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RESUMEN
]

A medida que todos los pafses de América Latinay el Caribe se acercan a la educacién primaria o basica
universal, la demanda de acceso a niveles superiores de educacién estd aumentando drasticamente.
La region también estd llegando en su transicion demografica al punto en que el nimero de jévenes de
15 a 24 afios sera mayor en términos absolutos y relativos. Si los paises logran mejorar hoy la calidad
de la educacién, los grupos de edad con mejor educacién realzaran el perfil de recursos humanos de
la region en futuras décadas.

Esta evaluacion tiene por objeto determinar el grado en que el Banco ha apoyado el acceso equitativo
a la educacion secundaria, las mejoras de calidad de la educacién secundaria y las reformas de las
instituciones educativas para reforzar la capacidad de gestion. Ademas, se describen los enfoques
utilizados y se analizan los resultados obtenidos.

En la evaluacién se determiné que a medida que aumenta el financiamiento total del Banco para
la educacion en la regién, lo mismo ocurre con su apoyo a las reformas de la politica de educacion
relacionadas con el acceso, la eficiencia y los resultados de aprendizaje. El Banco tiene la posibilidad
de contribuir significativamente a mejorar el rendimiento académico de todos los alumnos de la
ensefianza secundaria. Con todo, la desventaja educativa es mayor y mas compleja que la disparidad
en el nimero de escuelas con bibliotecas, el estado del centro escolar o la disponibilidad de
computadoras. Hay que prestar mas atencién a lo que produce resultados, es decir, determinar qué
estrategias han demostrado mejorar la retencién de estudiantes, la terminacién de los estudios y los
logros académicos. Es preciso que la dindmica politica se comprenda y se tenga en cuenta en el disefio
de los préstamos y que al mismo tiempo se reconozca que esa dindamica también establecera en parte
el papel que desempenaré el Banco (conforme se sefala en el Capitulo VI) y la medida en que los
aportes se usaran de manera productiva. En muchos pafses de América Latina y el Caribe es imperativo
seguir reforzando la gestién del sistema educativo a todo nivel, en especial las esferas de gestién por
resultados, evaluacién académica, y seguimiento y evaluacion.
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Los proyectos financiados por el Banco apoyaron actividades destinadas a mejorar el acceso a la educacioén, la calidad de la educacién, asi como las instituciones y la gestion
escolar.
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Resumen Ejecutivo

Entre 1995 y 2012, el Banco Interamericano de Desarrollo
(“BID” o “Banco”) financié 80 préstamos para educacién en
América Latina y el Caribe, de los cuales 58 dieron apoyo a
los ciclos bdsico o superior de educacién secundaria, con o sin
cardcter exclusivo. En la presente evaluacién se examina el apoyo
del Banco a la educacién secundaria a fin de extraer lecciones
y formular recomendaciones para fortalecer el desempeno del
Banco en el futuro.

Para la evaluacién se tomaron datos empiricos procedentes del andlisis de la
documentacién de los 58 proyectos, nueve estudios de casos de paises y un anlisis
de la bibliograffa. Los estudios de casos permitieron captar la gran heterogeneidad de
condiciones en la regién y compensar la escasez de informacién sobre resultados en
algunos documentos del Banco, empleando datos obtenidos a partir de documentos
del Banco (informes de terminacién de proyectos, estudios analiticos, notas técnicas
y documentos de proyectos), del andlisis de la bibliografia y de visitas a siete de los
paises.

Esta evaluacién tiene por objeto determinar el grado en que el Banco ha apoyado el
acceso equitativo a la educacién secundaria, las mejoras de calidad de la educacién
secundaria y las reformas de las instituciones educativas para reforzar la capacidad
de gestién. Ademds, se describen los enfoques utilizados y se analizan los resultados
obtenidos.

CONTEXTO

A medida que todos los paises de América Latina y el Caribe se acercan a la educacién
primaria o bédsica universal, la demanda de acceso a niveles superiores de educacién
estd aumentando drdsticamente. La regiéon también estd llegando en su transicién
demogrifica al punto en que el nimero de jévenes de 15 a 24 anos serd mayor
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en términos absolutos y relativos. Si los paises logran mejorar hoy la calidad de la
educacidn, los grupos de edad con mejor educacién realzardn el perfil de recursos
humanos de la regién en futuras décadas.

Los paises de la region registran bajos puntajes en los exdmenes internacionales
de rendimiento en comparacién con otros paises de caracteristicas similares.
Ademds, aunque algunos paises han conseguido aminorar los efectos de los factores
socioecondémicos sobre los resultados de aprendizaje, el Programa para la Evaluacién
Internacional de Alumnos (PISA) demuestra que, en la regién en su conjunto, la
disparidad en el rendimiento entre estudiantes pobres y de altos ingresos sigue siendo
miés grande que en cualquier otra regién del mundo. Las elevadas tasas de abandono
escolar (50%) en la transicién del ciclo bsico al ciclo superior de secundaria significan
que un gran namero de jévenes se incorporan a la actividad econémica sin poseer los
conocimientos y las competencias necesarios para competir en la economia moderna.
Al mismo tiempo, el nivel relativamente alto y creciente de desempleo juvenil se
ha traducido en una marcada prevalencia de “jévenes ociosos” (que no estudian ni
trabajan) —el 20% de los jovenes de 15 a 18 afios de edad en la regién— y ejerce una
presién cada vez mayor sobre la cohesion social.

El gasto ha aumentado de forma heterogénea en la regién y ahora oscila entre
US$289 por estudiante en Guatemala y US$5.235 en Barbados (en paridad de poder
adquisitivo en délares constantes de 2009). El gasto publico en el ciclo superior de
escuela secundaria se ha vuelto un poco regresivo. Entre los estudiantes de educacién
secundaria en América Latina y el Caribe, el 21% estd matriculado en instituciones
privadas, lo cual constituye el porcentaje mds alto de cualquier regién en el mundo.
Conforme el crecimiento de las economias basadas en el conocimiento crea una mayor
demanda de fuerza de trabajo mds calificada, retener en la escuela a zodos los jévenes
en edad de escolaridad secundaria e impartirles una ensenanza de calidad mejorard las
perspectivas de competitividad y crecimiento nacionales, al tiempo que reducird la
desigualdad, mejorard los valores civicos y la participacién en la vida civil, aumentard
la capacidad de emplearse y los salarios, disminuird los comportamientos de riesgo
como la delincuencia, el uso de las drogas y el embarazo en adolescentes, y mejorard el
bienestar general de cada joven.

LA cARTERA DEL BANCO

El Banco desempena un papel primordial en el financiamiento de la educacién
en América Latina y el Caribe, y su cartera de préstamos en educacién ha ido en
aumento, en particular desde 2006. Entre 1995 y 2012, el sector de educacién del
Banco aprobé 80 operaciones de préstamo por valor de US$6.600 millones (con
un crecimiento promedio anual del 7%) en concepto de financiamiento para la
educacién. De estas operaciones, 58 dieron apoyo a la ensenanza secundaria de ciclo
basico o superior (y 11 se focalizaron exclusivamente en el nivel secundario), con un
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valor total de préstamos de US$5.700 millones. Ademds, entre 2007 y 2012 el Banco
aprobé US$51,4 millones en concepto de cooperacién técnica no reembolsable para
apoyar operaciones de préstamo, estudios analiticos y didlogos de politicas con miras
a modernizar los ministerios de educacién de la regién y fortalecer las capacidades en
los planos nacional, regional, municipal y/o comunitario. Los proyectos financiados
por el Banco apoyaron actividades destinadas a mejorar el acceso a la educacion
(infraestructura y becas), la calidad de la educacién (formacién de docentes, suministro
de recursos diddcticos, planes de estudios, ampliacién de la jornada escolar, modelos
de instruccién diferenciados y financiamientos no reembolsables para la mejora de
escuelas), asi como las instituciones y la gestion escolar (descentralizacidn, seguimiento
y evaluacién y sistemas de evaluacién de alumnos).

CONCLUSIONES DE LA EVALUACION

Acceso. En el 85% de todos los proyectos de educacién se financiaron intervenciones
orientadas hacia el acceso. En general, esas iniciativas han sido bien aceptadas y no se
han visto obstruidas por factores politicos, pues tanto los dirigentes politicos como la
poblacién misma aprecian los resultados tangibles que generan las medidas de ofertay
demanda. Las inversiones en infraestructura han representado el gasto mds frecuente y
elevado en los proyectos de educacién financiados por el Banco. Otras intervenciones
inclufan métodos alternativos de ensenanza (educacién comunitaria, telesecundaria y
educacién a distancia), adicién de turnos escolares e intervenciones sobre la demanda
(becas y transferencias de efectivo). A pesar del alto nivel de inversiones, los resultados
en infraestructura han producido un aumento menor al esperado en la matriculacién
estudiantil. En menos de la mitad de los proyectos con un objetivo de acceso se
alcanzaron las metas de resultados, y el nivel de consecucién de las metas de productos
es atin menor. Si bien el acceso al ciclo bésico de ensenanza secundaria no constituye
ya el principal desafio en la mayoria de los contextos, la escolarizacién en el ciclo
superior de secundaria sigue planteando dificultades, en particular en zonas rurales
y remotas. A medida que aumente el niimero de paises donde el ciclo superior de
ensefianza secundaria es obligatorio, se necesitardn recursos financieros adicionales
para ampliar la matricula en el ciclo superior de educacién secundaria general y técnica
a poblaciones y zonas desatendidas, y el Banco tiene una funcién importante que
desempenar en este aspecto.

Las intervenciones sobre la demanda se respaldaron por medio de cuatro proyectos
en el sector de la educacién que brindaron incentivos monetarios (como la concesién
de becas y el pago de matriculas escolares) 0o no monetarios (como la alimentacién
escolar). Si bien el Banco ha prestado un apoyo significativo a los programas de
transferencias condicionadas de efectivo a través de sus préstamos de proteccién social,
la focalizacién de estos programas en la educacién secundaria ha sido variada.

ResuMEeN Ejecutivo
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Calidad. De los 58 préstamos examinados, alrededor del 80% inclufan objetivos
relacionados con la calidad y los medios para lograrla. Las soluciones para mejorar la
calidad de la educacién secundaria se han centrado principalmente en la formacién
de docentes en el empleo, la disponibilidad de recursos didacticos, la reforma de los
planes de estudios y la ampliacién de la jornada escolar. Pese a los altos indices de
alumnos repetidores en la ensefanza secundaria, se destinaron muy pocos recursos
a programas de recuperacién u otras innovaciones para reducir la repeticién y el
abandono o superar brechas de equidad. Existen escasos indicios empiricos de que las
inversiones del Banco en calidad hayan mejorado el rendimiento de los estudiantes,
aumentado las tasas de terminacién de estudios o redundado en una docencia mds
eficaz. Aunque alrededor de tres cuartas partes de los préstamos del Banco en apoyo
de la educacién secundaria comprendian actividades para mejorar la eficacia de los
docentes, los resultados se han medido de manera abrumadora a nivel de productos
(nimero de docentes formados), y no a nivel de los efectos sobre los estudiantes.
Por lo general, el el apoyo con materiales didécticos se ha medido como el niimero
de libros suministrados, bibliotecas establecidas o computadoras distribuidas, sin
especificar quién usa los recursos, de qué manera, en qué medida, en qué nimero
y con qué resultados. Se precisan mayores andlisis para determinar la existencia de
vinculos entre la formacién de docentes y un mejor desempefio de éstos en el aula, o
entre el desempeno de los docentes y el rendimiento de los estudiantes. Es evidente,
sin embargo, que el suministro de tecnologia y recursos diddcticos no asegura por si
solo una educacién de mejor calidad; estos insumos deben complementarse con una
adecuada capacitacién de los docentes en su uso y han de integrarse eficazmente en las
practicas de ensefianza.

Fortalecimiento de las instituciones. El déficit de capacidad institucional es uno
de los problemas mencionados con mds frecuencia en relacién con la efectividad en
el desarrollo de los proyectos respaldados por el Banco. Aunque en casi todos los
préstamos del Banco se apoyé alguna modalidad de fortalecimiento institucional, no
estd claro qué efecto ha tenido ese apoyo, dado que muchos proyectos adolecen todavia
de una ejecucién deficiente y los sistemas de seguimiento y evaluacién instituidos
como parte de los proyectos han sido por lo general deficientes. Las iniciativas del
Banco se han centrado en brindar apoyo a actividades de descentralizacién, fortalecer
la capacidad de gestién escolar de directores de escuelas, aumentar la eficacia de la
participacién comunitaria en la gestién escolar y mejorar las actividades de seguimiento
y evaluacién en general de los ministerios de educacién, lo cual incluye la evaluacién
de alumnos. De un total de 268 indicadores de fortalecimiento institucional en 31
proyectos terminados, la mayoria correspondié a actividades; sélo unos pocos podrian
considerarse como resultados intermedios o impactos de lo que se establecié. Como
aspecto positivo, la evaluacién de alumnos ha aumentado de manera importante en
los tltimos dos decenios en América Latina y el Caribe, muchas veces con el apoyo del
Banco. Sin embargo, se precisa institucionalizar dicha evaluacién e integrarla mejor a
las discusiones de politicas, las actividades de planificacién y las operaciones.
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Conclusiones y recomendaciones. A medida que aumenta el financiamiento total
del Banco para la educacién en la regién, lo mismo ocurre con su apoyo a las reformas
de la politica de educacién relacionadas con el acceso, la eficiencia y los resultados de
aprendizaje. El Banco tiene la posibilidad de contribuir significativamente a mejorar
los resultados de rodos los alumnos de la ensenanza secundaria. Con todo, la desventaja
educativa es mayor y mds compleja que la disparidad en el nimero de escuelas con
bibliotecas, el estado del centro escolar o la disponibilidad de computadoras. Hay que
prestar mds atencion a lo que produce resultados, es decir, determinar qué estrategias
han demostrado mejorar la retencién de estudiantes, la terminacién de los estudios
y los logros académicos. Es preciso que la dindmica politica se comprenda y se tenga
en cuenta en el disefio de los préstamos y que al mismo tiempo se reconozca que esa
dindmica también establecerd en parte el papel que desempenard el Banco (conforme
se senala en el Capitulo VI) y la medida en que los aportes se usarin de manera
productiva. En muchos paises de América Latina y el Caribe es imperativo seguir
reforzando la gestién del sistema educativo a todo nivel, en especial las esferas de
gestion por resultados, evaluacién académica, y seguimiento y evaluacién.

Partiendo de la informacién empirica presentada en esta evaluacién, OVE formula
cuatro recomendaciones para ayudar a mejorar la efectividad del apoyo futuro del
Banco a la educacién secundaria:

m  Focalizar mucho mds el apoyo del Banco en mejorar la calidad de la educacién
secundaria, lo que incluye invertir mds recursos para comprender las causas
profundas del déficit de calidad en la educacién secundaria, los determinantes del
desempefio de alumnos y docentes, y lo que “produce resultados” en la ensefanza
secundaria.

m  Enlo que respecta al acceso, concentrar mds el apoyo del Banco en el ciclo superior
de la educacién secundaria, especialmente entre poblaciones vulnerables y en
desventaja.

m  Hacer un mayor hincapié en la innovacién y fortalecer el repositorio de
conocimientos para aprender de la experiencia en la ensehanza secundaria
y difundir las lecciones aprendidas, incluidas las relacionadas con modelos
de provisién flexibles para poblaciones desfavorecidas; modelos de provision
alternativos para poblaciones a las que sea mds dificil llegar; uso de la tecnologia
con criterios de eficacia de costos, y pertinencia y efectividad de los métodos de
educacién y capacitacién vocacional.

m  Elaborar informes de terminacién de proyecto totalmente basados en pruebas
empiricas, en los que se demuestren qué resultados se produjeron y por qué.
Reforzar la medicién de los resultados a nivel de proyectos, estableciendo
un numero manejable de metas realistas y mejorando considerablemente el
seguimiento de los resultados y los impactos atribuibles a cada proyecto.

ResuMEeN Ejecutivo
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RESPUESTA DE LA ADMINISTRACION
L. Introduccién

La Administracién agradece a la Oficina de Evaluacién y Supervisién (OVE) por su
“Andlisis del apoyo del BID a la educacién secundaria: mejora del acceso, la calidad
y las instituciones, 1995-2012” y el util didlogo mantenido durante su preparacién.
También damos la bienvenida a las conclusiones y recomendaciones de la evaluacién
al seguir trabajando con nuestros paises miembros prestatarios en sus esfuerzos por
mejorar tanto la calidad como el acceso a la educacién secundaria, mientras registran
y se difunden las lecciones aprendidas de cada proyecto.

La respuesta de la Administracién a cada una de las recomendaciones de la evaluacién
se basan principalmente en el Documento de Marco Sectorial de Educacién y
Desarrollo Infantil Temprano (GN-2708-2), aprobado por el Comité de Politicas
Operativas en mayo de 2013. Este documento destaca cinco dimensiones de éxito
estrechamente vinculadas a las lineas de accién y actividades concretas que ya estdn
siendo implementadas y monitoreadas por la Divisién de Educacién.

El documento GN-2708-2 (pdrrafo 5.4) establece que la estrategia del Banco en el
sector es: “... para lograr la meta de promover la ensenanza efectiva y el aprendizaje en
todos los nifios y jévenes de América Latina y el Caribe, existen cinco Dimensiones
del Exito que todos los sistemas educativos deben aspirar a lograr: i) las metas altas
de aprendizaje estudiantil gufan la provisién y monitoreo de los servicios educativos
a todos los niveles; ii) los nuevos estudiantes entran listos para aprender; iii) todos los
estudiantes tienen acceso a docentes efectivos; iv) todas las escuelas tienen recursos
adecuados y son capaces de utilizarlos para el aprendizaje; y v) todos los nifios y
jovenes adquieren las competencias necesarias para ser productivos y contribuir con
la sociedad.” Donde sea posible, la Administracién ha organizado sus respuestas con
las acciones y actividades que ya estdn en marcha dentro del Documento de Marco
Sectorial (SFD) y si los Directores Ejecutivos lo consideran, se implementardn las
recomendaciones de manera que se asegure su coherencia con el SFD.

II. Recomendaciones y Respuestas de la Administracién
A. Recomendacién 1
Concentrar el apoyo del Banco mucho mds centralmente en mejorar la calidad de la
educacion secundaria, incluyendo invertir mds recursos en la comprension de las causas

Sfundamentales de la educacion secundaria de mala calidad, determinantes del desemperio
de estudiantes y docentes, y “lo que funciona” en el nivel secundario.
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B. Respuesta 1

De acuerdo. La recomendacion estd bien alineada con la meta fundamental de las
actividades del Banco en educacién durante los préximos tres anos de “promover la
ensefianza efectiva y el aprendizaje en todos los nifios y jévenes de América Latina y
el Caribe”. Varias lineas de accién y actividades dentro de las Dimensiones del Exito
i), iii) y iv) ya estdn ayudando a concentrarse mds centralmente en mejorar la calidad
de la educacién secundaria. Por ejemplo, el Banco continuard el trabajo con los paises
en:

a.  Una serie de evaluaciones de impacto rigurosas sobre aspectos cruciales de la
cuestién “qué funciona” en la educacién, especialmente en el nivel secundario.

b. Establecimiento de normas claras y ttiles para el aprendizaje de los estudiantes
y desempeno docente, alinedndolos con el plan de estudios y evaluaciones.

c. Transformar la carrera docente para atraer, desarrollar, motivar y retener a los
mejores profesionales.

C. Recomendacién 2

Con respecto al acceso, centrar el apoyo del Banco mds centralmente en secundaria superior,
especialmente entre las poblaciones vulnerables y desfavorecidas.

D. Respuesta 2

Parcialmente de acuerdo. El tema de la equidad es abordado dentro del SFD que
exige no sélo “el diseno e implementacién de sistemas de aseguramiento de la calidad
de educacién en todos los niveles educativos, incluyendo programas y politicas
compensatorias para los alumnos de circunstancias vulnerables”, sino también
exige invertir en “iniciativas que buscan cerrar las brechas de género y etnicidad en
educacién”. Con ese fin, la Administracién ya estd:

a. Trabajando con los gobiernos en el pilotaje y posterior escalado de formas
costo-efectivas de entregar una educacién de calidad a las poblaciones més
dificil llegar (estudiantes en situacién de vulnerabilidad y a las minorias
étnicas en las zonas rurales).

b. Llevando a cabo anilisis rigurosos de las brechas en el desempeno educativo
socio-econémicas, de género y étnicas.

Respecto a la recomendacién de OVE sobre concentrarse en la educaciéon secundaria
superior, quisiéramos destacar que como “los mds altos indices de desercién se
producen en la transicién de la educacién secundaria inferior a superior”,' creemos que
el Banco debe seguir trabajando para garantizar igualdad de acceso a ambos niveles de
educacién secundaria.

ResuMEeN Ejecutivo
I

xiii
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E. Recomendacién 3

Poner ms énfasis en la innovacion y fortalecer el repositorio de conocimiento para aprender
y difundir las lecciones de la experiencia en la ensenanza secundaria, incluyendo modelos
de entrega flexibles para las poblaciones marginadas, modelos de entrega alternativos para
las poblaciones mds dificil de alcanzar, utilizacion eficaz de la tecnologia y la pertinencia
y eficacia de los enfoques de capacitacion y educacion vocacional.

E Respuesta 3

De acuerdo. Se han abordado las cuestiones relacionadas a las poblaciones marginadas
y mads dificiles de alcanzar en nuestra respuesta a la recomendacién anterior de que
destacd el compromiso del Banco para promover una mayor equidad en el acceso
a la educacién secundaria. Con el SFD, el Banco también ya estd comprometido
con las lineas de accién para ayudar a paises: “aprovechar el potencial de los avances
en tecnologias de informacién y comunicacién para facilitar el aprendizaje de los
estudiantes y a entrenar y desarrollar los docentes, directores y otro personal del
sistema de educacién;” e “invertir en programas que tienen como objetivo utilizar la
tecnologia como una herramienta para la mejora de los resultados del aprendizaje”.
Como también establece el SFD, el Banco promovera “la generacién de conocimiento
sobre la eficacia y la equidad de varias intervenciones por parte del sistema de educacién
para facilitar la transicién de secundaria a la educacién postsecundaria y para el mundo
del trabajo, en particular para los grupos que enfrentan mayores retos en el mercado
laboral, tales como mujeres, indigenas y afrodescendientes”.

A este fin las acciones ya senaladas como respuestas (a) para la recomendacién 1y (a)
y (b) por recomendacién 2 servirdn estos propésitos.

G. Recomendacién 4

Producir PCRs con una base de pruebas completa, mostrando qué resultados fueron
producidos y por qué. Fortalecer la medicion de resultados a nivel de proyecto estableciendo
un niimero manejable de objetivos realistas y mejorar notablemente el seguimiento de los
resultados e impactos atribuibles a cada proyecto.

H. Respuesta 4

De acuerdo. La Administracién actualmente estd piloteando su instrumento de
autoevaluacién de proyecto para reportar rendimiento (Informe de Terminacién de
Proyecto [PCR]) que ha sido disefiado con objetividad, transparencia y basado en la
evidencia. Con las nuevas directrices para los PCR, la Administracién espera poder
documentar mds plenamente la cadena causal que enlazan a los resultados del proyecto
con productos, asi como capturar y difundir las lecciones concretas recogidas a lo largo
del proyecto. Estas nuevas directrices entrardn en vigencia en enero de 2014.
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II1. El Camino Hacia Adelante

La Administracién reitera su compromiso de servir a las necesidades particulares de
cada uno de sus paises miembros prestatarios en el sector de la educacién secundaria,
centrdndose en las prioridades establecidas en el SFD. La Administracién continuard
monitoreando la implementacién de las acciones ya determinadas en el SFD y como
estaba previsto, compartird con el Directorio Ejecutivo los resultados de su evaluacién
intermedia.

! Pérrafo 1.5 del documento “Anilisis del Apoyo del BID a la Educacién Secundaria: Mejora del Acceso,
la Calidad y las Instituciones, 1995-2012” RE-461.

ResuMEeN Ejecutivo
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Introducciony

| Diseio dela
~._Evaluacion

El Banco Interamericano de Desarrollo (“BID” o “Banco”)
siempre ha considerado como una prioridad de primer orden
apoyar la mejora de la educacién en los paises de América
Latina y el Caribe. De hecho, en el Octavo Aumento General y
el Noveno Aumento General de los Recursos del Banco se sefial6
la educacién como uno de los 4mbitos prioritarios de accién.
La primera estrategia de educacion del Banco data de 1979
(documento GP-86-2),y para el Octavo Aumento General (1994)
se requirieron actualizaciones de la estrategia por separado para
cada nivel de educacién. En ese proceso (documento GN-2067)
se indicé que el objetivo del Banco en materia de educacién
primaria y secundaria era “mejorar la calidad y la equidad”.

En el Noveno Aumento General, aprobado recientemente, los Gobernadores reiteraron
su compromiso con la educacién como uno de los pilares de la primera prioridad
sectorial (“politica social favorable a la igualdad y la productividad”) mediante la
focalizacién en el aumento de la calidad y la pertinencia de la educacién. De acuerdo con
los “Lineamientos sectoriales para educacién” elaborados en 2010, el principal desafio
educativo que enfrenta la regién es la baja calidad del aprendizaje de sus estudiantes.

En 2003, la Oficina de Evaluacién y Supervisién (OVE) analizé las estrategias del Banco
para apoyar la educacién bdsica (primaria y ciclo bdsico de secundaria) en América Latina y
el Caribe durante el periodo 1991-2000. Los datos obtenidos en la evaluacién confirmaron
en gran medida que las politicas recomendadas en la estrategia de educacién del Banco se
habian aplicado, aunque en distinto grado, en los paises objeto de estudio. Al estimar
los efectos de diversos insumos sobre el aprendizaje, el estudio validé la importancia
de contar con infraestructuras, textos y materiales diddcticos adecuados. Asimismo,
permitié constatar que otras reformas, tal vez de nivel mds alto —como el aumento de la
participacion de los padres y el refuerzo de las capacidades de gestién en los diversos niveles
del sistema— cumplian una funcién clave en la mejora de los sistemas educativos.



La presente evaluacién se centra en la educacién secundaria, incluidos sus ciclos basico
y superior (véase el Recuadro 1). El documento presenta las conclusiones del analisis
de OVE sobre el apoyo del Banco a las politicas y sistemas de educacién secundaria
en América Latina y el Caribe desde 1995, con particular referencia a los aspectos de
acceso, calidad e instituciones. En la evaluacién se analizan el disefio, la ejecucién y
los resultados de las operaciones financiadas por el Banco en apoyo de la educacién
secundaria, se procura determinar los factores que inciden en el éxito de diferentes
intervenciones en distintos contextos y se formulan recomendaciones para orientar el
apoyo del Banco en el futuro.

REecuaDRO 1. DEFINICIONES: NIVELES Y MODALIDADES DE LA EDUCACION
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

m  Educacién bdsica. Los primeros ocho a nueve afios de educacién formal, equivalentes
a la terminacién del ciclo bésico de educacién secundaria.

m Educacién primaria. Los primeros cinco a seis afios de educacién formal. La
educacién primaria es obligatoria en todos los paises de América Latina y el Caribe.

m  Ciclo bdsico de educacion secundaria. Los primeros dos a tres afios de educacién
secundaria.

m Ciclo superior de educacién secundaria. Los Gltimos dos a cuatro afios de la
educacién secundaria.

El Anexo 1 contiene informacién detallada sobre la estructura de la educacién secundaria
por pais. El Anexo 2 contiene las principales diferencias entre la escuela primaria y la
secundaria.

Las siguientes son las tres modalidades mds comunes de ensefianza secundaria:

m Educacion generallacadémica. El plan de estudios se centra en desarrollar las
competencias académicas generales en lenguaje, ciencias, matemdtica y humanidades.
Todos los alumnos deben tomar ciertos cursos esenciales para graduarse, aunque en
muchos sistemas los alumnos se pueden especializar en ciertas asignaturas en los
grados superiores.

m  Formacion técnica y vocacional. Este tipo de ensenanza transmite a los jévenes los
conocimientos y competencias que necesitan para desempenarse en tipos especificos
de trabajos u ocupaciones. Con la excepcién de México, la formacién técnica y
vocacional se imparte a nivel secundario superior.

® Modelos alternativos. Se ofrecen al margen de las escuelas tradicionales, generalmente
a poblaciones remotas o grupos no escolarizados. Los modelos alternativos en
América Latina y el Caribe difieren en planes de estudios y materiales did4cticos; a
continuacién se mencionan los modelos comunes:

- Educacién a distancia (telesecundaria, radio, casetes de audio y ensefianza virtual).
- Aprendizaje abierto (facilitadores).
- Educacién comunitaria.

Nota: El ciclo bdsico de educacién secundaria es obligatorio en los siguientes paises: AR, BA, BH, BE, BO, BR,
CH, CR, CO, DR, EC, ES, GU, GY, ME, PE, PN, PR, UR y VE. El ciclo superior de educacién secundaria es
obligatorio en los siguientes paises: AR, BA, BH, CH, ME, PE, UR y VE.

Fuentes: UNESCO (2012b); Di Gropello (2006); Holsinger y Cowell (2000); BID (2011).
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A. JUSTIFICACION DE LA FOCALIZACION EN LA EDUCACION
SECUNDARIA

A medida que todos los paises de América Latina y el Caribe se acercan a la educacién
primaria o bdsica universal, la demanda de acceso a niveles superiores de educacién estd
aumentando drdsticamente’. Al mismo tiempo, la region estd llegando a un punto de
inflexién en su transicién demografica; esto es, el niimero y el porcentaje de jévenes en
edad de escolaridad secundaria (15 a 24 afos) se encuentran en sus niveles histéricos
mids elevados®. Los grupos de edad con mejor educacion realzardn el perfil de recursos
humanos de la regién como minimo durante las préximas cinco décadas.

Las tasas de abandono escolar mds elevadas se observan en la transicién del ciclo bésico
al ciclo superior de secundaria: en promedio, la mitad de los jévenes de América
Latina y el Caribe abandona el sistema educativo durante los afios de secundaria e
intenta incorporarse a la actividad econdémica’. Esto significa que los conocimientos,
competencias y habilidades que han adquirido a esta edad temprana determinan
fundamentalmente sus oportunidades futuras. Por otra parte, la expansién de
economias basadas en el conocimiento, conjugada con la globalizacién, genera una
mayor demanda de fuerza de trabajo mds preparada. Los esfuerzos por retener a los
jovenes en la educacién secundaria y ayudarles a seguir estudios superiores creardn
un futuro mejor para las personas y, al mismo tiempo, mejorardn las perspectivas de
competitividad y crecimiento nacionales.

La incidencia relativamente alta y creciente del desempleo juvenil y los abultados
indices de abandono escolar explican la persistencia de altos niveles de “jévenes
ociosos” (que no estudian ni trabajan). Este fenémeno, que afecta al 20% de los
jovenes de 15 a 18 afios de edad en la region, pone cada vez mds presién en la cohesién
social y contribuye al aumento de la delincuencia y la exposicién a riesgos multiples,
con consecuencias sociales que van mds alld del dmbito de la educacién®. Por lo tanto,
contar con sistemas de educacién secundaria de alta calidad que induzcan a los jévenes
a continuar su escolaridad es cada vez mds importante para evitar tensiones sociales.

B. DISENO Y METODOLOGIA DE LA EVALUACION

La evaluacién analiza para el periodo 1995-2012 la orientacién de la accién del
Banco en apoyo de la educacién secundaria, asi como su ejecucion y sus resultados.
Las preguntas de la evaluacion se formularon sobre la base de un extenso andlisis
bibliografico antes de que se iniciara y coinciden con los principales dmbitos de las
estrategias y las prioridades del Banco. Una vez definidas las preguntas fue posible
establecer donde buscar pruebas empiricas y seleccionar métodos de andlisis para el
estudio.

1 INTRODUCCION Y DISENO DE LA
EvALUACION
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En 2010, la matricula secundaria tolen  Como parte de la evaluacidn se intenté responder a interrogantes en tres dmbitos
América Latina y el Caribe ascendia a 60

millones de estudiantes y la matricula total clave:
en la formacién técnica y vocacional era de
5,8 millones.

© BID. 2013 Acceso. ;En qué medida se centra el apoyo del Banco en el acceso equitativo a la

educacion secundaria? ;Qué soluciones ha respaldado para ayudar a superar las
carencias de cobertura, y con qué resultados?

Calidad. ;En qué medida se orienta el apoyo del Banco a mejorar la calidad de
la educacién secundaria? ;Qué soluciones ha respaldado, y con qué resultados?
¢Han mejorado los resultados relativos al aprendizaje de los alumnos y la eficiencia
interna? ;Se han reducido las brechas de aprendizaje entre grupos (socioeconémicos
y urbanos/rurales)?

Instituciones. ;En qué medida ha apoyado el Banco las reformas de las instituciones
educativas a fin de mejorar la capacidad de gestién? ;Cudles han sido los enfoques y
los resultados?
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Las fuentes de datos comprenden la cartera de préstamos de educacién del Banco,
los sistemas de bases de datos del Banco y otras bases de datos internacionales,
las evaluaciones e informes de seguimiento de proyectos, y las entrevistas con
partes interesadas y el personal del BID. Habida cuenta de la complejidad y la
heterogeneidad de la educacién secundaria entre los diferentes paises, se realizaron
estudios de casos sobre el terreno con objeto de evaluar a fondo el apoyo del Banco
en contextos especificos, a saber: Argentina, Brasil (Parand), Paraguay, Peru,
Republica Dominicana, Trinidad y Tobago y Uruguay. Para Ecuador y México
se llevaron a cabo estudios de casos de cardcter documental (véase en el Anexo 3
la justificacién de la seleccién). Algo que refuerza claramente la metodologia de
estudio de casos es que se usaron multiples fuentes y técnicas para la recopilacién
de datos. Las pruebas empiricas se recabaron usando las preguntas de la evaluacién
como guia. Los datos recabados fueron en su mayor parte cualitativos, pero también
se obtuvo material cuantitativo importante, como datos del andlisis de las bases
de datos, los costos, los productos y los resultados, asi como los resultados de los
exdmenes utilizados para respaldar las afirmaciones de eficacia de los proyectos. Se
tratd a cada pais como un caso separado, y las conclusiones de cada caso se usaron
como informacién para todo el estudio.

Ademis de los estudios de casos sobre el terreno, se creé una base de datos en
Microsoft Access (instrumento de encuestas de evaluacién) con el fin de recabar
informacién de documentos de proyectos de educacién clave (documentos
de préstamo, informes de seguimiento de desempeno de proyecto, informes de
seguimiento de proyecto, informes de terminacién de proyecto), incluidos todos
los indicadores contenidos en las matrices de resultados que figuran en todos los
informes de terminacién de proyecto disponibles. La informacién de la base de
datos se usé para generar informacién sobre dmbitos, niveles y plazos del apoyo
del Banco y para evaluar la consecucién de los resultados a nivel de proyecto.
Asimismo en la base de datos se registré informacién clave sobre limitaciones en
la ejecucidn y otras lecciones aprendidas. Esta base de datos fue la principal fuente
de informacién para el capitulo sobre la revisién de la cartera y también sirvi6
de insumo para otros capitulos. Ademds de la cartera en educacién, el equipo
examiné intervenciones pertinentes sobre la demanda (programas de transferencias
condicionadas de efectivo) que recibieron el apoyo de la Divisién de Proteccién
Social y Salud (anteriormente Divisiones de Programas Sociales) y un pequeno
namero de programas de educacién secundaria técnica y vocacional que recibieron

el apoyo de la Unidad de Mercados Laborales.

La evaluaciéon fue complicada por el hecho de que actualmente los informes de
terminacién de proyecto (ITP) presentan deficiencias como instrumento para
medir el impacto de los proyectos. Los juicios que contienen los ITP pocas veces
se documentan y no siempre se sustentan en datos, y no han estado sujetos a una
validacién regular por una fuente independiente (si bien esto se espera que cambie
en 2014 con el nuevo sistema de ITP del Banco). Ademds, los ITP presentan un

1 INTRODUCCION Y DISENO DE LA
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El abandono escolar se vincula con

muchos factores, como las condiciones
socioeconémicas de los estudiantes, la

falta de interés en el plan de estudios y la
escasa pertinencia de éste, la violencia y la
pobreza en el entorno escolar y las profundas
ineficiencias internas.

© BID, 2013

perfil estdtico de los logros de los proyectos al momento de la terminacién del

préstamo. En otras palabras, no siempre reflejan la plena asimilacién del efecto.
De hecho, en las misiones de los estudios de casos realizados para esta evaluacién
se pudieron compilar datos ex post que contradecian los resultados de los I'TP (por
ejemplo, véase el Recuadro 8 en el Capitulo V). Por consiguiente, la informacién
recabada durante los estudios de casos se usé de base para las conclusiones en la
medida en que fue posible.

El Griéfico 1 presenta el marco conceptual de la evaluacién. La evaluacién presenta la
siguiente estructura: En el capitulo II se analiza el contexto general de la educacién
secundaria en América Latina y el Caribe y se repasan las estrategias de educacién
del Banco. En el capitulo III se examina la cartera de préstamos del Banco y se
analizan las tendencias de las operaciones de préstamo y cooperacién técnica para
la educacién secundaria durante el periodo de la evaluacién (1995 2012). En los
capitulos IV, V y VI se describen los distintos enfoques que ha impulsado el Banco
para mejorar el acceso, la calidad y las instituciones de la educacién secundaria,
respectivamente, y se analizan los resultados de la labor del Banco en esos dmbitos.
Por tltimo, el capitulo VII contiene recomendaciones formuladas a partir de las
conclusiones de la evaluacién.
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Si bien algunos paises han logrado reducir el impacto de los factores socioeconémicos sobre el aprendizaje, el informe de PISA demuestra que en la regién subsiste una
amplia disparidad entre el desempeno de los alumnos pobres y el de los de mayores recursos.
© Leslie Stone, 2012




Problemas Regionales y

Estrategias y
Prioridades del Banco

En las dos dltimas décadas, América Latina y el Caribe ha
hecho considerables progresos en el sector de la educacién.
La educacién primaria es pricticamente universal, y la
regiéon ha avanzado mds que ninguna otra en términos del
acceso a la educacién secundaria: la proporciéon de alumnos
que recibe al menos algiin tipo de ensefianza secundaria
(matricula secundaria neta) pasé del 64% en 1999 al 76%
en 2009. En 2010, la matricula secundaria total en América
Latina y el Caribe ascendia a 60 millones de estudiantes y la
matricula total en la formacién técnica y vocacional era de
5,8 millones’. A pesar de esa evolucién favorable, persisten
algunos desafios.

A. DESAFIOS REGIONALES

Las tasas de matricula globales encubren disparidades entre grupos, por ejemplo
entre poblaciones rurales y urbanas, con o sin recursos, pertenecientes o no a grupos
indigenas y afrodescendientes y, en unos pocos paises, entre varones y nifias‘.
Conforme aumenta la demanda de ensefanza secundaria, el sistema educativo
incorpora un creciente nimero de estudiantes procedentes de entornos desfavorecidos
que anteriormente habifan estado privados de acceso a la educacién secundaria. En
muchos paises, la matricula y la asistencia a la escuela entre los pobres han aumentado
gracias a los programas de transferencias condicionadas de efectivo, que canalizan el
pago de prestaciones a las familias a condicién de que sus ninos asistan a la escuela’.
Por lo tanto, la cohorte de secundaria es ahora mds diversa que nunca en los aspectos
econdmico, académico y lingiiistico.



GRAFICO 2

Porcentaje de jévenes de 18 y
19 anos que terminan como
minimo 9 afos de escolaridad;
comparacién en el tiempo

Fuente: BID, Sociémetro

Nota: Primer afio para el que se dispone
de datos se refiere a 1995, con excepcién
de BO, BR, CH, CR, HO, cuyos datos
corresponden a 1990; CO, VE (1991);
ME (1993), y EC (1994). Ultimo afio
para el que se dispone de datos se refiere
a 2001, con excepcién de EC (2012),
CR, ES, GU, ME, NI, PN, VE (2010);
BR, CH, HO, PE (2009); DR, ME, PN,
PR (2008), y BE, BO, JA (2007). La
informacién para EC corresponde a los
grupos de edad de 18 a 20 afios y de 15 a
24 anos para PE, PN y VE.

En general se han hecho importantes avances en la terminacién del ciclo bésico
de educacién secundaria, y aunque subsisten grandes diferencias entre paises, éstas
parecen estarse reduciendo, al menos en este dmbito. Brasil, Honduras y Nicaragua
registraron durante este periodo los mayores avances relativos entre los paises para los
cuales se disponia de datos de encuestas de hogares, y también fueron los paises con
mayor margen para realizar mejora (véase el Gréfico 2).
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Dentro de los paises siguen existiendo disparidades regionales entre los medios urbano
y rural, lo que pone de relieve las profundas desigualdades entre grupos (véase el Gréfico
3). Estas diferencias relativas son mds marcadas en Belice, Guatemala, Honduras,
Nicaragua y Paraguay. Ademds, en todos los paises, con excepcién de Guatemala y
Bolivia, las nifias tienen mds probabilidad de terminar la educacién secundaria que los
varones (véase el Anexo 5).

Si bien el acceso al ciclo bésico de educacién secundaria ha registrado una mejora
significativa, la progresién al ciclo superior de secundaria es baja, como reflejan las
elevadas tasas de repeticion y el sustancial abandono escolar en puntos de transicién
clave. El abandono escolar se vincula con muchos factores, como las condiciones
socioecondmicas de los estudiantes, la falta de interés en el plan de estudios y la escasa
pertinencia de éste, la violencia y la pobreza en el entorno escolar y las profundas
ineficiencias internas®. En el Grafico 4 se contrasta esta elevada tasa de desercién en
dos paises y se resaltan las caidas pronunciadas que se registran en puntos de transicién
importantes: al ingresar al ciclo bédsico de la escuela secundaria y al culminarlo y al
ingresar al ciclo superior de la escuela secundaria y al culminarlo.
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100

90

80

70

. il
n 110
0 |
R % i
A1 i
w 2 2 i
0 il

AR BE BR CH CO CR DR EC ES GU GY HO JA ME NI PE PN PR UR VE
®mTodos = Urban. 7 Rural.
100 -== EL Salvador México

100

80
260

40

20

9% queingresaa % queculmina % queingresaa % graduadosde % inscrito en secund. % graduado de % que ingresa en

primaria primaria secund. bisica secund. bisica superior secund. superior  educacién terciaric

En términos generales, el acceso al ciclo bédsico de secundaria ya no constituye la
mdxima prioridad, al menos en zonas urbanas; sin embargo, la provisién de ensefianza
secundaria superior, en especial en zonas rurales, sigue siendo un desafio de primer
orden. A medida que aumente el niimero de paises que establecen la obligatoriedad
del ciclo superior de secundaria, se necesitardn mds recursos financieros para ampliar
la matricula entre las poblaciones marginadas, tanto para la educacién general como
para la técnica. Las disparidades de infraestructura saltan especialmente a la vista al

2 PROBLEMAS REGIONALES Y
EsTRATEGIAS Y PRIORIDADES DEL BANCO

GRAFICO 3

Porcentaje de jévenes de 18 y
19 aios que terminan como
minimo 9 afios de escolaridad;
afo mads reciente

Fuente: IDB, Sociémetro

Nota: En el caso de BO se carecia de
informacién para los tres indicadores. Los
datos para AR, CO, CR, EC, ES, GU, NI
corresponden a 2010; para BR, CH, HO,
PE, UR, a 2009; para DR, ME, PN, PR,
a2008; para BE, JA, VE, a 2007, y para
GY, a 1999.

GRAFICO 4

Progresion en los puntos de
transicién de la educacién,
México y El Salvador, 2010

Fuente: Documentos de antecedentes de
OVE (2012).
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comparar las escuelas privadas urbanas con las escuelas publicas urbanas y rurales.
La infraestructura no solo afecta el acceso a la educacién sino también el nivel de
calidad de la educacidén. Las cuestiones de hacinamiento y niimero de alumnos por
docente también estdn vinculados con la infraestructura.

Si bien las tasas de matriculacién han aumentado considerablemente en América
Latina y el Caribe, los progresos han sido menores en términos de calidad. El
aumento del nivel de calidad de la educacién sigue siendo una tarea dificil’, y en los
debates en materia de politicas se sigue hablando de los insumos para la educacién
que deben incluirse y la manera en que deben medirse'. Incluso con un insumo
especifico, la bibliografia suele mostrar pruebas contradictorias sobre los efectos en los
resultados de educacion''. Los resultados en términos de aprendizaje se ven afectados
por diversos factores, como el tamano de las clases, la proporcién y colocacién
de docentes con formacién profesional y suficientes calificaciones, el entorno de
aprendizaje, la disponibilidad de recursos diddcticos, los planes de estudios, las horas
efectivas de ensefianza (limitadas por el ausentismo del profesorado y el sistema de
jornadas multiples en las escuelas), el apoyo de los padres y el acceso a servicios
especializados y de apoyo'?. Estos factores muchas veces son mds pronunciados en
las escuelas de zonas desfavorecidas.

La pertinencia de la educacién secundaria es otro aspecto que suscita preocupacion.
La formacién técnica y vocacional se considera a menudo como una opcién para
facilitar la transicion al mercado laboral. Segiin datos de la encuesta de hogares,
la formacién técnica y vocacional representa alrededor del 38% del total de la
matriculacién en el ciclo superior de educacién secundaria en 10 paises, con ligeras
oscilaciones ascendentes o descendentes en la tltima década. En la mayoria de los
paises, el rendimiento de la formacién técnica y vocacional parece ser mayor que el
del ciclo superior general de la educacién secundaria y la brecha entre ambas se ha
incrementado desde el ano 2000 (véase el Gréfico 5). El rendimiento relativo de la
formacidn técnica y vocacional es mayor para los hombres que para las mujeres. Esa
educacién no se considera necesariamente como una alternativa educativa de segunda
clase: en la mitad de los paises de nuestra muestra, la proporcién de estudiantes
que cursan estudios técnicos y vocacionales pertenecientes al decil superior de
distribucién de ingresos es mayor que la de los que pertenecen al 30% mds pobre
de la distribucién de ingresos'. En resumen, los datos indican que la formacién
técnica y vocacional es una importante opcién para el ciclo superior de educacién
secundaria y, por lo tanto, un dmbito relevante de posible inversién para el Banco.
Habida cuenta de la preferencia a nivel mundial por una educacién secundaria
basada en competencias, la importancia de la formacién técnica y vocacional en
América Latina y el Caribe y la creciente pertinencia que revisten las aptitudes no
cognitivas generales para la formacién técnica y vocacional, es el momento idéneo
para que el Banco revise su estrategia en este sector.

Los docentes son un factor clave en el rendimiento de los alumnos', y representan
cerca del 90% del presupuesto para gastos recurrentes de la mayoria de los ministerios
de educacién. En los documentos de proyectos del BID se citan a menudo la falta
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de preparacién e insuficiente formacién de los docentes, junto con la ausencia de
incentivos de desempeno, como obstdculos para una ensefanza efectiva. Muchos
docentes carecen de pardmetros claros sobre qué deben aprender y lograr los
estudiantes. Los sueldos en el sector no suelen ser competitivos frente a los de otras
profesiones, y tradicionalmente los ascensos se han basado en la antigiiedad mds que
en el desempefio. Estas circunstancias se han plasmado en una compresién general
de los sueldos, una falta de recursos para contratar docentes calificados y exiguos

incentivos para la innovacidn.
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La ausencia general de rendicién de cuentas, la desorganizacién de las escuelas y la
escasa formacién del profesorado hacen que buena parte del gasto en educacién en
América Latina y el Caribe sea improductivo. Operar un cambio en los sistemas de
educacién a fin de remediar estas carencias exige una firme voluntad politica para
hacer frente a los poderosos sindicatos de docentes y otros agentes de la estructura
tradicional del sector, con miras a crear un consenso en favor de reformas apropiadas
y forjar coaliciones. En afos recientes, algunos gobiernos han adoptado medidas, en
consulta con los sindicatos de docentes y otras partes interesadas, para equiparar los
incentivos con los resultados de la ensenanza mediante estructuras de remuneracién
basadas en el desempefo, condiciones de empleo y sistemas de ascenso por mérito.

América Latina y el Caribe estd rezagada frente a otras regiones del mundo en muchos
indicadores, incluidos los puntajes obtenidos en pruebas internacionales (Programa PISA),
aunque dentro de la regién los paises que participan en este programa figuran entre los que
obtienen mejores rendimientos educacionales en las pruebas realizadas por la UNESCO®.
Si bien algunos paises han logrado reducir el impacto de los factores socioeconémicos sobre
los resultados relativos al aprendizaje, en la regién subsiste una amplia disparidad entre el
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GRAFICO 5

Rendimiento de la formacién
secundaria superior técnicay
vocacional frente al del ciclo

superior general/académico de

la educacién secundaria
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GRAFICO 6

Diferencia en los puntajes
medios de lectura entre
estudiantes ricos y pobres en el
programa PISA, 2009

Fuente: OCDE (2010), PISA 2009, vol.
11, Cuadro IL.3.1.

Nota: El eje horizontal representa el
puntaje promedio en las pruebas de
lectura para cada pais; el eje vertical
muestra la diferencia entre los puntajes
promedio de lectura de los alumnos en los
cuartos superior e inferior del indice de
condicién econémica, social y cultural del
programa PISA.

desempenio de los alumnos pobres y el de los de mayores recursos (véase el Gréfico 6)'°. Por
lo tanto, ademds de mejorar su desempefio general, los paises también deben adoptar sin
tardanza estrategias de educacion que reduzcan las desigualdades en el rendimiento entre
estudiantes de distinta procedencia socioeconémica.
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Aun cuando el rendimiento de los alumnos de secundaria presenta un amplio
margen de mejora, el gasto en educacién ha aumentado durante la dltima década en
términos absolutos y relativos. Segtin el Consejo Econémico y Social de las Naciones
Unidas, el gasto en educacién en los paises de América Latina y el Caribe (para los
cuales se dispone de informacién suficiente) “pas6 de un promedio de 3,1% del PIB
en 1990 a 3,6% en 2000 y 4,2% en 2008. Considerando que entre 1990 y 2008
el PIB regional pricticamente se duplicé (3,4% por afio y 84% durante todo el
periodo), la expansién absoluta del gasto ptblico en educacién en la regién fue de
5% por ano o 140% en el periodo de 18 anos”". A nivel secundario, el gasto actual
notificado por estudiante oscila entre un nivel maximo de US$5.235 en Barbados
(en paridad de poder adquisitivo en délares constantes de 2009) y un nivel minimo

de US$289 en Guatemala'®.

En el ciclo bésico de secundaria, el gasto es progresivo en términos absolutos; sin
embargo, en los afios finales del ciclo superior de secundaria se observa un descenso
en la matricula de estudiantes de menor ingreso. En consecuencia, la distribucién del
gasto publico pasa a ser ligeramente regresiva y se concentra en los grupos de ingreso
medio y alto. En 2010, la matricula en instituciones privadas, como porcentaje de la
matricula secundaria total en la regién, fue de 21% y correspondié esencialmente a
alumnos de grupos de mayor ingreso'.
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Todos los paises tienen ante si el desafio de financiar el aumento de la matricula
en la educacién secundaria y, simultdneamente, realizar un gasto mds eficaz, lo que
incluye disminuir las ineficiencias y reforzar el aprendizaje. Por lo tanto, los paises
tienen que examinar a fondo su financiamiento de la educacién, a fin de determinar
si los recursos se estdn asignando y empleando de manera eficiente para lograr
los objetivos sectoriales. Ademds, es preciso que logren un equilibrio entre varias
prioridades: la creciente demanda de educacién secundaria, la mayor demanda de
educacién preescolar, la mejora de la calidad de la ensefianza primaria y la ampliacién
de las oportunidades postsecundarias.

En resumen, aunque se han hecho avances significativos en la matricula total y
la terminacién del ciclo bédsico de secundaria, ain persisten los siguientes desafios
en la educacién secundaria: (i) la baja calidad de la educacién primaria, que no
prepara suficientemente a los alumnos para avanzar al nivel secundario y superarlo
con éxito; (ii) la marcada desigualdad de acceso a una educacién secundaria de
buena calidad, especialmente en el ciclo superior; (iii) una ensefanza de baja
calidad y una instruccién ineficaz; (iv) profundas ineficiencias en el sistema (altas
tasas de repeticién y abandono) que absorben recursos de por si escasos; (v) los
programas de educacién secundaria que no transmiten adecuadamente a los jévenes
los conocimientos, habilidades y competencias que precisan para acceder al mercado
laboral o la educacién superior, y (vi) restricciones politicas que hacen que las
reformas en el financiamiento, las instituciones y la calidad sean particularmente
problemadticas y, en algunos casos, inviables.

B. LAS PRIORIDADES DEL BANCO EN MATERIA DE EDUCACION

En 1994, como parte del Octavo Aumento General de Recursos del BID, se dispuso
el aumento del financiamiento al sector de la educacién. Ese mismo afio, el Banco
formaliz6 su apoyo en la politica sectorial de educacién (OP-743), que establecia
tres objetivos fundamentales: (i) capacitacién para “contribuir a la formacién de
habilidades técnicas y cientificas... requeridas para el desarrollo econémico y social”;
(ii) igualdad de oportunidades educacionales para apoyar “condiciones de equidad
en el acceso... a [la] educacién, y (iii) eficiencia de las inversiones, para racionalizar la
planificacién y apoyar... “reformas esenciales de contenido, métodos de ensenanza,
organizacién y administracion de los programas, instituciones y sistemas con miras
a lograr mds resultados positivos”. Para lograr estos objetivos, la politica disponia
la elaboracién de diferentes estrategias por nivel de educacién: educacién superior
(1997), educacién primaria y secundaria (2000) y formacién técnica y vocacional
(2000). A solicitud del Directorio Ejecutivo, en 2006 el Departamento de Desarrollo
Sostenible (SDS/EDU) comenzé a actualizar estas estrategias e incorporarlas en
una estrategia consolidada de educacién y formacién. Sin embargo, el proceso se
interrumpié debido al proceso de realineacién del Banco y la posterior disolucién
de SDS. En el Recuadro 2 se sintetizan los instrumentos de politica y estrategia del
Banco relacionados con la educacién.

2 PROBLEMAS REGIONALES Y
EsTRATEGIAS Y PRIORIDADES DEL BANCO
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RECUADRO 2. INSTRUMENTOS DE POLITICA Y ESTRATEGIA EN MATERIA DE EDUCACION

1994 1996 1997 2000
hvoyo sl Reformide | SDS/EDU:
SDS/SOC: reforma en la EDS/EDL,J: la educacién Efiuc.aclon
“Poalie: . Estrategia S técnicay
Politica del prestacién de - primaria y .
o .. . de Educacién . vocacional:
sector educacién” | servicios sociales: o, secundaria en .
. Superior . . Estrategia del
OP-743) Estrategia América Latina y BID”
( sectorial” (GN-1974-5) el Caribe”
(GN-1932-1) (GN-2067-3) (GN-1051-1)
2006 2007 2010-11 2013
SDS/EDU: SCL/EDU:
. ) SCL: “Lineamientos
Estrategia Realineacién sectoriales para SCL/EDU:
consolidada . “Estrategia para educacién” “Marco sectorial
del BID sobre Creacién de una politica social (GN-2614) para la educacién
educacién y EDU para la igualdad y . ) y el desarrollo
capacitacién” la productividad” (para informacién de la primera
del Directorio infancia”
(nunca se aprob6 (GN-2588-4) Ejecutivo
oficialmente) solamente)

En el marco del Noveno Aumento General de Recursos, la Asamblea de
Gobernadores senalé la Politica Social Favorable a la Igualdad y la Productividad
como una de las cinco prioridades sectoriales e insté a la formulacién de directrices
de politicas en dmbitos especificos, incluida la educacién. Los Lineamientos
Sectoriales para Educacién (documento GN-2674), preparados por la Divisién de
Educacién (EDU) y presentados al Directorio Ejecutivo para informacién en 2010,
tienen por finalidad orientar el didlogo del Banco con los paises sobre politicas
educativas, el diseno y la ejecucién de operaciones y la “formacién de capacidades y
de conocimiento sobre el sector en la regién”. Para mejorar la calidad de los sistemas
de educacidn, los Lineamientos mencionan cinco dreas prioritarias para la accién
del Banco: (i) mejorar los servicios educativos para el desarrollo infantil temprano;
(ii) mejorar la calidad docente y losambientes de aprendizaje; (iii) facilitar la transicién
de la escuela al trabajo; (iv) apoyar el desarrollo de programas compensatorios en
educacién para las poblaciones expuestas a riesgos; y (v) promover la medicién de la
calidad de los aprendizajes.

Esta evaluacién permite constatar que los lineamientos ofrecen un diagnéstico
s6lido y que las cinco dreas prioritarias mencionadas son sumamente pertinentes en
lo que respecta a los desafios del sector en la region y, en particular, a los resultados
positivos en los estudiantes de secundaria. Sin embargo, los lineamientos también
han de reconocer y abordar las deficiencias de la administracién escolar y la
capacidad institucional general del sector, pues en casi todos los proyectos se senala
la insuficiente capacidad de los clientes como uno de los principales obstdculos
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para una ejecucion satisfactoria. Un desafio conexo que persiste es la deficiencia
de los sistemas de seguimiento y evaluacién que se implementan como parte de
los proyectos, para los que se precisan instituciones mds sélidas. Los lineamientos
reflejan asimismo una escasa memoria institucional. Los lineamientos han de
reconocer la experiencia del Banco en dmbitos especificos y aprovecharla, dado
que comprender las capacidades del Banco es importante para ayudar a focalizar
las iniciativas futuras.

Recientemente, el Banco consolidé su politica, estrategias y lineamientos
operativos en el sector de la educacién en un Gnico Documento de Marco Sectorial
de Educacién y Desarrollo Infantil Temprano (documento GN-2708-2, aprobado
en julio de 2013; véase el Anexo 6). Al igual que en el caso de las directrices, esta
evaluacién concluye que el marco sectorial hace un sélido diagnéstico basado en
las dltimas investigaciones, pero ha de reforzar sus “lineas de accién” operativas y
basarlas en lecciones aprendidas de la experiencia del Banco en el pasado. Ademis,
habida cuenta de la heterogeneidad de la regién, el marco es muy general y no
especifica dénde y en qué condiciones se considerarfan apropiadas las diferentes
“lineas de accién”. Asimismo, no queda claro qué ha ocurrido con la Estrategia
de Formacién Profesional y Técnica del Banco publicada en 2000 (documento
GN-1051-1) y si este marco sectorial reemplaza los aspectos de educacién técnica
y vocacional de dicha estrategia. Habida cuenta de la naturaleza multisectorial de
la formacién técnica y vocacional (educacién, ensefianza de habilidades y empleo),
la Divisién de Educacién y la Unidad de Mercados Laborales han de colaborar en
un enfoque conjunto. El Banco ha de revisar las prioridades de formacién técnica
y vocacional establecidas en la estrategia de 2000 y decidir si deberia continuar
apoyando la formacién técnica y vocacional tradicional centrada en el desarrollo
de habilidades especificas, o centrarse en respaldar medidas de transformacién de
los sistemas educativos de forma que fomenten aptitudes genéricas del “siglo XXI”
aplicables a un gran nimero de actividades.

El tercer pilar de la estrategia de la Divisién de Educacién se centra en la
“transicién de la escuela al trabajo”. En diciembre de 2012, la Divisién de
Educacién del Banco organizé su Didlogo Regional de Politica para tratar el tema
de “Redefiniendo la escuela en América Latina y el Caribe: ;Cémo preparar a
nuestros jovenes para la transitar con éxito al mundo laboral?”. Viceministros de
educacién, otros funcionarios de alto nivel nacionales y regionales, y especialistas
en educacién del Banco participaron en una conversacién de estilo mesa redonda
sobre los desafios mds acuciantes que enfrenta la regién en materia de reforma
educativa. Las principales reflexiones se resumen en el Recuadro 3.

2 PROBLEMAS REGIONALES Y
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RECUADRO 3: OPINIONES PROCEDENTES DE LA REGION - MESA REDONDA DEL
DiiLoGco REGIONAL DE PoLiTicAa

Certificacién de competencias. Varios paises han comenzado a utilizar la certificacién
de competencias para abordar la disparidad que existe entre las carreras que pueden
elegir los estudiantes y la demanda del mercado. En este contexto surgié un debate
sobre si el sector privado deberfa implicarse en el proceso o si ello conllevaria a
que el Estado ceda su autoridad para establecer politicas. ;Deberfa hacerse énfasis
en las competencias laborales o adoptarse una visién mds amplia en cuanto al tipo
de competencias que requiere una sociedad, incluidas las ciudadanas? De cualquier
modo, deberfa tenerse siempre en cuenta el lado positivo de que los sectores publico
y privado entablen alianzas.

Modificacién de los programas de estudios y previsién del futuro. Incluso si el
sector privado participa en la configuracién de los programas de estudio de la educacién
secundaria, deben tenerse en cuenta las consideraciones relativas a la rapidez con
que cambian las necesidades del mercado laboral. Un programa de estudios no es un
documento estdtico, pero su modificacién conlleva implicaciones subyacentes (por
¢jemplo, la dificultad de modificar las précticas de los docentes para adaptarlas a un
nuevo programa de estudios). También es importante desarrollar una “sociedad del
aprendizaje”, en la que los estudiantes aprendan los conocimientos y habilidades bdsicas
y se preparen para un entorno dindmico con un programa de estudios adaptable a las
necesidades locales que también promueva las competencias ciudadanas. Al contemplar
reformas al programa de estudios, los reformadores han de pensar con una previsién
de cinco anos, periodo que habitualmente requiere la ejecucién de toda nueva politica
o préstamo. Mantenerse a la par de la evolucién de la sociedad es un reto para los
ministerios de educacién.

Eleccién de los estudiantes. Incluso cuando los ministerios, el gobierno y el sector
privado intentan que exista una mayor correspondencia entre lo que ofrece la escuela
secundaria y lo que necesita el mercado laboral, algunos estudiantes siempre preferirdn
o clegirdn profesiones que pueden no ajustarse a la demanda. ;Deberfan entonces
eliminarse las trayectorias técnicas menos atractivas como, por ejemplo, la fontanerfa,
incluso si esas habilidades estdn en demanda?

Estructura orgédnica. Al igual que los ministerios a veces adolecen de falta de
organizacién en lo que se refiere a cémo ocuparse del diseno, implementacién y
evaluacién de politicas, las escuelas secundarias también precisan mds orientacion en
ese respecto. Puede que existan politicas y directrices excelentes en papel, pero la
implementacién a nivel de las escuelas es complicada. Los ministerios, y el sistema
educativo en general, podrian beneficiarse de un distanciamiento de aquello que
saben hacer para asi disefar politicas mds creativas que puedan incluso cuestionar los
enfoques tradicionales. Para que esto ocurra, han de establecerse un modelo sélido,
incentivos y un sistema regulatorio.
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Diélogo sobre politicas e intervenciones con base empirica. Si bien el didlogo llevado
a cabo a nivel local puede promover alianzas mds fécilmente, el didlogo de alto nivel
puede resultar mds dificil de lograr, pero también comportar objetivos mds amplios.
En cualquier caso, deberian entablarse mds alianzas y mds didlogo. Ademds, deberfan
obtenerse més datos de las evaluaciones ex post y las actividades piloto que muestren qué
funciona y qué no en el dmbito de la educacién secundaria en la region.

En general, la regién cuenta con un entorno educativo en el que los estudiantes no
estan aprendiendo lo suficiente. Para remediar esta situacidn, se ha de considerar dedicar
mds recursos, contar con docentes eficaces que ensefien cémo aprender en lugar de
simplemente impartir conocimientos, y entablar alianzas mds fuertes con otros sectores.
Se deben establecer expectativas elevadas para todos los estudiantes, y la sociedad debe
invertir mds en aquellos que mds lo necesitan.

2 PROBLEMAS REGIONALES Y
EsTRATEGIAS Y PRIORIDADES DEL BANCO
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Entre 1995 y 2012, el sector de educacién del BID aprobé 80 operaciones de préstamo por valor de US$6.600 millones en concepto de financiamiento para la
educacién. De estas operaciones, 58 dieron apoyo a la ensefianza secundaria de ciclo bdsico o superior (y 11 se focalizaron exclusivamente en el nivel secundario), con un
valor total de préstamos de US$5.700 millones.

© Juliana Arbelaez, 2012



0yo del Banco a la

'Educacion Secundaria:
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Las condiciones de financiamiento externo de la educacién en la
regiénapenassihanvariado enlos dltimos 15 afios**. Durante este
periodo, los montos del financiamiento bilateral y multilateral
han aumentado ligeramente: el BID, el Banco Mundial, el Banco
de Desarrollo del Caribe (BDC) y la Corporacién Andina de
Fomento (CAF) aprobaron colectivamente un promedio anual
de US$736 millones en préstamos al sector de la educacién en
el periodo 2006-2012, esto es, un 3,8% mds que en el periodo
2001-2005 (véase el Grafico 7).
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GRAFICO 7

Financiamiento de la educacién
para América Latina y el

Caribe proveniente de bancos
multilaterales de desarrollo,
1995-2011

Fuente: OPS (2012) y programa PISTA
(2012); base de datos de proyectos y
operaciones del Banco Mundial; informes
anuales de la CAF; base de datos del
BDC.

Nota: Los datos de la CAF se han tomado
de los informes anuales. Entre 1996

y 2007, estos informes inclufan una
categorfa de préstamos para “ensefanza’.
Después de 2007, la educacién se
incorpord a la categorfa de “servicios
sociales, salud y educacién” y, por lo
tanto, no se pudo desagregar. Los datos
del BDC se tomaron de la base de datos
publica de aprobaciones de esa entidad.
Sélo para las operaciones aprobadas en
2010 se indica el afno de aprobacién.

El monto total de los préstamos para
educacién en 2010 ascendié a US$1,2
millén; no se incluyen operaciones antes y
después de ese afio.
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GRAFICO 8

Evolucién de la cartera de
préstamos para educacién,
todos los niveles, 1995-2012

Panel A. Nimero de préstamos

Fuente: OPS (2012) y programa PISTA
(2012).

Nota: Los montos de los préstamos
corresponden a los montos originales
aprobados. El niimero total de préstamos
para educacién durante el periodo incluye
78 operaciones clasificadas en el programa
PISTA como parte de SCL/EDU vy dos
préstamos de educacién escolarizada de
SCL/LMK. El Banco aprobé un préstamo
para Argentina en 2008 por valor de
US$630 millones y un segundo préstamo
en 2010 por valor de US$492,5 millones.

Los paises miembros de la OCDE aportan alrededor del 80% de la ayuda bilateral total
destinada a la educacién en el mundo; en América Latina y el Caribe, los organismos
de cooperacién de Espafia, los Estados Unidos y Japdn son las principales fuentes de
asistencia bilateral en este sector.

El Banco ha sido y sigue siendo un destacado protagonista en el financiamiento de
la educacidn en la regién, pues aporta mds del 60% del financiamiento de los bancos
multilaterales de desarrollo. Ademds, desde 2006 la cartera de préstamos del Banco en
el sector ha aumentado en mds del 59% frente al periodo 2001-2005, y en un 39%
con respecto al periodo 1995-2000.

A. EVOLUCION DE LA CARTERA DE EDUCACION DEL BaNco,
1995-2012

El nimero total de préstamos para educacién aprobados anualmente por el BID
ha fluctuado ampliamente (de dos a ocho préstamos por afio) durante el periodo
analizado, observdndose un aumento en el promedio de aprobaciones en los dltimos
cinco afios (2008-2012) (Gréfico 8, Panel A). Los préstamos para educacién —casi
exclusivamente mediante proyectos de inversion— oscilaron entre US$75 millones
y US$864 millones por afo y representaron el 7% del total de préstamos del Banco
durante el periodo (Gréfico 8, Panel B). Los préstamos para educacién descendieron
a sus niveles minimos durante el periodo transicional de la realineacién del Banco
(2006-2007).

9 17%

15%

13%

11%

9%

Numero de préstamos

7%

odueg [op orudIwEDUEUY op upIodoI]

5%

h 3%
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

e Nimero de préstamos ® Proporcién de financiamiento del Banco

—— Promedio mévil a 3 afios, linea de tendencia (montos)

22 m Anilisis del apoyo del BID a la Educacién Secundaria: Mejora del Acceso, la Calidad y las Instituciones, 1995-2012



3 Aprovo DEL BANCO A LA Epucacion
SecunpARIA: ANALISIS DE LA CARTERA

$1.000 20% .
GRrAFICO 8
L4
5900 - Evolucién de la cartera de
préstamos para educacién,
$800 16% todos los niveles, 1995-2012
$700 14% Panel B. Monto de los
2 réstamos
3 s600 19T P
P o
o K
3 3. Fuente: OPS (2012) y programa PISTA
5 $500 10% 5%
= S (2012).
E &
5 o
g $400 - Nota: Los montos de los préstamos
g 2. corresponden a los montos originales
o , ,
= $300 o 2. aprobados. El ntimero total de préstamos
E para educacién durante el periodo incluye
$200 - o & 78 operaciones clasificadas en el programa
< PISTA como parte de SCL/EDU y dos
$100 | - g préstamos de educacién escolarizada de
SCL/LMK. El Banco aprobé un préstamo
para Argentina en 2008 por valor de
0 o US$630 mill, do pré
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 miflones y un scgundo prestamo

en 2010 por valor de US$492,5 millones.

= Montos en millones de US$ ® Proporcién de financiamiento del Banco

——Promedio mévil a 3 afios, linea de tendencia (montos)

De los 80 préstamos de educacion aprobados en el periodo analizado, esta evaluacién se
centra en los 58 proyectos que brindaron apoyo al ciclo basico o superior de secundaria
(incluida la formacién técnica y vocacional) con o sin cardcter exclusivo (véanse los
Anexos 7 y 8). En total, estos 58 proyectos suman US$5.700 millones, es decir, el
72% del niimero total de préstamos en educacion y casi el 90% de los montos totales
aprobados en educacién entre 1995 y 2012. Sélo 11 de las 58 operaciones se centraron
exclusivamente en la educacién secundaria®' (véase el Gréfico 9). De estos préstamos, seis
se concentraron en el periodo quinquenal comprendido entre 1996 y 2000.

9 GRAFICO 9
Evolucién de los préstamos

8 en apoyo de la educacién
secundaria, 1995-2012

Fuente: OPS (2012); OVE, Instrumento
de encuestas de evaluacién (2012).

6
Nota: Este grifico presenta todos los
préstamos de educacién aprobados por

> el Banco entre 1995 y 2012. “Secundaria
solamente” se refiere a préstamos

. centrados exclusivamente en la educacién

secundaria; “Secundaria parcialmente”,
a préstamos que tienen por lo menos un
3 — componente de educacién secundaria;

y “Resto”, a préstamos de educacién

que no incluyen el apoyo a la educacién
secundaria. El nimero total de préstamos
presentados en este grifico (77) no

1 coincide con el niimero indicado en el
Grifico 7 porque este andlisis excluye los
préstamos que se cancelaron antes del
primer desembolso (ES-0159, VE-0138,
GU-0131, CH-L1022, CH-L1055).

Nimero de préstamos

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
® Secund. Solamente » Secund. Parcialmente Resto
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El apoyo a la educacién secundaria se financia habitualmente en el mismo proyecto en
que se brinda apoyo a otros niveles de educacién (véase el Cuadro 1). Este enfoque es
compatible con la mayoria de los sistemas educativos de la region, en los que muchas
veces se combinan la educacién primaria y el ciclo bdsico de la educacién secundaria
para que comprenda la educacién “bdsica”, que corresponde a los afios de escolaridad
obligatoria®.

CUADRO 1. APROBACIONES DE PRESTAMOS PARA EDUCACION SECUNDARIA COMO
PORCENTAJE DEL TOTAL DE PRESTAMOS PARA EDUCACION, 1995-2005 FRENTE A
2006-2012

Secundaria solamente | Secundaria parcialmente | Resto

Nimero de préstamos

1995-2005 18% 59% 23%
2006-2012 9% 64% 27%
Variacién (puntos porcentuales) -9 5 5

Montos de los préstamos

1995-2005 22% 71% 7%
2006-2012 8% 80% 12%
Variacién (puntos porcentuales) -14 9 5

Fuente: OPS (2012); OVE, Instrumento de encuestas de evaluacién (2012).

Nota: “Secundaria solamente” se refiere a préstamos centrados exclusivamente en la educacién secundaria;
“Secundaria parcialmente”, a préstamos que tienen por lo menos un componente de educacién secundaria; y
“Resto”, a préstamos de educacion que no incluyen el apoyo a la educacién secundaria.

Formacién técnica y vocacional. De los 58 préstamos aprobados entre 1995 y 2012
en apoyo a la educacién secundaria, apenas un poco mds de un cuarto respaldaba la
formaci6n técnica y vocacional en la escuela: 15 préstamos (o el 28% de los montos totales
aprobados para los 58 préstamos). S6lo dos préstamos se destinaron exclusivamente a la
formacién técnica y vocacional (BR-0247 y BO-L1071)*. En la mayoria de los paises
de América Latina y el Caribe, el plan de estudios del ciclo bésico de secundaria tiene
una orientacién académica general. Una excepcién es México, donde existe un sistema
relativamente pequefio de ciclo bdsico técnico de educacion secundaria. En el ciclo
superior de secundaria coexisten las opciones académica, técnica y vocacional. El Banco
ha brindado apoyo intermitente a la formacién técnica y vocacional, que llegé a su nivel
méximo en 2012, cuando se aprobaron cuatro proyectos en un solo afio.

Distribucién por pais. Como es de esperar, los tres paises con el PIB mds elevado de
la regién también recibieron el mayor porcentaje de financiamiento del Banco para
la educacién secundaria (Argentina, 31%; México, 15%, y Brasil, 11%)* (véase el
Anexo 9). En términos de niimero de proyectos, Centroamérica y el Caribe registran
el mayor niimero de préstamos por pais”. En cuanto al financiamiento per cdpita,
las mayores inversiones se concentran en el Caribe (Bahamas, Barbados y Trinidad y
Tobago (Anexo 10)*.
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B. OBJETIVOS DE LOS PRESTAMOS PARA EDUCACION SECUNDARIA

La mayor parte de las operaciones en apoyo de la educacién secundaria general y
formacién técnica y vocacional tienen objetivos relacionados con la mejora del
acceso y la calidad (78% y 81%, respectivamente) (véase el Grafico 9). Los objetivos
relacionados con la mejora del acceso se refieren principalmente a la ampliacién de
capacidad, y aquellos relacionados con la calidad incluyen la formacién de docentes en
el empleo (34%), el suministro de materiales diddcticos (26%), la reforma de planes
de estudios (22%) y la ampliacién de la jornada escolar (10%)?*. El fortalecimiento
institucional, el tercer objetivo mencionado mds cominmente (69%), abarca el apoyo
a reformas institucionales y la formacién de capacidad, asi como la gobernanza, gestion
y rendicién de cuentas de las escuelas. Con menos frecuencia se citan los objetivos de
aprendizaje de los alumnos y eficiencia (tanto interna como externa).

La mejora de la educacién para los grupos desfavorecidos se menciona en dos tercios
de los préstamos, aunque la focalizacién en los objetivos de equidad ha disminuido
con el tiempo (véanse el Gréifico 10 y el Anexo 11). Los objetivos de equidad se
orientan a grupos desfavorecidos por causas de ubicacién geogrifica (poblaciones
rurales y poblaciones urbanas marginadas), género, origen racial o étnico, condicién
socioeconémica y necesidades especiales de aprendizaje. La mayoria de los préstamos
con un objetivo de equidad hacen hincapié en el fortalecimiento institucional (91%)
y la mejora del acceso (83%) y la calidad (80%).
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GrAFICO 10
Objetivos identificados en los
proyectos

Fuente: OVE, Instrumento de encuestas
de evaluacién (2012).

Nota:El “acceso” incluye objetivos que
mencionan la matricula y cobertura
estudiantil, la ampliacién y mejora

de infraestructuras o los incentivos de
demanda para incrementar la matricula.
La “calidad” abarca objetivos que
mencionan la palabra calidad, asi como
objetivos referidos a docentes, materiales
diddcticos, reforma de planes de estudios
y ampliacién de la jornada escolar. El
“aprendizaje de los alumnos” comprende
objetivos que mencionan el aprendizaje
o ¢l rendimiento de los alumnos. La
“eficiencia interna” incluye objetivos
referidos a la repeticién o progresion de
grado, el abandono escolar, la terminacién
de los estudios o la asistencia a la
escuela. La “eficiencia externa” abarca
objetivos que referidos a la preparacién
de los estudiantes para la transicion

al mercado de trabajo, la educacién
superior y la sociedad. El “fortalecimiento
institucional” comprende objetivos
relacionados con reformas institucionales,
formacién de capacidad, administracién
de escuelas y seguimiento y evaluacién.
La “igualdad” incluye objetivos que
mencionan la palabra igualdad o se
orientan a grupos desfavorecidos por
razones de ubicacién geografica, género,
origen racial o étnico, condicién
socioeconémica y necesidades especiales
de aprendizaje.
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C. EJECUCION DE LOS PRESTAMOS PARA EDUCACION SECUNDARIA

De los 58 préstamos analizados, mds de la mitad (31) se han terminado, y en una
cuarta parte se ha desembolsado mds del 50% de los recursos (véase el Anexo 12).
El periodo promedio de ejecucidn previsto era de 4,8 afos a partir de la fecha de
aprobacidn; sin embargo, el 77% de los préstamos se encontraba todavia en ejecucion
cinco afos después del primer desembolso, y la ejecucién de los préstamos terminados
tard6 en promedio 8,3 anos. Sélo el 6% de los préstamos terminados se desembolsé
oportunamente, el 61% registré demoras de entre 1 y 4 anos y casi una tercera parte
acumulé demoras de entre 5 y 8 afios. Sin embargo, se ha observado alguna mejora: el
numero de préstamos terminados que requirieron una prérroga de cinco afios 0 mds
disminuyé de nueve antes de 2000 a apenas uno desde 2000 (41% a 11%; véase el
Anexo 13). Algunas de las razones citadas en los informes de seguimiento de desempeno
de proyecto (ISDP) para explicar las demoras en la ejecucién son las adquisiciones
(21% de los préstamos) y la limitada capacidad de ejecucion (19%) (véase el
Anexo 14). Entre los préstamos terminados se registré un promedio de cancelacién
de fondos del 15%, casi tres veces mayor que la norma del Banco del 5,9%. Este
resultado se obtuvo principalmente por dos préstamos de gran cuantia (BR-0300 y
ME-0052), cada uno de los cuales tuvo una reduccién de fondos superior al 50%7.

Componentes por actividad. Las actividades que recibieron mayor apoyo fueron el
fortalecimiento institucional (90%) y la construccidén y rehabilitacién de infraestructura
(79%), seguidas por la formacién de docentes, el suministro de recursos diddcticos y la
reforma de los planes de estudios (véase el Grafico 11). Esta distribucién es coherente
en general con la clasificacién de los préstamos por objetivo. Las actividades que
recibieron menos atencion fueron las vinculadas con la evaluacién de alumnos, la
formacién vocacional y el otorgamiento de becas®. Las actividades orientadas a la
mejora de la calidad (esencialmente mediante la formacién de docentes, el suministro
de recursos diddcticos y la reforma de planes de estudios) y al fortalecimiento
institucional han recibido gradualmente un poco menos de atencién, mientras que
aquellas orientadas a mejorar el acceso (principalmente mediante la infraestructura)
han mostrado un modesto aumento (véase el Anexo 15).

Costos totales de los programas por fuente de financiamiento. En los tltimos
afios ha aumentado la importancia relativa del financiamiento del Banco a nivel de
proyectos (véase el Gréfico 12), algo que quizd obedezca en parte a la flexibilizacién de
los requisitos de financiamiento de contrapartida en el sector después de la realineacion.
Esta tendencia plantea consideraciones relativas a la sostenibilidad de los programas
tras la terminacién de los préstamos, ya que podria ser més dificil para los gobiernos
absorber los gastos de proyectos asociados al mantenimiento y la reposicién continuos
en sus presupuestos si éstos no los incluyen ya.

Componentes por costo. El andlisis de los 11 préstamos centrados exclusivamente en

la educacién secundaria indica que el Banco proyectaba realizar cuantiosas inversiones
en infraestructura, seguidas por intervenciones para mejorar la calidad (formacién de

26 m Anilisis del apoyo del BID a la Educacién Secundaria: Mejora del Acceso, la Calidad y las Instituciones, 1995-2012



3 Aprovo DEL BANCO A LA Epucacion
SecunpARIA: ANALISIS DE LA CARTERA

docentes, recursos diddcticos y reforma de los planes de estudios) (véase el Grafico 13).
Las actividades que recibieron menos financiamiento fueron las relacionadas con la
formacién vocacional y el fortalecimiento institucional.
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D. DESEMPENO DE LA CARTERA DE PRESTAMOS DEL BANCO EN
APOYO A LA EDUCACION SECUNDARIA

Evaluabilidad ex ante. La evaluabilidad de los proyectos en fodos los sectores es un
tema recurrente que el Banco busca mejorar a través de varios medios (véase por
ejemplo el documento RE-379, OVE 2010). Aunque los préstamos recientes en
educacién suelen presentar un mayor grado de evaluabilidad ex ante que los antiguos
(algo que podria deberse en parte a la introduccién de la Matriz de Efectividad en el
Desarrollo en 2009), la focalizacién ex ante en los resultados es todavia menor que lo
previsto (véase el Cuadro 2). Ademds, para el periodo analizado, OVE pudo recopilar
informacién unicamente de tres proyectos del universo que produjo evaluaciones de
impacto®.

CUADRO 2. EVALUABILIDAD EX ANTE DE LOS PRESTAMOS PARA EDUCACION SECUNDARIA

Préstamos Préstamos
Categoria aprobados, aprobados,
1995-2005 2006-2012
Nuamero de préstamos 33 24
Porcentaje de préstamos con:
Al menos el 80% de indicadores con valores de referencia 3% 50%
Al menos el 80% de indicadores con valores objetivo 12% 67%
Al menos el 80% de indicadores con medios de verificacidon 15% 58%
Andlisis de costo-beneficio 15% 58%

Fuente: OVE, Instrumento de encuestas de evaluacién (2012).
Nota: El total de préstamos suma 57 porque el préstamo ES-0110 no tenia una matriz de resultados.
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Tanto la cantidad como la calidad de los indicadores de medicién de resultados
varié significativamente entre préstamos®. De los 31 proyectos terminados, sélo en
22 se midi6 por lo menos un resultado conexo al momento de la terminacién del
proyecto. Los resultados relativos a la matricula y la eficiencia interna se midieron
con mds frecuencia que los referentes a otros dmbitos (véase el Anexo 16)*.

Logro de resultados ex post. El desempeno general de los préstamos en educacién
destinados a la educacién secundaria, medido en funcién del logro de los resultados
citado en los I'TD, es bajo. De los 22 proyectos terminados en que se midié como
minimo un resultado conexo, sélo en siete (32%) se alcanzé plenamente al menos
el 80% de las metas de resultados. Ademds no es posible atribuir resultados a los
objetivos de los proyectos en todos los casos, ya que la mayoria de los indicadores
de resultados se miden a nivel nacional, mientras que los proyectos del Banco a
menudo brindaron financiamiento a zonas geograficas mds pequenas. Esto hace
dificil también establecer un nexo entre el logro de los productos y los resultados.

Aunque el 89% de los indicadores en los préstamos terminados correspondian
a productos, sélo en seis operaciones (19%) se alcanzé plenamente al menos el
80% de las metas de productos, mientras que en la mayoria se avanzd hacia la
consecucion de las metas de productos (22 operaciones). En tres operaciones (10%)
no se logré materializar la mayoria de los productos. Un alto porcentaje de los
productos corresponde a indicadores binarios* (25%), que suelen ser mds ficiles
de cuantificar que los no binarios y, por lo tanto, tienen mayores probabilidades de
hacerse realidad.

Logro de resultados de los préstamos destinados exclusivamente a la educacién
secundaria. Para comprobar el desempefo de los préstamos ala educacién secundaria,
se analizaron los resultados por separado de los siete préstamos para educacion ya
ejecutados que se centraban exclusivamente en educacién secundaria. Los resultados
son en general congruentes con el andlisis de los 31 préstamos concluidos que se
centraban, exclusivamente o no, en la educacién secundaria y que presentaban un
desempefio general bajo. De los siete préstamos concluidos dedicados tinicamente a
la educacién secundaria, cinco lograron al menos uno de los resultados previstos; sin
embargo, la mayoria de los préstamos no lograron sus resultados y, en algunos casos,
no eran evaluables (véase el Cuadro 3). En lo que respecta a productos, ningin
préstamo logré al menos el 80% de sus metas (véase el Anexo 17). A menudo, los
préstamos presentaron avances positivos pero, puesto que los indicadores no tenian
un valor meta, no fue posible evaluar su desempeno.
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CUADRO 3. RESULTADOS LOGRADOS EN PRESTAMOS TERMINADOS CENTRADOS

EXCLUSIVAMENTE EN LA EDUCACION SECUNDARIA (N=7)

Nimero Niimero | Resultados evaluables Resultados no evaluables

oyt | s Lot Nologuos | “USII | St
BR-0167 5 1 (20%) 4 (80%) 0 (0%) 0 (0%)
BR-0300 8 1 (13%) 4 (50%) 3 (38%) 0 (0%)
DR-0112 3 2 (67%) 1 (33%) 0 (0%) 0 (0%)
ME-0052 2 0 (0%) 0 (0%) 0 (0%) 2 (100%)
ME-0250 4 1 (25%) 3 (75%) 0 (0%) 0 (0%)
TT-0023 5 3 (60%) 2 (40%) 0 (0%) 0 (0%)
UR-0107 5 0 (0%) 0 (0%) 3 (60%) 2 (40%)
Total 32 9 (25%) 14 (44%) 6 (19%) 4 (13%)

Fuente: Instrumento de encuestas de evaluaciéon, OVE (2012).

Nota: Esta base de datos comprende solamente indicadores de resultados con valores finales (se excluyeron tres porque
carecian de un valor final, lo que impedia realizar una evaluacién del avance). Los resultados “evaluables” se dividieron
en “logrados”, si se alcanzé o super6 la meta, 0 “no logrados”, si la meta no se cumpli6 0 avanzé en menos del 50%. Los
resultados “no evaluables” también se separaron en dos categorfas: resultados con un avance positivo pero sin meta y
resultados sin linea de referencia. El proyecto ME-0052 tuvo una cancelacién importante de fondos de la contraparte.

E. INSTRUMENTOS FINANCIEROS

Aunque el financiamiento especifico para educacién se canalizé casi todo a través
de préstamos de inversién tradicionales, cabe sefalar algunas excepciones: (i) una
serie de tres préstamos programdticos en apoyo de reformas de politica en Jamaica,
en la cual los programas segundo y tercero combinaron componentes de politicas e
inversién (préstamo hibrido)*; (ii) lineas de crédito condicionales en la Republica
Dominicana y Argentina, y (iii) préstamos basados en el desempeno en Paraguay y
Guatemala. Habida cuenta de que solo hay un ejemplo de un préstamo en apoyo de
reformas de politica concretamente destinado al sector de educacién, es dificil evaluar
si este tipo de préstamo constituye una herramienta mds adecuada que los préstamos
de inversion para promover la profundizacién de reformas institucionales —si bien
podria considerarse hacer un mayor uso de los préstamos en apoyo de reformas de
politica para educacion en ciertas circunstancias®.

Apoyo a la educacién mediante préstamos en apoyo de reformas de politica en
los sectores sociales. Aparte de los 58 préstamos para educacién en apoyo de la
educacién secundaria, también se brind6 financiamiento para educacién mediante
fondos de desembolso rdpido para los sectores sociales en general. Entre 1995 y 2012,
el Banco aprobé 41 préstamos en apoyo de reformas de politica en los sectores sociales,
incluidos préstamos regulares y programdticos en apoyo de reformas de politica

3¢ De estos

y préstamos de emergencia, por un valor total de US$10.600 millones
préstamos, 36 (US$10.400 millones) contenian condiciones de politica relacionadas

con la educacion, en su mayoria relativas a la proteccién del gasto en educacion (véase
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el Anexo 18). En 16 préstamos se estipulaban condiciones de politica distintas de la
proteccién del gasto, aunque s6lo en unos pocos se indicaba el nivel de educacién
fijado como objetivo.

Cooperacién técnica. Entre2007y2012, EDUaprobé 120 operaciones de cooperacién
técnica por US$54,6 millones”, de las que 42 (US$16,9 millones) brindaron algtn
tipo apoyo a la educacién secundaria. En cuanto al tipo de cooperacién técnica, la
mitad (21) de las operaciones para educacién secundaria financiaron productos de
conocimiento y fortalecimiento de capacidades, menos de un tercio (12) financiaron
insumos operativos y cinco apoyaron giras de estudio®.

La mayoria de las operaciones de cooperacién técnica en apoyo de la educaciéon
secundaria financiaron estudios detallados para orientar el didlogo de politicas y el
disefio de proyectos, talleres y seminarios de capacitacion y actividades de seguimiento
y evaluacién. En menor medida, también financiaron iniciativas piloto para poner a
prueba nuevos métodos de ensenanza y aprendizaje antes de llevarlos a mayor escala,
giras de estudios para autoridades y directores de proyectos a fin de observar buenas
précticas y productos tecnoldgicos, como programas informdticos y plataformas de
Internet.

E RESUMEN

El Banco ha sido y sigue siendo un destacado protagonista en el financiamiento de la
educacién en la regién. Entre 1995y 2012, la institucién aprobé 58 préstamos en apoyo
de la educacién secundaria, por un valor total de US$5.700 millones. En la mayoria
de las operaciones se aplicé un criterio integrado, apoyando la educacién secundaria
en el mismo proyecto en que se apoyan otros niveles de educacién. Alrededor de un
cuarto de esos préstamos se centrd en la educacién secundaria técnica y vocacional
en la escuela. Muy a menudo, los objetivos y las actividades de los proyectos hicieron
hincapié en la mejora del acceso y la calidad.

Los préstamos sufrieron amplias demoras de ejecucién. En promedio, la ejecucién de
los préstamos terminados tardé 8,3 afos, lo que a menudo obedecié a dificultades en
los procesos de adquisiciones y a la limitada capacidad institucional del organismo
ejecutor. La cantidad y calidad de los indicadores de medicién de resultados registr6
amplias variaciones entre los diferentes préstamos, y hubo una baja concentracién ex
ante en los resultados, si bien mejoré con el tiempo. El desempefio general, medido
en funcién del logro de los resultados, dist6 de ser satisfactorio, y en la mayoria de
los casos no fue posible atribuir los resultados a las intervenciones de los proyectos,
ya que la mayoria de los indicadores de resultados se midieron a nivel nacional y las
intervenciones se realizaron en dreas geograficas mds pequefias.
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Atn cuando los modelos de construccién esténdar continuan siendo la norma, en la Republica Dominicana se construyeron cuatro Centros de Excelencia Media para
ampliar el acceso a la educacién y mejorar su calidad. Estos centros poseen las siguientes caracteristicas: las aulas admiten un maximo de 36 alumnos, en jornadas
diurnas tnicamente; la seleccién de docentes es mds rigurosa; la calidad de las instalaciones es superior a la infraestructura escolar ordinaria, y se utiliza un modelo

pedagégico diferente. Con todo, el modelo no se puede generalizar debido a que sus costos de construccién y mantenimiento son muy altos.
© Ursula Quijano, 2012




Mejora del Acceso
Equitativo ala

Educacion Secundaria:

Desafios, Enfoques, Resultados y Lecciones

Los clientes del BID afrontan desafios relacionados con la
necesidad de hacer llegar la educacién secundaria a las poblaciones
subatendidas en zonas rurales y zonas urbanas marginales. En este
capitulo se examinan los principales planteamientos y resultados
de los programas respaldados por el Banco con objeto de mejorar
el acceso equitativo a la educacién secundaria.

A. APOYO PARA AMPLIAR EL ACCESO A LA EDUCACION SECUNDARIA:
INFRAESTRUCTURA ESCOLAR

Las intervenciones de acceso, que se financiaron en mds de tres cuartas partes de
todos los proyectos, representan una proporcion significativa del volumen total de
préstamos. Alrededor del 80% de los préstamos para educacién del Banco incluyen
como objetivo la “mejora del acceso” y financian actividades relacionadas con el acceso.
Considerando el apoyo regional a la ampliacién del acceso a la educacién secundaria
y los beneficios politicos que se derivan de la construccién de mds y mejores escuelas,
no debe sorprender que la infraestructura sea el gasto mds frecuente y elevado en los
proyectos de educacién financiados por el Banco.

El Banco ha respaldado la ampliacién del acceso a la educacién secundaria mediante
intervenciones sobre la oferta y la demanda. Los principales intervenciones de oferta
a las que se ha brindado apoyo son la construccion de nuevas instalaciones escolares y
escuelas normales para docentes; la rehabilitacién y/o ampliacién de la infraestructura
existente; la adquisicién de equipo; la prestacion de servicios bésicos, como los servicios
de electricidad, agua y alcantarillado, y la adopcién de mecanismos alternativos de
ensefanza como la educacién a distancia. Las principales intervenciones de demanda
tienen que ver con incentivos monetarios (como la concesién de becas y el pago de
matriculas escolares) y no monetarios (como la alimentacién escolar). Los programas de
transferencias condicionadas de efectivo son una importante intervencién de demanda
que ha recibido apoyo del Banco, aunque los programas se suelen administrar a través
de la cartera de proteccidn social, en vez de la cartera de educacidn.
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Formacién técnica y vocacional. El acceso a la formacién técnica y vocacional

no ha aumentado en igual medida que el acceso a la educacién secundaria general,
con excepcién de México y Uruguay. Los principales mecanismos que el Banco ha
apoyado para ampliar el acceso a esta modalidad son la mejora de la infraestructura
mediante la construccién, rehabilitacién y gestién de escuelas y centros de formacién
técnica y vocacional; la creacién de centros de desarrollo de la iniciativa empresarial
patrocinados por el sector privado en Bolivia y Brasil; la concesién de subsidios de
educacién, como las becas académicas y pasantias laborales en México, y la prestacién
de servicios de transporte para que los alumnos puedan desplazarse hacia y desde las
escuelas de formacion técnica y vocacional en Bolivia.

Reformas en materia de acceso e infraestructura. En los préstamos que apoyan la
educacién secundaria, el rubro de gasto mds grande es la infraestructura escolar®.
Ademds, como se indic6 en la evaluacién de la educacién bdsica que realizé OVE
en 2003 y en otros documentos, las reformas orientadas al acceso son populares,
presentan menos dificultades en general y normalmente no se ven obstruidas por
factores politicos, pues tanto los dirigentes politicos como la poblacién misma aprecian
los resultados tangibles que generan las medidas de oferta y demanda. Con todo, sélo
en un porcentaje muy reducido de préstamos se lograron la mayoria de las metas
relacionadas con acceso. En el Recuadro 4 se examinan los obstdculos que se oponen
al logro de las metas de infraestructura.

B. MODELOS ALTERNATIVOS PARA MEJORAR EL ACCESO A LA
EDUCACION SECUNDARIA

El Banco ha financiado modelos alternativos de ensefianza para llegar a las poblaciones
marginadas, aunque sin resultados claros en la mayoria de los casos. El Banco ha
apoyado la creacién de jornadas escolares adicionales (El Salvador, Nicaragua y
Reptiblica Dominicana) para llegar a un mayor niimero de jévenes urbanos que
no pueden asistir a la escuela diurna. Ademds, el Banco ha apoyado tres modelos
diferentes: Telesecundaria (en El Salvador, Honduras, México y Nicaragua),
educacién comunitaria y educacién a distancia. Estos modelos ofrecen soluciones
alternativas pricticas a los modelos convencionales, en particular para los habitantes
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de comunidades rurales en las que no se imparte educacién secundaria, y brindan
soluciones flexibles a algunos jévenes de sectores urbanos marginados. Los costos son
mucho més bajos que los de las escuelas tradicionales, pero la calidad de la educacién
impartida sigue planteando un problema. En el Cuadro 4 se presentan las principales
caracteristicas de los tres modelos.

CUADRO 4. PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LOS TRES MODELOS ALTERNATIVOS DE
ENSENANZA RESPALDADOS POR EL BID

Educacién comunitaria | Telesecundaria Educacién a distancia

Paises
(?tgamsmo CONAFE Mmlste.rllo de Mmlste.r,lo de
ejecutor Educacién Educacién

Grados que cubre

Edad de los
.~ .7 7 1 z 1
alumnos Nifos y jovenes Jévenes y adultos | Jévenes y adultos

Meta geografica

Entorno Aula destinada al Informal, hogar
programa

Contenido/plan de

estudios, método
de ensenfanza

Calificaciéon E dod dari
K resado de secundaria . . .,
minima de 8 . o - Variable Oficial de extensién
con asignacién de 1 afio
docentes

Requisitos de

admisién
. ./ L, . Terminacién
Certificacién final | Terminacién del ciclo . .
. L. . de estudios Variable
recibida bésica de secundaria .
secundarios

Fuente de CONAFE: Reglas de Operacién, Diario Oficial de la Federacién (miércoles, 28 de diciembre de 2011).

Telesecundaria. El programa Telesecundaria se cre6 en México en 1968 para llevar
el ciclo bésico de educacién secundaria a comunidades pequefas y remotas mediante
clases televisadas. Al fin del afno lectivo 2011-2012, habia 1,27 millén de alumnos
matriculados en Telesecundaria en México (el 20% de la matricula secundaria total
del pais)®

América Central (en cuatro casos con apoyo del Banco)*. Si bien los documentos de

. Este modelo se ha usado para ampliar de los sistemas educativos en toda
préstamo describen los insumos con algtn detalle, es dificil determinar el logro de los

productos, y no se consignan resultados. En el Recuadro 5 se indican los resultados
medidos para estos préstamos con respecto al acceso.
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Educacién comunitaria. Un segundo modelo alternativo que recibe apoyo del

Banco es la educacién comunitaria. El Programa de Educacion Comunitaria de México
(ME-0238), ejecutado por el Consejo Nacional de Fomento Educativo (CONAFE),
presta servicios educativos en zonas en que la Secretarfa de Educacién no tiene escuelas,
orientdndose a nifos y jovenes de comunidades pequenas y geograficamente aisladas con
menos de 500 habitantes. La primera fase del programa (2003-2008) tuvo por prioridad
ampliar la cobertura de la educacién comunitaria y mejorar la calidad de los servicios. La
segunda fase, Constructores de equidad, que entré en vigor en diciembre de 2010, tiene
por finalidad mejorar el desempeno de la educacién comunitaria mediante la formacién
y retencion de instructores en escuelas bdsicas, asi como mediante un componente,
denominado “entornos seguros’, destinado a reforzar la seguridad de los instructores. Se
construyeron 150 centros comunitarios, superando asi la meta inicial (90).

Aunque el ITP no informa de los resultados, los resultados del programa se pueden
colegir analizando el rendimiento a lo largo del tiempo de los alumnos de las escuelas
del CONAFE vy las comunidades (medido a través de la prueba estandarizada
ENLACE). Aunque la diferencia de rendimiento entre las escuelas comunitarias
y las demds escuelas se redujo entre 2006 y 2010, las escuelas comunitarias siguen
mostrando el desempeno menos favorable del sistema educativo mexicano (véase el
Cuadro 5). Sin embargo, los resultados del CONAFE indican el efecto positivo del
programa, dado que los centros comunitarios prestan servicio a personas que antes
carecfan de acceso a la educacién secundaria®’. Durante las entrevistas que realizé
OVE, los representantes del CONAFE mencionaron los elementos de valor agregado
del apoyo del BID: (i) un didlogo técnico constante y de alta calidad; (ii) la atencién
a las necesidades expresadas por la institucion para mejorar el disefio del proyecto, en
particular mediante el didlogo con especialistas internacionales sobre caracteristicas
innovadoras, como los entornos seguros; (iii) la evaluacién que respalda el proceso de
aprendizaje, y (iv) la continuidad del programa.
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CUADRO 5. VARIACION EN PUNTOS PORCENTUALES (PP) EN LA PROPORCION DE
ALUMNOS DE TERCERO Y SEXTO GRADO CON RESULTADOS BUENOS O EXCELENTES EN LA

prUEBA ENLACE
Tipo de escuela Progreso en matemdtica, Progreso en castellano,
2006-2011 2006-2011
Particulares +17,6 pp +16,9 pp
Generales +19,6 pp +19,2 pp
Indigenas +16,9 pp +13,6 pp
CONAFE +5,8 pp +4,4 pp

Fuente: Secretarfa de Educacién Pablica (2011).

Aprendizaje a distancia. El tercer modelo alternativo, el aprendizaje a distancia, se usa
a menudo con fines de apoyo escolar, para permitir a los estudiantes concluir los cursos
obligatorios y presentar exdmenes de certificacién en funcién de su disponibilidad de
tiempo, sin necesidad de asistir a un aula. Los jévenes que trabajan y los adultos que
no han completado sus estudios secundarios son los destinatarios principales de esta
modalidad educacional. En este modelo faltan por lo general la interaccién en un
aula, el seguimiento por parte de docentes y los servicios de apoyo para alumnos que
parten de un bajo nivel de competencias o conocimientos. Ademds, los alumnos que
no tienen acceso a tecnologia adecuada no pueden seguir los cursos.

En Honduras (HO-0202), el Banco brindé apoyo para aumentar la cobertura de la
educacién del tercer ciclo con modalidades flexibles como el Sistema de Aprendizaje
Tutorial, EDUCATODOS (instruccién por radio o casetes) y el Sistema de Educacion
Media a Distancia, que combina el suministro de libros con actividades presenciales
durante los fines de semana. En otra operaciéon (HO 0203) se suministr a los centros
comunitarios un “paquete tecnoldgico” consistente en un conjunto de elementos
como computadoras, equipos de radio, programas informdticos e instrumentos no
tradicionales generadores de electricidad. A nivel de productos, la operacién logré sus
metas de establecer 100 centros comunitarios de comunicacién y conocimientos y
utilizar como minimo el 30% del tiempo en los centros con fines educacionales, en un
plazo de 18 meses a partir del inicio del proyecto.

Adicién de jornadas escolares. En algunos paises, como El Salvador, Nicaragua y la
Republica Dominicana, el Banco apoyd la estrategia oficial de crear jornadas escolares
adicionales para ampliar el acceso de las poblaciones urbanas marginadas, brindar
mayores oportunidades a los joévenes no escolarizados y reducir el hacinamiento.
Aunque no se han notificado los resultados de estos proyectos, el estudio del caso
de la Reptiblica Dominicana revelé que la adicién de jornadas nocturnas ampli6
efectivamente el acceso a los jévenes que trabajaban durante el dia, aunque al mismo
tiempo les generd otros problemas, como el temor de sufrir los efectos de la violencia
nocturna durante sus desplazamientos o las interrupciones del suministro eléctrico que
reducen el tiempo de ensefianza. Ademds, la adiciéon de una segunda o tercera jornada
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disminuye en general el tiempo de instruccién de todos los estudiantes y excluye la
posibilidad de dejar en condiciones de seguridad en el aula materiales diddcticos para
la educacién bdsica o de ciclo secundario bdsico.

C. MODELOS DE ESCUELAS ESPECIALIZADAS

Aunque los modelos estandarizados de construccién de establecimientos escolares
siguen siendo la norma, durante el periodo analizado el Banco dio apoyo a algunos
modelos especializados que abordaban simultdneamente los aspectos de acceso y
calidad. En Ecuador (EC-1.1018), el Banco financié la construccién de nueve Unidades
Educativas del Milenio, escuelas publicas construidas en zonas rurales, en el limite
urbano y en zonas urbanas/marginales. Se trataba de aplicar un modelo educativo
que respondiera a las necesidades locales y nacionales: infraestructura y recursos
pedagdgicos innovadores, docentes bien preparados y tecnologias de la informacién
para apoyar el proceso de aprendizaje. El modelo suponia construir un sistema escolar,
desde el nivel preescolar hasta la secundaria, dentro de un solo establecimiento, e
impartir ensefanza en varios idiomas. Aunque durante la ejecucién del proyecto
surgieron problemas, al presente funcionan 16 establecimientos de este tipo en el
pais. No se dispone de estudios que comparen el rendimiento de los alumnos en estas
escuelas y de otros establecimientos ni tampoco existe informacién acerca de enfoque
pedagdgico innovador. Sin embargo, la expansién del modelo, de las tres escuelas
previstas inicialmente a los 16 que existen actualmente parece indicar que el modelo
es popular y los costos de construccién no son prohibitivos.

En la Republica Dominicana se construyeron cuatro Centros de Excelencia Media
para ampliar el acceso a la educacién y mejorar su calidad. Estos centros poseen las
siguientes caracteristicas: las aulas admiten un mdximo de 36 alumnos, en jornadas
diurnas Gnicamente; la seleccién de docentes es mds rigurosa; la calidad de las
instalaciones es superior a la infraestructura escolar ordinaria, y se utiliza un modelo
pedagdgico diferente. Con todo, el modelo no se puede generalizar debido a que sus
costos de construccién y mantenimiento son muy altos. Mds significativamente, los
datos aportados por el Ministerio de Educacién sobre dos de los cuatro centros indican
que el rendimiento académico no superé al de las escuelas publicas comunes.

D. Aroyo DEL BANCO A INTERVENCIONES PARA AMPLIAR EL
ACCESO CENTRADAS EN LA OFERTA Y ADMINISTRADAS POR OTRAS
DIVISIONES: FONDOS DE INVERSION SOCIAL

El Banco destiné mds de US$1.000 millones a los fondos de inversién social durante
los anos noventa y a principios de la década del 2000; de esa suma, una proporcién
sin determinar se destind a la construccién de escuelas rurales (véanse detalles en el
Anexo 19). Los resultados de esa labor se examinaron en algunos estudios. Paxton y
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Schady (2002) observaron que entre 1992y 1998 el Fondo Nacional de Compensacién
y Desarrollo Social de Perti orienté convenientemente su accién a los distritos y hogares
pobres y logré aumentar la asistencia a la escuela de los nifios menores. Newman ez
al. (2002) analizaron los efectos de proyectos de infraestructura rural a pequefa escala
en educacién, salud y abastecimiento de agua financiados por el Fondo de Inversién
Social de Bolivia. Los proyectos de educacion se destinaron a reparar escuelas o
construir escuelas nuevas y, en general, incluyeron la entrega de suministros bdsicos
para la educacién. Esos proyectos tuvieron efectos insignificantes sobre la matricula,
la asistencia y el rendimiento académico; a nivel individual, sélo redujeron las tasas
de abandono. Con todo, Heinrich y Lépez (2009) constataron que cuanto mayor
era la participacién de una comunidad en un fondo de inversién social, mayor era la
probabilidad de que los ninos de esa comunidad asistieran a la escuela.

E. INTERVENCIONES PARA AMPLIAR EL ACCESO CENTRADAS EN LA
DEMANDA: APOYO DEL BANCO A BECAS, MATRICULAS ESCOLARES Y
PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS DE EFECTIVO

Si bien EDU supervisa pocas intervenciones centradas en la demanda, éstas han
tenido resultados satisfactorios. Por ejemplo, en una evaluacién de impacto ex post
del programa de becas de educacién secundaria de Argentina para jévenes en situacion
de riesgo de abandono (AR-L1038) se constaté que la asistencia de los becarios a la
escuela habia aumentado, su tasa de repeticion se habia reducido y su desempeno habia
mejorado®. En Ecuador (EC-L1018), el proyecto sufragé los matriculas escolares de la
educacién bésica (la transferencia se hizo directamente a las escuelas, no a los padres),
lo que contribuyé a un aumento de la matricula neta en educacién bésica, del 91%
al 95% (unos 81.000 alumnos). El Banco también estd financiando un programa
municipal de transferencias en efectivo en Bogotd (CO-L1010) que, de acuerdo con
una evaluacién de impacto, ha tenido efectos positivos*, y un programa de almuerzos
escolares en la Republica Dominicana, para el que no se han notificado resultados.

El proyecto de Bogotd (CO-L1010) incluyé una serie de experimentos para
comprender qué parimetros eran mds importantes en cuanto a la incidencia de los
resultados que interesaban, y los datos obtenidos se emplearon seguidamente para
perfeccionar el disefio del programa. Sobre la base de ese experimento, los autores
constataron que la modificacién del momento en que se hacian los pagos (esto es,
el pago de parte del incentivo después de la matriculacién en el grado siguiente) no
alteraba las tasas de asistencia en relacién con el régimen bésico, pero si acrecentaba
significativamente las tasas de matricula y, por lo tanto, la progresién de grado en
los niveles tanto secundario como terciario. Constataron que la forma y el momento
de pago del incentivo tenfan gran importancia. Experimentos como estos son muy
pertinentes porque permiten ensayar alternativas econdémicas y escalables para mejorar
la eficiencia de esos programas.
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Programas de transferencias condicionadas de efectivo. Entre 2000 y 2011, el Banco
financié 42 préstamos en apoyo de 20 programas de transferencias condicionadas de
efectivo, distribuidos entre 16 paises®. El valor total de estos préstamos fue superior a
US$13.500 millones, con lo cual el Banco pasé a ser la principal fuente de financiamiento
de este tipo de programas en la region (véase el Anexo 20)%. Las transferencias condicionadas
de efectivo, que suministran ayudas en efectivo a los padres para asegurar que sus hijos
asistan a la escuela, han ayudado a reducir la desigualdad educacional al aumentar las tasas
de matriculacién y asistencia escolar de los nifios sin recursos®’. Estos mecanismos tienen el
objetivo dual de reducir la pobreza a corto plazo (subsidios en efectivo) y aumentar el capital
humano (condiciones), pero presentan grandes variaciones en cuanto al equilibrio entre
ambos objetivos y a sus disefios. Esta heterogeneidad se refleja en amplias diferencias en sus
poblaciones objetivo, incentivos, condiciones y medios para verificar el cumplimiento de
las condiciones. También varfa el contexto en que se ejecutan estos programas, lo que hace
dificil compararlos y determinar las estrategias que producen mejores resultados.

Debido a su disefio, la mayor parte de los programas de transferencias condicionadas de
efectivo en América Latina y el Caribe tiene por objeto reducir las diferencias de acceso
a la educacién entre nifios en edad escolar, mejorando asi la equidad. Sin embargo, no
todos los programas abarcan el nivel de educacién secundaria®; la mayorfa de estos
programas tampoco incluyen incentivos para mejorar los indicadores de eficiencia,
tales como la repeticiéon de grado, la transicién del ciclo bésico al ciclo superior de
secundaria y la terminacién del ciclo secundario completo, que constituyen desafios
de primer orden en este nivel.

Aunque los programas de transferencias condicionadas de efectivo financiados por el
Banco no tenian el objetivo primordial de mejorar la oferta y la calidad de la ensehanza
secundaria, muchos proyectos inclufan un componente menor relacionado con esos
aspectos. Las consideraciones de oferta tenfan que ver tanto con la cantidad (volumen
total y respuesta al programa de transferencias condicionadas de efectivo) como con
la calidad. En algunos paises, la respuesta de oferta a los programas de transferencias
se incluyé por separado en operaciones de educacién paralelas a los préstamos
destinados a estos programas; sin embargo, existen mds indicios de esta coordinacién
en los primeros proyectos del periodo analizado. En fecha mds reciente parece haber
menos indicios de coordinacién entre las operaciones de transferencias condicionadas
de efectivo (SPH) y las operaciones de educacién (EDU), lo que indica que existe
margen de mejora en esta esfera entre las divisiones SPH y EDU, especialmente a
medida que se amplie la infraestructura para la educacién secundaria superior en
zonas subatendidas y se modifique un mayor niimero de programas de transferencias
condicionadas de efectivo para atender a los principales desafios del nivel secundario.

Las evaluaciones y sistemas de seguimiento apropiados y oportunos son fuentes
esenciales de retroalimentacién para mejorar la implementacién y la formulacién
de politicas; asimismo, es preciso distinguir entre los efectos sobre los alumnos de
primaria y los de secundaria. Entre los componentes mds frecuentes de los programas

4 MejorA DEL Acceso Equitativo

A LA EDUCACION SECUNDARIA
I

41



de transferencias condicionadas de efectivo apoyados por el BID figuraban el apoyo
a los sistemas de seguimiento y la evaluacién externa de resultados relacionados con
la educacién®. Sin embargo, no basta con disenar evaluaciones y brindarles apoyo;
y también en este caso es preciso hacer una distincién entre los niveles primario y
secundario. En multiples I'TP se aludia a la necesidad de contar con distintos tipos de
evaluaciones y distintos procesos para llevarlas a cabo, a fin de que sus resultados sean
mds oportunos y se usen mejor en el disefio de proyectos y la formulacién de politicas.
Ademds, los programas de transferencias condicionadas de efectivo retinen un gran
volumen de datos administrativos, en especial datos relacionados con la educacidn,
que no se estdn analizando y usando para mejorar los programas, ante todo en el nivel
secundario, donde la heterogeneidad entre beneficiarios es mayor.

Aunque en los programas de transferencias condicionadas de efectivo financiados por
el BID se alcanzaron muchas veces los productos a corto plazo vinculados con la
operacién del programa, es preciso mejorar los marcos de resultados para determinar
cabalmente si estos proyectos lograron sus objetivos, asi como incluir resultados
diferenciados para los niveles primario y secundario. Se alcanzaron en gran medida las
metas relativas a la creacién y expansién de programas de transferencias condicionadas
de efectivo medidas mediante productos a corto plazo (cobertura). Sin embargo, es
preciso definir mejor las metas a mediano y largo plazo relacionadas con sus efectos
sobre el capital humano (uno de los principales objetivos de estos programas), incluirlas
adecuadamente en el marco de resultados y someterlas a un seguimiento eficaz.
Las deficiencias en la definicién y el seguimiento adecuados de los indicadores de
productos, resultados e impacto vinculados con los objetivos finales de estos proyectos
se reflejan en el siguiente dato: en el 44% de los proyectos analizados, la matriz de
resultados del documento de préstamo no inclufa ningin resultado relacionado con el
acceso a la educacién (matricula), la progresién de grado o el abandono escolar.

En general, segin los resultados de las evaluaciones de impacto analizadas, los
programas de transferencias condicionadas de efectivo financiados por el BID han
logrado su meta de ampliar el acceso a la educacién, aun cuando no existe prueba de
su impacto en los resultados de aprendizaje. Estas constataciones son acordes con la
bibliografia general sobre este tipo de programas. En cuanto al acceso a corto plazo,
los impactos de los programas de transferencias condicionadas de efectivo apoyados
por el BID oscilan entre 0 y +15 puntos porcentuales (pp) para la matricula escolar,
entre +0,3 y +10 pp para la asistencia regular a la escuela y entre -0,3 y -7,8 pp para
el abandono escolar. En cuanto al acceso a mediano plazo y el nivel de escolaridad,
los impactos oscilan entre +0,5 y +9,3 pp para la promocidn al siguiente grado, entre
+4 y +23 pp para la terminacién de un nivel de educacién o el egreso de la escuela
secundaria, y entre +0,1 y +0,5 afios para el nivel de escolaridad (véase el Anexo
21). Por ultimo, ninguno de los programas que miden los resultados de aprendizaje
comprueba un impacto significativo sobre este resultado para los nifios de diversas
edades: 15 a 21 anos en México (Behrman ez 4l., 2005); alumnos de segundo grado en
Ecuador (Ponce, 2008), y jévenes al final de la escuela secundaria en Colombia (Banco

Mundial, 2011)°°.
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Los datos empiricos sugieren que los avances significativos en los resultados de matricula
y asistencia escolar afectados por los programas de transferencias condicionadas de
efectivo son mayores para los alumnos de secundaria, en parte porque hay un mayor
margen de mejora en ese nivel que en el nivel primario®’; los alumnos de secundaria
presentan tasas de matricula y asistencia mds bajas y tasas de abandono mds altas que
los de primaria. Es mds probable que los estudios no constaten impacto alguno sobre
los nifios que tienen un menor margen de mejora, en especial en la escuela primaria,
donde la matricula y la asistencia ya son elevadas. Por ejemplo, no se observaron
efectos sobre la asistencia a la escuela primaria en uno de los programas en Colombia
(Attanasio et al., 2004), ni sobre la matricula de los nifios de 6 a 11 afos en México

(Parker et al., 2007).

No obstante, la educacién secundaria podria ser objeto de mayor prioridad en los
programas de transferencias condicionadas de efectivo en muchos paises. El contexto
regional de la educacién ha variado considerablemente en los ultimos 15 afios;
muchos mds estudiantes acceden y asisten hoy en dia al ciclo bdsico de educacién
secundaria, y la demanda de acceso al ciclo superior de secundaria va en aumento. Si
bien muchos programas han evolucionado en consonancia con este cambio y se han
adaptado a él”, cabria introducir nuevas modificaciones programdticas™ para tener
en cuenta el aumento de la matricula neta en secundaria, asi como los mayores costos
de oportunidad y diferentes conjuntos de riesgos que afrontan los adolescentes en
comparacién con los ninos de menor edad. La introduccién de nuevas revisiones de
los programas en el nivel secundario requerird un mayor trabajo analitico por parte de
los paises y el Banco, un mayor esfuerzo para persuadir a los gobiernos de la necesidad
de quebrar la inercia en la concepcién y ejecucién tradicional de los programas, y una
colaboracién mds activa entre los sectores de la proteccién social y la educacion, tanto
a nivel nacional como dentro del Banco.

Reforzar la concentracién de los programas de transferencias condicionadas de efectivo
apoyados por el Banco en la totalidad del ciclo secundario, con incentivos especiales
para la progresién oportuna de grado, la transicion satisfactoria del ciclo basico al ciclo
superior y la terminacién del ciclo secundario completo, parece estar en consonancia
con los desafios que encara la regién y con las constataciones sobre aquellos dmbitos en
que se podrian lograr mayores efectos. La ejecucién de proyectos piloto y evaluaciones
rigurosas encaminadas a ajustar los programas de transferencias condicionadas de
efectivo segun las circunstancias y necesidades concretas de las diferentes poblaciones
objetivo podria mejorar la eficacia de los programas en este dmbito, en que el BID
puede hacer una contribucién significativa®. Ademds, mediante la creacién de un
sistema de evaluacién para acopiar conocimiento institucional sobre los programas

I, y la asistencia a los paises

de transferencias condicionadas de efectivo en genera
para que utilicen mejor los datos administrativos de que disponen, podria ayudarse
a éstos a dar una respuesta mds eficaz a los problemas en diferentes fases del proceso.
Habida cuenta del largo historial de apoyo del Banco a los programas de transferencias
condicionadas de efectivo, esta actividad generarfa un importante valor agregado,

tanto dentro del Banco como para los paises que solicitan asistencia técnica.
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FE MEDICION DE LOS RESULTADOS RELACIONADOS CON EL ACCESO

Los productos relacionados con la cobertura se han medido ampliamente en proyectos de
financiamiento de infraestructura (por ejemplo, nimero de escuelas y aulas construidas).
De los 31 proyectos terminados, 25 (81%) financiaron un componente relacionado con el
acceso; de éstos, 8 lograron sus metas y otros 15 hicieron algin progreso hacia sus metas.
Por otra parte, si bien 25 de los 31 proyectos tenfan un componente relacionado con el
acceso, 23 mencionaban el “acceso” dentro del principal objetivo del préstamo y s6lo 14
tenfan por lo menos un indicador conexo cuantificable de resultados. De los 14 proyectos
de educacién en los que se midieron los resultados de matricula, s6lo seis lograron sus
metas, tres avanzaron hacia el logro de sus metas y los cinco restantes no lograron sus metas
o no eran evaluables. Entre los proyectos de formacién técnica y vocacional, Gnicamente
Trinidad y Tobago informé sobre la matricula, que superé su meta en 2011 (véase el
Cuadro 6). Las demoras en las adquisiciones y la capacidad institucional fueron las razones
mds citadas en los ISDP para explicar la insuficiencia de resultados de infraestructura.
En los estudios de casos pricticos también se observaron problemas relacionados con
restricciones politicas (a veces mencionados en las propuestas de préstamo) y quizd con
la fijacién de metas poco realistas en el diseio del préstamo a la luz de esas restricciones
politicas, lo que reafirma la importancia de un disefio apropiado de los proyectos.

CUADRO 6. DISTRIBUCION DE PRESTAMOS TERMINADOS, POR LOGRO DE LOS RESULTADOS
Y PRODUCTOS (N=31)

Préstamos Préstamos Resultados de los préstamos
TEMA DEL con un con al menos ] No
RESULTADO: |  objetivo | un indicador :e l°f§§) j)‘/l | Algin | logrados
ACCESO relacionado de acceso menos e 0 de
con el acceso medido los indicadores progre evaTur;(l;les
Matricula 23 14 6 3 5
Préstamos Préstamos Resultados de los préstamos
TEMA DEL con un con al menos , No
PRODUCTO: | componente | un indicador Se logrd al Algin logrados
ACCESO relacionado de acceso menos el 80% de progreso 0 no
con el acceso medido los indicadores evaluables
Infraestrgctura 25 26 8 15 3
y equipo
Becas 5 3 2 0 1

Fuente: OVE, Instrumento de encuestas de evaluacién (2012).

Nota: El andlisis del logro de los resultados no se basé en los objetivos de los préstamos ya que en algunos casos éstos
eran demasiado generales y no especificaban 4reas temdticas mds detalladas. Por ejemplo, hubo casos en los que los
préstamos financiaban una actividad (como el fortalecimiento institucional) y tenfan un indicador para medir un
tema especifico, a pesar de que este tema no se habfa mencionado en el objetivo. Por otra parte, y mds a menudo,
hubo casos en los que el tema mencionado en el objetivo no tenfa indicadores en el ITP para medir las actividades
y resultados conexos. Los que presentaban indicadores conexos a menudo carecian de un valor final en el ITP (84
indicadores para los préstamos terminados) y, por lo tanto, no se incluyeron en los cdlculos, ya que la informacién

faltante hacfa imposible evaluar el progreso.
Las tasas nacionales de matricula secundaria bruta y neta en la regién crecieron
significativamente durante el periodo. Los resultados de matricula mencionados en los
ITP eran, a veces, cifras a nivel nacional. Los resultados se podian atribuir a proyectos
financiados por el Banco en algunos casos pero no en todos, dado que algunos proyectos
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se dirigfan Unicamente a regiones especificas. Por ejemplo, el programa de Trinidad y
Tobago, que se financié principalmente con recursos del Banco, era una amplia reforma
nacional que universalizaba la escuela secundaria de jornada completa y ciclo integral,
con cuantiosas inversiones de infraestructura en zonas subatendidas; por lo tanto, el
logro de las metas de matricula nacionales probablemente pueda atribuirse en gran parte
al proyecto financiado por el Banco. En cambio, en un programa en Uruguay se informé
sobre muchos indicadores de resultados que no estaban estrechamente vinculados con
las actividades del proyecto y, por ende, no se podian atribuir al proyecto.

G. RESUMEN

Las intervenciones de acceso, financiadas en el 80% de todos los proyectos, representan
una alta proporcién del volumen total de préstamos. Existen limitados indicios de que este
alto nivel de inversién del Banco en insumos relacionados con el acceso se haya traducido
en mayores tasas de matricula en las zonas de intervencién. Aunque el logro de las metas de
productos es mejor que la de los resultados, en la mayoria de los proyectos no se alcanzaron
sustancialmente las metas. La evaluacién de los resultados fue globalmente problemdtica,
en parte por falta de informacién sobre los indicadores (especialmente los relativos a las
metas) con la cual evaluar los avances. Aunque los problemas de adquisiciones se citaron
con frecuencia como causa de las demoras de infraestructura y el logro insuficiente de
resultados, también es preciso incorporar mejor en el disefio de los préstamos los aspectos
relacionados con restricciones politicas y definicion de metas adecuadas.

Los clientes del BID experimentan dificultades asociadas a la necesidad de llevar la
educacién secundaria a zonas remotas en las cuales la baja densidad demogrifica aumenta
exponencialmente los costos, y el Banco ha respondido a esta necesidad en siete paises. Sin
embargo, el apoyo del Banco a modelos alternativos de prestacion de servicios a poblaciones
aisladas no produjo en la mayoria de los casos resultados claros, lo que hizo dificil evaluar
los proyectos.

En los tltimos anos ha crecido la demanda publica de formacion téenica y vocacional de
nivel secundario, y se observa un renovado apoyo del Banco en este dmbito. Durante el
periodo analizado, el apoyo a este sector se canalizd a través de 15 préstamos, de los cuales
tres se aprobaron solamente en 2012.

Los programas de transferencias condicionadas de efectivo con apoyo del Banco,
ampliamente utilizados en la regién, han llevado a un aumento de la matricula y la
asistencia escolar de los alumnos desfavorecidos. Sin embargo, no todos se dirigen a la
educacién de nivel secundario y muchos no abordan los principales problemas de ese
nivel: la progresién de grado, la transicién del ciclo bésico al ciclo superior de secundaria
y la terminacién del ciclo secundario completo. Podrian hacerse mayores esfuerzos para
reforzar la concentracién de los programas de transferencias condicionadas de efectivo en
el nivel secundario.
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Mejora de la Calidad yla
Eficiencia enla

Educacion Secundaria:

Desafios, Enfoques, Resultados y Lecciones

El apoyo del Banco a las intervenciones relacionadas con la calidad
se estima en este andlisis en US$1.200 millones como minimo
durante el periodo evaluado. De los 58 préstamos analizados,
el 80% incluia objetivos relativos a la calidad y los medios
para lograrla. En general, las acciones dirigidas a fortalecer los
resultados del aprendizaje en la educacién secundaria reflejaron
un alto nivel de pertinencia con respecto a los desafios que encara
el sector y se centraron esencialmente en la formacién de docentes,
la reforma de planes de estudios, la disponibilidad de recursos
didicticos y la ampliacion de la jornada escolar.

Pese a las altas tasas de repeticién y la persistencia de desigualdades, s6lo se destinaron
recursos limitados a programas compensatorios o de recuperacién para reducir
profundas ineficiencias internas (incluidas la repeticién y el abandono) o superar
obstéculos a la terminacién del ciclo de estudios.

En este capitulo se examina de qué modo las modalidades de accién especificadas
en los programas del Banco contribuyeron a tres resultados relacionados con la
calidad: el aprendizaje de los alumnos (mejoras en los logros), la eficiencia interna
(reduccién de las tasas de repeticién y aumento de las tasas de terminacién) y la
igualdad de oportunidades de aprendizaje (reduccién de la brecha de rendimiento
entre estudiantes con y sin recursos). Una constatacién importante es que, aunque
el aumento de la inversién en cobertura secundaria ha contribuido a aumentar la
matricula, el aprendizaje de los alumnos no ha mejorado en igual medida.

A. Aroyo DEL BANCO A LA MEJORA DE LA CALIDAD

En varios estudios se percibe claramente un vinculo entre las condiciones de las escuelas
y el rendimiento académico. De acuerdo con Glewwe (2012), la asistencia a una escuela
bien mantenida, completamente equipada y plenamente funcional, junto con el acceso
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a una biblioteca, incide favorablemente en dicho rendimiento. Dado que las actividades
dentro del aula son tan importantes como aquellas de cardcter tangible (por ejemplo la
construccion de escuelas), el 81% de los préstamos de apoyo a la educacién secundaria
incorporé el objetivo general de “mejorar la calidad de la educacién”. En cuanto a
las modalidades de accidn, se constaté en la evaluacién que el 74% de la cartera de
educacion secundaria financié actividades especificas relacionadas con la efectividad de
los docentes (principalmente la formacién en el empleo); el 71% apoyd el suministro de
recursos diddcticos, como libros de texto, guias para docentes, tecnologia pedagdgica y
materiales de consulta, y el 66% invirtié en la reforma de los planes de estudios.

1. Mejora de la efectividad de los docentes

El déficit de docentes calificados fue la restriccién a la educacién de calidad que se
mencioné con mayor frecuencia en los préstamos del Banco. Entre 1999 y 2010, el
cuerpo docente activo en las escuelas secundarias de la regién pasé de 2,8 millones a
3,6 millones™. El andlisis de las operaciones del Banco revela, con todo, que la colocacién
de maestros capacitados no ha evolucionado a la par con la expansion de la matricula
en todos los paises. En Guyana, por ejemplo, los maestros debidamente preparados
representaban cerca del 60% del profesorado de secundaria en 2000 y sélo el 55% en
2007%. Jamaica y Trinidad y Tobago experimentaron una reduccién similar durante la
expansion del ciclo bdsico de educacién secundaria durante los afios ochenta. También
se observan diferencias intrarregionales. En 2007, ltimo afio para el que se dispone de
datos comparables, la proporcién de docentes capacitados en las escuelas secundarias de
América Latina y el Caribe oscilaba entre maximo del 90% en Panamd y un minimo
del 38% en Belice®™. En paises con poblaciones numerosas y diversas, como México,
se asigné un menor nimero de docentes capacitados a escuelas remotas que a centros
urbanos. Los “docentes” sin formacion ni calificacién, que tenfan escasa preparacién mds
alld de la escuela secundaria, cubrieron el déficit entre la oferta y la demanda.

El objetivo de mejorar el rendimiento académico estd estrechamente vinculado con el
de la ensefanza efectiva. Como minimo, ello requiere que tanto los docentes como
las instituciones de ensefanza cumplan criterios bédsicos y que los incentivos estén
armonizados con la retencién y el desempefio de los docentes™. Las visitas de estudios de
casos confirmaron la dificultad generalizada de atraer y retener en la docencia a personal
de alto nivel académico, especialmente en las asignaturas de matemdtica y ciencias.
También se sefialaron serias carencias de docentes especializados en idiomas extranjeros
(Argentina, Ecuador, Republica Dominicana y Trinidad y Tobago) y en asignaturas
no tradicionales como tecnologia de la informacién (Argentina, Barbados, Brasil, El
Salvador y Pertt) y educacién tecnoldgica (Trinidad y Tobago).

En algunos paises, los docentes se han formado en programas de postsecundaria y escuelas
normales con bajas exigencias de ingreso y profesores con minimas calificaciones. Por
ejemplo, en Colombia sélo el 6% de los programas postsecundarios de formacién de
docentes poseen una “acreditacién de alto nivel”, y en un andlisis reciente de datos de
panel se concluyé que “demasiados docentes provienen del nivel mds bajo de egresados
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de secundaria y estudios universitarios, y los estudiantes que se incorporan a la carrera
docente tienen puntajes deficientes en lectura... [Ademds]... los maestros jévenes tienen
el peor desempeno en matemdtica e inglés entre todos los jévenes universitarios de su
generacion y las escuelas normales aportan poco o nada a la mejora de las competencias
de estos jévenes docentes™. Este ejemplo pone de relieve el bajo valor agregado de
la formacién tradicional de docentes. En algunas operaciones se ha sefialado también
de que los programas de formacién inicial adolecen de deficiencias de infraestructura
(Ecuador, Uruguay), dependen en gran medida de recursos de instruccién limitados y
muchas veces obsoletos (Brasil, Republica Dominicana) y estdn rezagados en las reformas
de los planes de estudios en cuanto a modelos curriculares y métodos de instruccién

(Colombia, Pert).

Enfoques. La baja calidad de la ensefianza se sefialé como un desafio clave en casi todos
los préstamos para educacion secundaria. Por lo tanto, el apoyo al desarrollo profesional
de los docentes se ha centrado en gran medida, aunque no solamente, en la formacién en
el empleo. Si bien en un gran porcentaje de los estudios de investigacién se confirma que
la capacitacién de los maestros es importante para mejorar la calidad de la docencia®,
en la gran mayoria de los préstamos del Banco se midieron productos y no resultados;
en consecuencia, poco se sabe acerca de la efectividad del apoyo del Banco. Por ejemplo,
la Secretaria de Educacién de Parand (SEED) confirmé que los seminarios y talleres
apoyados por el Banco, programados para 23.600 profesores, directores y empleados
administrativos y financiados en el marco del proyecto BR 0167, contaron con
174.670 participantes. En Barbados (BA 0009), mds de 4.000 docentes y directivos
escolares participaron en cursos basicos y avanzados de tecnologia de la informacién a corto
y mediano plazo; con todo, debido a demoras en las adquisiciones y la instalacién de las
computadoras, muchos docentes no pudieron aplicar en el aula las nuevas competencias
adquiridas. En Ecuador (EC L1018), 55.000 docentes recibieron formacién en el uso
de guias pedagdgicas, pero no se hizo el seguimiento de su utilizacién. En Trinidad y
Tobago (TT-0023), los sueldos de los docentes se desvincularon de la remuneracién de
los empleados publicos, lo que permitié que la remuneracién bésica se ajustara a un nivel
mds competitivo; y se establecié un régimen eficaz y eficiente de docentes suplentes para
facilitar las licencias destinadas a la formacién en el servicio. Sin embargo, no se hizo un
seguimiento del impacto de esas medidas sobre el desempefio de los docentes.

En algunos préstamos se han documentado mejoras prometedoras en el desempeno
y la retencién de docentes. En México (ME-L0128), la tasa de abandono de maestros
comunitarios (del 22% al 17%) se redujo mediante la introduccién de un decidido
programa de incentivos; en Paraguay (PR-0117), el porcentaje de docentes que asisti6
a Institutos de Formacién Docente y mostré un mejor desempeno en las asignaturas de
idiomas, matemdtica, ciencias naturales y tecnologfa pasé del 49% al 55%. En el Recuadro
6 se describen otros dos proyectos del Banco dirigidos a aumentar los niveles de ensefianza.

Un desafio permanente es la creacién y el refuerzo de sistemas de acreditacién para
el desarrollo profesional de los docentes. En Pertit (PE-0117, PE-0170), se establecié
un sistema de acreditacién para asegurar que la formacién previa al empleo se imparta
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con arreglo a normas nacionales, y se instituyd un sistema de remuneracién por mérito
en funcién del desempeno de los docentes. Sin embargo, la misién en el marco del
estudio de casos concluyé que la sostenibilidad de la iniciativa para evaluar el desempefio
de los docentes estaba en riesgo ante la falta de voluntad politica para continuarla. El
Banco también ha respaldado la acreditacién mediante su programa de cooperacién
técnica. En la Republica Dominicana, la operacién DR-T1053 apoy6 la certificacién de
los programas de formacién de docentes impartidos en 25 universidades. La visita del
estudio de casos pudo confirmar que el 20% de los programas cumplia los requisitos de
certificacion.

El Banco también financié la construccién de centros de formacién de docentes en
seis proyectos (AR-L1038, AR-L1108, BR-0167, HA-0038, PE-0116, UR0107). En
Pert, se fortalecieron 22 Institutos Superiores Pedagdgicos mediante el suministro de
equipos, la formacién de docentes y la rehabilitacion de infraestructuras. En Uruguay
se construyeron centros regionales de formacion pedagdgica en seis regiones en lugar de
impartirla exclusivamente en Montevideo, lo que permitié que mds personas de otras
regiones del pais se recibieran como maestros.

En Ecuador (EC-L1018), mds de medio millén de nifios de entre 12 y 17 afios no
asistfan a la escuela, en parte debido a la escasez de maestros rurales y a dificultades
politicas que impedian la reasignacién de maestros urbanos a regiones subatendidas.
Con apoyo del Banco se instituyé un incentivo de jubilacién que tuvo por efecto la
jubilacién de unos 5.000 docentes en edad de retirarse y el nombramiento de mds de
7.000 nuevos maestros seleccionados mediante un proceso sistemdtico de calificacién
o “concurso de méritos” y contratados a menor costo. Muchos de los nuevos maestros
se asignaron a escuelas rurales, indigenas y fronterizas. La formacién de estos docentes
comenzd en instituciones pedagdgicas, continué durante tres afos (dos de teoria y
estudio en el aula y uno de prictica rural) y culminé con la concesién de un titulo
universitario. La mayor parte de estos maestros no eran nuevos en la docencia, pues ya
habian participado en el sistema en régimen contractual. Esta estrategia ayudé no sélo
a renovar el cuerpo docente, sino también a atender la demanda de educacién de los
jovenes no escolarizados.

La iniciativa titulada “Alineando Incentivos para el Aprendizaje” (AL la evaluacion se
financi6 con recursos de la operacién ME-T1114) demostr6 que los incentivos basados
en el desempeno pueden producir un resultado negativo si no se estructuran de manera
adecuada. La iniciativa se aprobd en 2009 con el objetivo de “disenar, implementar
y evaluar una estructura basada en incentivos, nunca antes explorada en México u
otros paises, y armonizar los esfuerzos de directores de escuelas, maestros y alumnos
para mejorar el rendimiento académico, especialmente de alumnos y escuelas de bajo
ingreso”. Como parte del programa se asignaron aleatoriamente 88 escuelas secundarias
con mds de 40.000 estudiantes a tres grupos de tratamiento y un grupo de control. En el
primer grupo (T1) se ofrecieron incentivos a los alumnos de acuerdo con su desempefio
en una prueba de matematica disenada para el programa (grados 10 a 12); en el segundo
grupo (T2) se ofrecieron incentivos exclusivamente a los profesores de matemadtica; y
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en el tercer grupo (T3) se ofrecieron incentivos individuales y colectivos a alumnos,
profesores y directivos escolares. Una evaluacién® constaté los efectos promedio mds
pronunciados en el grupo T3, un impacto menor en el grupo T1 y ninglin impacto
en el grupo T2. Sin embargo, el andlisis de impacto tuvo que ajustarse para tomar en
cuenta el hecho de que los estudiantes se habian copiado, pues un andlisis de las pautas
de respuesta indic6 que una de las razones que explicaban los puntajes més elevados
obtenidos por el grupo de tratamiento habia sido el elevado nivel de fraude. Después
de tomar esto en consideracion, los resultados todavia reflejaban importantes efectos
del programa en las calificaciones de las pruebas de los estudiantes. Caveon (2012)%
estudié si existian pruebas de conducta antiética en aulas especificas, haciendo una
comparacién entre las escuelas (por grupo de tratamiento) para la prueba ALI y la
prueba ENLACE, que no iba acompafada de incentivos de rendimiento. De acuerdo
con esta evaluacion, “los efectos de la participacién no independiente en las pruebas parecen
haber superado abrumadoramente los efectos educacionales positivos, si los hubo, que puedan
haberse derivado del programa ALI” *. Andlogamente, en el informe se recomendaba
no ofrecer incentivos a los directivos escolares, ya que ello tiene el “efecto indeseable de
modificar la conducta de éstos de modo que puedan transgredir los procedimientos de
seguridad”. El programa y su evaluacién respectiva contribuyen a la exigua bibliografia
sobre el impacto y la eficacia de los incentivos basados en el rendimiento para mejorar el
aprendizaje de los alumnos.

REcuADRO 6. MEJORA DEL NIVEL DE DOCENCIA: COMPARACION DE UNA INICIATIVA
EXITOSA CON UNA FALLIDA

La operacién UR-0132 (Modernizacién de la educacién media y la formacién docente)
incluye un componente dirigido a fortalecer y unificar el Sisterna Unico Nacional de Formacion
Docente para aumentar el nimero y la calidad de los profesores de secundaria del pais. En la
unificacién del sistema de formacién se tuvieron en cuenta las distintas modalidades existentes
(desde la educacién a distancia hasta la educacién en el aula) y la necesidad de contar con
una formacién docente permanente. Se diseharon nuevas modalidades de formacién que
incorporaban la tecnologfa de la informacién. La combinacién de estrategias de educacién
a distancia y en el aula permitié que se ampliara el acceso y un mayor nimero de docentes
obtuviera calificaciones formales. El proyecto incluyd la mejora de los centros de formacién
pedagégicay el establecimiento de bibliotecas y conectividad con la red. Se crearon 16 centros
de recursos, se construy6 un nuevo centro regional de formacién de docentes y se instituy6
un sistema nacional de evaluacion de la formacién pedagdgica, fijando normas para todos
los profesores de secundaria. También se desarroll6 un sistema de informacion para la gestién
educativa. El proyecto superd en un 80% su meta de 7.000 docentes formados en el nuevo
plan de estudios (se imparti6 formacién a 12.020 docentes).

AR-0176 (Programa de mejoramiento del sistema educativo). Este préstamo inclufa el
apoyo al plan del Ministerio de Educacién para formar a 30.000 docentes en el uso de
recursos multimedios. La convocatoria para contratar organismos especializados encargados
de la formacién, que se lanzé en el dltimo ano del proyecto, no dio resultado porque las
ofertas fueron muy superiores al presupuesto. En consecuencia, el presupuesto para esta
actividad se reasigné integramente al componente de ampliacién de la infraestructura escolar.
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2. Aumento de la pertinencia de los planes de estudios

El “plan de estudios” es el quinto mayor rubro de gasto en los proyectos financiados
por el Banco; durante el periodo analizado se destinaron a este fin no menos de
US$160 millones. En los documentos de préstamo del Banco se citan principalmente
las siguientes deficiencias de los planes de estudios vigentes: (i) son anticuados, con un
nimero excesivo de asignaturas, lo que favorece la adquisicion de un conocimiento
superficial; (i) no son culturalmente pertinentes, y (iii) no estdn bien articulados con las
exigencias del mercado laboral. Cuatro tendencias claras caracterizan la evolucién de la
accién del Banco orientada a la mejora de los planes de estudios en la escuela secundaria
durante el periodo del andlisis: (i) la transicién de un plan de estudios académico
ampliamente estructurado a un plan de estudios bdsico basado en competencias;
(ii) la amplia introduccién de la tecnologia como soporte de aprendizaje en la educacién
y la alfabetizacién informdtica como competencia bdsica; (iii) la transformacién de
las bibliotecas en centros multimedios donde docentes y estudiantes se retinen para la
investigacion, el aprendizaje activo y la solucién de problemas, y (iv) la ampliacién de
la jornada escolar a fin de asignar mds tiempo a las tareas escolares. Mds recientemente,
el Banco se ha centrado en mayor medida en fortalecer el desarrollo de competencias
mediante un apoyo renovado a los programas de formacién técnica y vocacional (véase en

el Anexo 22 un resumen de los resultados de los programas PROFORHCOM de México).

De acuerdo con los I'TP, los proyectos de educacion secundaria del Banco lograron
el 80% de sus objetivos asociados a los planes de estudios; sin embargo, los estudios
de casos realizados para esta evaluacién arrojaron resultados contrastados. Con apoyo
del Banco, se reformé el plan de estudios en Paraguay para reflejar la diversidad
cultural y lingiiistica de la poblacién y se ejecutaron programas para prestar servicios
diferenciados a escuelas en situacién de alto riesgo. En cambio, las reformas propuestas
en el marco del programa PROEM en Brasil eran demasiado sensibles desde el punto
de vista politico y, por tanto, no se llevaron a la prictica. La resistencia a reformar el
plan de estudios de secundaria se debi6 a la eliminacién de todos los cursos técnicos
de nivel secundario y la redefinicién del plan de estudios basico. De igual modo,
el programa de modernizacién de la educacién secundaria de Trinidad y Tobago
prepard el terreno para la consolidacién de un ciclo secundario general de cinco anos
para todos los alumnos, la supresion del sistema de separacién de alumnos segtin
sus aptitudes, la institucionalizacién de una jornada escolar mds amplia para asignar
tiempo adicional a las tareas y la introduccién del espafiol como asignatura bdsica. Con
todo, el cambio hacia la educacién secundaria general provocé el rechazo inicial de las
partes interesadas, que asociaban la transferencia de la formacién técnica y vocacional
especializada del nivel secundario al nivel postsecundario con la eliminacién de las
perspectivas de trabajo. También Uruguay instituyé un plan bésico de estudios comin
y una jornada escolar mds larga con apoyo del Banco.

En Perd (PE-0116 y PE-0170), el Banco apoy6 una reforma del plan de estudios

de la educacién bdsica, incluida la introduccién de planes de estudios regionales
complementarios, para impartir a los alumnos un nicleo comin de asignaturas y un
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aprendizaje especifico relacionado con la zona geografica donde habitan. Los proyectos
tenfan por objeto mejorar la calidad de la educacién secundaria y adecuarlos en mayor
medida a la realidad laboral. Mediante el préstamo PE-0116 se buscé armonizar
la formacién técnica y vocacional con las necesidades del mercado y establecer un
sistema nacional de formacién técnica y vocacional con participacion activa del sector
privado. El préstamo PE-0170, centrado en el ciclo superior de educacién secundaria,
inclufa un componente para facilitar la transicién de los alumnos del ciclo bésico al
ciclo superior de secundaria, pero el gobierno que siguié a la presidencia de Fujimori
negoci6 la cancelacién de este componente. La ausencia de pardmetros de referencia
y metas y la falta de una evaluacién final impiden sacar conclusiones en cuanto a la
efectividad de las iniciativas ejecutadas. En Honduras, (HO-0141) se puso a prueba
el modelo del centro de educacién bdsica en seis institutos para los grados 7 a 12. El
proyecto piloto tenia por finalidad poner a prueba un plan de estudios de tercer ciclo
que combinaba la educacién secundaria bdsica y técnica en zonas rurales y urbanas
marginales del pais.

Programas compensatorios y de recuperacién. Las marcadas disparidades en los
resultados de aprendizaje de los nifios de distintos grupos de ingreso apuntan a la
existencia de amplias variaciones entre escuelas y entre regiones. Conforme se amplie
el acceso a la educacién secundaria y crezca la proporcién de alumnos de bajo ingreso
en las escuelas secundarias, también aumentard la necesidad de acceso focalizado a
la ensefanza compensatoria, especializada y de recuperacién. Pese a esta dindmica,
muy pocos préstamos apoyados por el Banco han incluido programas de este tipo.
Trinidad y Tobago posefa un eficaz programa de lectura, pero éste se cancelé. En
Paraguay, la instruccién bilingtie contribuyé significativamente a mejorar la eficiencia
interna, pero el gobierno tuvo dificultad para ampliar la escala del modelo. El Banco
ha apoyado asimismo las iniciativas para superar desigualdades mediante el suministro
de tecnologfa y programas informadticos para el aprendizaje y cursos de recuperacién, y
el apoyo a modelos alternativos de educacién comunitaria en México.

3. Recursos didacticos

El suministro de recursos diddcticos, como libros de texto, mobiliario escolar y
tecnologia, suele contar con el decidido apoyo de las autoridades escolares, los padres
y los dirigentes politicos. Con todo, dado que muchos gobiernos de América Latina
y el Caribe tienen presupuestos limitados para invertir en materiales de ensefanza

%, muchas escuelas carecen de materiales didicticos suficientes, las

e investigacion
bibliotecas estin mal equipadas y la tecnologia no se mantiene o repone debidamente.
Por esta razén, la inversién del Banco, y en particular las operaciones de cooperacién
técnica, son importantes para financiar lainnovacién. En casi dos tercios delos préstamos
para educacién secundaria se asignaron fondos al suministro de recursos diddcticos.
El apoyo prestado por el Banco incluye la adquisicién, produccién y reposicién de
materiales impresos y digitales con fines de ensefianza; materiales de consulta para

bibliotecas y centros de aprendizaje multimedios; médulos de instruccién (en ciencias,
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por ejemplo) para alumnos y docentes; y programas informdticos e infraestructura
tecnoldgica. Las intervenciones de mayor éxito son las que complementan el suministro
de insumos con una formacién oportuna y suficiente sobre su uso (Recuadro 7).

REcUADRO 7. RECURSOS DIDACTICOS: DOS EJEMPLOS CON DIFERENTES RESULTADOS

Republica Dominicana (DR-0101). Un valor agregado para la mejora y pertinencia
de la educacién bdsica, incluidos los grados 7 y 8, fue la distribucién de mds de 21
millones de libros de texto (que superé la meta de 15 millones), recursos para bibliotecas
y ayudas diddcticas a todas las escuelas puablicas de educacién bésica del pais. También se
institucionalizé un programa de libros de texto, que asegurd la reposicién permanente
de recursos diddcticos esenciales para alumnos desfavorecidos. Se elaboraron 17 guias
pedagdgicas para apoyar la implantacién del nuevo plan de estudios. Las guias se
distribuyeron a todos los maestros de ensefianza bésica, que también fueron capacitados
en su uso. Las intervenciones ejecutadas deberian haber mejorado la calidad de la
educacidn, pero los efectos no se aprecian con claridad. Ni el pais ni el Banco evaluaron
la efectividad del apoyo del préstamo, razén por la cual es dificil atribuir los logros a la
accién del Banco.

Peri (PE-0170). El ITP informa de que 6.302 escuelas recibieron libros de texto,
materiales de ensenanza, bibliotecas y manuales pedagdgicos; sin embargo, este logro
puede encubrir una cuestién mds crucial. Segin un coordinador del proyecto sobre el
terreno (y en consonancia con las observaciones realizadas durante la visita del estudio
de casos), varias escuelas que recibieron recursos pedagdgicos como parte del préstamo
en realidad no les dieron uso efectivo, e incluso muchos estaban todavia en sus cajas
originales. Si el indicador se hubiera expresado de manera distinta (por ejemplo, “ntimero
de nifios que utilizan nuevos libros de texto en el aula”), los directores de los proyectos
habfan dispuesto de un instrumento mds adecuado para supervisar los avances hacia el
resultado previsto.

Tecnologia informética. Aunque muchos aspectos de la tecnologia educacional atn son
objeto de debate en las publicaciones especializadas, la demanda de computadoras por
parte de los responsables de politicas y los padres ha crecido con rapidez. De hecho, todo
préstamo de la cartera de operaciones para educacion secundaria incluye recursos para
ampliar el acceso a computadoras, ya sea para la ensefianza o para la gestién escolar. La
pauta de adopcién de tecnologfas de la informacién presenta por lo general tres fases. La
primera fase de adopcién supone habitualmente el acceso a equipos fisicos auténomos
para la administracién escolar, como recurso pedagégico para los docentes y para la
prictica de competencias aisladas (PE-0170). La segunda fase, relativa a la calidad,
requiere una cuantiosa inversién en infraestructura de redes y conectividad de Internet,
generalmente en el contexto de la reforma educativa, y el uso de la tecnologfa en todas las
disciplinas para lograr niveles mds altos de ensenanza y aprendizaje (Barbados, Uruguay).
La tercera fase se centra en establecer capacidades para sustentar la innovacién, desarrollar
sistemas de gestién del conocimiento y reforzar las normas y requisitos de certificacién
mediante la adopcién de politicas. El estudio de casos de Parand Digital constituye un
buen ejemplo de las lecciones aprendidas (Recuadro 8).
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RECUADRO 8. LECCIONES APRENDIDAS SOBRE LA INTEGRACION DE LA TECNOLOGIA DE
LA INFORMACION DERIVADAS DEL ESTUDIO DE CASOS DE PARANA

La formacién de los docentes y los equipos técnicos y de mantenimiento de equipos
y programas informdticos fue fundamental para la ejecucién satisfactoria del plan de
tecnologia de la informacién en Parand. La formacién de docentes para participar en la
iniciativa Parand Digital permitié superar la resistencia a la integracion de la tecnologia
en el proceso de ensenanza. Una visita de la misién de OVE a la Direccién de Tecnologia
Educacional (Diretoria de Tecnologia Educacional), reorganizada y equipada como parte
del programa PROEM, suministré amplia informacién sobre el grado de integracién de
la tecnologia en el sistema: los contenidos educativos se desarrollan permanentemente
y se publican en linea para su descarga por educadores, padres y maestros; todos
los libros de texto usados en el sistema se pueden descargar; los docentes presentan
constantemente nuevas ideas para transformarlas en materiales diddcticos; y la Secretarfa
de Educacién (SEED) se comunica en tiempo real con las oficinas distritales (NRE)
y con los alumnos, padres y docentes en relacion con el rendimiento de los alumnos
y docentes, la disponibilidad de formacién, el desempenio de las escuelas, las notas de
los alumnos, etc. Estos recursos y muchos mds se pueden obtener en el sitio virtual
Dia-a-Dia Educacio®, que actualiza diariamente un equipo de 17 docentes que se han
convertido en expertos en tecnologia.

También en el marco del PROEM se crearon alianzas con organismos federales
y de los estados, asi como con universidades, organismos de fomento y el sector
privado, contribuyendo asi al acopio de conocimientos. En vez de emprender nuevas
iniciativas, el programa se sustentd en iniciativas existentes de eficacia probada.
Por cjemplo, el Sistema de Administracién Escolar que conectaba a la SEED con
las NRE se amplié dando origen a Parand Digital, y la alianza con el sector privado
conecté a las 2.100 escuelas de Parand con las NRE y la SEED, principalmente
mediante la instalacién de tecnologfa de fibra éptica. En particular, cada una de las
32 NRE tiene un equipo de apoyo tecnoldgico formado por dos empleados a tiempo
completo (antiguos docentes que tienen interés y el perfil requerido), quienes se
ocupan de resolver problemas relacionados con los programas y equipos informdticos.

& Secretaria da Educagio do Parand (2013).

Pese al activo compromiso del Banco en este dmbito, sélo se hicieron evaluaciones
de impacto para las operaciones en Perti y Barbados, ninguna de las cuales demostré
tener efectos sobre el rendimiento de los alumnos. El propio nimero y monto de esas
inversiones, sumado a la falta de estudios rigurosos acerca de su ejecucion y efectividad,
apuntan a la posibilidad de despilfarro. De hecho, el examen de los ISDP indica que
muchas veces los componentes de tecnologia de la informacion se reciben con demora
o requieren un reajuste sustancial. Para que el asesoramiento de politicas en materia
de tecnologia de la informacién sea valido, es preciso complementarlo con un amplio
acervo analitico de lecciones aprendidas, pricticas dptimas, evaluaciones de impacto
y datos de costos.
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B. MEDICION DE LOS RESULTADOS DE LOS PROYECTOS

A pesar de la amplitud y de la pertinencia de las acciones del Banco orientadas a mejorar
la calidad y la eficiencia de la educacién secundaria, en la gran mayoria de los proyectos
del Banco el seguimiento de avances se hizo a nivel de productos (por ejemplo, niimero
de docentes formados o niimero de libros distribuidos), y no de resultados (por ejemplo,
logros académicos). Apenas algo mds del 10% de los proyectos que definieron la calidad
como objetivo lo hizo en el contexto de la mejora del “aprendizaje de los alumnos”, y otro
tercio menciond la eficiencia interna (reduccién de las tasas de repeticién y abandono
escolar). No obstante, aunque la mejora del aprendizaje y la efectividad de los docentes
son fundamentales para elevar las tasas de terminacién de la ensefanza secundaria, sélo 6
de los 31 préstamos terminados inclufan al menos un indicador pertinente de resultados
para medir el rendimiento de los alumnos y sélo cinco inclufan por lo menos un
indicador pertinente de resultados para medir el desempeno docente. De acuerdo con
los ITD, atin menos operaciones (dos en cada caso) cumplieron o excedieron sus metas
de desempeno a la fecha del dltimo desembolso (véase el Cuadro 7). Una operacién
que superd sus metas de desempeno es el Programa de Mejoramiento del Sector de
la Educacién (BA-0009) de Barbados: si bien se fij6 como meta un aumento de 10%
en el nimero de estudiantes que aprueban el examen final en matemdtica e inglés, en
realidad se logr6 una progresion del 53% para la prueba de matematica (del 36% al 55%
de aprobados) y del 20% para la prueba de inglés (del 50% al 60%). En el préstamo
DR-0101 se logré la meta de mejorar el rendimiento de los alumnos en mds del 5%
en las pruebas nacionales de octavo grado. El estudio de casos del préstamo BR-0030
utilizé datos del sistema nacional de evaluacién de alumnos para confirmar que se habian
cumplido las metas de aprendizaje. En el préstamo TT-0023 no se pudo aumentar la
tasa de aprobacién en las pruebas del Consejo de Evaluacién Académica del Caribe
(CXQ) y, si bien se logré la meta de aumentar el nimero de aprobados en la prueba
final de competencias en tecnologfa de la informacién y las comunicaciones, no fue
posible determinar si los egresados de secundaria obtuvieron la certificacién nacional
de “competencias y habilidades” esenciales requeridas en el medio laboral. El préstamo
UR-0132 produjo escasos avances en las tasas de aprobacién en las pruebas de matemdtica
del programa PISA, y avances negativos en las pruebas de castellano y ciencias.

El aprendizaje de los estudiantes desfavorecidos no estd bien documentado, lo que
indica que con frecuencia los paises carecen de datos empiricos adecuados para
guiar las iniciativas encaminadas a potenciar los resultados de aprendizaje. Entre los
proyectos que definfan dichos resultados como un objetivo, ninguno incluia metas
para las poblaciones desfavorecidas. Muchos paises no generan todavia la informacién
que necesitan para disefiar soluciones destinadas a aumentar los bajos resultados de
aprendizaje en las poblaciones desfavorecidas, y el uso de soluciones locales no se ha
probado ni evaluado suficientemente.

En la mayoria de los casos, la eficiencia interna no se documenté o no se logrd.

La reduccién de las altas tasas de abandono y repeticién no ha recibido la debida
atencién en los préstamos del Banco. Aunque en nueve préstamos terminados se
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incluyeron indicadores de resultados para el seguimiento de las mejoras en las tasas de
terminacidn, repeticién y abandono de los alumnos, sélo tres (HO-0141, DR-0101 y
ME-0052) habian logrado sus metas a la fecha del dltimo desembolso. Estos resultados
llevan a cuestionar la seleccién y calidad de los indicadores usados y su pertinencia
para las actividades operativas, y destacan el imperativo de calibrar debidamente los
indicadores para reflejar la atribucién de los resultados al Banco.

CUADRO 7. DISTRIBUCION DE PRESTAMOS TERMINADOS SEGUN EL LOGRO DE LOS
INDICADORES DE RESULTADOS Y PRODUCTOS (N=31)

Préstam. N Préstamos Resultados de los préstamos
TEMA DEL :’rsl zb'(c):tsicz con al menos Se logré al No
RESULTADO: o énazo unindicador | menosel | Algin | logrados
CALIDAD . de calidad 80% de los | progreso o no
con la calidad .
medido indicadores evaluables
Desempefio de los 1 5 ) | )
docentes
Rendimiento de los ) 6 ) 0 4
alumnos
Eficiencia interna 8 9 3 4
Eficiencia externa 9 2 1 0
Préstamos Préstamos con Resultados de los préstamos
TEMA DEL con un por lo menos Se logré al No
PRODUCTO: componente | un indicador menos el Algin logrados
CALIDAD relacionado medido sobre | 80% de los | progreso 0 no
con la calidad calidad indicadores evaluables
Docentes 24 24 7 1 6
capacitados
Recursos didicticos 25 20 7 9 4
Reforma de Planes 23 18 14 3 1
de estudios
Forme.lci(')n 5 6 3 0 3
vocacional

Fuente: OVE, Instrumento de encuestas de evaluacién (2012).

Nota: El andlisis del logro de los resultados no se basé en los objetivos de los préstamos ya que en algunos casos
éstos eran demasiado generales y no especificaban 4reas temdticas mds detalladas. Algunos préstamos financiaban
una actividad (por ejemplo el fortalecimiento institucional) y tenfan un indicador para medir un aspecto que no se
habfa mencionado en el objetivo. Mds a menudo, el tema mencionado en el objetivo no tenia indicadores en el ITP
para medir las actividades y resultados conexos. Aquellos que presentaban indicadores conexos a menudo carecfan
de un valor final en el ITP (84 indicadores para los préstamos terminados) y por lo tanto no se incluyeron en los
céleulos, ya que la informacién faltante hacfa imposible evaluar el progreso.

En términos de productos, a la fecha del tltimo desembolso se habian logrado las metas
de formacién de docentes en 7 de 24 préstamos terminados, las metas de adquisiciones
y distribucién de recursos diddcticos en 7 de 20 préstamos terminados, y las metas de
reforma de los planes de estudios en 14 de 18 préstamos terminados. (En el Recuadro 9
se describe un proyecto exitoso en reforma de la educacién secundaria). Sin embargo, es
importante considerar que los insumos son suministrados en un proyecto con el objetivo
de lograr resultados especificos. Cuando se aporta un nivel sustancial de insumos, pero
los productos y resultados siguen siendo desalentadores, tal vez sea necesario examinar
con mds detalle los problemas que experimenta el sistema y la adecuacién de los insumos
aportados en relacién con el logro de los resultados deseados.
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RECUADRO 9. MEDICION DE LOS RESULTADOS DE LA REFORMA SECUNDARIA

El préstamo BR-0167 apoy6 iniciativas para mejorar la calidad de la educacién secundaria
y reducir las ineficiencias del sistema. Aunque el 80% de los profesores de secundaria
eran egresados universitarios, las altas tasas de repeticion y abandono hacfan pensar que
habfa poca correlacién entre su preparacion y su efectividad en el aula. En las escuelas
secundarias de Parand, la falta de insumos educacionales adecuados era la norma, el plan
de estudios era obsoleto, virtualmente no hab{a libros de texto, se carecia de bibliotecas
y material de consulta y las escuelas que tenfan computadoras solian usarlas para tareas
administrativas. En 1995 el estado no tenia una infraestructura adecuada para atender
la demanda de educacién secundaria, y el 64% de los estudiantes de secundaria se
matriculaba en jornada nocturna a falta de mejores opciones.

El préstamo BR-0167 fue un proyecto muy focalizado, focalizado en los problemas y
restricciones que afrontaba el sistema. Con apoyo del Banco, la Secretaria de Educacién
(SEED) pudo rehabilitar 581 escuelas secundarias, construir 37 escuelas nuevas y ampliar
426 instalaciones existentes. El programa contribuyé también a la reforma del plan de
estudios de secundaria; la instalacién de unos 1.000 laboratorios de ciencias y 24.000
computadoras con programas bésicos parasu uso poralumnosy docentes como herramientas
diddcticas; la adquisicién de mds de un millén de libros de texto de matemdtica, fisica,
biologfa, quimica y portugués, y de obras de consulta para bibliotecas; la ejecucion de
proyectos de mejora en 1.700 escuelas; y alrededor de 400.000 inscripciones en actividades
de formacién de docentes a corto plazo —seminarios, talleres y grupos de estudio— en
tecnologia y mejora de competencias en ciencias, matemdtica y pedagogia. También se
impartié formacién a directores y supervisores de escuelas en gestién organizacional,
gestion de recursos humanos y financieros y planificacion estratégica.

De los 87 productos especificados por el Banco, el 37% superd su meta y s6lo uno no
logré su meta. El programa de préstamo también gener6 ahorros y otros beneficios
derivados de la reduccién de la repeticién y el abandono, la mejora de la ensefianza,
la reforma de los planes de estudios y el fortalecimiento de la capacidad institucional.
No obstante, de acuerdo con el ITD, el proyecto no logrd sus metas de resultados. Una
comparacion posterior de los indicadores de referencia y los datos de 2011 compilados
durante la misién de estudios de casos confirmé el logro y la sostenibilidad de las
iniciativas ejecutadas con apoyo del Banco. Por ejemplo, segtin estimaciones del Banco?,
la reduccién del abandono escolar de un promedio del 16,5% al 5% podria haber
generado ahorros de casi US$7 millones anuales. Sin embargo, las tasas de abandono son
resistentes y tienden a aumentar al ampliarse el sistema. Tras un aumento de la matricula
de 310.000 alumnos en 1998 a 409.489 alumnos en 2005 (dltimo ano del proyecto),
las tasas de abandono ascendieron al 19% en 2002. Para 2011, tras la asimilacién de los
insumos del proyecto, dicha tasa descendié al 6,7%. Andlogamente, la reduccién de la
tasa de repeticién del 14% al 5% al final del programa podria haber producido ahorros
adicionales de mds de US$5,4 millones por afio®. Si bien este indicador no se logré al
fin del proyecto, para 2011 la tasa de repeticién evidenciaba una mejora (11,7%). Tal
vez el resultado mds llamativo del programa tiene que ver con terminacién del ciclo
secundario, que pasé del 52% en 1998 al 58,1% al concluir el proyecto y al 84,9% en
2011; sin embargo, el rendimiento de los alumnos, aunque mejord, fue inferior a la meta.

* Estimacién del Banco en 1997.
b Estimacién del Banco en 1994.
< Todos Pela Educagio (2013).
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C. RESUMEN

A pesar del alto grado de innovacién y la pertinencia general de las acciones del Banco
orientadas a mejorar la calidad y la eficiencia de la educacién secundaria, existen
escasos indicios empiricos de que las inversiones del Banco hayan producido un mayor
rendimiento académico o una docencia mds eficaz. Si bien el 74% de los préstamos
para educacién secundaria inclufan actividades dirigidas a aumentar la efectividad de
los docentes, los resultados se midieron principalmente a nivel de productos (nimero
de docentes capacitados). No se aprecia claramente de qué manera la formacién de
docentes incidié en el aprendizaje de los estudiantes. Se precisan mayores andlisis
para determinar la existencia de vinculos entre la formacién de docentes y un mejor
desempeno de éstos, o entre el desempefio de los docentes y el rendimiento de los
estudiantes. El suministro de tecnologia y recursos diddcticos no asegura por si solo
una educacién de mejor calidad; es preciso que estos insumos se complementen con
una adecuada capacitacién de los docentes en su uso y una gestion eficiente.

Algunos proyectos han permitido generar, validar y difundir soluciones innovadoras a
los desafios de la educacién secundaria en la region, pero muchos destinan cuantiosos
recursos simplemente a hacer “mds de lo mismo”, especialmente con respecto a la
formacién de docentes en el empleo, la tecnologia y el suministro de materiales. A
solicitud de los prestatarios, las computadoras se han convertido en un elemento
comin en los préstamos para educacién secundaria, pero se observan pocas pruebas
de eficacia en funcién del costo en cuanto a la mejora del aprendizaje de los alumnos.
La deficiencia o ausencia de sistemas de gestidén por resultados hace que siga siendo
imposible vincular productos especificos y resultados académicos, lo que restringe
la evaluacién de la efectividad del Banco, que se podria examinar con un conjunto
mds amplio de indicadores de desempeno. Si fuera posible identificar innovaciones
mis eficaces, los recursos podrian concentrarse en repetir esas actividades, en lugar de
financiar operaciones en curso a gran escala que no han demostrado ejercer impactos
sostenibles tal como se han ejecutado.
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Las disparidades de infraestructura saltan especialmente a la vista al comparar las escuelas privadas urbanas con las escuelas publicas urbanas y rurales. La infraestructura
no solo afecta el acceso a la educacion sino también el nivel de calidad de la educacién.
© Juliana Arbelaez, 2012



Fortalecimiento de las
Instituciones

Administracion de Escuelas:

" Desafios, Enfoques, Resultados y Lecciones

Este capitulo analizala contribucién del Banco al fortalecimiento
delas institucionesy sistemas educativos en los paises de América
Latina y el Caribe en 4mbitos que se consideran esenciales para
la eficacia y efectividad de sus proyectos. Cerca del 80% de los
31 préstamos terminados que se analizaron para esta evaluaciéon
incluia uno o mds componentes de reforma institucional o
fortalecimiento institucional. El refuerzo de capacidades se
incluyé en tres cuartas partes de los préstamos terminados; la
descentralizacién y la administracién de escuelas en mis de
dos tercios; el seguimiento y la evaluacién en dos tercios, y la
evaluacién de alumnos en mds de un tercio.

Pese a lo anterior, el déficit de capacidad institucional es uno de los problemas
mencionados con mds frecuencia en relacién con la efectividad en el desarrollo de
los proyectos respaldados por el Banco. Se observé un desempefio deficiente en casi
la mitad de los préstamos con componentes de fortalecimiento de capacidad: 45%
de los préstamos con componentes de descentralizacién y administracién de escuelas,
48% de los préstamos con componentes de seguimiento y evaluacién y 25% de los
que contenfan indicadores de evaluacién de alumnos. Unos sistemas educativos con
capacidad reforzada en los paises prestatarios serdn mds eficientes y eficaces en la
ejecucion de proyectos dirigidos a aumentar la igualdad de acceso y oportunidades, asi
como la calidad de los productos generados.

Con miras a acrecentar la capacidad de los sistemas educativos, el Banco ha apoyado
intervenciones en tres dmbitos generales, a saber: administracién de escuelas,
seguimiento y evaluacién, y evaluacién de alumnos. El primer dmbito comprende
iniciativas de descentralizacién, administracién de escuelas y mejoras de la
administracién regional y local. El segundo se centra en la capacidad de las instituciones
que participan en la ejecucién de un proyecto para supervisar y evaluar el grado de
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consecucion de los resultados acordados en los préstamos; esto requiere sistemas de
seguimiento y evaluacién que posean indicadores cuantificables y reinan y organicen
los datos para determinar cémo se desarrollan efectivamente las intervenciones y qué
resultados producen. El tercer dmbito, la evaluacién de los alumnos, ayuda a preservar
la focalizacidn en la mejora de los resultados relativos al aprendizaje de los alumnos.

A. APOYO A LA DESCENTRALIZACION

Por lo menos 12 proyectos financiados por el Banco han incluido acciones centradas
en la administracion descentralizada de la educacién. Por lo general se da preferencia
a la autonomia escolar, en lugar de asignar a los administradores centrales mayores
responsabilidades de control de calidad. Sin embargo, hay algunos indicios de que
la descentralizacién podria acentuar las desigualdades, pues las escuelas, distritos o
municipios mds pobres estdn en general menos preparados para administrar nuevos
recursos. Un estudio en Argentina muestra que la descentralizacién tuvo un efecto
positivo general sobre el rendimiento de los alumnos, pero las mejoras no beneficiaron
a las poblaciones mds pobres. Ello indica que la descentralizacién podria haber
contribuido a acrecentar la desigualdad en los resultados académicos®.

La introduccién de cambios estructurales de fondo en un sistema de educacién y la
gestion de la economia politica de las reformas educacionales son tareas complejas, y
los resultados sdlo se pueden concretar en periodos relativamente largos. Ademds, no
siempre ha habido claridad sobre los tipos de reformas que resultan més efectivos y la
funcién que corresponde al Banco en este dmbito, y las respuestas han variado segiin
los paises prestatarios. Por ejemplo, en el componente de reforma de un préstamo
otorgado en 2012 a Panamd (PN-L1072), el Ministerio de Educacién solicité
financiamiento del Banco tan sélo para infraestructura, a fin de ampliar la matricula
(y, de ese modo, el acceso equitativo), aduciendo que la reforma de los planes de
estudios, la formacién de docentes (para mejorar la calidad) y otros aspectos técnicos
eran competencia exclusiva del Ministerio. En cambio, en Nicaragua, Trinidad y
Tobago y Uruguay, el Banco financi6 todos los aspectos del proceso de reforma.

La descentralizacién ha asumido modalidades diferentes y se encuentra en distintas
etapas de implementacién en América Latina y el Caribe. Por ejemplo, un proyecto
con apoyo del Banco en Ecuador (EC0125) contribuyé en gran medida a descentralizar
la administracién de la educacidn. Para ello se creé un programa de red escolar en el
19% de las escuelas rurales, que ofrecié autonomia en la administracién de escuelas
y la gestién de recursos con participacion de los padres y la comunidad. Las escuelas
de la red lograron las metas de establecer un gobierno escolar, un plan estratégico y
un presupuesto. Sin embargo, se precisa un sistema mds robusto de seguimiento de
los resultados, para aportar suficientes datos empiricos sobre los resultados obtenidos.
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En Colombia (CO-0142), 57 oficinas regionales de educacién realizaron
satisfactoriamente un diagnéstico y disenaron un plan de accién para mejorar la gestién
de los servicios educativos. Estas oficinas regionales lograron una mayor capacidad
para aplicar criterios de asignacién de recursos a nivel local, incluidos los aspectos de
matricula, coeficiente docentes-alumnos y localizacién (rural o urbana) de las escuelas.
Asimismo, lograron racionalizar los procesos y crear departamentos para planificar y
centralizar los sistemas de informacién. En consecuencia, las estadisticas de educacién
se han actualizado y empleado con regularidad.

En Parand (BR-0167), todos los datos referentes al sistema de educacién publica
se pusieron a disposicién de todas las partes interesadas, alentando asi una mayor
participacién de la comunidad local y la sociedad civil en el proceso educativo. Antes
de ampliar la magnitud de la iniciativa, se llevé a cabo en 20 escuelas un programa
piloto sobre autonomia escolar con apoyo del Banco, el cual incluia la revisién de las
funciones y responsabilidades de las organizaciones locales (como consejos escolares y
asociaciones de padres y maestros), junto con el disefio y la ejecucién de una estrategia
de descentralizacién. Las constataciones del estudio se usaron para orientar el proceso
subsiguiente de descentralizacién en todo el estado. La descentralizacién produjo
economias y amplié la capacidad de la SEED para administrar el sistema a través de
32 centros regionales.

En México (ME-L1033) se impartié formacién al personal del ministerio a nivel
central y subnacional, con objeto de mejorar la gestidon y la capacidad de andlisis y
divulgacién de datos de los agentes locales.

Pese a las actividades apoyadas mediante el Programa de Modernizacién de la
Educacién Secundaria financiado por el Banco en Trinidad y Tobago (TT-0023), atin
estd inconcluso el proceso de descentralizacién del sistema educativo, lo que obedece
en parte al prolongado calendario de ejecucién de las reformas. Un importante objetivo
era descentralizar las funciones operativas del ministerio mediante la creacién de ocho
distritos regionales de educacién y la introduccién de un modelo de gestién basada en
la escuela y de consejos escolares. Sin embargo, actualmente sélo dos oficinas distritales
de educacién pueden prestar servicios descentralizados. La inadecuada definicién de
incentivos y normas de asignacién de recursos pueden haber llevado a una politizacién
del proceso de descentralizacién, los docentes todavia son nombrados por el ministerio
central y las escuelas no tienen ninguna participacién en la toma de decisiones. El
Ministerio de Educacién carece todavia de un sistema de informacién para la gestién
educativa; y aunque los resultados de las pruebas nacionales se publicaron en el marco
del programa respaldado por el Banco, no se procuré divulgar los resultados a nivel de
las escuelas ni se instituy6 una politica 0 mecanismo para suministrar a los directores
y docentes una retroalimentacion directa sobre los resultados de las pruebas u otros
indicadores de desempeno.

6 FORTALECIMIENTO DE LAS INSTITUCIONES

Y ADMINISTRACION DE ESCUELAS
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Préstamos en apoyo de reformas de politica para la descentralizacién. El apoyo del
Banco a la descentralizacién se canalizé casi exclusivamente mediante préstamos de
inversidon y operaciones de cooperacion técnica, salvo en Jamaica, donde el Banco apoyé
un préstamo hibrido que combinaba un préstamo programdtico en apoyo de reformas
de politica y un componente de inversién. Las condiciones del proyecto relativas a
las reformas de politica impulsaron reformas educativas fundamentales en materia de
descentralizacién, ademds de reformas en los dmbitos de rendicién de cuentas, eficiencia
y calidad. Aunque no fue el tinico catalizador de las reformas de descentralizacién, el
préstamo en apoyo de reformas de politica ayudé a fortalecer el programa de reformasy
ejerci6 presion para llevar adelante el proceso de descentralizacién, teniendo en cuenta
la apremiante necesidad que tenia el gobierno de reestructurar su deuda mediante el
préstamo de rdpido desembolso. Los fondos de inversién necesarios para financiar la
ejecucion del programa de reforma provinieron de un préstamo paralelo de inversion
del Banco Mundial y una operacién de cooperacién técnica del BID disefiada para
facilitar el logro de las metas de politicas (JA-T1028, Apoyo a la reforma del sector
educativo; US$500.000).

B. APOYO A LA ADMINISTRACION ESCOLAR

Con independencia del modelo de gobernanza, laadministracién y direccién de escuelas
por sus directores y otros funcionarios cumple una funcién vital en los resultados de
la educacién. La formacién y contratacién de administradores escolares competentes
puede producir importantes resultados. En un estudio de 2005 se comprobé que, en
una escuela media, el reemplazo de un director de escuela “promedio” por un director
sobresaliente podia aumentar el rendimiento de los alumnos en mds de 20 puntos
porcentuales”. El Banco apoyé la mejora de la administracién escolar en varios paises
comprendidos en los estudios de casos.

Los proyectos en la Republica Dominicana (DR-0101, DR-0112) y Honduras
(HO-0141), por ejemplo, lograron sus metas de formacién de directores en
administracién escolar, planificacién y presentacién de informes de resultados. Sin
embargo, estos logros se midieron a nivel de productos, es decir, se sabe cudntos
directores recibieron formacién, pero no hay datos que indiquen si las escuelas
mejoraron en razén de la formacién que se impartié.

En Paraguay (PR-0117) se transfirieron fondos a las comunidades y asociaciones
de padres, que debian decidir cémo iban a utilizarlos para atender las necesidades
que habian detectado. Se crearon Asociaciones Comunitarias Educativas a fin de
ofrecer un modelo eficiente en funcién del costo para mejorar la infraestructura y
la distribucién de materiales a nivel de escuelas. Esta iniciativa ha sido mds ficil de
administrar en zonas rurales, donde la integracién comunitaria es mayor que en zonas
urbanas. Entre las dificultades que se han presentado cabe mencionar la tension entre
la administracién escolar y las autoridades ministeriales y el aumento del volumen de
trabajo de directores y docentes.

Anilisis del apoyo del BID a la Educacién Secundaria: Mejora del Acceso, la Calidad y las Instituciones, 1995-2012



En la Republica Dominicana (DR-0101), se establecieron escuelas de participacién
comunitaria a nivel nacional, ampliando las funciones y capacidades de las asociaciones
de padres. En Perd (PE-0170), el préstamo suministré financiamiento para disehar
y ejecutar proyectos innovadores en las escuelas en los dmbitos de pedagogia
y administracién de escuelas, superando las metas en cada dmbito. En Trinidad y
Tobago (T'T-0023), ante la falta de un mecanismo aplicable a todo el sistema para
ofrecer retroalimentacién directa sobre los resultados de pruebas u otros indicadores
de desempefio, varios directores, asumiendo decididamente una funcién de liderazgo,
elaboraron su propio sistema de seguimiento y gestién de los resultados.

Apoyo continuado a la reforma y la formacién de capacidad. En algunos paises
comprendidos en los estudios de casos se comprobd que, si bien la actividad de
financiamiento del Banco habia sido significativa en cuanto nimero y al monto de
los préstamos, no se habia apoyado un programa de préstamos coherente en el cual
los diversos proyectos estuvieran bien articulados y vinculados entre si. Tal fue el
caso de Argentina. Sin embargo, hubo otros casos de buenas pricticas en los que el
Banco prest6 un apoyo significativo y continuado para responder a las principales
consideraciones en el pais (véase el Recuadro 10).

Uso de un préstamo en funcién del desempenio para fortalecer la capacidad. El
uso de un préstamo en funcién del desempefo para la Escuela Viva II en Paraguay
(PR L1028) no se ajusté a la l6gica presupuestaria en Paraguay, donde la cultura de
gestion publica se basa en el proceso, no en la rendicién de cuentas y los resultados.
El préstamo en funcién del desempeno requirié la certificacién externa de los gastos
elegibles; de esta manera, si bien se redujeron los costos de seguimiento del Banco, no se
generaron cambios significativos para el gobierno de Paraguay, que debia contabilizar
todas las partidas como si fueran gastos de inversién especificos.

El préstamo en funcién del desempeno requiere también una certificacién externa de
las metas alcanzadas. Esto, ademds de imponer un costo adicional al pais, también
puede generar discrepancias entre las partes (el Banco, el organismo ejecutor, la
empresa de consultoria externa) y, de ese modo, hacer atin mds compleja la situacién.
Los desembolsos dependen no sélo de la efectividad de la ejecucion, sino ademds de
la interpretacién que un tercero haga de los resultados de la ejecucién. En Paraguay,
la opinién del tercero que certificé los resultados difirié de la de la empresa auditora
que aval6 la elegibilidad de los gastos; de este modo se incorporé al proceso un cuarto
interlocutor, lo que acrecenté el riesgo de problemas vinculados con el reembolso de
gastos. Aun cuando el préstamo en funcién del desempefio brindé mayor flexibilidad
para ajustar las metas que un préstamo en apoyo de reformas de politica, también
siguié un criterio de “todo o nada’, esto es, no se podia hacer ningtin pago hasta que
se hubieran cumplido todas las metas del acuerdo. Esto dio lugar a demoras en la
ejecucion del proyecto.
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REcUADRO 10. EFICACIA DE LA ESTRATEGIA DE ASISTENCIA SECTORIAL A MEDIANO Y
LARGO PLAZO: UN EJEMPLO DE BUENA PRACTICA

En Uruguay, el Banco ha brindado un apoyo continuado para abordar las principales
cuestiones relativas a la reforma de la educacién secundaria durante un periodo de 20
afios que abarcé muldples cambios de gobierno y autoridades del sector. El apoyo a la
transformacién de la educacién secundaria general y técnica se hizo por medio de préstamos,
operaciones de cooperacion técnica y una activa participacion en el proceso de didlogo. Dos
préstamos en los afos noventa respaldaron la fase de expansién de la cobertura universal
del ciclo secundario bésico, la reforma del plan de estudios de la educacién secundaria
superior (académica y técnica) para mejorar su pertinencia, una trayectoria més flexible para
los estudiantes de educacion técnica, la ampliacién de la jornada escolar y la formacién de
docentes. Un préstamo en apoyo de reformas de politicas por valor de US$500 millones en
2001-2002 hizo posible proteger gastos sociales fundamentales como los de educacién en
una crisis econémica, y la vez evitar un retroceso de las iniciativas en curso de modernizacién
del sector. Un préstamo aprobado en 2010 apoya el refuerzo de las politicas nacionales de
acceso y retencién de alumnos y docentes en la educacién secundaria. Ademds, los préstamos
de SPH para la juventud en situacién de riesgo complementan los de EDU: mejoran la
eficiencia interna mediante el apoyo a un programa de transicion para reincorporar a los
jovenes de 13 a 17 afios en el sistema formal de educacién secundaria.

Varios elementos importantes contribuyen a los resultados positivos: (i) una firme direccién
de las autoridades del sector que iniciaron el proceso de reforma con apoyo de dos préstamos
del Banco a mediados de los afios noventa; (i) el impetu inicial de la reforma se complementé
con otros préstamos destinados a consolidar la reforma del ciclo basico de educacién
secundaria y ampliar la transformacién al ciclo superior, haciendo hincapié en la formacién
de consenso a favor de la reforma dentro de la agenda nacional y en el aprendizaje de modelos
pertinentes de educacién secundaria de todo el mundo, por medio de talleres nacionales,
seminarios internacionales y visitas de estudio, con lo cual se afiadié valor al disefio y se
promovié la sostenibilidad de la reforma, y (iii) la consolidacién de una unidad ejecutora
afianzada —asegurando la continuidad de un equipo comprometido con su labor— y la
formulacién de un marco claro y racionalizado para la ejecucion mediante normas operativas
que otorgan un alto grado de autonomia y agilidad a la unidad ejecutora. En consecuencia,
la ejecucion de proyectos en el sector se puede considerar positiva en el contexto de la cartera

del Banco en Uruguay.

El pais y el Banco tienen ahora ante si el reto de mejorar la eficiencia de ambos ciclos de la
educacion secundaria. Las tasas de terminacién de la educacion secundaria se estancaron entre
1991 y 2008. Uruguay se ubica en séptimo lugar en la terminacién del noveno grado (71%;
25 puntos porcentuales por debajo de Chile), y en un lugar muy inferior en las clasificaciones
segtn el porcentaje de adolescentes que terminan el ciclo superior de educacién secundaria:
s6lo el 36% completaba 12 afos de escolaridad (16 puntos porcentuales por debajo del
promedio regional). La brecha en los resultados académicos por caracteristicas sociales que
se observa en la educacién secundaria sigue siendo una de las principales limitantes para la
educacién en Uruguay y pone a prueba la capacidad del sistema educativo para lograr la
igualdad de oportunidades de aprendizaje para todos.

Fuentes: OVE, Misién de estudios de caso, 2005; Estrategia de Educacién del BID.
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Pese a sus aspectos negativos, el préstamo en funcién del desempeno para el proyecto
Escuela Viva IT ayudé a Paraguay a iniciar una transicién hacia los resultados y puso en
marcha una mejora de las capacidades de programacién del organismo ejecutor y de
la elaboracién de instrumentos y procesos. El programa realiza ahora su planificacién
sobre la base de resultados intermedios, no sélo insumos; cuantifica la proyeccién de
resultados en términos fisicos y financieros (el costo de producir cada producto), y
mide los progresos hacia los resultados finales cada seis meses.

En el diseno del proyecto Escuela Viva no se previé una evaluacién intermedia, si
bien la evaluacién se incorporé para 2013. Esta evaluaciéon permitird determinar si el
programa se estd ejecutando conforme a su diseno, vincular los resultados obtenidos
con las actividades del proyecto y explicar las desviaciones en relacién con el disefio
inicial. El préstamo en funcién del desempeno puede haber contribuido a poner en
marcha esta transformacién.

C. FORTALECIMIENTO DE LA SUPERVISION Y LA EVALUACION

Si se aspira a que el seguimiento y la evaluacién sean un instrumento genuino de
fortalecimiento institucional y un medio para mejorar la efectividad de la inversién
nacional, el interés del Banco deberia, mds alld del simple seguimiento de los insumos y
productos asociados a los recursos de los préstamos, procurar que los gobiernos centren
su atencién en identificar entre los multiples usos (a veces politicamente rentables)
que pueden darse a los recursos, aquellos programas que, conservando los elementos
de probada eficacia, ayuden al pais a avanzar. La educacién secundaria se considera
en general como el motor del progreso nacional en todos los paises de la regién. El
seguimiento y la evaluacién, debidamente realizados, pueden brindar a la poblacién
informacién empirica sobre las dreas donde los recursos puablicos producen mayor
impacto en los resultados nacionales, cuando esa informacién se centra en cuestiones
como la productividad, el bienestar general y la igualdad. Desde la perspectiva del
Banco, esto podria suponer también decidir sobre un conjunto de tres o cuatro
indicadores de resultados —por ejemplo matricula, progresién de grado, terminacién
y desempeno en pruebas académicas nacionales— que deban someterse a seguimiento
en todos los préstamos, desde la situacion de base hasta el fin del proyecto.

Para la mayoria de los proyectos en los paises comprendidos en los estudios de casos,
las actividades de seguimiento y evaluacién se centraron ante todo en la creacién e
instauracién de sistemas de informacién para consolidar, supervisar e informar sobre
indicadores educacionales, fisicos, financieros y de gestién. En muchos casos fue
dificil detectar indicios claros de la adopcién de decisiones basada en los resultados
generados por estos sistemas. Sélo en tres de las 31 operaciones con un componente
de seguimiento y evaluacién se cumplieron las condiciones relacionadas con la

implementacién de la evaluacién final del proyecto (DR-0125, ES-0083, UR-0107).
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En Argentina, durante la primera fase del Programa de Apoyo ala Politica de Mejoramiento
de la Equidad Educativa (PROMEDU) (AR-L1038) se planificé un conjunto de
evaluaciones destinadas a generar insumos para tramos subsiguientes del programa.
De acuerdo con la propuesta de préstamo, “[aJdemds de las acciones de monitoreo y
evaluacién operativa del Programa, [descritas] en el pdrrafo 3.11, se ha disenado una
estrategia de evaluacién de los principales impactos esperados del PROMEDU en torno
a tres objetivos centrales: (i) cobertura y graduacién de secundaria de jévenes mds pobres
(retencién y graduacién)...”. Durante la visita realizada al pais en el marco del estudio de
casos se aportaron muy pocos datos, por lo cual el equipo de la misién no pudo evaluar
los beneficios de las diversas iniciativas del proyecto.

Los indicadores utilizados en la mayoria de los préstamos, y reflejados en los sistemas
de seguimiento y evaluacién que se establecieron con apoyo del Banco, tendian a
presentar una alta focalizacién o especificidad con respecto a los proyectos. Esto limita
el potencial de sostenibilidad o repeticién en otras dreas de los ministerios competentes.
De los 246 principales indicadores de proyectos enumerados para programas terminados
en los paises comprendidos en los estudios de casos en la esfera del fortalecimiento
institucional, sélo dos reflejan actividades o cuantifican productos y no resultados.
Por ejemplo, el préstamo DR-0125 enumera como indicador principal ‘cuatro escuelas
normales superiores dotadas de bibliotecas y sistemas informaticos de gestion educativa”, pero
no aclara cudles deben ser los resultados de este producto. Un indicador apropiado de
resultados podria ser el nimero de usuarios de las bibliotecas y del sistema informdtico
de gestion educativa y las razones por las cuales los usan. Aunque el Banco debe efectuar
el seguimiento de los indicadores de desempeno de productos, también debe incluir
indicadores del cambio institucional deseado. Es preciso prestar mds atencion en la fase
de diseno de los proyectos al enunciado de los indicadores de resultados y a la indole y
calidad de los datos que se deben reunir para analizar su logro.

D. FORTALECIMIENTO DE LOS SISTEMAS NACIONALES DE
EVALUACION DE ALUMNOS Y PARTICIPACION EN EVALUACIONES
INTERNACIONALES

La expansién de los servicios educativos en América Latina y el Caribe debe ir
acompafiada de un esfuerzo permanente para medir la calidad de los servicios prestados
a los alumnos y las competencias desarrolladas por éstos. En 1995, al principio del
periodo de evaluacién que abarca este informe, pocos paises habian establecido sistemas
nacionales de evaluacién. En las dos dltimas décadas, el Banco ha asistido a los paises
de América Latina y el Caribe en el fortalecimiento de su capacidad institucional para
establecer sistemas nacionales de evaluacién de la educacién bésica y secundaria. Estas
iniciativas han producido resultados contrastados.

Se observa una gran variacién en cuanto al tipo, la regularidad y la representatividad de
los sistemas de evaluacién de alumnos, y a las disposiciones institucionales conforme
a las cuales se administran. Chile, Colombia y México realizan anualmente pruebas
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de rendimiento académico, en régimen censal o de muestreo. Parand abandoné su
programa de evaluacién (establecido por el Banco Mundial y luego financiado por
el BID en el marco del PROEM), pero ahora participa anualmente en el programa
nacional de evaluacion financiado con fondos del gobierno federal en los niveles primario
y secundario. Otros paises de América Latina y el Caribe evaltan periédicamente con
apoyo del Banco el rendimiento escolar, pero no tienen un programa permanente
para sustentar esa capacidad de evaluacién. Muchos paises del Caribe de habla inglesa
comparten un plan de estudios comun y realizan evaluaciones anuales a escala regional,
aunque la participacion en ellas es voluntaria. Debido a estas diferencias, es dificil hacer
comparaciones entre paises de América Latina y el Caribe, y la medicién de tendencias
en los sistemas educativos de la regién puede revelarse problematica.

Un sistema nacional de evaluacién requiere conocimientos técnicos especializados para
desarrollar elementos de evaluacién validos y fiables, analizarlos, preparar muestras,
realizar las pruebas de evaluacién, analizar los datos de las pruebas y divulgar los
resultados, y debe permitir llegar a todas las regiones del pais para realizar las pruebas.
Desde el punto de vista administrativo, el sistema nacional de evaluacién debe colaborar
estrechamente con el Ministerio de Educacién, aunque requiere independencia para
que las consideraciones politicas no interfieran en las decisiones técnicas. Ademds,
el compromiso del gobierno de apoyar este tipo de sistemas se tiene que traducir
en una asignacién presupuestaria que refleje de manera realista la labor que se ha de
realizar. Un sistema nacional de evaluacién supone altos costos, y muchas veces genera
informes negativos. El establecimiento de un sistema tal debe ir precedido de un
examen cuidadoso de la disponibilidad de conocimientos técnicos y del compromiso
del gobierno, reflejado en partidas presupuestarias. La programacién de las actividades
de evaluacién con frecuencia anual, mds que esporddica, puede ajustarse mejor a los
ciclos presupuestarios nacionales, ya que los costos de las evaluaciones son altos y
no es fécil absorberlos en el presupuesto ordinario del ministerio. Los sistemas de
evaluacién no prosperardn si dependen de recursos asociados a los proyectos y muy
probablemente cesardn de existir cuando el proyecto llegue a su fin.

En varios paises el Banco ha apoyado evaluaciones nacionales para medir las competencias
en matemdtica, lenguaje y comunicaciones. En Paraguay, el BID y el Banco Mundial
secundaron el establecimiento de la Unidad de Evaluacién Nacional, pero el gobierno no
pudo mantener el mismo nivel de esfuerzo después de la terminacién de los proyectos. En
septiembre de 2012, la misién realizada como parte del estudio de casos comprobé que
la unidad habia sido trasladada al Secretarfa Técnica de Planificacién (con sélo tres de los
empleados de la plantilla original) y desempefiaba pocas de sus antiguas funciones. En
consecuencia, los recursos invertidos en consultores internacionales, becas para el personal
técnico de la unidad, desarrollo de las pruebas y costos operativos se perdieron en gran
medida, junto con las lecciones derivadas de la realizacién de dos evaluaciones nacionales.

En lugar de establecer un sistema nacional de evaluacién, el Banco puede brindar
apoyo a los paises para que participen en evaluaciones internacionales, como el
programa PISA y el Estudio Internacional de Tendencias en Matemadticas y Ciencias
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(TIMSS). En ocasiones, la participacién en evaluaciones internacionales ha sido
muy amplia; en 2009, 11 paises de América Latina y el Caribe (Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, México, Panamd, Perd, Trinidad y Tobago, Uruguay
y Venezuela) participaron en las pruebas PISA. La participacién en estas pruebas fue
menor en 2012, en parte por causa de limitaciones presupuestarias. En el caso del
TIMSS sélo Argentina, Chile, Colombia, El Salvador y Honduras han participado en
alguna de las rondas (1995, 1999, 2003, 2007 y 2011). En promedio, tres paises de
América Latina y el Caribe han participado en un ano dado en una ronda del TIMSS.

E. RESULTADOS

La mayoria de los préstamos terminados que se analizaron en esta evaluacién incluyeron
uno o mds componentes de reforma institucional o fortalecimiento institucional.
De los 31 préstamos terminados, 26 incluyeron la formacién de capacidad; 13 la
descentralizacién y la administracién de escuelas; 28 el seguimiento y la evaluacién,
y 10 la evaluacién de alumnos. A pesar de este apoyo, las deficiencias de capacidad
institucional seguia siendo uno de los desafios citados con mds frecuencia en relacién
con la efectividad en el desarrollo de los proyectos apoyados por el Banco en el sector
de educacién. Esto obedece al menos en parte al desempeno relativamente deficiente de
las operaciones del Banco en cada uno de los cuatro indicadores que éste utiliza en el
seguimiento de su contribucién al fortalecimiento institucional. Por ejemplo, solamente
14 de los 26 préstamos en los que se midié la formacién de capacidad alcanzaron por
lo menos el 80% de sus indicadores de productos, e incluso menos préstamos lograron
sus metas en cuanto a descentralizacién y administracién de escuelas, y seguimiento y
evaluacién. Unicamente los préstamos con actividades relativas a la institucionalizacién
de la préictica de evaluacién de alumnos tuvieron un desempeno mejor, ya que nueve de
los 12 préstamos que midieron este producto lograron sus metas (véase el Cuadro 8).

E RESUMEN

Las iniciativas del Banco en apoyo de la reforma de la educacién se han centrado en
respaldar las actividades de descentralizacidn, reforzar las capacidades de administracion
escolar de los directores y aumentar la eficacia de la participacién comunitaria en
la administracién escolar. Las iniciativas de descentralizacién apoyadas por el Banco
han producido resultados tanto positivos como negativos debido a la complejidad del
proceso, que abarca cuestiones estructurales, presupuestarias y de personal. Ademds,
la descentralizacién requiere una significativa formacién de capacidades y un plazo
considerable para consolidarse. Por ejemplo, la formacién de directores en gestién
escolar es relativamente sencilla en comparacién con el aumento de la participaciéon
comunitaria efectiva, que requiere una adaptacion a las condiciones y la composiciéon
de las comunidades. Ademds, es preciso prestar mds atencién a la problemdtica de las
escuelas urbanas, en las que la cohesién comunitaria suele ser menos frecuente.
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CuADRO 8. DISTRIBUCION DE PRESTAMOS TERMINADOS, POR LOGRO DE LOS INDICADORES
DE PRODUCTOS (N=31)

TEMA DEL Préstamos Prléstamos con Resultados de los préstamos
INDICADOR DE 1 menos un :
PRODUCTO: con un d indicador de Se logré al , No
: ;Omﬁo?en'te €| fortalecimicnto | MeNos el Algtin logrados
FORTALECIMIENTO ortalecimiento | . o cional | 80% delos | progreso ono
INSTITUCIONAL institucional medido indicadores evaluables
Formacion de 2% 25 14 7 5
capacidad
Administracién de 13 23 10 11 P
escuelas
Sistema de
seguimiento y 28 21 13 4 4
evaluacién
Sistema de evaluacién 10 12 9 1 D)
de alumnos

Fuente: OVE, Instrumento de encuestas de evaluacién (2012).
Nota: El andlisis del logro de los resultados no se basé en los objetivos de los préstamos ya que en algunos casos
éstos eran demasiado generales y no especificaban 4reas temdticas mds detalladas. Por ejemplo, algunos préstamos
financiaban una actividad (como el fortalecimiento institucional) y tenfan un indicador para medir un aspecto que
no se habfa mencionado en el objetivo. Mds a menudo, el tema mencionado en el objetivo no tenfa indicadores en
el ITP para medir las actividades y resultados conexos. Aquellos que presentaban indicadores conexos a menudo
carecian de un valor final en el ITP (84 indicadores para los préstamos terminados) y por lo tanto no se incluyeron
en los cdlculos, ya que la informacién faltante hacia imposible evaluar el progreso.
Al principio de los proyectos no se establecieron sistemdticamente planes de seguimiento
y evaluacidn; y, tal como demuestran los estudios de casos y los ITD, en muchos casos
en que se establecieron sistemas de seguimiento y evaluacion, éstos no se utilizaron
suficientemente como instrumentos de gestién durante la ejecucion del proyecto. Los
estudios de pardmetros referencia, que podrian haber permitido comparar la situacién
antes y después, eran infrecuentes, al igual que la planificacién sistemdtica y estratégica
a mediano y largo plazo. En muchos de los estudios de casos se hallaron datos empiricos
insuficientes para sustentar las afirmaciones contenidas en los ITP de que los proyectos
habian tenido “éxito”. En la fase de diseno de un proyecto es preciso prestar mds atencién
al enunciado de un conjunto pequefio, pero sélido, de indicadores de resultados que
permitan documentar los cambios en los dmbitos prioritarios: acceso y distribucién

equitativos de los recursos y calidad de los productos educacionales generados.

La evaluacién de alumnos se ha extendido considerablemente en América Latina y el
Caribe en las dos dltimas décadas, muchas veces con apoyo del Banco, pero es preciso
institucionalizarla e integrarla mejor en los debates de politicas, la planificacién y las
operaciones de los ministerios. Es importante observar que se obtiene mayor éxito cuando
las actividades de evaluacién se realizan con frecuencia anual y no esporddicamente
(cada tres o cuatro afos, por ejemplo), para ajustarse al ciclo presupuestario ordinario
del ministerio. Cuando el programa nacional de evaluacién no estd integrado en las
operaciones ordinarias del ministerio o del gobierno, una solucién viable puede ser el
apoyo del Banco para que los paises puedan participar en evaluaciones internacionales.
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El programa de modernizacién de la educacién secundaria de Trinidad y Tobago preparé el terreno para la consolidacién de un ciclo secundario general de cinco afos
para todos los alumnos, la supresién del sistema de separacién de alumnos segiin sus aptitudes, la institucionalizacién de una jornada escolar mds amplia para asignar
tiempo adicional a las tareas y la introduccién del espafiol como asignatura bdsica.

© Ursula Quijano, 2012



Conclusiones y
Recomendaciones

Conforme aumenta el monto global de financiamiento del Banco
para la educacién en la regién, lo mismo ocurre con su funcién
de respaldar reformas de la politica educativa relacionadas con
el acceso, la eficiencia y los resultados de aprendizaje. El Banco
tiene la posibilidad de hacer una valiosa contribucién a la
mejora de los resultados de zodos los alumnos de secundaria. Sin
embargo, la profundidad y la complejidad de las desigualdades
educativas van mds alld de la disparidad en el nimero de
escuelas con bibliotecas, el estado de las instalaciones escolares
o la disponibilidad de computadoras. Es preciso prestar mds
atencion a lo que produce resultados, es decir, determinar qué
estrategias han demostrado mejorar la retencién de estudiantes,
la terminacion de los estudios y los logros académicos.

Es preciso que la dindmica politica se comprenda y se tenga en cuenta en el disefio
de los préstamos y que al mismo tiempo se reconozca que esa dindmica también
establecerd en parte el papel que desempenard el Banco (conforme se sefiala en detalle
en el Capitulo VI, Fortalecimiento de las Instituciones) y la medida en que los aportes
se usardn de manera productiva. En muchos paises de América Latina y el Caribe es
imperativo mejorar la gestién del sistema educativo en todos los niveles, especialmente
en los dmbitos de gestién por resultados, evaluacién académica, y seguimiento y
evaluacién.
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Partiendo de la informacién empirica presentada en esta evaluacién, OVE formula

cuatro recomendaciones para ayudar a mejorar la efectividad del apoyo futuro del
Banco a la educacién secundaria:

m Focalizar mucho mds el apoyo del Banco en mejorar la calidad de la educaciéon
secundaria, lo que incluye invertir mds recursos para comprender las causas
profundas del déficit de calidad en la educacién secundaria, los determinantes del
desempefo de alumnos y docentes, y lo que “produce resultados” en la ensenanza
secundaria.

m En lo que respecta al acceso, concentrar mds el apoyo del Banco en el ciclo superior
de la educacién secundaria, especialmente entre poblaciones vulnerables y en
desventaja.

m Hacer un mayor hincapié en la innovacién y fortalecer el repositorio de
conocimientos para aprender de la experiencia en la ensefianza secundaria y difundir
las lecciones aprendidas, incluidas las relacionadas con modelos de provisién
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flexibles para poblaciones desfavorecidas; modelos de provisién alternativos para
poblaciones a las que sea dificil llegar; uso de la tecnologia con criterios de eficacia
de costos, y pertinencia y efectividad de los métodos de educacién y capacitacién

vocacional.

Elaborar informes de terminacién de proyecto totalmente basados en pruebas
empiricas, en los que se demuestren qué resultados se produjeron y por qué.
Reforzar la medicién de los resultados a nivel de proyectos, estableciendo un niimero
manejable de metas realistas y mejorando considerablemente el seguimiento de los
resultados y los impactos atribuibles a cada proyecto.

RCtCIlCr en lﬁ CSCuCla a t()d()S l()S j(’)VCnCS en
edad de escolaridad secundaria e impartirles
una ensefianza de calidad mejorard las
perspectivas de competitividad y crecimiento
nacionales, al tiempo que reducird la
desigualdad, mejorard los valores civicos y
la participacion en la vida civil, aumentard
la capacidad de emplearse y los salarios,
disminuird los comportamientos de riesgo
como la delincuencia, el uso de las drogas y
el embarazo en adolescentes, y mejorard el
bienestar general de cada joven.

© Ursula Quijano, 2012
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Se trata de los siguientes préstamos: Modernizacién de la educacién secundaria
(UR-0107); Mejoramiento de la educacién secundaria en el estado de Parand (BR-0167);
Programa de educacién a distancia (ME 0052); Programa de educacién secundaria
(T'T-0023); Mejoramiento y expansién de la educacién media (BR-0300); Modernizacion
de la educacién secundaria (DR-0112); Programa de educacién media y laboral (HO-0202);
Programa multifase de formacién de recursos humanos basada en competencias (ME 0250);
Programa de formacién de recursos humanos basada en competencias (PROFORHCOM)
II (ME-L1039); Programa de apoyo a la educacién media y técnica y a la formacién en
educacién (UR L1050), y Educacién secundaria comunitaria productiva (BO-L1071).

La asistencia a la escuela secundaria bdsica es obligatoria para los jovenes de 12 a 15 anos
en 16 de los 18 paises de la regién, a saber: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica,
Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, México, Panamd, Paraguay, Perd, Reptblica
Dominicana, Uruguay y Venezuela. Sélo en Honduras y Nicaragua la educacién primaria
sigue siendo el tinico nivel obligatorio.

La mayoria de los proyectos para formacién técnica y vocacional es administrada por EDU,
salvo dos que son supervisados por la Unidad de Mercados Laborales (LMK) (ambos en
México).

Durante el perfodo analizado, Argentina recibié tres préstamos, México seis y Brasil, tres.

La Republica Dominicana recibi6 cinco préstamos, y Haiti, Honduras y Uruguay, cuatro
cada uno.

Once préstamos centrados exclusivamente en la educacién secundaria se distribuyen entre
ocho paises; México recibe tres y Uruguay, dos.

Estas categorfas no son mutuamente excluyentes.
Si se excluyen estos dos préstamos, el promedio de cancelacion de fondos se reduce al 9%.

La concesién de ayudas en efectivo se ha apoyado a través de préstamos que comprenden
transferencias condicionadas de efectivo en la Divisién SPH (véase la seccién E del

capitulo IV).

Estas evaluaciones son: Heinrich y Cabrol (2005); Hinestroza ez /. (2011). y Cristia ez al.
(2010).

Por ejemplo, el préstamo UR-0132 tenfa 63 indicadores con un valor final, de los cuales 23
eran indicadores de resultados, y el préstamo BR-0137 tenfa 83 indicadores con un valor
final, de los que cinco eran indicadores de resultados.

Por ejemplo, los resultados de matricula se midieron en 14 de los 31 préstamos terminados
y los resultados de eficiencia interna en nueve, mientras que la eficiencia externa sélo se
midi6 en dos.

Los indicadores binarios tienen un valor de 1 si se logran y de 0 en caso contrario.

Las condiciones de politica en este proyecto promovieron reformas educativas fundamentales
en materia de descentralizacion, rendicién de cuentas, eficiencia y calidad. Los recursos del
préstamo de inversion de esta operacién hibrida, combinados con recursos de cooperacién
técnica (US$500.000), facilitaron el logro de las metas de politica (JA-T1028, Apoyo a
la reforma del sector educativo). Con recursos de un préstamo de inversién paralelo del
Banco Mundial también se brindé un nivel considerable de financiamiento a actividades
para cumplir las condiciones de politica.
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Por ejemplo, los préstamos en apoyo de reformas de politica programdticos pueden ofrecer
una oportunidad para el didlogo en torno a los programas de reforma a mediano plazo. Dicho
esto, las reformas educativas en América Latina y el Caribe poseen normalmente una elevada
carga politica y, por lo tanto, resulta muy complicado llevarlas a cabo en un corto periodo
de tiempo: cuanto mds importante es la reforma, mayor controversia despertard. Debido
al tiempo que lleva implantar reformas educativas importantes y a las grandes inversiones
que se precisan para ello, los préstamos en apoyo de reformas de politica en materia de
educacién tendrfan con probabilidad mds éxito si se llevaran a cabo como un hibrido de
fase/programa multiple con un componente de inversién (ya sea con financiamiento del
Banco o un tercero).

En la actualidad, los préstamos en apoyo de reformas de politica del sector social los dirige
SPH, y antiguamente SO1, SO2 y SO3.

Debido a que el Banco carece de sistemas para clasificar y efectuar el seguimiento de
los progresos y resultados de las operaciones de cooperacién técnica, el andlisis de esas
operaciones en la presente evaluacién se limita al perfodo mds reciente (2007-2012), que
coincide con la creacién de EDU vy los lineamientos mds recientes sobre estrategias para la
educacion.

Las cuatro operaciones de cooperacion técnica restantes no se clasificaban en ninguna
categoria.

Se traté de englobar todos los productos relacionados con infraestructura/acceso, pero la
definicién de los indicadores entre todos los proyectos era demasiado heterogénea como
para hacerlo. Por ejemplo: Muestra de indicadores relacionados con Acceso: # Escuelas de
Nivel Medio que han sido intervenidas contando con equipamiento mobiliario en todos los
casos y mejoras para su funcionamiento; # Metros cuadrados de obra nueva para Escuelas de
Nivel Medio y Superior; Expansién y mejor distribucion de la oferta de ensefianza media;
Recuperacién y expansién de X escuelas recuperadas y adecuacion del espacio fisico con
el nuevo curriculo; # Aulas con reparaciones menores sistemas de dotacién de agua para
escuelas; # Nuevos cupos utilizados en las aulas habilitadas del cuarto ciclo.

Secretaria de Educacién Publica, Sistema Educativo de los Estados Unidos Mexicanos,
Principales Cifras del Ciclo Escolar 2012-2013.

Garcfa Aretio (2009).

OVE, Evaluacién del Programa de Pais: México (2012).
Heinrich y Cabrol (2005).

Barrera-Osorio et al. (2010).

Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica,
México, Nicaragua, Panam4, Paraguay, Perd, Reptblica Dominicana y Trinidad y Tobago.
Unos pocos paises tenfan mds de un programa de transferencias condicionadas de efectivo.

La Divisién de Proteccién Social y Salud (SPH), antiguamente Divisién de Programas
Sociales (SO1/502/SO3), supervisa todos los programas de transferencias condicionadas
de efectivo a nivel nacional financiados por el Banco.

Fiszbein y Schady (2009).

Poco més de la mitad de los programas de transferencias condicionadas de efectivo de
los paises abarcan el ciclo completo de educacién secundaria. Tres cubren la educacién
primaria y el ciclo bdsico de secundaria (Argentina, Brasil y Honduras), y cuatro benefician
tnicamente a los estudiantes de primaria (El Salvador, Guatemala, Nicaragua y Pert).
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Aunque en muchos paises se han realizado evaluaciones de impacto financiadas por el
Banco, en algunos casos no se ha distinguido entre los resultados de los alumnos de primaria
y de secundaria, y en otros no se ha incluido a los alumnos de secundaria, incluso cuando
éstos eran beneficiarios de los programas.

No procede comparar los niveles de estos impactos porque las evaluaciones varian
considerablemente en cuanto a la poblacién objetivo, la poblacién evaluada, las metodologfas
de evaluacién, los periodos incluidos en las evaluaciones y, naturalmente, en todos los
factores relacionados con el disefio de los programas y el contexto de los paises en cuestién.

A pesar de las dificultades para comparar los niveles de impacto en distintos programas,
existen datos cualitativos que senalan la heterogeneidad del impacto entre los ninos
pequenos y los de mds edad. Para los datos en Brasil y Jamaica, véanse por ejemplo Gilligan
y Fruttero (2011) y Bedoya (2013).

Jamaica, Colombia, México y la Repuiblica Dominicana, por ejemplo, han adoptado una
estructura de subvenciones altamente diferenciada, en la que el importe de la subvencién
en efectivo aumenta con la edad y el nivel de educacién, entre otras innovaciones (bono de
graduacion, etc.).

Por ejemplo, los paises que no dieron prioridad a la educacién secundaria (Nicaragua,
Guatemala, El Salvador, Pertt) muestran tasas altas de matricula primaria neta (del 92% al
97%) y tasas bajas, pero en ascenso, de matricula secundaria (46% en Nicaragua, 50% en
Guatemala, 58% en El Salvador y 78% en Pert).

Las siguientes son algunas cuestiones pertinentes que se podrian esclarecer mediante
estos proyectos piloto y evaluaciones: (i) el nivel adecuado del incentivo para las distintas
poblaciones; (ii) si un plan uniforme o diferenciado podria funcionar mejor en diversos
contextos; (iii) si la politica mds acertada para mejorar los resultados escolares consiste en
exigir méds condiciones o hacerlas més flexibles; (iv) cudl es el mejor momento de aplicar
los incentivos para subsanar los diferentes problemas escolares, y (v) si existen medidas
complementarias que puedan mejorar los resultados de los nifios que no retinen en ningtn
momento las condiciones, o para quienes el incentivo parece ser menos efectivo.

Los siguientes son algunos elementos que este sistema de evaluacién podria tener en cuenta:
(i) una mejor definicién de las agendas de evaluacién, acorde con los calendarios de los
programas o proyectos y sus necesidades; (ii) talleres adicionales de seguimiento y evaluaciéon
en diferentes niveles de las organizaciones que participan en los proyectos y dentro del BID;
(iii) un mayor uso de las evaluaciones de la implementacién para apoyar las evaluaciones
de impacto y, en particular, para especificar y supervisar los riesgos para el proyecto (y
para la evaluacién) y formular oportunamente los ajustes necesarios; y (iv) un sistema de
conocimiento, por ejemplo, una publicacién periddica sobre las lecciones aprendidas con
base en los resultados de evaluaciones rigurosas de la implementacién y el impacto que
permitan un andlisis adecuado de los productos, los resultados y los impactos.

UNESCO (2012b).

Tsang et al. (2002).

Ibid.

Vegas y Umansky (2005).

Nopo (2013).

Véase Behrman ez al. (2012); Harris y Sass (2011); Vegas y Umansky (2005).
Behrman ez 2/ (2012).

Caveon, Test Security (2012).

Anilisis del apoyo del BID a la Educacién Secundaria: Mejora del Acceso, la Calidad y las Instituciones, 1995-2012
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Por participacién no independiente en las pruebas se entiende que los alumnos reciben
ayuda para responder a las preguntas (durante la prueba o antes de ésta), se comunican
y comparten las respuestas entre si y utilizan apuntes con respuestas a las preguntas de la
prueba, entre otros comportamientos.

Por ejemplo, en Paraguay el presupuesto operativo se destina en gran medida a sufragar
costos recurrentes (92%), lo que deja poco margen para la inversién, el gasto discrecional,
la investigacién o la adquisicién de materiales diddcticos. En Pert, menos del 1% del
presupuesto escolar se destina a la adquisicién de libros de texto y materiales diddcticos.

Programa de Promocién de la Reforma Educativa en América Latina y el Caribe (PREAL)
(2009).

Marzano et al. (2005).
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