. En Bolivia y 1a Repiblica Dominicana, el
PNUD ha financiado mecanismos de consulta para fomentar la creacion de consenso
nacional en torno a la reforma de la educacién. En ambos casos, el sindicato de
maestros, los representantes de los padres y los principales partidos politicos apro-
baron un documento de politica sobre la reforma y un programa de inversion
publica concomitante, que se presentaron con €xito en las reuniones de donantes,
incluido el Banco Mundial. En Bolivia, el programa de reforma preparado por el
gobierno anterior ha permanecido intacto aunque Ia oposicién subi6 al poder en las
elecciones de 1993. En Ghana, participaron en un proceso de consulta nacional
desde el jefe de Estado hasta cada una de las comunidades a través de una serie de
“reuniones municipales”. En Mauricio, se estd poniendo en préctica un plan maes-
tro de gran alcance, tras un extenso proceso de consulta piblica (Recuadro 11.2).
Otros procesos menos extensos también han resultado dtiles en Jordania y Tailandia,
donde las comisiones de reforma estaban integradas por representantes de los sindi-
catos de maestros, los ministerios de educacion y los administradores escolares y
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RECUADRO 11.1 RELACIONES
ENTRE EL ACCESO Y LA CALIDAD:
LAS LECCIONES EXTRAIDAS DE
KENYA Y TAILANDIA

Con frecuencia se afirma que el aumento
de la matricula ha menoscabado la cali-
dad de la ensefianza. Se sefala como
prueba de ello el bajo rendimiento acadé-
mico de los estudiantes de los paises de
ingreso bajo y mediano, las altas tasas de
desercién y repeticién, el uso cada vez
mayor de maestros mal capacitados y de
turnos dobles, y la menor inversién en
insumos educacionales criticos como los
libros de texto. En muchos paises, la ma-
tricula ha aumentado con mas rapidez que
los recursos financieros y de otra indole
necesarios para apoyar el numero crecien-
te de estudiantes manteniendo al mismo
tiempo la calidad escolar.

Esto ocurre en especial en los paises de
Africa al sur del Sahara, que tenian tradi-
cionalmente tasas brutas de matricula muy
bajas y que, desde la independencia, han
asignado alta prioridad al aumento del ac-
ceso a la ensefianza. En algunos de esos
paises la matricula primaria ha aumentado
a un ritmo de entre 5% y 10% por ano. En
Kenya, por ejemplo, la matricula en la es-
cuela primaria aumenté marcadamente des-
pués de que empezaron a eliminarse los
derechos de matricula y otras tarifas a par-
tirde 1974. En 1984-85 se prolongd el afo
escolar y la matricula aumenté en un afio
en 583.000 alumnos.

Cada una de las medidas adoptadas en
Kenya para aumentar la participacion y
elevar el nivel de instrucciéon ha tenido
consecuencias perjudiciales para el
financiamiento de las escuelas y para la
instruccion. Los grupos ministeriales esta-
blecidos para estudiar las consecuencias
del nuevo ciclo primario de ocho afios
instaron a proceder con cautela y en for-
ma gradual y pusieron de relieve la falta

de fondos suficientes, la escasez de maes-
tros capacitados y de instalaciones y la
necesidad de preparar nuevos planes de
estudio y libros de texto. Pese a ello, el
gobierno se apresurd a poner en practica
la reforma, aunque muy pocas escuelas
fuera de las principales ciudades del pais
estuvieron en condiciones de reunir los re-
cursos docentes y otros recursos educa-
cionales necesarios para el huevo progra-
ma de estudios cuando éste se introdujo.
Se contraté a mas de 18.000 maestros no
calificados a fin de permitir a las escuelas
prolongar la instruccién un afio mas, con
lo que se desbarataron los considerables
avances que se habian logrado a partir de
1963 en lo que respecta a dotar a las es-
cuelas primarias de maestros calificados
(Eisemon 1988).

Es posible aumentar el acceso a la edu-
cacién y el nivel de instruccion, prestando
al mismo tiempo atencidn a la calidad de la
ensefianza, si en los planes de ampliacion
se tienen en cuenta los problemas de eje-
cucién. En Tailandia, se anuncié en 1988
una reforma similar en virtud de la cual se
prolongaria la ensefianza obligatoria a nue-
ve afios y se integraria la educacién secun-
daria de primer ciclo con la educacion pri-
maria. Después de examinar mas deteni-
damente lo que se requeria para poner en
préctica con éxito una reforma de ese tipo,
el gobierno decidié introducir gradualmen-
te el sistema de nueve afios de ensefianza.
En la etapa experimental, se establecieron
718 de esas escuelas en 38 provincias eco-
némicamente desfavorecidas. En 1990, el
experimento se amplié a 122 escuelas en
73 provincias, y para 1996 se prevé que el
nimero de escuelas haya aumentado a
4.187, con una matricula de 750.000 estu-
diantes. Las escuelas estan ensayando
los nuevos planes de estudio y libros de
texto, asi como nuevas modalidades de ad-
ministracion escolar, incluida la participa-
cién de la comunidad en el disefio del pro-
grama escolar (Holsinger 1994).
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RECUADRO 11.2 PARTICIPACION DE
LOS INTERESADOS EN MAURICIO

Mauricio es una sociedad multirracial
y multilingle cuyo sistema de educa-
cién no habia cambiado mucho des-
de la época colonial. En 1990, el
Ministro de Educacidn inicié un pro-
ceso de consulta para la reforma del
sistema educacional. Se establecie-
ron un comité permanente, un grupo
de trabajo y subcomités sectoriales
para reunir opiniones sobre la cues-
tién y organizar audiencias publicas
para examinar las distintas alternati-
vas. Se encomendd la realizacion
de estudios técnicos y se distribuyd
un documento de estrategia para
someterlo al debate publico. Se hi-
cieron esfuerzos especiales por ob-
tener los puntos de vista de los maes-
tros respecto de cuestiones especial-
mente contenciosas, tales como su
participacién en la elaboracion y la
evaluacion permanente de los pla-
nes de estudio, la capacitacién en el
servicio y la evaluacién del desem-
pefio. Se realizé un seminario na-
cional televisado sobre los planes de
reforma a fin de asegurar la partici-
pacion y la consulta con todo el pais.

El plan de reforma resultante fue
adoptado por el gobierno con el apo-
yo del Banco Mundial y de otros do-
nantes. Elplan aumentara el nivel de
instruccion, reducira las tasas de de-

sercion y atenuara las variaciones de
la calidad mediante la prolongacién
del ciclo de educacién obligatoria a
nueve afios, la revision de los planes
de estudio y las préacticas de evalua-
cién y el fortalecimiento de la admi-
nistracion a nivel de la escuela. Se
modificaran las facultades y respon-
sabilidades del personal docente y de
las escuelas privadas, asi como de
muchos intereses dentro de la buro-
cracia educacional, incluido el grupo
encargado de los examenes, las ins-
tituciones de formacién pedagégica y
varios departamentos técnicos del
Ministerio de Educacién.

En una reciente evaluacién del pro-
ceso de reforma se ha reconocido que
“no se ha logrado superar la fuerte
oposicién de algunos grupos niamen-
guar la intensa lucha interna®, pero se
ha indicado que “sin embargo, el
cambio fundamental introducido por
este proceso de reforma ha consisti-
do en el traspaso de la funcion de
formulacién de las politicas educacio-
nales del ambito de los educadores
profesionales (y del gobierno) a un
foro mas abierto en que participan los
padres, los intereses creados, los gru-
pos de presién, los sindicatos y la co-
munidad en general”. Es ain dema-
siado pronto para evaluar el efecto de
la reforma misma, que recién ahora
se esta poniendo en efecto (Bhowon
y Chinapah 1993).

universitarios, si bien la participacién de los padres y alumnos era mas limitada
(Haddad 1994). La eficacia de la colaboracion entre el gobierno y los sindicatos de
maestros para lograr la reforma ha quedado demostrada en varios paises, entre ellos,

Corea, Ghana, Singapur y Zimbabwe.
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La reforma también da buenos resultados cuando aumenta la participacién
de la comunidad, de los padres y de los alumnos. El control que ejercen la
comunidad y los padres, cuando estd acompafiado de medidas orientadas a
garantizar el suministro equitativo de recursos, puede compensar en gran parte
el poder de los intereses creados, como los sindicatos de maestros y la elite. La
participacién de los padres y las comunidades se puede aumentar mediante
la descentralizacién, la autonomia a nivel de la escuela y la responsabilidad de
ésta ante la poblacién local. Por lo menos en las zonas urbanas, el aumento se
puede lograr recurriendo a mecanismos de mercado que amplian la responsabi-
lidad y las posibilidades de eleccién y, tanto en las zonas urbanas como en las
rurales, también se puede conseguir aplicando métodos de participacién para
elaborar y poner en practica las reformas (Colletta y Perkins 1995).

Es importante que en el proceso de reforma se definan claramente las nuevas
funciones y responsabilidades de los que participan en el sistema educacional. Es
fundamental que la reforma de las politicas y el financiamiento publico se com-
plementen. Las medidas tomadas a medias, o las reformas demasiado apresura-
das, sin mecanismos financieros, no dan buen resultado, como lo demuestra la
descentralizacién en Ghana y la reglamentacién de las instituciones privadas en
Corea. En la época colonial, Ghana tenia fuertes gobiernos locales con bases
impositivas independientes que proporcionaban educacién primaria de alta calidad.
Después de la independencia y tras afios de control centralizado, las recientes
reformas han devuelto la responsabilidad del financiamiento de la educacién
basica a los gobiermnos locales, pero sin darles la facultad de recaudar fondos
(Associates in Rural Development 1993). En Corea durante los afios setenta el
gobierno traté de influir en el nivel y la distribucién de la matricula en las
instituciones educacionales privadas a través del proceso de acreditacion. Se
procuré limitar el nimero total de alumnos matriculados en la ensefianza privada
y reorientar la educacién hacia las ciencias y la ingenierfa. Dado que las instituciones
privadas no recibian financiamiento piblico, el gobierno no tenfa ninguna manera
eficaz de hacer cumplir su politica, y 1a reglamentacién terminé por abandonarse.

Apéndice. Prioridades para la reforma educacional en
Europa oriental y central

En Europa oriental y central, las estrategias para la reforma educacional
deben prever el establecimiento de economias de mercado competitivas y
sistemas politicos pluralistas, legitimos y estables. Esas condiciones préctica-
mente no existen en muchos paises de la regién. Por ejemplo, las grandes
empresas de propiedad estatal siguen suministrando la mayor parte del em-
pleo y los frecuentes cambios de gobierno han inhibido la reforma econémica
y educacional.
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Es necesario reformar radicalmente la administracién, el financiamiento y
la estructura de la educacion, lo que incluye la introduccién de nuevos progra-
mas de estudios y medios innovadores de organizar la instruccion, a fin de
restablecer en esos paises el vigor politico y econdmico. La aplicacién de
reformas educacionales amplias acelerard la recuperacién y proporcionard una
base duradera para el crecimiento, ademds de apoyar el desarrollo de institucio-
nes politicas y sociales democraticas. Los individuos no pueden gozar de los
beneficios de una economia abierta y de un sistema politico participatorio si
carecen de conocimientos de mercado y de instruccion civica. El ingreso nacional
serd mucho mas alto si la reestructuracién de la educacidn se lleva a cabo sin
demora.

Se debe dar alta prioridad a la reforma de la educacién obligatoria. La tarea
es enorme. Los gastos reales por alumno en la educacion obligatoria han estado
disminuyendo precipitadamente en la mayoria de los paises de la regién, mien-
tras que la matricula se ha mantenido estable o esta aumentando. Por ejemplo,
en Rusia los gastos de la ensefianza obligatoria por estudiante disminuyeron en
29% entre 1991 y 1992, aunque la matricula aumenté ligeramente. En ese
periodo, la inversién en instalaciones fisicas se redujo en 23%, el suministro de
libros de texto en 16%, y los sueldos de los maestros a unas dos terceras partes
del salario medio en la industria, lo que provocé huelgas generalizadas de
maestros que en 1992 fueron causa de la mayoria de los dias de clase perdidos
por causa de huegas.

En Rusia y muchos otros paises de la regién, se necesitan reformas para
proteger a la educacion obligatoria de la inestabilidad fiscal y asegurar la equi-
dad por lo menos en los gastos no salariales, a medida que se traspasa la mayor
parte de la responsabilidad del financiamiento a las autoridades locales. Para
promover la democratizacién, las autoridades y las escuelas locales deberian
tener mds control sobre sus presupuestos, a saber, para determinar los sueldos
de los maestros y las condiciones de empleo, para distribuir los gastos entre los
costos de inversion y los costos ordinarios y para obtener libros de texto y otros
recursos educacionales.

Para lograr esto, sera necesario reexaminar las funciones de las autoridades
educacionales nacionales y locales. A nivel nacional, serd preciso elaborar
planes de transferencia de pagos para tener en cuenta la distinta capacidad de
generacién de recursos de los gobiernos locales, asi como promover la activi-
dad fiscal y la iniciativa local. Es necesario crear mecanismos a nivel nacional
para administrar eficazmente la educacién obligatoria, permitiendo variaciones
de la aplicacion a nivel local. Entre las funciones esenciales de los gobiernos
nacionales se cuenta el establecimiento de objetivos en los planes de estudio
respecto de las materias bésicas, la formulacién de normas minimas para los
servicios de ensefianza y la distribucién de textos y recursos didicticos, la
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elaboracién de un marco normativo que facilite el desarrollo de la educacién
privada, la vigilancia del rendimiento de los estudiantes y la proteccién de los
derechos de las minorias lingiiisticas y étnicas.

La reforma de los programas excesivamente especializados de las institu-
ciones profesionales, técnicas y de ensefianza superior requerir4 iniciativas atin
mds audaces. Al comienzo de la transicién, una proporcién muy elevada de
estudiantes secundarios y superiores estaban matriculados en programas conce-
bidos para proporcionar a las empresas estatales y a los servicios publicos
graduados con conocimientos especializados que el mercado de trabajo inci-
piente no puede absorber. En Polonia, en 1990-91 el 76% de los estudiantes
secundarios estaban matriculados en programas profesionales y técnicos. En
Rumania alrededor de dos tercios de todos los estudiantes de ensefianza superior
estaban matriculados en programas técnicos muy restringidos en 1989-90. Las
escuelas profesionales y técnicas, en las que estaban matriculados mas del 80%
de los estudiantes del ciclo superior de la secundaria, ofrecian 354
especializaciones en el programa de estudios. En 1991, el 50% de los estudiantes
matriculados en las escuelas técnicas secundarias y el 25% de los matriculados
en programas profesionales estaban recibiendo capacitacién en maquinarias y
metalurgia, aunque los puestos disponibles en esas especialidades representaban
s6lo el 5% de las listas de vacantes.

El mimero de alumnos de los programas especializados de ingenierfa, pro-
fesionales y técnicos ha disminuido marcadamente durante la transicion, y la
matricula se ha redistribuido de conformidad con la demanda de los estudian-
tes. Por ejemplo, la proporcién de estudiantes de ingenieria en las universidades
rumanas disminuyé de 65% a 38% entre 198990 y 1992-93. El sistema de
educacién superior de Rumania ha experimentado un rapido crecimiento en los
ultimos afios. Actualmente la mayoria de los estudiantes estdn matriculados en
programas de idiomas extranjeros, derecho, economia, administracién y otras
ciencias sociales. Pero en los casos en que se ha progresado poco en la reforma
de la estructura de los programas de ensefianza secundaria y superior, la ma-
tricula total generalmente ha disminuido, como ha ocurrido en Rusia.

Los gobiernos de Europa oriental y central deberian dar prioridad a la
expansioén de la matricula en la ensefianza secundaria general, al aumento de
la cantidad de instruccién académica que reciben los estudiantes, especialmente
en idiomas extranjeros, y a la introduccién de nuevas materias como
computacién, que se necesitan en una economia de mercado competitiva.
Sobre todo, las reformas deberian aumentar las posibilidades de eleccién de
los estudiantes mediante la promoci6n de la flexibilidad de los planes de
estudio en los programas generales y en los programas profesionales y técnicos
a fin de que el sistema pueda reaccionar con mds rapidez a los cambios en las
oportunidades de empleo.
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En la educacion superior, las politicas oficiales deberian alentar el suminis-
tro privado y el aumento del financiamiento privado a fin de estimular la com-
petencia, la innovacién y la sensibilidad al mercado de trabajo. Las libertades
politicas que obtuvieron las universidades después del derrumbe del socialismo
deberian ir acompafiadas de mds autonomia en la utilizacién de los fondos
puiblicos y en la obtencién de recursos adicionales. Al mismo tiempo, los go-
biernos deberfan establecer mecanismos abiertos y transparentes para asignar
los fondos piiblicos, con incentivos para mejorar la eficiencia y reestructurar los
programas académicos. También serd necesario crear nuevas estructuras nor-
mativas para controlar la calidad de las instituciones tanto publicas como priva-
das y para guiar el desarrollo de los sistemas de educacién superior en su
conjunto (Eisemon y colaboradores, de proxima aparicién; Heyneman 1994;
Laporte y Schweitzer 1994; Sadlak 1993; Spagat 1994; Banco Mundial 1992c,
19941, 1994;j).



CAPITULO 12

El Banco Mundial y la educacion

EL BANCO MUNDIAL es actualmente la fuente principal de
financiamiento externo para la educacién en los paises en desarrollo y proporcio-
na alrededor de la cuarta parte de todo el apoyo externo (Cuadro 12.1). Desde su
primer proyecto de educacién en 1963, el Banco ha aumentado constantemente
los fondos para proyectos de educacidn, tanto en términos absolutos como en
términos relativos, como parte de su misién de reducir la pobreza. El total de
préstamos para educacién en los tltimos 30 afios, hasta el ejercicio de 1994,
asciende a $19.200 millones para mds de 500 proyectos en més de 100 paises. Los
compromisos de préstamo ascienden actualmente a $2.000 millones por afio.

Evolucion desde 1980

Se han producido seis cambios importantes durante los 15 afios transcurridos
desde el dltimo documento de politica sectorial del Banco Mundial sobre edu-
cacién, publicado en 1980. El volumen total de préstamos para educacién se ha
triplicado y la proporcién que representan en el total de préstamos del Banco se
ha duplicado. Se atribuye cada vez mds importancia a la educacién primaria y
secundaria, que en los ejercicios de 1993 y 1994 recibieron la mitad del total de
préstamos para educacién. Los préstamos, que se concentraban anteriormente
en Africa, Asia oriental y el Oriente Medio, son ahora considerables en todas
las regiones. La educacidn de las nifias estd recibiendo atencién expresa. Ac-
tualmente, los fondos del Banco se utilizan menos para edificios y mds para
otros insumos educacionales. Lo que antes era un enfoque concentrado en
proyectos concretos estd dando paso poco a poco a un enfoque sectorial amplio.

162



EL BANCO MUNDIAL Y LA EDUCACION 163

CUADRO 12.1 APOYO EXTERNO A LA EDUCACION, 1975-90

1975 1980 1985 1986 1987 1988 1989 1990

Monto (en millones de délares de los EE.UU.)

Total 2.018 4.496 4.255 4644 4584 5528 5.838 6.035
Bilateral 1.490 3.595 2.679 3.169 3512 3950 3.790 3.640
Multilateral 528 901 1.576 1.475 1.072 1.578 2.048 2.395
Banco Mundial 224 440 928 829 440 864 964 1.487

Participacion del Banco Mundial (porcentaje)

Del apoyo total 11 10 22 18 10 16 17 25
Del apoyo
multilateral 42 49 59 56 41 55 47 62

Fuente. UNESCO 1993b.

Volumen de préstamos

Los préstamos para educacién han aumentado significativamente desde 1980,
en términos absolutos y como proporcion del total de préstamos del Banco
Mundial (Gréfico 12.1). A comienzos de los afios ochenta, los compromisos de
préstamos para educacién ascendian en promedio aproximadamente a $600
millones por afio y representaban el 4% del total de préstamos del Banco. Ese
volumen se ha triplicado y equivale actualmente a unos $2.000 millones por
afio, con fluctuaciones anuales; el porcentaje se ha duplicado hasta llegar a mds
del 8%. En esas cifras no estd comprendida la capacitacién relacionada con los
proyectos del Banco en otros sectores. El Banco estd firmemente decidido a
seguir prestando apoyo a la educacién. En el ejercicio de 1994 un aconteci-
miento de especial interés fue el primer préstamo para educacién concedido por
la Corporacion Financiera Internacional a la Rainbow Academy, una escuela
secundaria privada en Uganda.

Prioridades dentro del sector de educacién

Los préstamos para la educacién primaria han aumentado rdpidamente desde
1980, y en especial a partir de fines de ese decenio (Gréfico 12.2), a raiz de la
conciencia creciente de la importancia de ese nivel de educacién para el creci-
miento econdémico y la reduccién de la pobreza, la influencia del documento de
politica sobre educacién primaria de 1990 y la adhesi6n del Banco a los objeti-
vos de la Conferencia Mundial sobre Educacién para Todos de 1990. El Banco
fue uno de los patrocinadores de la Conferencia y sigue participando en las
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GRAFICO 12.1 PRESTAMOS PARA EDUCACION DEL BANCO MUNDIAL,
EJERCICIOS DE 1980 A 1994

Proporcién de préstamos del
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Fuente: Informe Anual del Banco Mundial, varios afios.

actividades posteriores sobre Educacién para Todos. En los ejercicios econémicos
de 1990 a 1994, 1a tercera parte de todos los préstamos del Banco para educa-
cién se destinaron a la ensefianza primaria —mds del doble que hace diez
afios— y se presté atencién especial al acceso y a la calidad. Los planes de
préstamos futuros indican que es probable que se mantenga esa tendencia y que
aumente la proporcién de préstamos para la educacién secundaria. La impor-
tancia atribuida a la educacién primaria y secundaria ha provocado una ligera
reduccidén de la proporcién que representa la educacién superior en el total de
préstamos. Ademas, en el decenio de 1990 el Banco ha comenzado a conceder
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préstamos para el desarrollo del nifio en la primera infancia, incluida la educa-
cién preescolar, aunque esos proyectos son todavia demasiado nuevos para
poder evaluarlos. Pese a los cambios importantes en la prioridad atribuida a los
distintos subsectores, el aumento total del volumen de préstamos ha producido
un incremento absoluto de las operaciones crediticias para todos los subsectores,
con excepcién de la educacion profesional, en que han disminuido en términos
tanto relativos como absolutos.

Los proyectos de educacién primaria se han centrado en el acceso, la equi-
dad, la eficiencia interna y la calidad. Se estd mejorando el acceso mediante
proyectos dirigidos especificamente a las regiones pobres, como los de China y
México (Recuadro 12.1), y a las niflas y los grupos minoritarios, como los de
Bangladesh, India, México y Pakistdn. El aumento de la eficiencia interna es el
objetivo de los proyectos que propugnan un aumento de la relacién profesor-

GRAFICO 12.2 DESGLOSE POR SUBSECTORES DE LOS PRESTAMOS DEL BANCO
MUNDIAL PARA EDUCACION, EJERCICIOS DE 1964 A 1994
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alumnos (Barbados), las escuelas con ensefianza simultinea de grados multi-
ples (Colombia), la ensefianza en dos turnos (Trinidad y Tabago), la descentra-
lizacién (Brasil) y la participacién de la comunidad (Ghana). El mejoramiento
de la calidad se fomenta mediante la creacion de sistemas nacionales de
evaluacién del aprendizaje, que actualmente estdn incluidos en el 27% de los
proyectos de educacién primaria, en comparacién con sélo el 3% hace 20 afios,
y mediante un énfasis creciente en insumos importantes distintos de los locales
escolares, como los libros de texto, el equipo de laboratorio y la formacién
pedagégica.

Los préstamos para la educacién secundaria disminuyeron entre 1980 y
1990, cuando representaban el 10% del financiamiento para educacién. Sin
embargo, a partir de 1990 han aumentado modestamente hasta llegar al 12% del
total de la cartera de educacidn, y actualmente el 30% de los proyectos de
educacidn contienen un componente de ensefianza secundaria (Demsky 1994).
Estos préstamos para el nivel secundario atin son pocos en comparacién con los
decenios de 1960 y 1970, en que representaban mas de la mitad del total de
préstamos del Banco para educacidn, pero estan aumentando rdpidamente. En
los dltimos afios se ha observado en las operaciones crediticias un apoyo selec-
tivo a la educacion secundaria, especialmente con el fin de aumentar la equidad
para los pobres y las nifias, mejorar la calidad e incrementar la eficiencia exter-
na. Un proyecto de educacién secundaria en Colombia, por ejemplo, incluye un
programa de certificados para permitir a los estudiantes pobres asistir a escuelas
privadas. El primer proyecto independiente de educacion femenina es un pro-
yecto de nivel secundario en Bangladesh.

El apoyo del Banco a la educacidn postsecundaria sigue teniendo modalida-
des mixtas. Los préstamos para educacion y capacitacién profesional
postsecundaria han disminuido, de conformidad con la politica de la institucién
de que, en general, es mejor que ese tipo de educacién sea suministrada por los
empleadores en el trabajo (Banco Mundial 1992b). Los préstamos para formacion
de maestros se mantuvieron practicamente constantes en alrededor del 9% del
total para el sector hasta el periodo de los ejercicios de 1990-94, en que
disminuyeron al 7% y se dej6é de hacer hincapié en la capacitacién previa al
servicio para pasar a la capacitacién en el servicio. En los ejercicios de 1970 a
1974, por ejemplo, el 49% de los proyectos del Banco contenian componentes
de capacitacién anterior al servicio y el 35% componentes de capacitacién en el
servicio. Para los ejercicios de 1990 a 1994, las cifras comparables eran de 39%
y 65%. En los proyectos de formacién de maestros se presta actualmente apoyo
a la elaboraci6én de planes de estudio, a la capacitaciéon pedagégica y a la
preparacion de materiales diddcticos, en tanto que anteriormente los proyectos
se concentraban principalmente en el suministro de instalaciones para la
formacién de maestros.
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RECUADRO 12.1 REFORMAS
MASIVAS DE LA EDUCACION EN LOS
ESTADOS POBRES DEL SUR DE
MEXICO

Aunque México ha logrado grandes
avances en la educacion nacional en
los ultimos decenios y adopté recien-
temente firmes politicas de reforma
para intensificar el rendimiento esco-
lar, los estados pobres del sur, que
carecen de los recursos y la capaci-
dad administrativa necesarios para
aprovechar los adelantos nacionales,
siguen muy rezagados con respecto
al promedio nacional.

Actualmente el gobierno de México
esta concentrando sus planes de re-
forma en el sur del pais. Conla ayuda
de un préstamo del Banco Mundial
de $412 millones, uno de los mas
grandes que se haya otorgado nunca
para un sector social, y mas de $200
millones propios, México esta
emprendiendo un ambicioso proyec-
to de educacion primaria en diez de
los estados mas pobres del sur. En
razon del caracter focalizado del pro-
yecto en el marco del programa de
compensacion social del gobierno, sus
beneficios incluiran una distribucion
mas equitativa de las oportunidades
econdémicas entre los nifos
mexicanos, especialmente de las po-
blaciones indigenas subatendidas.

Este Segundo proyecto de educacion
primaria tiene tres componentes princi-
pales. En primer lugar, un componente
de desarrollo humano suministrara ca-
pacitacién en el servicio y asistencia
para mejorar los conocimientos de los
maestros, los direciores y los
supervisores de escuelas primarias y

se ocupara especialmente de la funcion
de los dos ultimos en lo que respecta a
prestar asistencia pedagdgica a los
maestros para la ensefianza en el aula.
En segundo lugar, un componente de
materiales proporcionara materiales
didacticos a profesores y alumnos;
suministrara libros para las clases y las
bibliotecas y libros de referencia y
fomentara su uso; rehabilitara,
reemplazara o construira locales
escolares que se necesitan con urgen-
cia para sustituir a las escuelas
inadecuadas y satisfacer la demanda
adicional, y disefiara (en consulta con
representantes de cada comunidad in-
digena) y distribuira libros de texto y
materiales bilingles para las escuelas
de nifios indigenas. En tercer lugar, un
componente de fortalecimiento
institucional reforzara la capacidad de
administracién de la educacion a nivel
central y estatal; se impartira capacita-
cién para la planificacién y el analisis
de politicas, se instalaran sistemas de
seguimiento, evaluacion e informacion
para los proyectos, se realizarén estu-
dios de la educacioén para preparar fu-
turas inversiones en los niveles prees-
colar y de ensefianza secundaria y se
prestard apoyo a las actividades de
promocion y divulgacion de los proyec-
tos. Este componente mejorara también
¢l sistema de supervision y fortalecera
el sistema de distribucién de libros de
texto y materiales. Por ultimo, el
proyecto ofrecera incentivos a los
maestros para que trabajen en zonas
indigenas aisladas o con condiciones
dificiles; la comunidad local y el
consejo escolar se encargaran direc-
tamente de vigilar el ausentismo (Ban-
co Mundial 1994g).
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Los préstamos para educacién superior de nivel universitario y politécnico
llegaron a un médximo del 36% del total de préstamos a mediados de los afios
ochenta, para luego disminuir a alrededor del 26%. Los proyectos de educacién
superior, que al principio estuvieron dirigidos principalmente a las institucio-
nes que imparten formacién a profesionales y técnicos para la economia (como
las universidades agricolas), respaldan ahora a las universidades e instituciones
responsables de las actividades de capacitacion e investigacion cientifica avan-
zada. Varios proyectos recientes han contribuido también a mejorar los vincu-
los entre el desarrollo industrial y la ensefianza y la investigacién en materia de
ciencia y tecnologia (Corea, China), a ampliar la participacion en los costos en
las universidades piiblicas y a elaborar planes de crédito educacional y progra-
mas de becas (Filipinas, Kenya, Tinez, Venezuela), asi como a limitar el acceso
a las universidades publicas (Céte d'Ivoire, Marruecos). El grueso de los
proyectos de educacion postsecundaria en todas las categorias se ha ejecutado
en Africa y Asia oriental y en menor ndmero en América Latina. Se prevé que
la educacién postsecundaria sera un importante componente de los préstamos
futuros del Banco para educacién en las economfas en transicién de Europa y
Asia central.

Composicion regional

A comienzos del decenio de 1980 los préstamos del Banco se concentraban
principalmente en Africa, Asia oriental y el Oriente Medio. La proporcién
relativa que corresponde a esas regiones se ha reducido a medida que han
aumentado los préstamos para educacién primaria en Asia meridional y Améri-
ca Latina (Gréfico 12.3). Sin embargo, en términos absolutos los préstamos se
han incrementado en todas las regiones. Las operaciones de crédito son todavia
relativamente reducidas en la region de Europa y Asia central. En los primeros
afios posteriores al ingreso al Banco de los paises con economias en transicién,
los proyectos sobre recursos humanos en esa region han tendido a concentrarse
en las redes de proteccién social, los mercados de trabajo y la rehabilitacién del
sistema de salud.

Educacion de las nifias

La educacién de las mujeres estd recibiendo atencidn creciente en los proyectos
del Banco. En el decenio de 1980 menos del 15% de los proyectos contenian
este tipo de componente; desde1990 esa cifra ha aumentado al 22% y se espera
que esta tendencia continde. La distribucién por regiones de los componentes
de educacién femenina refleja las diferencias en cada una de ellas en cuanto a
desigualdad entre los sexos. Los préstamos se han concentrado en el Oriente
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Medio (el 44% de todos los proyectos que se ocupan de la educacién de las
nifias), Asia meridional (39%) y Africa (16%). Las diferencias entre hombres y
mujeres en cuanto a educacién son mucho menos significativas en Asia orien-
tal, Europa y Asia central y América Latina, por lo que hay pocos préstamos
especificamente destinados a las nifias en esas regiones.

Uso del financiamiento del Banco

Cuando el Banco comenzé a otorgar préstamos para educacién, y durante todo
el decenio de 1970, mas de la mitad del total de los fondos se utilizaba para
obras civiles: la construccién de escuelas y universidades y de edificios admi-
nistrativos. A partir de mediados de los afios ochenta, esa proporcién ha dismi-
nuido a alrededor de la cuarta parte (Gréfico 12.4). Los préstamos del Banco
financian ahora cada vez mds los insumos que tienen por objeto mejorar la
calidad y la administracién de la educacién, a saber, libros de texto, capacita-
cién de maestros, equipo de laboratorio, evaluaciones del aprendizaje, sistemas
de examen, administracién educacional, asistencia técnica e investigacién. No

GRAFICO 12.3 PRESTAMOS DEL BANCO MUNDIAL PARA EDUCACION, POR REGION,
EJERCICIOS DE 1964 A 1994
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GRAFICO 12.4 PRESTAMOS DEL BANCO MUNDIAL PARA EDUCACION, POR CATEGORIA
DE GASTOS, EJERCICIOS DE 1964 A 1994

Porcentaje
80

70 [

60 |
Obras civiles

50 Mobiliario, vehiculos

y equipo

40

30

Libros de texto y
20 materiales didécticos

.

. .
“‘ “‘
.

N Asistencia técnica
10 Y «*
sre e iaanaaae® Otros

1964-69 1970-74 1975-79 1980-84 1985-89 1990-94

Fuente: Base de datos del Banco Mundial.

obstante, los proyectos del Banco siempre se preocuparon de la calidad, aun
cuando la mayoria de los fondos se destinaba a edificios. Algunos préstamos
financian también la demanda de educacién, mediante certificados para los
pobres, como en Colombia; mediante becas para la nifias, como en Bangladesh,
y mediante préstamos educacionales, como en Venezuela. Sin embargo, en
términos generales, casi todos los préstamos del Banco se destinan a aspectos
relacionados con el suministro de servicios de ensefianza, y no con la demanda
de esos servicios.

Enfoque sectorial

La utilizacién de los fondos del Banco para los insumos que mejoran la
calidad y aumentan la matricula refleja una mayor tendencia a aplicar un
enfoque sectorial. Esta tendencia se ve incluso con mayor claridad en la
integracion de la educacién en los programas de reforma econdmica, en los
préstamos que empezaron a otorgarse para fines de ajuste y proyectos de
inversién en el sector de educacién, en los fondos para reformas a nivel
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sectorial que se incluyen en medida creciente en los préstamos destinados a
inversiones especificas y en la atencién constante que presta el Banco al
fortalecimiento de las instituciones.

Los programas de reforma econémica respaldados por el Banco Mundial
incluyen ahora sistemdticamente medidas encaminadas a garantizar la protec-
cién de la educacién primaria durante el proceso de ajuste fiscal. Los préstamos
para fines de ajuste estructural concedidos recientemente a Guatemala, la India
y Zimbabwe, por ejemplo, apoyan el aumento del gasto piiblico en la educacion
primaria y otros servicios sociales bdsicos. Ha habido seis préstamos para el
ajuste del sector de educacion, el primero de ellos en Marruecos en el ejercicio
de 1986 y los demds en Africa al sur del Sahara. Esos préstamos se han ocupado
de cuestiones sectoriales como la distribucién del gasto piblico. En Guinea, por
ejemplo, un préstamo para fines de ajuste sectorial respalda la redistribucién de
maestros primarios hacia las zonas rurales subatendidas; en Kenya, un préstamo
apoya la introduccién del cobro de derechos en las universidades piblicas y la
reversién de la tendencia a la baja de la relacién profesor-alumnos en las escue-
las primarias y secundarias. Desde 1979 se han concedido 39 préstamos para
inversiones en el sector, principalmente en Asia y América Latina, donde las
instituciones son relativamente s6lidas. Esos préstamos se concentran en las
reformas normativas e institucionales y utilizan los fondos del Banco para
financiar una parte de un programa general de inversién piblica en la educacién.
En Filipinas, un préstamo sectorial respalda una reorientacién de la politica,
que hasta el momento se concentraba en la expansién de la educacién primaria,
para focalizarla en su calidad, eficiencia y equidad. Los procedimientos para
lograr que las asignaciones presupuestarias regionales sean eficientes y
equitativas en Colombia est4n respaldados por un préstamo de inversion sectorial.
En los proyectos especificos de inversiones en educacién también se presta
atencion a las politicas sectoriales. El Cuarto proyecto de educacién de Burkina
Faso incluye acuerdos para reducir el gasto en subsidios para la educacién
secundaria y superior en un 10% anual.

Apoyo futuro del Banco a la educacion

El volumen de la asistencia externa a la educacidn es considerable, pero peque-
fio en comparacién con lo que gastan en educacién los gobiernos y la poblacién
de los paises en desarrollo. Una estimacion conservadora del gasto piblico en
4% del PNB y del gasto privado en 2% dan como resultado un gasto total anual
en educacion de $270.000 millones para todos los paises de ingreso bajo y
mediano. Todo el financiamiento externo en conjunto asciende sélo al 2,2% de
ese total, y el del Banco Mundial apenas al 0,6%. Esta baja proporcién del gasto
total significa que el Banco ha de concentrarse en proporcionar asesoramiento
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con objeto de ayudar a los gobiernos a elaborar politicas de educacién adecua-
das para las circunstancias de sus propios paises.

En consecuencia, las operaciones futuras se concentraran todavia méas ex-
plicitamente en las politicas aplicables a todo el sector a fin de apoyar los
cambios en el financiamiento y la administracion educacionales. Es posible que
esta estrategia aumente a la vez los recursos y el tiempo necesarios para preparar
los proyectos, ya que deberd lograrse la participacién de los principales
interesados. En un contexto cada vez mds descentralizado, esos interesados
serdn no sélo el gobierno central sino también otros niveles de gobierno, al
igual que las comunidades, los padres, los maestros y los empleadores. El
disefio de las nuevas operaciones estard centrado en las condiciones necesarias
para asegurar el éxito en la ejecucion, que es el principal indicador de la eficacia
del Banco en materia de desarrollo. Una ejecucién eficaz es especialmente
importante dado el enorme aumento del volumen de préstamos para educacion
y la mayor conciencia de la importancia que tienen los recursos humanos.

Las operaciones crediticias del Banco ya se estdn orientando hacia las seis
siguientes esferas fundamentales de reforma, descritas en la Segunda Parte del
presente informe.

® El Banco continuard alentando a los paises de ingreso bajo y mediano a que
asignen una prioridad mas alta a la educacién y a la reforma de la educacién
(Capitulo 5), como complemento importante de los programas de reforma eco-
némica.

B Los proyectos de educacién estan tomando mds en cuenta los resultados
(Capitulo 6) y su relacién con los insumos educacionales y los procesos a nivel
institucional. Como consecuencia de ello, a) se estdn usando de manera mas
explicita métodos que aseguran la participacién de todos los interesados en los
andlisis sectoriales y en el disefio de los proyectos para que haya acuerdo general
sobre los resultados deseados de los proyectos y las condiciones necesarias a
nivel de las instituciones para producirlos; b) se estdn utilizando evaluaciones
para medir el efecto de los proyectos en el aprendizaje y el medio institucional; ¢)
se estd prestando mds atencidn a la compilacién de datos relacionados con las
politicas; d) se estd mejorando la vigilancia y la evaluacién durante y después de
laejecucién de los proyectos, y e) se estdn usando mads sistemdticamente indicadores
de la eficacia. Ademds, se utilizardn en forma mdssistemdtica andlisis de las
relaciones costo-beneficio y costo-eficacia tanto en los estudios sectoriales como
en laidentificacion, el disefio y la evaluacién inicial de los proyectos de educacion.

®  Se prevé que se mantenga la tendencia a asignar una mayor proporcién de
préstamos a la educacién primaria y secundaria de primer ciclo (Capitulo 7),
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dando especial preferencia a los paises mds pobres que reciben fondos de la AIF
y en particular a los paises de Africa y Asia meridional. Esa preferencia se
otorgard en el contexto de un enfoque sectorial que reconoce la importancia de
las diversas partes del sistema de educacion, la interdependencia entre ellas y la
necesidad de asegurar que tanto el foco de atencién como la naturaleza de la
asistencia del Banco se basen en la determinacién previa de los aspectos en los
cuales redituard mayor utilidad, segin las circunstancias particulares de cada
pais. Dentro de la educacién bésica, se estd fomentando en forma mas sistemd-
tica la calidad conjuntamente con el acceso y la equidad. En todas las regiones
se estd alentando el financiamiento y el suministro por el sector privado de la
educacién superior. en el contexto de la atencion creciente prestada a la
sostenibilidad fiscal.

® Laequidad también estd recibiendo atencién mds sistemdtica (Capitulo 8) a
fin de asegurar un impacto directo en la reduccién de la pobreza. Se estd
prestando mayor atencién a la educacién de las nifias y de los nifios de familias
pobres y pertenecientes a grupos desfavorecidos, incluidas las minorias éinicas.
Se estd dando mas importancia a los programas de desarrollo del nifio en la
primera infancia como medio de aumentar la equidad y mejorar mds adelante el
rendimiento escolar.

B Los proyectos apoyan una mayor participacién de la familia en la educa-
cién (Capitulo 9), inclusive en la administracién escolar y, por el momento sélo
ocasionalmente, la experimentacién con la eleccién de la escuela. Se estdn
haciendo més comunes las intervenciones relacionadas con la demanda, tales
como las becas destinadas especificamente a los pobres, los estipendios para las
nifias y los planes de crédito para la educacion superior. Dado que la posibilidad
de elegir puede poner en peligro tanto la equidad como la calidad, en los
experimentos en este sentido habra que prestar més atencién al marco normati-
vo de la educacién, inclusive a los mecanismos que mejoran en particular la
calidad, como el establecimiento de normas, la vigilancia de los resultados, la
inspeccion escolar y, a nivel superior, la acreditacion.

B A fin de mejorar la calidad, en los proyectos se fomenta la experimentacion
con una administracién flexible y auténoma de los recursos educacionales
(Capitulo 10) a nivel institucional, complementada con la atencién a los incen-
tivos para el rendimiento, como los sistemas de exdmenes, y a los mecanismos
de mejoramiento de la calidad.

Los futuros proyectos del Banco Mundial respaldardn estas seis esferas
esenciales de la reforma del sistema de educacién en el contexto de los princi-
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pios rectores que el Banco aprobé en 1994 como guia para sus operaciones:
selectividad, participacién, orientacién al cliente, orientacidn a los resultados,
eficacia en funcién de los costos e integridad financiera (Banco Mundial 1994f).
Por ejemplo:

Por participacion se entenderd la cooperacién con otros donantes y organis-
mos, que serd especialmente importante a medida que los organismos
multilaterales y bilaterales dirijan cada vez mds su ayuda hacia los sectores de
recursos humanos. La Oficina Regional de América Latina y el Caribe del
Banco ya estd trabajando en estrecha colaboracién con el Banco Interamericano
de Desarrollo en proyectos del sector social, y lo mismo estdn haciendo las dos
Oficinas Regionales de Asia con el Banco Asiatico de Desarrollo. Ademds, el
Departamento de Desarrollo Humano esté trabajando con la UNESCO para mejorar
la calidad de las estadisticas internacionales sobre educacién. Una posible
dificultad en la cooperacién con los donantes es la adopcién creciente, por
muchos donantes y no sélo el Banco, de un enfoque sectorial. Ello hace que
resulte esencial cooperar dentro del marco de las politicas e impone demandas
crecientes sobre la capacidad de muchos donantes de proporcionar asesora-
miento analitico sobre el sistema de educacién en su conjunto.

La orientacion al cliente estd reflejada en la atencion especial que se presta
en este informe a la participacién de los interesados en la reforma educacional.
Varias oficinas regionales, especialmente las de Africa, América Latina y el
Caribe y Asia meridional, estdn aumentando su presencia en las oficinas exte-
riores a fin de lograr esa participacién en materia de educacién. La Oficina
Regional de Europa y Asia Central ha establecido un “centro” de recursos
humanos en Hungria. En todas ellas se hace cada vez mds hincapié en la
participacién de los posibles beneficiarios en el disefio y la ejecucion de los
proyectos.

La orientacion a los resultados en el sector de educacidén significa que
deberd prestarse atin més atencion a los resultados de los proyectos. Esto supon-
dré un esfuerzo redoblado para ayudar a los paises a mejorar sus datos sobre
educacién; la inclusién de una mayor cantidad de componentes de evaluacién
del aprendizaje; vinculos mds estrechos entre los estudios sectoriales y las
operaciones de crédito; un uso mas intensivo del analisis de la relacién costo-
beneficio en la identificacién, el disefio y la evaluacién inicial de los proyectos;
una mayor concentracién en la vigilancia y la evaluacién durante y después de
la ejecucidn de los proyectos, y mas esfuerzos tendientes a fortalecer las admi-
nistraciones de educacién de los prestatarios.
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