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GASTO EN EDUCACION Y DESARROLLO

La presente edicidon de Perspectivas se centra en los vinculos entre la politica
fiscal y el desarrollo, y este Ultimo capitulo analiza el &mbito del gasto de la
fiscalidad. Para que el gasto publico contribuya al desarrollo, no cabe duda de
que los actores politicos tienen que preocuparse de la cantidad y cerciorarse de
que existen suficientes recursos disponibles para los programas que interesan
a la poblacion, pero también tienen que lidiar con la calidad y garantizar que
los recursos empleados se gasten de forma juiciosa. Entender correctamente
estas dos dimensiones del gasto reviste gran importancia para la legitimidad
del sistema fiscal de un pais.

Los precedentes capitulos de esta obra han demostrado que el gasto publico
tiene un destacado papel en el respaldo del contrato social y la reduccién de
las desigualdades. Asi, por ejemplo, los impuestos y transferencias tienen una
indudable repercusion en Europa a la hora de reducir la desigualdad de las
rentas. En este sentido, los datos mas recientes prueban que los impuestos
y el gasto publico reducen el indice de Gini de desigualdad de las rentas casi
20 puntos en un grupo de 19 paises europeos (EUROMOD, 2008). Gran parte
de esta reduccién es atribuible al efecto de los bienes publicos, tales como la
educacién y las subvenciones educativas. Otro reciente estudio de la OCDE, que
extendid la evaluacidon mas alld de las fronteras europeas a una seleccidon de
17 paises de la OCDE, evidencié una incidencia similar en los indices de Gini tras
examinar las transferencias publicas de dinero en efectivo, los impuestos sobre
la renta y las ndminas, y los servicios publicos en especie; las transferencias en
especie, incluida la educacion, aportaban mas de la mitad de la reduccién de la
desigualdad de las rentas (Warren, 2008).

Tal y como ya apuntara la pasada edicidon de Perspectivas (OCDE, 2007a) y como
ha quedado resumido en el capitulo 1, estudios similares en América Latina
han hecho patente que la politica fiscal tiene un efecto mucho menor a la hora
de reducir la desigualdad de las rentas en la region, principalmente por dos
motivos. En primer lugar, los sistemas impositivos y de prestaciones sociales
latinoamericanos son proporcionalmente mas pequefios que los europeos v,
por lo tanto, no cuentan con el mismo potencial. En segundo lugar, el modelo
del gasto publico es mucho menos progresivo en América Latina que en Europa
(véanse los capitulos 2 y 4).

Con el fin de analizar la mejor forma de enlazar el gasto publico con el desarrollo,
el presente capitulo se centrara en el gasto publico en educacién. La educacion
es una de las transferencias publicas mas importantes, dadas sus consecuencias
a largo plazo en términos de crecimiento econémico, potencial de crecimiento
y otros aspectos del desarrollo. Este capitulo examina la distincidon entre la
cantidad y la calidad del gasto publico, y saca conclusiones sobre el gasto
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La educacion
es uno de los
motores mas
importantes
del crecimiento
econdémico...

...pero la pobreza
y los bajos

niveles de éxito
académico pueden
llegar a auto-
alimentarse

publico en educacion para transmitir mensajes en materia de desarrollo a todos
los responsables de politica fiscal. Cualquier estudio sobre la calidad del gasto
publico - ya se trate de infraestructura, asistencia sanitaria, seguridad social o
educacion - dara lugar a recomendaciones que sobrepasan el estricto ambito
de la politica fiscal, porque lograr calidad implica contar con las pertinentes
politicas sectoriales. Los mensajes relativos a las medidas politicas que conviene
adoptar seran, por consiguiente, de mayor alcance que los restantes de esta
edicién de Perspectivas.

EDUCACION Y EL DESARROLLO DE AMERICA
LATINA

La educacion no es soélo vital para el crecimiento econémico, sino que resulta
decisiva para el desarrollo entendido en sentido amplio. Tal y como lo sefialara
el secretario general de la OCDE, Angel Gurria, en un discurso pronunciado en
la UNESCO el 19 de octubre de 2007, “la educacion permite a los individuos
convertirse en ciudadanos activos de pleno derecho”. En la actualidad, la
educacién es mas trascendental que nunca porque, en una economia globalizada,
unos ciudadanos mejor formados podran responder mejor a los desafios y
oportunidades creados por la mayor integracion econdmica (Green et al., 2007).
El reciente analisis general de la literatura en la materia realizado por Vegas y
Petrow (2008) demuestra que el debate actual sobre la educacion en América
Latina hace hincapié en el papel transformador de ésta.

Innegablemente, la experiencia reciente de la OCDE sugiere que la educacién es
uno de los principales impulsores del crecimiento econdmico. Un estudio demostro
que, en promedio, un afio suplementario de educacion hacia incrementar el PIB
per capita de un pais entre el 4 y el 7 por ciento (Bassanini y Scarpetta, 2001),
positivo resultado que ha sido corroborado por un estudio mas reciente, que
utilizaba una muestra mas amplio y un conjunto de datos perfeccionado (Cohen
y Soto, 2007). La explicaciéon del mecanismo que subyace tras esta relacion es
que la educacién promueve el crecimiento al mejorar la productividad y aumentar
el potencial de innovacién de una economia’.

Sin embargo, por lo general, los analisis macroecondmicos que estudian la
conexion entre la educacion y el crecimiento econdmico se han centrado en
los insumos, tales como el promedio de afios de escolarizacién o las tasas
de matricula en un pais. Estas mediciones son criticables, porque un afio de
educacion, por ejemplo, puede significar cosas diferentes segun los paises y, en
todo caso, esas mediciones soélo reflejan la cantidad de educacién, pero no la
calidad de ésta (Pritchett, 2004). Con todo, los uUltimos estudios en la materia
si se han centrado en la repercusion de la calidad, medida por el rendimiento
de los estudiantes en pruebas estandarizadas, y han demostrado los positivos
efectos que esta tiene en el crecimiento econdmico (Hanushek y Woessman,
2007, Altinok, 2007, y Altinok y Bennaghmouch, 2008).

En este sentido, las personas con un mayor nivel educativo ganan salarios mas
elevados, encuentran trabajo mas facilmente, estdn desempleados menos a
menudo, y tienen mas probabilidades de continuar su educacién en el futuro. La
investigacion llevada a cabo en paises no pertenecientes a la OCDE demuestra
qgue ese tipo de consecuencias positivas de la educacion puede ser incluso
mayor en ellos. Pero la otra cara de la moneda de este virtuoso circulo de
correlatos favorables de la educacion es el circulo vicioso en el que los niveles de
pobreza y los escasos logros educativos se refuerzan mutuamente. La realidad
latinoamericana parece sugerir que, en la actualidad, gran parte de la region
puede hallarse atrapada en este Ultimo circulo, a todas luces menos deseable
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(Perry et al., 2006). Al respecto, un cierto nimero de innovadoras iniciativas,
que respaldan los esfuerzos de las familias pobres de la region por mantener a
sus hijos escolarizados, han demostrado tener bastante éxito. Muchas de esas
iniciativas se basan en programas de transferencias condicionales de dinero en
efectivo (TCD). El recuadro 6.1 analiza los aciertos y desaciertos de un cierto
numero de TCD, con el fin de identificar las caracteristicas que sustentan tales
programas y que mejor afianzan sus efectos en pro de la reduccién de la pobreza
y de la desigualdad.

La inversidn en educacion no soélo favorece el crecimiento, sino que ofrece
asimismo a los paises en desarrollo una via de escape a la pobreza. De la realidad
microecondmica de América Latina se desprende que los bajos niveles educativos
se cuentan entre los escollos mas serios para salir de la pobreza en la region
(Perry et al., 2006). Por su parte, la relacién entre la educacion y la desigualdad
es mas compleja, ya que incrementar el acceso a la educacion puede no conducir
de por si a reducir la desigualdad en las rentas, y las Ultimas experiencias
latinoamericanas en este sentido dan buena prueba de ello. La literatura ha
explorado los factores que podrian explicar esta pauta, tales como un acceso
desequilibrado a los mejores puestos de trabajo u otras oportunidades, las
rigideces del mercado laboral o la falta de solidez de las instituciones. En todo
caso, la desigualdad educativa en la regidn - ya se trate de desigualdad en el
acceso a la escolarizacion, ya de desigualdad de los logros educativos de la
poblacion - es alta y particularmente persistente (Hertz et al., 2007). El debate
relativo a la educacién y la desigualdad también ha prestado mayor atencién
al aprendizaje de los estudiantes, es decir, a la calidad de la educacién recibida
(PREAL, 2005).

La investigacion sobre la experiencia de los paises miembros de la OCDE hace
especial hincapié en la importancia de tener en cuenta los efectos no econdmicos
de la escolarizacion para poder captar en toda su dimension las ventajas sociales
qgue puede reportar el gasto en educacion (Bassanini y Scarpetta, 2001; Wolfe y
Haveman, 2001; Green et al., 2007). Estos efectos no econdmicos van desde los
beneficios para la salud a la cohesidn social o la participacion civica y politica. En
cuanto al primer aspecto, los estudios sobre los paises de la OCDE muestran, por
ejemplo, que existe un estrecho vinculo entre la educacion y los comportamientos
en materia de salud y de bienestar general, y que dicho vinculo es causal,
esto es, a mas afios de educacién, mayor salud (OCDE, 2006). Y este modelo
no se circunscribe a los paises de la OCDE, ya que también en otros lugares
existen pruebas de los frutos sociales que pueden cosecharse de la educacion,
especialmente de la mayor escolarizacion de las nifias.

En cuanto al segundo aspecto, los economistas han destacado los nexos entre  Los beneficios
educacion y democracia, y se ha llegado incluso a afirmar que la democracia requiere  de la educacién
elevados niveles de educacidn para poder emerger y prosperar (Barro, 1999; van mas all del
Glaeser et al., 2007). Aunque estos estudios no estan exentos de controversia, =~ campo académico:
indican que la mejora de la cantidad y la calidad de la educacién encierra un ~ €stan relacionados

beneficio potencial mas en un contexto de consolidacién democrética. de forma causal
con una mejor

Por Gltimo, la relacién entre la educacién y la participacidn civica no estad  salud, por ejemplo
realmente bien definida, y sélo unos pocos estudios han logrado establecer un
vinculo causal entre ambos elementos. En el seno de una economia dada de la
OCDE, las personas con un mayor nivel educativo tienden a participar mas en
los asuntos civicos, pero este enlace no se refleja en la esfera macroecondmica,
esto es, las economias con un nivel de escolarizacion medio mayor no arrojan
necesariamente una incidencia de la participacion civica por encima de la media.
El principal factor que afecta a la conexidn entre educacién y participacion civica
parece ser el clima en las aulas, a saber, el grado en el que los estudiantes se
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ven alentados abiertamente a tratar de cuestiones sociales y politicas en clase
(OCDE, 2006).

Recuadro 6.1. Programas de transferencias condicionales
de dinero en efectivo en América Latina

Los programas de transferencias condicionales de dinero en efectivo (TCD) se
han multiplicado en toda América Latina desde mediados de los afios 1990. Los
mas conocidos son PROGRESA/Oportunidades (México), Chile Solidario y Bolsa
Familia (Brasil). Pese a las diferencias en su disefio y alcance, estos programas se
caracterizan por un doble objetivo: subvenir a las necesidades inmediatas de los
mas pobres y cortar la transmision intergeneracional de la pobreza invirtiendo en
el capital humano de los hijos de las familias beneficiarias. Para conseguir estos
objetivos, estos programas combinan un mecanismo de transferencia de dinero en
efectivo, un sistema de focalizacién y un conjunto de condiciones, normalmente
consistentes en asistir a centros educativos o seguir ciertos programas de salud.

Las conclusiones de las primeras evaluaciones de impacto catapultaron la
reputacion de los TCD desde el comienzo, ya que probaron que se registraban
mejoras concretas en los resultados educativos y sanitarios, y algunos adelantos
en nutricion (principalmente cuando los TCD iban acompafiados de distribucion
de suplementos alimentarios) y que no se daba ninguna repercusién negativa en
la oferta laboral (Soares et al., 2007a). En comparacion con las intervenciones
tradicionales de asistencia social en especie, los TCD han resultado estar
perfectamente focalizados y ser poco costosos. Estas caracteristicas, junto con
el apoyo de organizaciones financieras internacionales y agencias bilaterales,
hicieron que cristalizase el consenso en torno a estos programas.

Ademas de estos efectos positivos en términos de desarrollo, la investigacién
mas reciente sobre Brasil y México - los paises con los mayores programas de la
region, con 11 millones y 5 millones de familias inscritas respectivamente - ha
evidenciado que los programas también han contribuido eficazmente a reducir la
desigualdad (Soares et al., 2007b).

Sin embargo, estos resultados también desvelan que una buena focalizacion no es
suficiente de por si para maximizar la incidencia en la pobreza y la desigualdad.
Los programas tienen que lograr cubrir también a una amplia proporcién de la
poblacion pobre, lo que constituye un desafio para los paises pequefios, que,
por lo general, destinan sus programas sélo a una fraccion de la poblacién total
extremadamente pobre, normalmente a la que se encuentra en las zonas rurales
mas deprimidas.

Ademas, no todos los sistemas han cosechado el éxito esperado, y los casos de
Honduras y Nicaragua ofrecen una imagen sin paliativos de cdmo, en contextos
de escasa capacidad financiera o administrativa, se necesita apoyo externo y
asistencia para realizar las evaluaciones de impacto. En Nicaragua, aunque el
programa Red de Proteccién Social obtuvo excelentes resultados de impacto, el
programa no llegé a ampliarse, los créditos que lo financiaban no se renovaron vy,
finalmente, se dejo que agonizara. En Honduras, la instauracion del Programa de
Asignacién Familiar-Fase II (PRAF II), un programa de TCD que prometia combinar
transferencias con intervenciones de incentivos de la oferta, tuvo que hacer frente
a duros problemas. Por una parte, el valor de la transferencia era relativamente
bajo, ya que representaba sdlo un 3.6 por ciento del consumo total de una familia
rural, frente al 18 por ciento en la Red de Proteccidn Social nicaragliense o el
20 por ciento en el programa mexicano PROGRESA/Oportunidades. El componente
relativo a la oferta jamas llegd a instaurarse debido a los problemas juridicos que
planteaba al gobierno la contratacién de ONG como responsables. El programa
fue muy criticado con la llegada al poder de un nuevo gobierno, pese a la positiva
evaluacién de impacto a medio plazo. Aunque se introdujeron algunos cambios en
su disefio, el programa se interrumpio6 definitivamente cuando se agotdé el crédito
que lo financiaba (Moore, 2008).
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Entre otras cosas, estas experiencias demuestran que es capital contar con un
amplio apoyo interno. En teoria, un programa de TCD deberia considerarse como
algo mas que la iniciativa de una sola administracion y deberia constituir mas
bien una parte fundamental de la politica estatal para reforzar la proteccion social
y reducir la pobreza. Sin embargo, el hecho de que el programa se identifique
con la maxima cupula directiva del Estado puede plantear un dilema: por una
parte, esta identificacion puede ser un elemento esencial para garantizar la
necesaria coordinacion de todos los ministerios que vayan a participar en la
iniciativa, especialmente el de educacién y salud dadas las condicionalidades en
juego; por otra parte, dicha identificacion puede politizar la cuestidon y poner en
peligro la continuidad del programa en caso de elecciones. La respuesta a este
dilema consiste en estimular el debate publico sobre las motivaciones y la forma
del programa de TCD y en garantizar la transparencia tanto de la aplicacion del
programa como de su financiamiento, que deberia reposar preferentemente en
los recursos nacionales antes que en créditos exteriores.

Esta combinacion de debate publico y de transparencia puede contribuir a
institucionalizar los programas de TCD e incrementar, por ende, su sostenibilidad.
Los programas con objetivos a largo plazo, tales como la promociéon de la
acumulacion de capital humano en el caso de las familias (extremadamente)
pobres, no tendran mas que efectos moderados si se ven limitados por el plazo
del mandato del gobierno en el poder o por la duracion de los créditos, ya que
es probable que en ninguno de esos dos casos haya tiempo suficiente para poder
seguir siquiera a una sola cohorte de niflos desde su nacimiento hasta el final
de su educacién primaria. Por otra parte, cuando los programas de TCD se han
sometido a perspectivas a corto plazo, ha solido hacerse siempre a expensas de
la acumulacién de capital humano. Y asi, por ejemplo, las normas de salida del
programa, por ejemplo, suelen establecerse sin tener en cuenta la capacidad de
las familias “graduadas” para superar ciertos choques que podrian arrastrarlos
de nuevo a la pobreza, lo que merma aln mas su propia capacidad para tomar
decisiones de inversidon en capital humano a largo plazo (Soares y Britto, 2007).

Los programas de TCD pueden servir de catalizadores de cambio en el seno del
gobierno, siempre que estén adecuadamente estructurados. Ciertos programas y
servicios que complementen al programa de TCD pueden alentar la integracién de
diversos programas de asistencia social y, a menudo, exigiran la adaptacion -y
modernizacion de otros programas de los ministerios sectoriales (por ejemplo,
el ministerio de agricultura, en el caso de personas pobres de zonas rurales). El
desafio para esos ministerios consistira en adaptar el contenido de sus modulos
de asistencia técnica y de sus practicas de capacitacion a las necesidades de las
familias beneficiarias tipo de un programa de TCD.

Lograr la integracion de los programas complementarios que forman parte de la
introduccion del programa de TCD es fundamental para acabar con el sistema
dual de proteccion social, endémico en tantos paises latinoamericanos, donde
el sistema de seguridad social sélo cubre a los trabajadores del sector formal
mientras la proteccion de los extremadamente pobres se confia a iniciativas
residuales de asistencia social, pero sélo durante las crisis (Bastagli, 2007). Una
integracién de esa indole puede constituir el logro mas relevante de los programas
de TCD en el area institucional.

En cualquier caso, sea cual sea la relacidn entre la escolarizacion y la participacion
civica, es probable que una educacién mayor y mejor afiance el proceso de
consolidacién democratica en América Latina. La educacidn es uno de esos bienes
publicos que benefician a un amplio segmento de la poblacidon. La existencia de
experiencias positivas en materia de educacién, tanto en términos de cantidad
como de calidad, puede mejorar la percepcion y la legitimidad del Estado y
del gobierno democratico. Las encuestas llevadas a cabo en América Latina
ponen de manifiesto que los acérrimos partidarios de la democracia como forma
de gobierno son también quienes mas satisfechos estan con la calidad de la
educacion a la que tienen acceso (Latinobarémetro, 2006). 193
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El gasto publico
en educacion en
América Latina
es significativo y
esta creciendo

GASTO PUBLICO EN EDUCACION

En relacién con el gasto publico total o con el PIB, el gasto publico en educacidon
en América Latina es alto, segun las normas internacionales. Sin embargo, el gasto
por alumno aun queda lejos de los referentes de la OCDE. La grafica 6.1 resume
la comparacion del gasto en educacion de América Latina con el de la OCDE.

Grafica 6.1. Gasto publico en educacidon?
(Todos los niveles educativos, 2003-05)
B América Latina® B OCDE®

15

10 A

% del gasto total del gobierno % del PIB % del PIB per capita

Notas:

a) La grafica muestra los promedios no ponderados de cada regidn y tiene en cuenta sélo a los paises para
los cuales habia datos disponibles para el periodo 2003-05.

b) Los paises latinoamericanos que cubre la grafica son Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica,
México, Panama, Paraguay, Per( y Uruguay.

c) Debido a la falta de datos, el promedio de la OCDE no incluye a Alemania, Australia, Canada,
Luxemburgo y Turquia.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en los indicadores educativos mundiales,
World Educational Indicators de la OCDE y la UNESCO, Base de datos del Instituto de Estadistica de la
UNESCO.

StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471178204235

El gasto publico en educacion representa una significativa parte del gasto del
gobierno en América Latina (entre el 13y el 15 por ciento del gasto publico total
en un pais tipo entre 2003-05)?, un resultado favorable en comparacién con
el promedio del 13 por ciento de la OCDE para el mismo periodo. En algunos
casos, como el de México, la proporcién del gasto en educacion en el gasto total
alcanzé el 25 por ciento en 2004, desde el 15 por ciento de 1991.

En cuanto a su relacidon con el PIB, el gasto publico en educacién en un pais
latinoamericano tipo rondé el 4 por ciento del PIB entre 2003 y 2005, frente
al promedio del 5.6 por ciento en la OCDE. Desde principios de los afios 1990,
esta proporcion ha crecido de forma particularmente rapida, por ejemplo, en
Colombia, donde pas6 del 2.4 por ciento en 1991 al 4.8 por ciento en 2005, o
en México, donde subio del 3.8 al 5.5 por ciento en el mismo periodo. El gasto
privado tiene un papel proporcional mayor en América Latina que en la OCDE
(en especial, en Chile y Colombia, donde representa el 1.4 y el 1.2 por ciento
del PIB respectivamente). La contribucién del gasto privado en educacién es casi
suficiente para franquear la distancia que separa el promedio latinoamericano
de la OCDE.
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En realidad, donde mas claramente se observa la insuficiencia en América Latina
es en la relacion entre el gasto por alumno y el PIB per capita. El gobierno
latinoamericano tipo gastd alrededor del 15 por ciento del PIB per capita en
cada alumno (promedio 2003-05), en comparacién con mas del 24 por ciento
en la OCDE en el mismo periodo. Incluso en paises con un gasto publico mayor
y creciente en proporcién del PIB, tales como Colombia o México, el gasto por
alumno sigue estando por debajo del de la OCDE. Esta disparidad queda ilustrada
en el conjunto final de barras de la grafica 6.1.

Por lo general, los paises latinoamericanos gastan mas en educacion primaria  Los paises

y menos en educacion terciaria y secundaria (especialmente en el segundo latinoamericanos
ciclo de ésta) que los paises de la OCDE. La grafica 6.2 muestra que un pais gastan
latinoamericano tipo dedica mas del 50 por ciento de su presupuesto de educacion PF9P°"Ci°”a|m§’)te
a la primaria (incluido cerca de un 8 por ciento a la educacién preescolar), ~Mas en educacion
mientras un pais tipo de la OCDE gasta un 33 por ciento (incluido un 7 por F”maf'a qze
ciento en educacién preescolar). Por su parte, la educacion terciaria recibe sélo é%g';;sy €
cerca del 1§ por ciento del g_a,sto en Amer_*lca Latina frente al 2_3 por ciento en Ia,1 proporci’onalmente
OCDE. Por ultimo, la educacion secundaria (todos los niveles incluidos) se llevd  menos en
aproximadamente un 33 por ciento en América Latina frente al 43 por ciento  educacién terciaria
en la OCDE. El énfasis en los niveles educativos inferiores es evidente incluso vy secundaria...
dentro de la propia educacion secundaria, ya que en América Latina, la gran

parte del gasto en ésta se destino al primer ciclo, que recibié el 19 por ciento del

gasto total en educacion, lo que contrasta con la OCDE, donde la mayor parte

del gasto en educacion secundaria fue a parar al segundo ciclo, que disfruté del

22 por ciento del gasto publico total en educacién.

Grafica 6.2. Distribucion del gasto publico corriente en educaciéon?
(Porcentajes por nivel educativo, promedio 2003-05)

M América Latina® B OECD®

50 -+

Preescolar Primaria Primer ciclo Segundo ciclo  Postsecundaria Terciaria
de secundaria  de secundaria no terciaria

Notas:

a) La grafica muestra los promedios no ponderados de cada regidn y tiene en cuenta sélo a los paises para
los cuales habia datos disponibles para el periodo 2003-05.

b) Los paises latinoamericanos que cubre la grafica son Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica,
México, Panama, Paraguay, Per( y Uruguay.

c) Debido a la falta de datos, el promedio de la OCDE no incluye a Alemania, Australia, Canada,
Luxemburgo y Turquia.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en los indicadores educativos mundiales,
World Educational Indicators de la OCDE y la UNESCO, Base de datos del Instituto de Estadistica de la
UNESCO.

StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471178204235
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La educacidén terciaria y, aunque en menor medida, también la educacién
secundaria resultan mas caras por alumno que la educacién primaria. En la
mayoria de los paises latinoamericanos, el gasto publico por alumno en la
educacion secundaria y, especialmente, en la terciaria es todavia mucho mas
oneroso que en la educacion primaria. Entre 2003 y 2005, en un pais tipo de la
OCDE, el gasto publico por alumno en educacién primaria equivalia al 19.6 por
ciento del PIB per capita; en educacion secundaria, al 25.6 por ciento; y en
terciaria, al 33 por ciento. En el mismo periodo, los promedios en América Latina
eran del 11.5 por ciento del PIB per capita por alumno en educacién primaria,
el 13.3 por ciento en educacién secundaria, y 24.7 por ciento en educacion
terciaria. Aunque esos promedios ocultan la amplia disparidad entre los paises
de cada region, evidencian con todo, una vez mas, la brecha en el gasto entre
los paises de la OCDE y los latinoamericanos.

Cuando el gasto publico en educacidn crece en América Latina, el incremento
parece explicarse por un aumento del gasto por alumno en educacién primaria.
Colombia y México constituyen dos buenos ejemplos de esta tendencia. De
1999 a 2005, el gasto por alumno en educacion primaria en proporcién del
PIB per capita crecié del 16 al 19 por ciento en Colombia y del 12 al 15 por
ciento en México. Pero, en el mismo periodo, el gasto por alumno en educacién
terciaria cayo del 40 al 24 por ciento del PIB per capita en Colombia y del 48 al
42 por ciento en México, mientras el gasto por alumno en educacion secundaria
descendia ligeramente y pasaba del 15 al 13 por ciento en Colombia y del 24
al 22 por ciento en México.

La grafica 6.3 analiza el gasto en educacion segun su naturaleza (gasto de
capital, salarios y otros gastos) en una seleccion de paises de América Latina y
compara los resultados con el promedio de la OCDE.

Grafica 6.3. Gasto en educacion segin la naturaleza del gasto en
una seleccion de paises latinoamericanos?®

(Gasto corriente como porcentaje del gasto total en educacion en
establecimientos publicos)
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Notas:

a) Promedio de datos disponibles para 2003-05;

b) Incluye los niveles educativos 1 a 4 de acuerdo a la Clasificacion Internacional Normalizada de la
Educacion (CINE).

Fuente: Célculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en los indicadores educativos mundiales,
World Educational Indicators de la OCDE y la UNESCO, Base de datos del Instituto de Estadistica de la
UNESCO.

StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/471178204235
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Ateniéndose estrictamente a los promedios, la distribucion del gasto no constituye
una marca diferenciadora entre la OCDE y América Latina. Entre 2003 y 2005,
el pais tipo en ambas regiones dedicé cerca del 75 por ciento del gasto a los
salarios, casi el 10 por ciento al gasto de capital, y el resto, a otros items. Sin
embargo, los promedios regionales no reflejan las importantes divergencias
nacionales. Y asi, los salarios representan mas del 90 por ciento del gasto en
México, Nicaragua y Perl, pero menos del 70 por ciento en Brasil, Chile, El
Salvador y Uruguay. El gasto de capital rondaba el 10 por ciento del gasto en
Chile, El Salvador, Nicaragua y Uruguay, pero no llegaba al 3 por ciento en México
ni al 1 por ciento en Argentina o en Republica Dominicana.

Pese a la creciente inversion en educacion, los paises latinoamericanos siguen
gastando menos por alumno que los referentes de la OCDE, y el modesto
incremento observado en el gasto por alumno no sirve para salvar las distancias.
Esta diferencia se explica en parte por la demografia. La demanda de educacion,
medida por la proporcion de la poblacién en edad escolar en relacion con la
poblacidn total, difiere sustancialmente en tamafio y dindmica entre los paises
latinoamericanos y los de la OCDE. Si bien en la Ultima década la demanda
de educacién ha descendido en los paises de la OCDE, ésta ha aumentado en
América Latina; y es que los estudiantes potenciales en un pais tipo de la OCDE
representan menos de un quinto de la poblacidn total, cuando su proporcion va
de un cuarto a un tercio en América Latina. Desde los afios 1960, este segmento
de la poblacion ha aumentado mas de un 50 por ciento en Argentina, Colombia,
México y Brasil - en la actualidad, mas de 50 millones de brasilefios y mas de
30 millones de mexicanos tienen menos de 14 ainos de edad. Por el contrario,
en el mismo periodo, la poblacién en edad escolar de los paises miembros de la
OCDE ha disminuido en realidad mas de un 8 por ciento. Puede que el auge de
la demanda de educacién en América Latina entre en recesion en las proximas
décadas, pero la forma en que el crecimiento de la poblacién en edad escolar ha
sobrepasado el gasto en educacién explica una parte de la diferencia del gasto
por alumno entre América Latina y la OCDE en los afios 2000.

MEDICIONES CUANTITATIVAS
DE LA EDUCACION

América Latina ha dado grandes pasos en materia de incremento de los recursos
necesarios para la educacion. Incluso pese al aumento de la demanda demogriéfica,
la proporcién de la poblacidon mayor de 15 afios sin escolaridad alguna en América
Latina se acerca hoy al 6 por ciento, lo que implica un drastico descenso desde el
35 por ciento de los aflos 1960. Y se prevé que la diferencia entre los paises de
la OCDE vy los latinoamericanos en relacidon con este indicador pase de los mas
de 25 puntos porcentuales de los aflos 1960 a menos de 4 puntos porcentuales
para el afio 2010. Evidentemente, algunos paises han cosechado mas éxitos que
otros. Las mismas previsiones para 2010 estiman que la proporcién de mas de
15 afios sin escolaridad alguna variara de menos del 2 por ciento en Argentina,
Chile o Colombia a mas del 8 por ciento en Bolivia y México, y a mas del 12 por
ciento en Guatemala?®.

La matriculacion en la educacion primaria y secundaria es casi universal en los
paises de la OCDE. Las tasas de matricula tanto en la educacién primaria como
en la secundaria no han cesado de crecer en América Latina, y asi, la educacion
primaria es casi universal en la mayor parte de los paises latinoamericanos,
aunque muchos ciudadanos siguen quedando rezagados cuando se trata de la
educacion secundaria. La grafica 6.4 plasma la tasa bruta de matricula de todos
los estudiantes de educacion secundaria (primer y segundo ciclo) en una seleccion
de paises latinoamericanos y la compara con el promedio de la OCDE.
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Grafica 6.4. Tasa bruta de matricula en educacion secundaria
(Todos los ciclos, total)
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Nota: La grafica muestra el promedio simple por regidn, para 2003-05.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en los indicadores educativos mundiales,
World Educational Indicators de la OCDE y la UNESCO, Base de datos del Instituto de Estadistica de la
UNESCO.

StatLink sizm http://dx.doi.org/10.1787/471178204235

En 2003-05, el pais latinoamericano tipo contaba con una tasa bruta de matricula
en educacién primaria de mas del 113 por ciento (esta cifra es superior al 100 por
ciento porque el numerador incluye a estudiantes mayores de la edad limite que
aun asisten a la escuela primaria; sin contar a esos estudiantes, la tasa neta de
matricula da un resultado del 93.4 por ciento). Esta cifra representa un logro
considerable para América Latina en relacion con la tasa neta de matricula de
menos del 85 por ciento a principios de los afios 1990. En comparacion, la tasa
bruta de matricula media para los paises de la OCDE era de 102 por ciento, con
una tasa neta de matricula del 96.7 por ciento, es decir, una diferencia de poco
mas de tres puntos porcentuales.

Desgraciadamente, estos resultados no son universales y, al margen de la
educacién primaria, la diferencia entre ambas regiones es sustancial. Con respecto
a la educacién preescolar, las tasas brutas de matricula son del 53 por ciento
en América Latina frente al 85 por ciento en la OCDE; para el primer ciclo de
educacion secundaria, del 88 por ciento frente al 106 por ciento; y para el
segundo ciclo de educacion secundaria, del 77 por ciento frente al 106 por ciento.
Una vez mas, estos promedios diluyen la variacion regional. La tasa bruta de
matricula en educacién secundaria en 2003-05 era tan solo del 62 por ciento
en Ecuador, pero de mas del 105 por ciento en Uruguay. En el primer ciclo de
educacion secundaria, la tasa bruta era sélo del 53 por ciento en Guatemala
y de mas del 114 por ciento en Brasil. Ningln pais latinoamericano alcanza el
referente de la OCDE de tasa de matricula neta (88.6 por ciento), e incluso
los que cuentan con mejores resultados en la region, como México (66.5 por
ciento) o Colombia (58.2 por ciento) quedan muy por detras de los niveles de
la OCDE; en relacién con este aspecto, Guatemala es, de nuevo, el pais mas
alejado, con el 33.7 por ciento.
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Las desigualdades en el acceso a la educacién entre los diversos paises Existe gran
latinoamericanos quedan ilustradas en las diferencias de las tasas netas de | riedad en
asistencia escolar en educacidn secundaria por quintiles de ingresos. Para una  |gs niveles
seleccion de paises latinoamericanos, el cuadro 6.A1. del anexo estadistico de  de asistencia
este capitulo refleja las tasas netas de asistencia escolar para los quintiles de  en educacion
ingresos mas bajo y mas alto (esto es, para el 20 por ciento de la poblacion  secundaria pero
con los ingresos més bajos y el 20 por ciento con los ingresos mas altos). Las  l0s n!\jeles para
diferencias en la tasa de asistencia escolar en educacién secundaria entre estos [0S nifios en
dos quintiles son marcadas. La tasa de asistencia media en el quintil de ingresos ~ "°9ares pobres
mas alto es 35 puntos porcentuales mayor a la del quintil mas pobre. Esta Ec:.'ogn grizi;aé
medicién de la desigualdad esconde una notable variacién dentro de la region, maJs b?';jos que los
y asi, mientras que en Chile la diferencia es tan solo de 8 puntos porcentuales, e hogares ricos
en Nicaragua y Panama las diferencias superan los 50 puntos porcentuales.

Grafica 6.5. Aiios de escolarizacion de la poblacion de 15 afios en
adelante?

OCDE® América Latina® Asia?

12 1

1960 1970 1980 1990 2000

Notas:

a) La grafica muestra el promedio simple por regién.

b) Debido a la indisponibilidad de ciertos datos, el promedio de la OCDE no incluye a Islandia, Luxemburgo,
Polonia, Republica Checa y Republica Eslovaca.

c) América Latina incluye a los 18 paises que figuran en el cuadro 6.1 del anexo estadistico.

d) Asia engloba a Bangladesh, China, Filipinas, Fiyi, India, Indonesia, Malasia, Myanmar, Nepal y Tailandia.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en datos de Cohen y Soto (2007).
StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/471178204235

La tasa de asistencia escolar en el caso de los hogares mas pobres suele ser
baja en la mayoria de los paises latinoamericanos. En promedio, un nifio de cada
dos en edad de secundaria del quintil mas pobre no asiste a secundaria, pero,
una vez mas, este promedio no rinde cuenta de las variaciones en la region: en
Nicaragua, sélo un 14 por ciento de los nifios en edad de secundaria del quintil
mas pobre asiste a clase, cuando en Chile, el otro extremo de la balanza, la
proporcion es del 83 por ciento.

El progreso y los desafios también quedan reflejados en otras mediciones de lo
gue se conoce normalmente por cantidad educativa. La grafica 6.5 muestra que
se ha previsto que el nUmero medio de afios de escolarizacién de la poblacion
latinoamericana de 15 anos en adelante, que era tan sélo de 3.7 anos en los
afnos 1960, alcance los 7.5 afios para 2010. Algunos paises de la region van mas
rapidos que otros en este sentido, y en Chile, por ejemplo, los expertos estiman
que el periodo de escolarizacion medio superara los 10 afios para 2010, aunque
en El Salvador y Guatemala no llegara a 5.5 anos. 1990 8
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la cantidad

de educacion
continua siendo un
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Brindar una matriculacién casi universal en la educacidon secundaria (o en el
primer ciclo de secundaria) sigue constituyendo un desafio para algunos paises
latinoamericanos. Se prevé que la proporcién de la poblacion latinoamericana
de mas de 25 afos con una secundaria completa aumente de menos del 4 por
ciento de los afios 1960 a mas del 14 por ciento en 2010, pese a las amplias
variaciones entre paises, ya que, en Chile y Uruguay, por ejemplo, mas del
30 por ciento de la poblacién de mas de 25 afios ha acabado sus estudios
secundarios, mientras que la cifra es de menos del 3 por ciento en El Salvadory
menos del 4 por ciento en Costa Rica o Republica Dominicana. No obstante, pese
al progreso general previsto, la distancia con la OCDE se estad agravando y se
estima que aumente de 9 puntos porcentuales a mas de 23 puntos porcentuales
en el mismo periodo. Los paises asiaticos, que partian con un déficit de 2 puntos
porcentuales en relacion con América Latina, adelantaran a ésta en 3 puntos
porcentuales para 2010.

Grafica 6.6. Proporcion de la poblacion de 25 afios en adelante
con educacion secundaria completa’
(En puntos porcentuales)
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Notas:
a) La grafica muestra el promedio simple por region.

b) Debido a la indisponibilidad de ciertos datos, el promedio de la OCDE no incluye a Islandia, Luxemburgo,
Polonia, Republica Checa y Republica Eslovaca.

¢) América Latina incluye a los 18 paises que figuran en el cuadro 6.1 del anexo estadistico.
d) Asia engloba a Bangladesh, China, Filipinas, Fiyi, India, Indonesia, Malasia, Myanmar, Nepal y Tailandia.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en datos de Cohen y Soto (2007).
StatLink wazr http://dx.doi.org/10.1787/471178204235

Parte del problema es que numerosos estudiantes que empiezan la escuela
secundaria abandonan: cuando en la OCDE actualmente sdlo un tercio de los
alumnos que entra en la escuela secundaria no logra acabarla, en América Latina
la proporcion es casi de la mitad.

CALIDAD DE LA EDUCACION

América Latina ha realizado significativos progresos en términos de cantidad de
la educacion proporcionada, pero cabe preguntarse si puede decirse lo mismo de
la calidad de esa provisidon. Para responder a esta cuestion, se han considerado
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dos mediciones de la calidad, una personal y otra social. La primera es el
rendimiento de los estudiantes en pruebas estandarizadas; la segunda es la
equidad de los sistemas educativos para facilitar el aprendizaje a todos los
estratos socioecondmicos. Segun estas dos mediciones, el panorama en América
Latina es matizado, y esta claro que entender correctamente la calidad constituye
un indudable desafio para la regién.

Un cierto numero de programas internacionales evalla los resultados del
aprendizaje mediante la elaboracion de pruebas comparables entre paises, y
en algunos de ellos participan paises latinoamericanos, como los programas
TIMSS y PIRLS de la IEA, PISA de la OCDE, y LLECE de OREALC*.

El Programa para la Evaluacién Internacional de Alumnos (PISA) de la OCDE
proporciona una buena evaluacidn cualitativa de algunos paises latinoamericanos
(este apartado se basara en datos de OCDE, 2007b). Desde 2000, se ha efectuado
una ronda de evaluaciones PISA cada tres afios; la ultima tuvo lugar en 2006
y en ella participaron seis paises latinoamericanos. La poblacién encuestada
esta constituida por estudiantes de 15 afios, normalmente en su ultimo afio
de ensefianza obligatoria. En contraste con otros instrumentos de evaluacion
internacionales, PISA no se centra en un curriculo especifico, sino que evalla
mas bien competencias y habilidades cognitivas, esto es, la comprension de
conceptos fundamentales por parte de los estudiantes y, sobre todo, la habilidad
de éstos para extrapolar y aplicar lo que han aprendido en la escuela a situaciones
de la vida real. La calidad de los sistemas educativos que mide PISA (al menos
en los niveles primario y secundario) podria resumirse como la habilidad de los
estudiantes para analizar, razonar y comunicar sus ideas eficazmente.

Los resultados de América Latina en el marco de PISA deben interpretarse con
precaucion porque, como se ha indicado anteriormente, la tasa de matricula de
los estudiantes de 15 afios es inferior a la que se registra en otras partes del
mundo. Aquellos que no entran en las mediciones de PISA porque no asisten a
la escuela seran normalmente de familias de origen mas humilde, lo que hace
qgue el muestreo se desvie hacia estudiantes de familias mas favorecidas. Esta
sobrerepresentacion de estudiantes mas acomodados sera por lo tanto mayor en
Ameérica Latina que en los paises de la OCDE y, en consecuencia, los resultados de
PISA probablemente sobrestimaran el rendimiento en América Latina. Ademas,
los resultados se cifien a los seis paises de la regién que participaron en la
evaluacion PISA de 2006, a saber, Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México
y Uruguay. (Sélo Brasil y México han participado en las tres rondas de 2000,
2003 y 2006; Uruguay participo en la de 2003; y Argentina, Chile y Peru en la
de 2000). Por lo tanto, las tendencias y comparaciones a lo largo del tiempo se
veran limitadas por la disponibilidad de los datos.

Las pruebas de PISA estudian la capacidad de los estudiantes en tres areas
centrales: competencia lectora, competencia matematica y competencia cientifica.
Para cada una de esas areas, se calcula un indice de rendimiento; estos indices
se conocen como escalas PISA de lectura, matematicas o ciencias. La correlacion
entre las tres escalas PISA (incluso para los solos paises latinoamericanos) es
bastante elevada, y lo mismo cabe decir de las correlaciones para los estudiantes
individuales. Por esta razén, aunque el estudio que se ofrece seguidamente
tiende a centrarse en una sola escala, los resultados pueden tomarse como
validos para las tres escalas de forma general.

PISA 2006 ha identificado que, en la escala de ciencias, 38 puntos es el promedio
que separa a dos estudiantes con un curso o grado de diferencia dentro de la
OCDE. Por lo tanto, esos 38 puntos en la escala de ciencias pueden tomarse
como una buena aproximacién del valor medio que tiene un afio adicional de
educacion cientifica en un pais de la OCDE.

201 m
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Los paises latinoamericanos tienen puntuaciones muy inferiores a la media de
la OCDE, que es de cerca de 500 puntos, en cada una de las escalas PISA. La
diferencia media, ilustrada en la grafica 6.7, es de 100 puntos o mas. En otras
palabras, los estudiantes latinoamericanos de 15 afos de edad van tres afios por
detras de sus pares de la OCDE, dado que, como se ha indicado, 38 puntos PISA
corresponden al valor de un afio adicional de escolarizacidn. Las puntuaciones
de otros paises emergentes también quedan significativamente rezagadas en
relacion con la OCDE, pero la diferencia para esos paises es tan sdélo la mitad
de amplia que para los seis paises latinoamericanos que participan en el estudio
PISA.

Los seis paises latinoamericanos del estudio se dividen claramente en dos
grupos. En uno - Chile, México y Uruguay -, los promedios de los estudiantes se
enmarcan dentro del nivel 2 de PISA, mientras que en el otro grupo - Argentina,
Brasil y Colombia -, los estudiantes estan bloqueados en el nivel 1. Como se
ha evocado anteriormente, la diferencia entre dos niveles de las escalas PISA
es significativa, ya que, por ejemplo, el nivel 1 de la escala de lectura implica
que los estudiantes apenas son capaces de identificar elementos sencillos de
informacién dentro de un contexto familiar, y el nivel 2 significa que se es
capaz de relacionar informacion disponible en varios lugares de un texto, seguir
argumentos ldgicos y contraponer datos. Los estudiantes del nivel 1 no alcanzan
un minimo nivel de competencia.

Grafica 6.7. Calidad de la educacion: rendimiento o aprendizaje de
los estudiantes?

(Promedios nacionales en las escalas PISA: lectura, matematicas y ciencias
2006)

B Lectura M Matematicas W Ciencias

Argentina Brasil Chile Colombia  México®  Uruguay OCDE América Otros
Latina paises
emergentes®

Notas:

a) Los promedios regionales son promedios simples de los paises del muestreo PISA.

b) México esta incluido en los promedios de la OCDE y de América Latina.

c) Liechtenstein es el Unico pais asociado a PISA 2006 que no ha sido incluido en “Otros paises
emergentes”.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en OCDE (2007b), Informe PISA 2006
Competencias cientificas para el mundo del mafana.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471178204235
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Los estudiantes de Chile, México y Uruguay - el primer grupo — superan por
lo general los 400 puntos, lo que quiere decir que van de dos a tres afios por
detrds de sus homdlogos de la OCDE (esto es, de 76 a 114 puntos de distancia
con el promedio de la OCDE). Los estudiantes de Argentina, Brasil y Colombia
- el segundo grupo - tienen sistematicamente puntuaciones por debajo de los
390 puntos (por debajo del nivel 2) y tienen un déficit de entre tres y cuatro
afnos (es decir, de 114 a 152 puntos) en relacién con el promedio de la OCDE.

Con todo, el rendimiento de América Latina parece haber mejorado. Los datos  El desempefio en
especificos por paises de la grafica 6.8 muestran que la mayoria de los paises  América Latina
estan obteniendo puntuaciones mas altas en casi todas las areas. Chile, entre  estd en general
2000 y 2006, o México, entre 2003 y 2006, han realizado considerables avances = mejorando...
en lectura y ciencias (México también ha mejorado en matematicas, pero no

existen datos disponibles para Chile al respecto). En su conjunto, la region

ha progresado en todas las areas, con la excepcion de la lectura, y lo esta

haciendo de forma significativamente mas répida que otras regiones emergentes.

Argentina constituye la gran excepcion a esta tendencia positiva; entre su

participacion en PISA 2000 y en PISA 2006, su rendimiento se ha deteriorado

clara y sustancialmente.

Grafica 6.8. Tendencias en el rendimiento?
(Como diferencia en las escalas PISA entre 2006 y 2003)

M Lectura M Matematicas ™ Ciencias

Argentina® Brasil Chile México® Uruguay OCDE América  Otros pais
Latina  emergentes’
Notas:
a) Los promedios regionales son promedios simples de los paises del muestreo PISA.
b) 2000 para Argentina y Chile.
c) México esta incluido en los promedios de la OCDE y de América Latina.

d) Liechtenstein es el Unico pais asociado a PISA 2006 que no ha sido incluido en “Otros paises
emergentes”.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en OCDE (2007b), Informe PISA 2006
Competencias cientificas para el mundo del mafiana.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471178204235

Una forma mas matizada de considerar el rendimiento de un sistema educativo
consiste en observar la proporcidon de estudiantes que alcanzan cada nivel de
una gradacion de competencias. En cada una de las tres areas de competencias
evaluadas, PISA 2006 clasifica a los estudiantes en seis niveles (cinco para
la competencia lectora). Los estudiantes cuyas puntuaciones los sitlan en el
nivel superior son estudiantes con numerosas competencias, y la proporcion de
éstos refleja la capacidad de un sistema para formar al tipo de estudiantes que
posteriormente contribuira a la innovacion y a la creacion de nuevas tecnologias®.
Por el contrario, los estudiantes del primer nivel o de nivel inferior a éste sdlo
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...pero las tasas
de fracaso escolar
son elevadas

y la region se
queda por detras
de los paises de
la OCDE y de
otras regiones
emergentes en
la consecucién
de estudiantes
de rendimiento
elevado

pueden resolver problemas sencillos y conocidos; la proporcién de estudiantes
en este nivel puede interpretarse como el indice de fracaso del sistema, ya
que estos estudiantes son incapaces de lograr un minimo nivel de competencia
(Field et al., 2007).

PISA analiza asimismo la influencia del contexto de los estudiantes en el
rendimiento de éstos. En este sentido, el contexto cubre el estatus socioeconémico
y cultural, basado en el nivel educativo de los padres y en la disponibilidad de
recursos educativos y culturales en casa. El grado en el que el rendimiento de un
estudiante sea independiente de su contexto socioecondmico constituye la medida
de la equidad dentro de un sistema educativo: si en un sistema educativo dado
los estudiantes de contextos diferentes obtienen un rendimiento similar, puede
aducirse que ese sistema es mas equitativo que otro en el que sistematicamente
el mejor rendimiento es el de los estudiantes socialmente favorecidos.

En cuanto a la distribucién de competencias que subyacen tras estos promedios,
el rendimiento de los sistemas educativos latinoamericanos en los niveles
superiores de la escala, donde de encuentran los alumnos con gran capacidad,
es particularmente decepcionante (véase la grafica 6.9). América Latina no
sOlo esta rezagada en relacion con los referentes de la OCDE, sino también con
relacién a la mayoria de otras regiones emergentes. En promedio, el 1.3 por
ciento de los estudiantes de la OCDE tiene una puntuacién que los sitla en
el maximo nivel de la escala de ciencias, algo que menos del 0.05 por ciento
de estudiantes latinoamericanos puede decir. Esta diferencia equivale a un
estudiante de cada 77 en la OCDE y a menos de un estudiante de cada 2 000
en América Latina.

Grafica 6.9. Distribucion del rendimiento en ciencias?®
(Como porcentaje de estudiantes en un nivel elevado de la escala de ciencias
PISA 2006)

m S¢lidas competencias M Competencia elevada® ® indice de fracaso®

80 1

40 A

20 A

Argentina  Brasil Chile Colombia  México  Uruguay OCDE América  Otros
Latina paises
Notas:
a) Cada escala PISA se divide en 6 niveles (5 para la lectura).

b) Proporcion de los estudiantes con puntuaciones de nivel 6, en los que los alumnos destacan incluso
frente a problemas complejos.

¢) Proporcion de estudiantes con puntuaciones del nivel 1 o inferior, en los que los alumnos tienen
dificultades incluso con problemas bdsicos y conocidos.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en OCDE (2007b), Informe PISA 2006
Competencias cientificas para el mundo del mafana.
StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/471178204235
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Los estudiantes de los seis paises latinoamericanos que participan en PISA  Los estudiantes
tienden a concentrarse en los niveles mas bajos de las tres escalas. Si bienenla  que se encuentran
OCDE cerca del 20 por ciento de los estudiantes se sitan en el nivel 1 o debajo  en las escalas ;
de éste en la escala de lectura de PISA, en Argentina, Brasil y Colombia este “?feriores no estan
nivel acoge a mas del 55 por ciento de los estudiantes. Incluso en Chile, el pais ~ Siendo servidos
con mejor rendimiento, mas del 35 por ciento de los estudiantes se halla en el

nivel 1 o por debajo de éste. Esto significa que el pais con mejor rendimiento de

la region queda por detras de Turquia, que, con un 32 por ciento de estudiantes

en ese nivel, constituye el pais mas débil de la OCDE (México aparte).

En cuanto a la segunda medida de la calidad, la equidad, la situacion latinoamericana
es mas compleja (Zoido, 2008). PISA mide la equidad observando la influencia
que el contexto de un estudiante tiene en el rendimiento de éste en las pruebas
PISA. Desde luego, los paises latinoamericanos, en promedio, no estan lejos de
los estandares de equidad de la OCDE, pero quedan por detras de otras regiones
emergentes. En este sentido, Chile es el pais que se enfrenta a un reto mayor,
tanto en comparacion con los otros paises de la regién como en relacion con el
muestreo de PISA entero.

La grafica 6.10 clasifica a los paises segun la doble dimension de la calidad
educativa (rendimiento y equidad). El rendimiento medio nacional (calculado
como la puntuacion media en la escala de ciencias) figura en el eje vertical.
La equidad (el grado en que el contexto de los estudiantes dejan prever el
rendimiento de éstos) se ha plasmado en el eje horizontal. Los ejes se han trazado
segun el promedio de la OCDE en ambas dimensiones. Segun el segmento en
el que caigan, los paises pueden clasificarse en cuatro grupos.

Grafica 6.10. Calidad de la educacion desde una perspectiva
comparativa: rendimiento y equidad?
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9] PR *
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Argentina Colombia ¢
350
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Equidad del rendimiento®
Notas:

a) En tono mas oscuro, los paises mas significativos dentro de los limites de su cuadrante. Los promedios
regionales (representados como cuadros, como el opuesto a los diamantes) son promedios simples de los
paises del muestreo PISA.

b) Calidad del rendimiento es la puntuacién nacional media en la escala de ciencias de PISA.

c) Equidad del rendimiento es la proporcién de la varianza del rendimiento de los estudiantes explicada por
el estatus socioeconémico y cultural.

d) México esta incluido en ambos promedios, el de la OCDE y el de América Latina.

e) Liechtenstein es el Unico pais asociado a PISA 2006 que no ha sido incluido en “Otros paises emergentes”.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE (2008), con base en OCDE (2007b), Informe PISA
2006 Competencias cientificas para el mundo del mafiana.
StatLink zzzm http://dx.doi.org/10.1787/471178204235 20518
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No existe

una relacion
automatica entre
el desempefio

y la igualdad

En el cuadrante superior derecho, se hallan los paises con un promedio de
rendimiento elevado y un equitativo reparto de las oportunidades de aprendizaje;
Finlandia y Corea, dos de los paises con mejores resultados en este sentido de la
OCDE, se encuentran en este cuadrante, y también Australia, Canada y Japdn,
aunque éstos con una notable diferencia estadistica, junto con otras economias no
pertenecientes a la OCDE, como Estonia, Hong Kong-China y Macao-China. Con
la excepcion de Colombia, los paises latinoamericanos se sitlan en el cuadrante
opuesto, el inferior izquierdo, caracterizado por un promedio de rendimiento
bajo y un reparto de las oportunidades de aprendizaje poco equitativo.

La grafica resalta uno de las principales conclusiones de PISA. Muchos de los
paises del nivel superior en términos de rendimiento se cuentan también entre
los que ofrecen un reparto de las oportunidades mas equitativo. No existe una
disyuntiva automatica entre estos dos objetivos. Un cierto nimero de paises
ha logrado alcanzar ambos, y los paises latinoamericanos tienen ain mucho
margen de mejora en los dos aspectos. Con el fin de mejorar el rendimiento y
la equidad de sus sistemas educativos, pueden sacarse valiosas conclusiones
de la experiencia de los paises de la OCDE y de las economias emergentes que
se hallan en el cuadrante superior derecho de la gréfica.

Los paises latinoamericanos necesitan dedicar recursos a entender mejor lo que
explica la calidad en el contexto latinoamericano. Tal y como se destaca en el
recuadro 6.2, los resultados de los paises de la OCDE en PISA parecen apuntar
a que el gasto representa tan sélo un factor entre otros muchos, y el mejor
rendimiento se justifica también por otras dimensiones de la politica educativa.
Analizar mas profundamente las cuestiones sectoriales especificas con el fin de
comprender cémo funcionan sus sistemas educativos no podria sino beneficiar
a los paises latinoamericanos.

Recuadro 6.2. Politicas en los centros de ensefianza para un
mejor aprendizaje: conclusiones de PISA para los paises de la
OCDE

La experiencia de la OCDE ha puesto de relieve un cierto nimero de politicas
educativas que fomentan el rendimiento y la equidad. Por supuesto, el dinero
importa, como también la forma en que éste se gaste. Pero también influyen en
gran medida otros factores. PISA 2006 encuestd a los directores de los centros
de ensefianza para identificar, sobre la base de los informes de éstos, aquellas
politicas que resultasen mas importantes para el rendimiento de los estudiantes.
Desde el punto de vista de los actores politicos a quienes interese promover
el rendimiento, PISA 2006 destaca las siguientes opciones de medidas para los
centros de ensefianza:

i) Mayor selectividad académica en la admisién en los colegios.

ii) Frecuentes actividades para fomentar el aprendizaje de las ciencias en los
colegios.

jii) Difusién publica de los datos sobre los logros académicos de los colegios.

iv) Incremento del tiempo de aprendizaje de los estudiantes en las clases, pero
también en estudio personal.

Por el contrario, el agrupamiento por capacidad en todas las materias dentro
de los centros educativos parece tener un efecto negativo en el rendimiento
estudiantil.
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La experiencia de la OCDE demuestra que la relacion entre la calidad educativa
y el gasto en educacién resulta dificil de discernir. Gastar mas no garantiza
mejores resultados cualitativos (Hanushek y Woessman, 2007; OCDE, 2005).
Como se desprende de la grafica 6.11, basada en los datos de PISA 2006, mas
alld de cierto nivel, el gasto adicional afiade poco rendimiento suplementario,
aunque los paises con escaso nivel de gasto también tienden a tener menor
nivel de calidad.

Grafica 6.11. Gasto publico’ en educacion y rendimiento en PISA?
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Notas:

a) El gasto publico es el promedio de datos disponibles desde 2000.
b) Puntuacion nacional media en la escala de ciencias de PISA.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en OCDE (2007b), Informe PISA 2006
Competencias cientificas para el mundo del mafiana, y en los indicadores educativos mundiales, World
Educational Indicators de la OCDE y la UNESCO, Base de datos del Instituto de Estadistica de la UNESCO.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471178204235

Al respecto, los paises latinoamericanos parecen poco eficaces. Como se ha
apuntado anteriormente en este capitulo, su gasto por alumno es comparativamente
bajo, pero incluso para ese escaso gasto parecen obtener menores resultados; y
asi, otras economias con un nivel de desarrollo y de gasto en educacién similar
consiguen mucho mas en términos de rendimiento.

Los paises latinoamericanos pueden recurrir a PISA y a evaluaciones similares
para entender mejor por qué varian el rendimiento y la equidad en el seno de sus
sistemas educativos y como pueden alcanzarse mas eficazmente esos objetivos.
Abordar la reforma de politicas en la materia desde un enfoque basado en la
experiencia empirica puede resultar especialmente util dadas las consideraciones
de economia politica que exige toda reforma educativa. El recuadro 6.2, en la
pagina anterior, destaca las principales conclusiones de PISA 2006 en materia
de politicas educativas en los centros de ensefanza.

Aunque gastar
mas no garantiza
mejores resultados
cualitativos,
América Latina
parece no estar
consiguiendo todo
el valor afiadido

al gasto que

estd realizando

Estudios como
PISA pueden
mostrar lo que se
debe de valorar
mas, tanto desde
el punto de vista
técnico como
desde la economia
politica en una
reforma educativa
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CONCLUSIONES

América Latina se enfrenta a un doble desafio: seguir incrementando la cantidad
de educacién - asegurandose de que todos los nifios tengan la oportunidad de
asistir a la escuela - y perseguir, a un tiempo, el mayor nivel de calidad posible,
medido éste en términos de rendimiento de los estudiantes y de equidad. Las
experiencias de los paises de la OCDE pueden servir para ofrecer pruebas
empiricas y perspectivas que los actores politicos latinoamericanos pueden
emplear para fomentar las correspondientes reformas nacionales. Sin embargo,
en una economia cada vez mas globalizada, PISA ha dado la voz de alarma e
insta a la regién a despertar, ya que otras regiones emergentes con las que
América Latina tiene que competir estan acortando distancias con la OCDE
mucho mas répidamente.

Probablemente sea necesario mas gasto publico en la mayoria de los paises de la
region, pero gastar mas no garantiza de por si ni mayor cantidad ni mejor calidad
educativas. La labor continua de la OCDE en materia de eficacia del gasto publico
(Sutherland et al., 2007) puede proporcionar provechosas mediciones para
estimar el éxito de las reformas educativas (asi como de otras areas, incluidas
la salud, la infraestructura o la seguridad social). Habida cuenta de que el gasto
publico ha aumentado en las Ultimas décadas y de que con toda probabilidad
seguira creciendo, ha llegado el momento de que los paises latinoamericanos
atiendan mas adecuadamente las cuestiones de efectividad y de eficacia.

Desde hace ya tiempo, el gasto en América Latina ha venido centrandose en la
educacién primaria y, en este sentido, se ha progresado significativamente. Pero
ahora es preciso prestar mas atencién a la educacién secundaria. Demasiados
estudiantes abandonan la ensefianza secundaria sin terminarla, y la proporcién
de estudiantes poco cualificados - estudiantes que tienen dificultades para leer
0 para manejar conceptos basicos — es muy alta. En numerosos paises de la
region, una considerable proporcion de estudiantes jamas llega a efectuar la
transicion del “aprender a leer” al “leer para aprender”.

Una reforma educativa nunca es facil, y resulta dificilmente imaginable otra
cuestion en la que las restricciones politicas y las consideraciones econémico-
politicas estén tan presentes. La educacidén es un bien publico, en el que,
virtualmente, todas las partes de una sociedad moderna tienen un interés.
Aprender de las experiencias de reforma educativa habidas en otros paises
puede ayudar no solo en materia de cuestiones técnicas, sino también en
relacidn con los aspectos politicos de la reforma. El recuadro 6.3 pasa revista a
esas consideraciones de orden politico en el contexto de las actuales reformas
educativas en México y Chile.

La OCDE evalla y analiza la calidad de la educacidn en los paises pertenecientes
a la Organizacion, y estos esfuerzos de alcance internacional son Utiles para
comprender mejor los desafios educativos desde una perspectiva comparativa.
América Latina no podra sino beneficiarse de una mayor investigacion y un mayor
analisis a escala regional. Aunque esta fuera del ambito de la presente edicidon
de Perspectivas el recomendar politicas educativas especificas, una investigaciéon
de ese tipo podria encauzar la atencion alli donde mas se necesita.
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Recuadro 6.3. El largo y sinuoso camino hacia la reforma
educativa: Chile y México

Aunque existe un consenso absoluto sobre el hecho de que mejorar la educacion
es algo decisivo para el desarrollo socioecondmico, las reformas educativas
suelen contarse entre las reformas de politica publica mas dificiles de aprobar e
implantar, ya sea en América Latina o en los paises de la OCDE. Dado el papel
primero de la educacién para reafirmar las normas de la sociedad y configurar los
modelos de comportamiento, una reforma educativa sobrepasa el mero ambito
de la educacion en si y se convierte en el foro de negociacion de la modernizacion
a largo plazo de toda una sociedad (Popkewitz, 1991). Esta funcién primordial
que desempefia la educacion para el futuro de cualquier pais explica por qué
las iniciativas de reforma en este campo sélo logran introducirse con especial
vigilancia y gran dosis de emociones.

La economia politica de una reforma es, por consiguiente, un elemento esencial
que tener en cuenta a la hora de intentar mejorar la educacion, ya que para pasar
del disefo de la politica publica a su implantacion practica suele ser necesario
superar la fortisima oposicion de los directamente interesados - profesores,
estudiantes, padres, y sus respectivos sindicatos y asociaciones — que a menudo
incluso son incapaces de ponerse de acuerdo entre si; otros obstaculos pueden
ser los partidos politicos de la oposicién y a ciertas instancias gubernamentales
que pueden no respaldar una propuesta especifica pese a compartir la opinion de
que la reforma es necesaria y, por ultimo, a la sociedad en su conjunto que, con
sus diversos grupos de interés y organizaciones de la sociedad civil, suele adoptar
un papel activo en cualquier reforma educativa.

En Chile, el Acuerdo por la Calidad de la Educacién sélo logré alcanzarse tras largas
negociaciones entre el gobierno y la oposicién, que se llevaron a cabo a lo largo
de todo 2007, de resultas de los disturbios de mayo y junio de 2006 causados
por las movilizaciones de los estudiantes de secundaria en la llamada “Revolucion
Pingliina” (en referencia a los colores blanco y negro de sus uniformes). El debate
parlamentario sobre la propuesta de reforma en junio de 2008 se desarrollé con
un trasfondo de profesorado en huelga y protestas estudiantiles en toda la nacidn,
que dieron lugar a la detencién de hasta 300 personas en Santiago de Chile a
finales de mayo de ese mismo afio.

En México, la iniciativa Vivir Mejor: Alianza por la Calidad Educativa del presidente
Calderon, lanzada en mayo de 2008, desperté menos descontento, aunque ya
contenia concesiones realizadas de antemano para asegurarse el respaldo del
poderoso sindicato de profesores, el Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacién (SNTE).

Como sus respectivos nombres lo indican, ambas iniciativas de reforma se centran
en la calidad, en parte, como reaccién ante los decepcionantes resultados en las
encuestas PISA. La transparencia en la gestion y la evaluacion independiente tienen
un papel fundamental en ambas, aunque cada uno de estos elementos responde a
su correspondiente contexto nacional. La renovacidn de la escasa infraestructura
- a veces tan basica como el suministrar agua, sistemas de saneamiento vy
electricidad - constituye una prioridad en México, junto con la lucha contra la
baja cualificacion de los profesores y la modernizacion de los mecanismos de
contratacion de éstos. Por su parte, Chile ha venido realizando fuertes inversiones
en infraestructura durante las dos Ultimas décadas y, por ende, el nucleo de
su reforma consiste en reducir las grandes desigualdades existentes entre los
establecimientos privados y publicos, transformar el modelo de financiamiento
escolar, e introducir mecanismos de supervision independientes.
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Estos dos casos ejemplifican las complejidades inherentes a toda reforma
educativa y la necesidad de forjar un consenso con el fin de garantizar el éxito de
ésta. El gobierno de la presidenta Bachelet, por ejemplo, cred el Consejo Asesor
Presidencial de Educacion y negocid durante meses para salvar las diferencias entre
su propuesta inicial de reforma y la presentada por la oposicién, antes de elaborar
la Ley General de Educacion, que se debate actualmente en el Congreso chileno.
Durante las negociaciones, el gobierno tuvo que hacer marcha atras en sus planes
de reforma del financiamiento de la educaciéon, en particular, en relacién con la
limitacidn del derecho a beneficios en las escuelas subvencionadas por el Estado,
una de las principales quejas de las persistentes manifestaciones de estudiantes
y profesores. En México, el poder de los sindicatos hace practicamente imposible
promulgar ley de reforma alguna sin su apoyo, de ahi la estrategia del presidente
Calderdn de negociar con el SNTE antes de lanzar su propuesta; por otra parte,
el presidente mexicano encomendd especificamente a su ministra de educacién,
Josefina Vazquez Mota, recabar el respaldo de otro importante cuerpo politico, los
gobernadores de los diferentes Estados. Estos son sin duda pasos muy valiosos,
pero se necesitara mayor consenso para que la Alianza por la Calidad Educativa
se traduzca en medidas politicas concretas.

Los gobiernos de Chile y México tienen aln un desafiante recorrido por delante,
pero sus esfuerzos van por buen camino: el primero mediante la incentivacién
del rendimiento en las escuelas y la instauracion de supervision independiente
de la calidad, y el segundo con la inversion en el profesorado, la mejora de la
infraestructura fisica y la revalorizacion del nivel curricular de sus 32 millones de
estudiantes. Reformar la educacién no es tarea facil, pero es probable que ningln
otro campo de la politica publica pueda hacer tanto por una sociedad a largo plazo:
una mejor educacién es el mejor modo de alcanzar un crecimiento sostenido,
combatir la pobreza, reducir la desigualdad y hacer progresar los derechos, las
libertades vy las instituciones democraticas.
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ANEXO ESTADISTICO

Cuadro 6.A1. Tasa neta de asistencia escolar en educacién secundaria por quintiles

de ingresos?®

Pais
Argentina®
Bolivia
Brasil
Chile
Colombia
Costa Rica
Ecuador
El Salvador
Guatemala
Honduras
México
Nicaragua
Panama
Paraguay
Peru

Republica
Dominicana

Uruguay®
Venezuela
América
Latina

Notas:

a) La tasa neta de asistencia escolar en educacion secundaria es la razén del nimero de estudiantes matriculados en educacion
secundaria en las escuelas oficiales expresada como porcentaje de la poblacidn total en edad oficial de escolarizacidon en secundaria.

b) Los quintiles se han calculado utilizando el ingreso per capita, creado dividiendo el valor de los ingresos mensuales familiares.
c) Los datos para Argentina y Uruguay son sélo para zonas urbanas.

Ao
2001
2001
2004
2003
2003
2004
2004
2004
2004
2004
2004
2001
2001
2001
2003
2004

2003
2003

d) El promedio no esta ponderado.

Fuentes: Banco Interamericano de Desarrollo. Sistema de Informacién de Equidad e Indicadores Sociales (EQxIS). Unidad sobre
Pobreza y Desigualdad del Departamento de Desarrollo Sostenible (SDS/POV), MECOVI. Consultado en julio de 2008. Estimaciones
basadas en datos de: Sistema de Informacion, Monitoreo y Evaluacion de Programas (SIEMPRO), Instituto Nacional de Estadistica y
Censos (INDEC), y Encuesta de Condiciones de Vida, 2001.
StatLink @iz http://dx.doi.org/10.1787/471178204235

Promedio*
82
59
75
88
65
67
62
53
34
40
67
43
67
54
74
67

72
72
63

Quintil Quintil
mas bajo mas alto
67 94
41 77
61 92
83 91
53 76
53 85
42 84
36 73
20 58
18 66
52 87
14 71
38 89
35 82
55 87
57 81
57 91
59 84
47 81
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Diferencia
27
36
31

8
23
32
42
37
38
48
35
57
51
47
32
25

34
25
35
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NOTAS

Véase De Ferranti et al. (2003) para un analisis del nexo que une a la educacién con la productividad
y la innovacién en América Latina.

Excepto indicacion en contra, todos los datos dados aqui proceden de la base de datos conjunta
de la OCDE y la UNESCO de indicadores educativos mundiales World Educational Indicators,
consultada en julio de 2008. Esta base esta disponible en el sitio web del Instituto de Estadistica
de la UNESCO, http://stats.uis.unesco.org/

Excepto indicacidon en contra, los datos resefiados en este subapartado proceden de la base de
datos descrita en Cohen y Soto, 2007.

La IEA es la International Association for the Evaluation of Educational Achievement, la Asociacion
Internacional para la Evaluacidon del Rendimiento Educativo, TIMSS es Trends in International
Mathematics, el Estudio Internacional de Tendencias en Matematicas y Ciencias, y PIRLS,
Progress in International Reading Literacy Study, el Estudio Internacional del Progreso en
Comprension Lectora. Por su parte, OREALC es la Oficina Regional de Educacion para América
Latina y el Caribe de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura (UNESCO). Por ultimo, LLECE es el Laboratorio Lationamericano de Evaluacion de la
Calidad de la Educacién.

A modo de ejemplo, en el nivel 6, los alumnos pueden, de forma consistente, identificar, explicar y
aplicar su conocimiento cientifico y su conocimiento sobre la ciencia a una variedad de situaciones
vitales complejas. Pueden enlazar fuentes de informacion y explicaciones diferentes, y emplear la
evidencia que emerge de esas fuentes para justificar sus decisiones. De forma clara y consistente,
demuestran un razonamiento cientifico avanzado, y estan dispuestos a emplear su comprension
cientifica para respaldar las soluciones planteadas a situaciones desconocidas en los ambitos
cientifico y tecnoldgico. Los alumnos en este nivel son capaces de usar su conocimiento cientifico
y desarrollar argumentos que apoyen recomendaciones y decisiones centradas en situaciones
personales, sociales o globales.
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