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INTRODUCCION

La educacion no ha cumplido cabalmente su
promesa como motor del éxito econémico. La
expansion del nivel de educacion, un aspecto
central de la mayoria de las estrategias de de-
sarrollo, no ha garantizado mejores condiciones
econémicas. Lo que ha faltado es la atencion a
la calidad de la educacién, garantizando que los
estudiantes realmente aprendan. Existe una so-
lida evidencia de que las habilidades cognitivas
de la poblacién, mas bien que la mera matricula
en el sistema escolar, estan poderosamente re-
lacionadas con los ingresos de las personas, la
distribucion del ingreso y el crecimiento econo-
mico. Y la magnitud del desafio es clara: las
comparaciones internacionales revelan incluso
mayores déficits en las habilidades cognitivas
que en la matricula escolar y el nivel de educa-
cion en los paises en desarrollo.

Basandose en varias décadas de reflexion acer-
ca del capital humano —y siglos de atencién a la
educacion en los paises mas avanzados— es na-
tural pensar que una estrategia de desarrollo
productiva consistiria en aumentar los niveles
de escolaridad de la poblacion. Efectivamente,
este es exactamente el enfoque de la iniciativa
“Educacién para Todos” y un elemento central
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Sin embargo, existen cuatro incertidumbres per-
sistentes con respecto a estas politicas. En pri-
mer lugar, los paises desarrollados y en desa-
rrollo difieren en una diversidad de aspectos
aparte de los niveles de educacion. En segundo
lugar, una serie de paises, tanto en forma aisla-
da como con la asistencia de otros, han expan-
dido las oportunidades educacionales sin acor-
tar la brecha en el bienestar econdmico. En
tercer lugar, los paises que estan enfrentando
situaciones problematicas podrian no ser capa-
ces de implementar programas de educacién
eficaces. En cuarto lugar, incluso si se da énfa-
sis a la escolaridad, muchos de los enfoques no
parecen muy eficaces y no producen los indica-
dores educacionales esperados.

La mayoria de las personas reconocerian que
un afio de escolaridad no produce las mismas
habilidades cognitivas en todas partes. También
estarian de acuerdo en que las familias y los
pares contribuyen a la educaciéon. La salud y la
nutricion también inciden en las habilidades cog-
nitivas. Sin embargo, las investigaciones con
respecto al impacto econdmico de las escuelas,
en gran medida debido a la premura del tiempo,
pasan por alto estos aspectos de manera casi
uniforme.

El hecho de pasar por alto las diferencias de
calidad distorsiona significativamente la vision
de la relacién que existe entre los indicadores
educacionales y los indicadores econdémicos.
Debido a esta distorsion, no se consideran las
significativas diferencias existentes entre la edu-
cacion y las habilidades y los ingresos de las
personas. Tampoco se considera un importante
factor subyacente que determina la distribucién
interpersonal de los ingresos al interior de las
sociedades. Y se pasa por alto de manera muy
significativa el importante elemento de educa-
cién ligado al crecimiento econémico. Existe evi-
dencia confiable de que la calidad de la educa-
cion tiene un fuerte impacto causal en los
ingresos de las personas y en el crecimiento
econdémico.

A pesar de que la informacion con respecto a
las tasas de matricula y el nivel de educacién ha
sido ampliamente divulgada en los paises en
desarrollo, no ha ocurrido lo mismo con la infor-
macién relativa a la calidad. Nuevos datos pre-
sentados en este informe con respecto a las ha-
bilidades cognitivas, nuestra medida de la
calidad de la educacion, muestran que los défi-
cits educacionales en los paises en desarrollo
son mayores de lo que se pensaba hasta hace
algun tiempo.

Las politicas orientadas a aumentar las habilida-
des cognitivas han tenido resultados desalenta-
dores. El énfasis en la provisién de mayores re-
cursos, al tiempo que se mantiene la estructura
fundamental de las escuelas, no ha tenido éxito



en general. Por otra parte, un hallazgo constan-
te de las investigaciones es que la calidad de
los maestros influye marcadamente en los indi-
cadores educacionales. EI mero hecho de adi-
cionar recursos no tiene mucho efecto en la cali-
dad de los maestros.

Existe evidencia creciente del impacto de la mo-
dificacion de los incentivos en las escuelas. Los
sistemas de responsabilidad por los resultados
basados en las pruebas de rendimiento cogniti-
vo de los estudiantes pueden modificar los in-
centivos tanto para el personal docente como
para los estudiantes. Al centrar la atencion en el
verdadero objetivo de las politicas, en lugar de
sustitutos imperfectos basados en la adicion de
insumos a las escuelas, es posible mejorar el
desempefio. Estos sistemas armonizan las re-
compensas con los resultados. Ademas, un ma-
yor grado de toma de decisiones a nivel local o
autonomia local, en conjunto con la responsabi-
lidad por los resultados, puede facilitar estos
mejoramientos. También existe evidencia suge-
rente de que el mayor grado de eleccion de las
escuelas promueve un mejor desempeiio.

En resumen:

e La calidad de la educacién —medida a tra-
vés de lo que las personas saben- tiene
gran incidencia en los ingresos de las per-
sonas, en la distribucién del ingreso y en el
crecimiento econémico.

e La calidad de la educacion en los paises en
desarrollo es mucho mas deficiente que la
cantidad de educacién (matricula escolar y
nivel de educacién), un panorama ya bas-
tante sombrio.

e Es poco probable que la mera entrega de
mayores recursos a las escuelas conduzca
al éxito; el mejoramiento de la calidad de la
educacién requerird grandes reformas de
las instituciones.

LA CALIDAD DE LA EDUCACION INCIDE
DIRECTAMENTE EN LOS INGRESOS DE LAS
PERSONAS

La mayor parte de la atencion al valor de la es-
colaridad se centra en los retornos econémicos
de los diferentes niveles de educacion para las
personas. Estos estudios han mostrado unifor-
memente que un mayor nivel de escolaridad
esta asociado a mayores ingresos para las per-

sonas. La tasa de retorno de la educacion en
todos los paises corresponde a un 10% aproxi-
madamente, con mayores retornos para los pai-
ses de bajo ingreso, para los niveles de escola-
ridad inferiores y frecuentemente para las
mujerest.

La concentracion en el nivel de educacion en la
literatura académica contrasta con gran parte de
los debates sobre las politicas que, incluso en
las zonas mas pobres, abordan elementos de la
“calidad” de la educacién. Estos debates, a me-
nudo formulados en términos de los sueldos de
los maestros o el tamafio de los cursos, supo-
nen una alta tasa de retorno de las escuelas en
general y de la calidad en particular.

Actualmente, los investigadores pueden funda-
mentar que las ventajas en términos de ingresos
derivadas de un mejor rendimiento en las prue-
bas estandarizadas son considerables. Si bien
estos analisis dan énfasis a diferentes aspectos
de los ingresos de las personas, normalmente
concluyen que el rendimiento medido tiene un
claro impacto sobre los ingresos después de
considerar las diferencias en la cantidad de edu-
cacion, la experiencia de los trabajadores y
otros factores. En otras palabras, una mayor ca-
lidad, medida a través de pruebas similares a
las que se estan utilizando actualmente en los
sistemas de responsabilidad por los resultados
en todo el mundo, estd estrechamente relacio-
nada con la productividad y los ingresos de las
personas.

Tres investigaciones norteamericanas recientes
entregan estimaciones directas y consistentes
del impacto del desempefio de los estudiantes
en las pruebas sobre los ingresos2. Sugieren
que un aumento de una desviacién estandar en
el rendimiento en mateméticas al final de la edu-
cacion secundaria se traduce en un 12% mas en
los ingresos anuales. Una parte del retorno de la
calidad de las escuelas proviene de la perma-
nencia en el sistema escolar, tal vez entre un
tercio y la mitad del retorno total del mayor ren-
dimiento3.

1 Mincer (1974); Psacharopoulos y Patrinos (2004); Card (1999);
Heckman, Lochner y Todd (2006).

2 Mulligan (1999); Murnane, Willett, Duhaldeborde y Tyler (2000);
Lazear (2003).

3 Murnane, Willett, Duhaldeborde y Tyler (2000) separan los retor-
nos directos de las habilidades medidas de los retornos indirec-
tos de un mayor nivel de escolaridad.



¢, Puede generalizarse a los paises en desarrollo
el claro impacto de la calidad en Estados Uni-
dos? La literatura con respecto a los retornos de
las habilidades cognitivas es limitada: Ghana,
Kenya, Marruecos, Pakistan, Sudafrica y Tanza-
nia. Pero la evidencia permite una conclusion
tentativa: los retornos de la calidad podrian ser
incluso mayores en los paises en desarrollo que
en los paises desarrollados. Esto seria coherente
con el rango de las estimaciones de los retornos
de la cantidad de educacidn, que suelen interpre-
tarse como indicativos de una disminucién de los
retornos marginales de la escolaridad*.

El resumen general es que las estimaciones dis-
ponibles con respecto al impacto de las habilida-
des cognitivas sobre los indicadores sugieren
grandes retornos econdmicos en los paises en
desarrollo. La considerable magnitud de las esti-
maciones tipicas indica que la preocupacién por
la calidad de la educacion es muy valida en los
paises en desarrollo y no puede ser pasada por
alto.

La evidencia también sugiere que la calidad de
la educacion esta directamente relacionada con
el nivel de educacién. En Brasil, un pais carac-
terizado por altas tasas de repeticion de grado y
deserciones del sistema escolar, la adquisicién
de mayores habilidades cognitivas en la educa-
cién primaria se traduce en menores tasas de
repeticién®. La educaciéon de menor calidad, me-
dida a través del menor valor agregado del ren-
dimiento cognitivo, se traduce en mayores tasas
de desercidon en las escuelas primarias egip-
ciasb. En consecuencia, al igual que en los pai-
ses desarrollados, todo el impacto econémico
de la mayor calidad de la educacién deriva en
parte del mayor nivel de educacion.

Esta complementariedad de la calidad de las es-
cuelas y el nivel de educacion también implica
qgue las acciones destinadas a mejorar la calidad
de las escuelas impulsaran los objetivos en tér-
minos de nivel de educacién. En sentido inver-
so, el intento de expandir simplemente el acce-
so y el nivel de escolaridad —como, por ejemplo,
abriendo un gran namero de escuelas de baja
calidad— sera contraproducente, debido a que
existe una reaccion directa a la baja calidad que
afecta el nivel de educacion efectivo.

Los andlisis anteriores tanto para los paises de-
sarrollados como en desarrollo se basan en
gran medida en datos de panel, que realizan un
seguimiento de las personas desde el sistema
escolar hasta el mercado laboral. El enfoque al-
ternativo consiste en evaluar una muestra de
adultos y luego relacionar las medidas con las
experiencias en el mercado laboral, como la En-
cuesta Internacional de Alfabetizacién de Adul-
tos (/nternational Adult Literacy Survey - 1ALS).
Entre 1994 y 1998, 23 paises participaron en
evaluaciones comunes administradas a adultos
entre las edades de 16 y 65 afios. Para estas
muestras representativas, algunos paises tam-
bién recopilaron informacién con respecto a los
ingresos y otros atributos que permiten estimar
el efecto que tienen sobre los indicadores eco-
nomicos los resultados combinados obtenidos
en diferentes tipos de “alfabetizacion” (prosista,
documental y cuantitativa)’. Una ventaja de este
sistema es que entrega informacion con respec-
to a un rango mucho mas amplio, tanto etario
como de experiencia en el mercado laboral. Al
igual que en los analisis anteriores, tanto el ni-
vel de educacién como las habilidades cogniti-
vas determinan los ingresos de las personas.
Con excepcién de Polonia, los resultados en tér-
minos de alfabetizacién tienen un impacto positi-
vo consistente sobre los ingresos (figura 1). El
promedio (no ponderado) del impacto de los
puntajes de alfabetizacién corresponde a 9,3%,
una cifra solo levemente inferior a la de los estu-
dios norteamericanos. Sin embargo, después de
ajustar los retornos en funcién de los puntajes
de alfabetizacion, el impacto estimado del nivel
de educacién en los 13 paises corresponde solo
a 4,9% (por afo de escolaridad agregado). Esta
baja estimacién refleja en parte la consideracion
conjunta de los resultados en el area de la alfa-
betizacion y el nivel de educacién. El retorno
estimado de los afos de escolaridad sin consi-
derar los puntajes de alfabetizacidn corresponde
al 6%, una cifra todavia inferior a las estimacio-
nes mas comunes, equivalentes al 10%. Las
pruebas de alfabetizacion en IALS tienen por
objeto medir las habilidades basicas solamente
y, sin embargo, las diferencias estan fuertemen-
te asociadas a los mayores ingresos. Estos re-
sultados, derivados de un amplio espectro etario
en una serie de paises, refuerzan la importancia
de la calidad.

4 Por ejemplo, Psacharopoulos (1994) y Psacharopoulos y Patri-
nos (2004).

5 Harbison y Hanushek (1992).

6 Hanushek, Lavy y Hitomi (2006).

7 Hanushek y Zhang (2006) muestran que la medida de la alfabe-
tizacion cuantitativa en IALS esta altamente correlacionada con
los puntajes en el Tercer Estudio Internacional de Matematicas y
Ciencia (TIMSS).



FIGURA 1
LOS RETORNOS DE LAS HABILIDADES COGNITIVAS (ALFABETIZACION) SON GENERALMENTE ALTOS
EN TODOS LOS PAISES
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Fuente: Hanushek y Zhang (2006).

Una consecuencia del impacto de las habilida-
des cognitivas en los ingresos de las personas
es que la distribucién de estas habilidades en la
economia tendra un impacto directo en la distri-
bucién del ingreso. Nickell (2004) ha entregado
evidencia muy sugerente. Considera el impacto
de la distribucion de las habilidades y de facto-
res institucionales tales como la pertenencia a
un sindicato y los salarios minimos en las dife-
rencias en la distribucion de los ingresos en los
distintos paises. Concluye que la mayor parte
de la variacion de la dispersion de los ingresos
se explica por la dispersiéon de las habilidades®.

Otros estudios también han concluido que las
habilidades tienen un creciente impacto en la
distribucién del ingreso®. No intentan describir la
estructura causal y seria incorrecto atribuir la
variacion de los ingresos simplemente a las dife-
rencias en la cantidad o la calidad de educacion.
Sin embargo, en la medida que ambas contribu-
yen a las variaciones de las habilidades cogniti-
vas, es valido concluir que las politicas de mejo-

8 De Gregorio y Lee (2002) encuentran una asociacion positiva
(algo més débil) entre la desigualdad de los afios de escolaridad
y la desigualdad del ingreso.

9 Juhn, Murphy y Pierce (1993).
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ramiento de la calidad de la educacion (y los
indicadores educacionales) mejoraran la distri-
bucién del ingreso.

LOS ANALISIS INICIALES DIERON ENFASIS
AL ROL DE LA CANTIDAD DE EDUCACION
EN EL CRECIMIENTO ECONOMICO

Para una economia, la educacién puede aumen-
tar el capital humano de la fuerza laboral, lo que
aumenta la productividad laboral y, por ende, se
traduce en un mayor nivel de equilibrio de la
producciéni®. También puede aumentar la capa-
cidad de innovacién de la economia: el conoci-
miento sobre nuevas tecnologias, productos y
procesos promueve el crecimiento!l. Y puede
facilitar la difusién y transmisién de los conoci-
mientos necesarios para comprender y procesar
la nueva informaciéon y para implementar las
nuevas tecnologias concebidas por otros, nue-
vamente promoviendo el crecimiento’2.

10 Mankiw, Romer y Weil (1992).
11 Lucas (1988); Romer 1990; Aghion y Howitt (1998).
2 Nelson y Phelps 1966; Benhabib y Spiegel (2005).
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Al igual que la literatura con respecto a los re-
tornos microecondémicos de la educacion, la
mayor parte de la literatura macroeconémica
sobre los retornos econdémicos de la educacién
emplea la medida cuantitativa basada en los
afios de escolaridad, ahora promediada para
toda la fuerza laboral. El uso del promedio de
afios de escolaridad como una medida educa-
cional supone implicitamente que un afio de
escolaridad entrega el mismo aumento de co-
nocimientos y habilidades independientemente
del sistema de educacion. Esta medida tam-
bién supone que la educacién formal es la prin-
cipal fuente de educacion y que las variaciones
en la calidad de los factores no escolares que
afectan el aprendizaje tienen un efecto despre-
ciable en los indicadores educacionales. Esta
falta de consideracién de las diferencias que
exhiben los paises en la calidad de la educa-
cién es el principal obstaculo de este tipo de
medida cuantitativa.

El método estandarizado de estimacion del
efecto de la educacién en el crecimiento econo-
mico consiste en estimar regresiones de creci-
miento entre paises, en las cuales el crecimien-
to anual promedio en el producto interno bruto
(PIB) per céapita durante varias décadas se ex-
presa en funcién de las medidas de escolaridad
y un conjunto de otras variables que se estiman
importantes para el crecimiento econdémico.
Gran parte de la literatura inicial acerca de las
regresiones de crecimiento entre paises tendia
a encontrar una asociacion positiva significativa
entre las medidas cuantitativas de la educacién
y el crecimiento econémicol3,

La investigacion informada en este documento
sugiere que cada afio de escolaridad aumenta el
crecimiento a largo plazo en 0,58 puntos por-
centuales (figura 2). Existe una clara asociacion
entre las tasas de crecimiento y el nivel de edu-
cacion.

FIGURA 2
CADA ANO DE ESCOLARIDAD ESTA ASOCIADO A UN AUMENTO DE 0,58 PUNTOS PORCENTUALES
DEL CRECIMIENTO A LARGO PLAZO

Crecimiento condicional
6

—4 -2 0
Afios de escolaridad condicionales

Fuente: Hanushek y Wo6RBmann (2007).
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MNota. Este es un diagrama de variables agregadas de una regresion de la tasa de crecimiento anual promedio (en porcentaje) del PIB per cépita
real en 1960-2000 con respecto al promedio de afios de escolaridad en 1960 y el nivel inicial del PIB per capita real en 1960.

13 para revisiones exhaustivas de la literatura, véase Topel (1999);
Temple (2001); Krueger y Lindahl (2001); Sianesi y Van Reenen
(2003).



Sin embargo, persisten las interrogantes acerca
de la interpretacion de estas relaciones. Ha sur-
gido una gran controversia en la literatura eco-
némica acerca de cual es el motor mas impor-
tante del crecimiento econdémico: el n/ve/ de
afios de escolaridad (como pronosticarian varios
modelos de crecimiento enddgeno) o la varia-
c/on de los afios de escolaridad (como pronosti-
carian los modelos neoclasicos basicos). Si bien
las investigaciones recientes tienden a buscar
un efecto positivo derivado de la cantidad de
educacion en el crecimiento econémico, la ob-
tencion de conclusiones sdlidas con respecto a
la importancia relativa de diferentes mecanis-
mos a través de los cuales la cantidad de edu-
cacion afecta el crecimiento econémico parece
trascender el alcance de los datos actuales. Aun
asi, diversos estudios recientes sugieren que la
educacién es importante para facilitar la investi-
gacion y el desarrollo y la difusion de las tecno-
logias, siendo las fases iniciales de la educacion
mas importantes para la imitaciéon y la educa-
cién superior mas importante para la innova-
cion'4. En consecuencia, parece justificado un
énfasis en las habilidades béasicas para los pai-
ses en desarrollo.

Sin embargo, la causalidad inversa que va del
mayor crecimiento econémico a la educacion
adicional podria ser por lo menos tan importante
como el efecto causal de la educacion sobre el
crecimiento en la asociacién entre los paises!®.
También es importante para el crecimiento eco-
némico mejorar otros aspectos, particularmente
el marco institucional de la economial®,

LA CALIDAD DE LA EDUCACION ES AUN
MAS IMPORTANTE PARA EL CRECIMIENTO
ECONOMICO

La principal objecion a la literatura sobre edu-
cacién y crecimiento es que se basa exclusiva-
mente en los afios de escolaridad como su me-
dida de la educacién, en desmedro de las
diferencias cualitativas en los conocimientos.
Este enfoque pierde de vista aquello de lo que
realmente se trata la educacion. El problema
parece ser aun mas grave en las comparacio-
nes entre los paises que en los andlisis al inte-
rior de cada pais. ¢Quién podria pensar que el

14 vandenbussche, Aghion y Meghir (2006).
15 Bils y Klenow (2000).
16 Pritchett (2001, 2006).

10

estudiante promedio de Ghana o de Peru ad-
quiere la misma cantidad de conocimientos en
cualquiera de los afios de escolaridad que el
estudiante promedio de Finlandia o Corea? Sin
embargo, utilizando la medida cuantitativa de
los afios de escolaridad, se obtiene exactamen-
te eso.

Los afios de escolaridad tienen una segunda de-
ficiencia importante. Suponen implicitamente
que todas las habilidades y el capital humano
provienen de la educacion formal. Sin embargo,
una amplia evidencia con respecto al desarrollo
de los conocimientos y las habilidades cogniti-
vas indica que una diversidad de factores aje-
nos al sistema escolar —la familia, los pares y
otros— tienen una influencia directa y poderosa.
El hecho de no considerar estos factores no es-
colares introduce otro elemento de error de me-
dicion en los andlisis del crecimiento, al igual
como ocurre en el analisis de los ingresos de las
personas.

EL ROL DOMINANTE DE LAS HABILIDADES
COGNITIVAS

Desde mediados de la década de los 60, los
organismos internacionales han administrado
muchas pruebas internacionales de rendimien-
to académico en habilidades cognitivas, tales
como las matematicas y la ciencia. Todos los
paises en desarrollo que han participado en al-
guna de las pruebas han exhibido un desempe-
fio notoriamente inferior al de cualquiera de los
paises de la OCDE (Organizacién para la Co-
operacién y el Desarrollo Econémicos) (figura
3). La variacion de la calidad de la educacion
que existe entre los paises de la OCDE ya es
considerable. Sin embargo, la diferencia con
los paises en desarrollo en la cantidad prome-
dio de aprendizaje adquirida después de una
cantidad de afios de escolaridad determinada
sobrepasa cualquier diferencia al interior de la
OCDE.

Durante los ultimos 10 afios, las investigaciones
con respecto al crecimiento demuestran que la
consideracién de la calidad de la educacion,
medida a través de las habilidades cognitivas
adquiridas, altera drasticamente la evaluacion
del rol de la educacion en el desarrollo econémi-
co. Utilizando los datos derivados de las prue-
bas internacionales de rendimiento académico
hasta 1991 para construir una medida de la cali-
dad de la educacion, Hanushek y Kimko (2000)



FIGURA 3
EL DESEMPENO EN LAS PRUEBAS INTERNACIONALES DE RENDIMIENTO ACADEMICO MIDE LA CALIDAD
DE LA EDUCACION A TRAVES DEL TIEMPO
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encuentran un efecto positivo significativo, des-
de el punto de vista estadistico y econémico, de
la calidad de la educacion sobre el crecimiento
econdmico en el periodo 1960-90 que supera la
asociaciéon entre la cantidad de educacion y el
crecimiento. Por lo tanto, el hecho de no consi-
derar las diferencias de calidad lleva a pasar por
alto de manera muy significativa la verdadera
importancia de la educacion para el crecimiento
econdmico. Sus estimaciones sugieren que un
aumento de una desviacion estandar en el ren-
dimiento en la prueba a nivel de los paises
(equivalente a 47 puntos en la prueba de mate-
méticas de PISA 2000, la misma escala usada
en la figura 3) produciria un aumento aproxima-
do de un punto porcentual en el crecimiento
anual.

Esta estimacion deriva de un modelo estadistico
gue relaciona las tasas de crecimiento anuales
del PIB per capita real con la medida de la cali-
dad de la educacion, los afios de escolaridad, el
nivel de ingreso inicial y varias otras variables
de control (incluyendo, en diferentes especifica-
ciones, las tasas de crecimiento de la poblacion,
las medidas politicas, la apertura de las econo-
mias y otros aspectos similares). La adicién de
la calidad de la educacion a una especificacion
base que incluye solo el ingreso inicial y la can-
tidad de educacion, aumenta la variacion del
PIB per capita entre los 31 paises considerados
en la muestra de Hanushek y Kimko, que puede
ser explicada por el modelo del 33% al 73%?7.
El efecto de los afios de escolaridad se reduce
considerablemente al incluir la calidad, quedan-
do en un nivel practicamente insignificante. Al
mismo tiempo, la adicién de otros factores no
produce practicamente ninguna modificacién de
los efectos de la calidad. Diversos estudios rea-
lizados desde entonces han obtenido resultados
muy similares?®,

En resumen, la evidencia sugiere que la calidad
de la educacién, medida en términos de los co-
nocimientos que adquieren los estudiantes se-
gun lo reflejado en las pruebas de habilidades
cognitivas, es considerablemente mas importan-
te para el crecimiento econémico que la mera
cantidad de educacion.

17 Hanushek y Kimko (2000).

18 Barro (2001); W6Rmann (2002, 2003b); Bosworth y Collins
(2003); Coulombe, Tremblay y Marchand (2004); Coulombe y
Tremblay (2006); Jamison, Jamison y Hanushek (en proceso).
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NUEVA EVIDENCIA CON RESPECTO A LA
IMPORTANCIA DE LA CALIDAD DE LA EDUCACION
PARA EL CRECIMIENTO ECONOMICO

La nueva evidencia incluye pruebas internacio-
nales de rendimiento académico que no estaban
disponibles anteriormente y utiliza los datos mas
recientes con respecto al crecimiento econémi-
co para analizar un periodo incluso mas largo
(1960-2000)1°. Extiende a 50 la muestra de pai-
ses con informacion disponible sobre los punta-
jes de las pruebas y sobre el crecimiento. Estos
datos también se utilizan para analizar los efec-
tos del tramo inferior y el tramo superior de la
distribucion de la calidad de la educacidn sobre
el crecimiento econdémico, asi como también las
interacciones entre la calidad de la educacién y
la infraestructura institucional de una economia.

La medida de la calidad de la educacion es un
promedio simple de los puntajes en matemati-
cas y ciencia en las pruebas internacionales, in-
terpretado como un valor sustitutivo del desem-
pefio educacional promedio de toda la fuerza
laboral. Esta medida comprende las habilidades
cognitivas en su totalidad, no solo aquellas de-
sarrolladas en las escuelas. Por lo tanto, ya sea
que las habilidades se desarrollen en el hogar,
en las escuelas o en cualquier otro lugar, se
incluyen en los andlisis del crecimiento.

Después de controlar el nivel inicial del PIB per
capita y los afios de escolaridad, la medida de
los puntajes de las pruebas representa un efec-
to estadisticamente significativo sobre el creci-
miento del PIB per céapita real en el periodo
1960-2000 (figura 4). De acuerdo a esta simple
especificacion, los puntajes de las pruebas que
son superiores en una desviacion estandar (me-
didos a nivel de los estudiantes en todos los
paises de la OCDE en PISA) estan asociados a
un aumento de dos puntos porcentuales en la
tasa de crecimiento anual promedio del PIB per
capita durante todo el periodo de 40 afios.

El hecho de agregar calidad educacional (a un
modelo que solo incluye el ingreso inicial y los
afios de escolaridad) aumenta la proporcion de
la variacion del crecimiento econdmico explica-
da del 25% al 73%. La cantidad de educacién es
estadisticamente significativa en relacion con el
crecimiento econémico en una especificacion
que no considera la calidad de la educacion,
pero la asociacion entre los afios de escolaridad

19 Hanushek y WéRBmann (2007).



FIGURA 4
LOS PUNTAJES DE LAS PRUEBAS, EN CONTRAPOSICION A LOS ANOS DE EDUCACION, TIENEN UN FUERTE
IMPACTO EN EL CRECIMIENTO

A. IMPACTO DE LOS PUNTAJES DE LAS PRUEBAS EN EL CRECIMIENTO ECONOMICO
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Mota. Estos son diagramas de variables agregadas de una regresion de la tasa de crecimiento anual promedio (en porcentaje) del PIB per capita
real en 1960-2000 con respecto al nivel inicial del PIB per céapita real en 1960, los puntajes promedio de las pruebas internacionales de
rendimiento académico y el promedio de afios de escolaridad en 1960.

ARG = Argentina, AUS = Australia, AUT = Austria, BEL = Bélgica, BRA = Brasil, CAN = Canada, CHE =Suiza, CHL = Chile, CHN = China, COL =
Colombia, CYP = Chipre, DNK = Dinamarca, EGY = Rep. Arabe de Egipto, ESP = Espafia, FIN = Finlandia, FRA = Francia, GBR = Reino Unido,
GHA = Ghana, GRC = Grecia, HKG = Hong Kong (China), IDN = Indonesia, IND = India, IRL = Irlanda, IRN = Rep. Islamica de Iran, ISL = Islandia,
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y el crecimiento se vuelve insignificante y se re-
duce a casi cero una vez que la calidad de la
educacion se incluye en el modelo (véase la
parte inferior de la figura 4)20. EI mismo patrén
de resultados se mantiene cuando se deja de
lado cualquier variacion entre cinco regiones del
mundo. De manera que, incluso cuando se con-
sidera la variacion solo en cada regién, la cali-
dad de la educacion esta relacionada significati-
vamente con el crecimiento econémico.

La literatura reciente con respecto a los determi-
nantes del crecimiento econémico recalca la im-
portancia del marco institucional de la economia.
Las medidas mas comunes y soélidas del marco
institucional utilizadas en el trabajo empirico son
la apertura de la economia al comercio interna-
cional y la seguridad de los derechos de propie-
dad. Estas dos variables institucionales son muy
significativas en conjunto cuando se las agrega al
modelo. Pero el efecto positivo de la calidad de la
educacion en el crecimiento econémico persiste
luego de la inclusién de estos controles, aunque
su magnitud se reduce a 1,26.

Otros posibles determinantes del crecimiento
econdmico que suelen ser analizados en la lite-
ratura son la fertilidad y la geografia. No obstan-
te, cuando se agregan al modelo la tasa de ferti-
lidad total y los valores sustitutivos geograficos
comunes —tales como la latitud o la fraccion de
la superficie del terreno ubicada entre los trépi-
cos geograficos—, ninguna esta asociada de ma-
nera estadisticamente significativa al crecimien-
to econdmico.

Un aspecto importante es si el rol de la calidad de
la educacion en el desarrollo econémico difiere
entre los paises en desarrollo y los paises desa-
rrollados. Pero los resultados son notoriamente si-
milares cuando se compara la muestra de paises
de la OCDE con la muestra de paises no pertene-
cientes a esta organizacion, siendo la estimacién
puntual del efecto de la calidad de la educacion
ligeramente superior en los paises no pertenecien-
tes a la OCDE. (Sin embargo, la diferencia en el
efecto de la calidad de la educacién sobre el creci-
miento econémico entre ambos grupos de paises
no es estadisticamente significativa). Los resulta-
dos siguen siendo los mismos desde el punto de
vista cualitativo cuando se agregan nuevamente la

20 En cualquiera de las especificaciones, existe evidencia de con-
vergencia condicional en el sentido de que los paises con un
mayor ingreso inicial tienden a crecer en forma mas lenta duran-
te el periodo posterior (Hanushek y Wé6lRmann 2007).
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apertura y la calidad de las instituciones como va-
riables de control. Cuando la muestra se separa
basandose en el hecho de que un pais se encuen-
tre bajo o sobre el promedio del PIB per capita en
1960, el efecto de la calidad de la educacién es
mayor en los paises de bajo ingreso que en los
paises de alto ingreso (figura 5).

Entre los paises en desarrollo, los retornos del
incremento de los afios de escolaridad aumen-
tan en funcién de la calidad de la educacién.
Una vez que existe un sistema escolar de alta
calidad, se justifica mantener a los nifios en la
escuela durante mas tiempo, pero no se justifica
si el sistema escolar no desarrolla habilidades.

Los resultados son muy soélidos a las especifi-
caciones alternativas de las relaciones con el
crecimiento. En primer lugar, el impacto de las
habilidades cognitivas sigue siendo cualitativa-
mente igual al medirse solamente a través de
las pruebas rendidas al nivel del primer ciclo de
la educacion secundaria, excluyendo toda
prueba de educacién primaria o del Gltimo afo
de la educacion secundaria. Dadas las diferen-
tes tasas de egreso del sistema escolar, la
prueba para el ultimo afio de la educacién se-
cundaria podria implicar muestras transversa-
les de paises con una selectividad diferencial
de los estudiantes que rinden la prueba. Sin
embargo, ni las pruebas para la educacién pri-
maria ni aquellas realizadas en el Gltimo afio de
secundaria son cruciales para los resultados.

Mas aun, los resultados son cualitativamente igua-
les cuando se utilizan solo los puntajes obtenidos
en las pruebas rendidas a partir de 1995. Estas
pruebas recientes no se han utilizado en los anali-
sis anteriores y generalmente se considera que
son las que tienen el mayor nivel de control del
muestreo y de la calidad. Al mismo tiempo, debido
a que el desempefio en las pruebas medido a par-
tir de 1995 esté relacionado con los datos econé-
micos para el periodo 1960-2000, también se utili-
z6 una medida de los puntajes de las pruebas que
no considera las pruebas posteriores a los Ultimos
afios de la década de los 90. Los resultados son
sélidos, con una estimacién puntual con respecto
a la variable de los puntajes de las pruebas que es
significativamente mas alta cuando las pruebas
estan restringidas solo a aquellas rendidas hasta
1995 (muestra reducida a 34 paises) y hasta 1984
(22 paises). En resumen, los resultados no estan
influidos solamente por los puntajes de las prue-
bas iniciales ni més tardias.



FIGURA 5
LOS PUNTAJES DE LAS PRUEBAS INCIDEN EN EL CRECIMIENTO TANTO EN LOS PAISES DE BAJO INGRESO
COMO DE ALTO INGRESO

A. PAISES CON UN INGRESO INICIAL BAJO LA MEDIA
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MNota. Estos son diagramas de variables agregadas de una regresion de la tasa de crecimiento anual promedio (en porcentaje) del PIB per capita
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Los resultados también son sélidos cuando los
andlisis se realizan en dos subperiodos: 1960-
80 y 1980-2000. El periodo mas reciente incluye
la crisis monetaria asiatica y otros trastornos
econdmicos importantes, que podrian afectar el
impacto evidente de la calidad de la educacion
sobre el crecimiento, pero no lo hacen. Los pun-
tajes de las pruebas ejercen un efecto positivo
sobre el crecimiento en ambos subperiodos,
mientras que los afios de escolaridad son insig-
nificantes en ambos.

¢ Estan impulsando los paises de Asia del Este
la asociacion entre la calidad de la educacién y
el crecimiento econdmico? Como lo evidencia la
figura 4, varios paises de Asia del Este exhiben
tanto una alta calidad educacional como un alto
crecimiento econdémico; estos paises dominan el
extremo superior derecho de la figura. Sin em-
bargo, la asociacion entre calidad de la educa-
cién y crecimiento no se debe solamente a una
diferencia entre los paises de Asia del Este y el
resto, ni entre cualquier combinacion de regio-
nes del mundo. Aun més, cuando se eliminan de
la muestra los 10 paises de Asia del Este, la
estimacion con respecto a la calidad de la edu-
cacion sigue siendo altamente significativa des-
de la perspectiva estadistica, con una estima-
cién puntual de 1,3. El significativo efecto en la
muestra sin los paises de Asia del Este también
es evidente en los dos subperiodos separados,
siendo las estimaciones puntuales mayores en
las regresiones separadas.

¢, EDUCACION PARA TODOS O FiSICOS NUCLEARES,
O AMBOS?

Es importante saber si las diferentes partes de
la distribucién de la educacion afectan el creci-
miento de diferente manera. En términos gene-
rales, ¢son unos pocos “fisicos nucleares” ubi-
cados en el tramo superior quienes estimulan el
crecimiento econémico o es la “educacién para
todos” la que establece una base amplia en el
tramo inferior de la distribucion? ¢ Tiene el des-
empefo educacional en diferentes puntos de la
distribucién distintos efectos sobre el crecimien-
to econdmico?

Estos efectos se estiman midiendo la proporcion
de estudiantes de cada pais que alcanza un
cierto umbral de alfabetizacion bésica en la es-
cala internacional, como también la proporcién
de estudiantes que supera un umbral internacio-
nal de desempefio superior. Se utilizan los pun-
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tajes equivalentes a 400 y 600 en las pruebas
como los dos umbrales en la escala internacio-
nal transformada.

El umbral de 400 puntos se utiliza para repre-
sentar la alfabetizacion béasica. Por ejemplo, en
la prueba de matematicas de PISA 2003, esto
corresponderia al punto medio del rango de ni-
vel 1, que denota que los estudiantes pueden
responder preguntas que involucran contextos
familiares cuando se encuentra presente toda la
informacién pertinente y las preguntas estan for-
muladas con claridad. Si bien la prueba de cien-
cia de PISA 2003 no define un conjunto comple-
to de niveles de competencia, el umbral de 400
puntos se utiliza como limite inferior del nivel
basico de alfabetizacién en ciencia?!. Un nivel
de 400 puntos significa un desempefo equiva-
lente a una desviacion estandar bajo la media
de la OCDE. La proporcién de estudiantes que
alcanzan este nivel varia del 18% en Peru al
97% en Holanda y Japo6n, con una mediana in-
ternacional de 86% para la muestra. El umbral
de 600 puntos representa a los estudiantes de
muy alto desempefio, que alcanzan un desem-
pefio superior a una desviacién estandar sobre
la media de la OCDE. La proporcion de estu-
diantes que alcanzan este nivel varia de menos
de 0,1% en Colombia y Marruecos a 18% en
Singapur y la Republica de Corea y 22% en
Taiwan (China), con una mediana internacional
de 5% para la muestra.

Cuando se ingresa la proporcion de estudiantes
sobre ambos umbrales en el modelo de creci-
miento, ambos grupos exhiben separadamente
una relacién significativa con el crecimiento eco-
némico. Esto quiere decir que tanto la educa-
cién para todos como la proporcion de los estu-
diantes de mejor desempefio parecen ejercer
separadamente efectos identificables sobre el
crecimiento econdmico. Estos resultados inicia-
les deberian considerarse como indicativos mas
que definitivos, incluso considerando la alta co-
rrelaciéon entre ambas medidas de calidad (0,73
a nivel de los paises). Otro aspecto importante
es que la magnitud relativa de los efectos del
desempefio en el tramo inferior y en el tramo
superior de la distribucion depende de la especi-
ficacion, y se requieren nuevas investigaciones
para entregar prondésticos mas detallados. Aun
asi, la evidencia sugiere marcadamente que am-
bas dimensiones del desempefio educacional

21 OCDE (2004).



son importantes para el potencial de crecimiento
de una economia?2. Especificaciones adiciona-
les utilizando diferentes puntos de la distribucion
de los puntajes en las pruebas apoyan esta
perspectiva general.

La medida basada en una combinacién de los
puntajes de las pruebas también puede dividirse
en una medida que utiliza solo las pruebas de
matematicas y una que utiliza solamente las
pruebas en ciencias. Ambos puntajes especifi-
COS a una materia estan significativamente aso-
ciados al crecimiento, ya sea que se los ingrese
en forma separada o conjunta. Existe alguna
tendencia a que el desempefio en matematicas
predomine sobre el desempefio en ciencia en
especificaciones con diferente solidez, pero el
desempefio en matematicas y el desempefio en
ciencia tienen diferente incidencia en el creci-
miento econdémico.

En resumen, diferentes dimensiones de la cali-
dad de la educacion parecen tener efectos posi-
tivos independientes sobre el crecimiento eco-
némico. Esto es valido tanto para las
dimensiones béasicas como para las dimensio-
nes superiores del desempefio educacional y
para las dimensiones de matematicas y ciencia.
Sin embargo, debido al reducido tamafio de las
muestras de los paises, se deberia asignar ma-
yor confianza al patron de resultados que a las
estimaciones especificas.

LA INTERACCION DE LA CALIDAD DE LA EDUCACION
CON LAS INSTITUCIONES ECONOMICAS

El rol de las instituciones econémicas como cau-
sa fundamental de las diferencias en el desarro-
llo econdmico, enfatizado en la literatura recien-
te23, plantea la posibilidad de que el efecto de la
calidad educacional sobre el crecimiento econ6-
mico difiera dependiendo de las instituciones
econOmicas de un pais. El marco institucional
afecta la rentabilidad relativa de la pirateria y la
actividad productiva. Si se utilizan los conoci-
mientos y habilidades disponibles en la primera
actividad mas que en la segunda, el efecto so-
bre el crecimiento econémico podria ser muy di-
ferente, volviéndose incluso negativo?4. La dis-
tribucién del talento entre las ocupaciones
asalariadas y las actividades basadas en el em-

22 Véase Hanushek y WoRBmann (2007) para mayores detalles.
23 Acemoglu, Johnson y Robinson (2001, 2002, 2005).
24 North (1990).
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prendimiento es importante para el crecimiento:
los paises con un mayor nimero de estudiantes
de ingenieria crecen con mayor rapidez y los
paises con un mayor nimero de estudiantes de
leyes crecen en forma mas lenta?®. La educa-
cién puede no tener mucho impacto en los pai-
ses menos desarrollados que carecen de otros
factores facilitadores, tales como instituciones
establecidas para los mercados y los sistemas
legales?6. Y debido a las deficiencias en el am-
biente institucional, las habilidades cognitivas
podrian haberse aplicado a actividades social-
mente improductivas en muchos paises en de-
sarrollo, volviendo insignificante el efecto pro-
medio de la educacién sobre el crecimiento en
todos los paises?’. Los retornos sociales de la
educacién pueden ser bajos en los paises con
ambientes institucionales perversos, un punto
gue ciertamente vale la pena investigar.

Al agregar la interaccion de la calidad de la edu-
cacion y una medida institucional —la apertura al
comercio internacional- a la especificaciéon del
crecimiento, se obtiene una sugerencia de que
ambos tienen efectos individuales significativos
sobre el crecimiento econémico y una interaccién
positiva importante. El impacto de la calidad de la
educacion en el crecimiento econémico es, en
efecto, notablemente mayor en los paises que
han estado plenamente abiertos al comercio in-
ternacional que en los paises que han estado
totalmente cerrados. El impacto de la calidad de
la educacién en el crecimiento econémico es sig-
nificativamente positivo, si bien con una magnitud
relativamente baja de 0,9, en las economias ce-
rradas, pero aumenta a 2,5 en las economias
abiertas. El resultado informado es sélido al in-
cluir la medida de proteccion contra la expropia-
cion. Al utilizar la proteccién contra la expropia-
cién en lugar de la apertura al comercio
internacional como medida de la calidad institu-
cional, también se obtiene un término de interac-
cién positivo con la calidad de la educacion, si
bien carente de significacion estadistica.

En resumen, tanto la calidad del ambiente insti-
tucional como la calidad de la educacion pare-
cen importantes para el desarrollo econémico.
Ademaés, el efecto de la calidad de la educacion
en el crecimiento parece significativamente ma-
yor en los paises con un marco institucional pro-

25 Murphy, Shleifer y Vishny (1991).
26 Easterly (2002).
27 Pritchett (2001, 2006).



ductivo, de manera que la buena calidad institu-
cional y la buena calidad educacional pueden
reforzarse mutuamente. Por lo tanto, el efecto
macroeconémico de la educacién depende de
otras politicas e instituciones complementarias
de fomento al crecimiento. Sin embargo, las ha-
bilidades cognitivas tienen un significativo efecto
positivo sobre el crecimiento incluso en los pai-
ses con un débil ambiente institucional.

LAS IMPLICACIONES DE LA REFORMA EDUCACIONAL
PARA UN CRECIMIENTO MAS RAPIDO

Es importante comprender las consecuencias de
las politicas destinadas a mejorar los indicado-
res educacionales. Las estimaciones anteriores
entregan informacion acerca de las implicacio-
nes econdmicas a largo plazo de los mejora-
mientos de la calidad de la educacién. Para
comprender mejor el impacto del mejoramiento
del rendimiento académico, es util relacionar las
reformas de politicas directamente con el patron
de indicadores econdmicos consistente con los
mejoramientos factibles.

Dos aspectos de todo plan de reforma educacio-
nal son importantes. En primer lugar, ¢cudl es la
maghnitud de la reforma ya lograda? En segundo
lugar, ¢con cuanta rapidez se obtienen resulta-
dos derivados de la reforma? Para una evalua-
cién comparativa, considérese una reforma que
produce un mejoramiento de 0,5 desviaciones
estandar en el rendimiento promedio de los
egresados del sistema escolar. Esta medida es
dificil de comprender intuitivamente, en parte
debido a que la mayoria de las personas tienen
experiencias al interior de un solo pais. Sin em-
bargo, es posible colocar esto en el contexto de
las estimaciones anteriores. Considérese, por
ejemplo, un pais en desarrollo con un desempe-
flo promedio de aproximadamente 400 puntos
en la prueba, lo que corresponde aproximada-
mente a la alfabetizacion minima. En los exdme-
nes de PISA 2003, el rendimiento promedio en
Brasil, Indonesia, México y Tailandia se encuen-
tra en torno a este nivel. Un plan de reforma
agresivo consistiria en cerrar la mitad de la bre-
cha con el estudiante promedio de la OCDE, un
mejoramiento de media desviacion estandar.

Como una reforma de politica alternativa, consi-
dérese lo que ocurriria si un pais que actualmen-
te exhibe un desempefio cercano a la media de
los paises de la OCDE en PISA, con 500 puntos
en la prueba (por ejemplo, Noruega o Estados
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Unidos en PISA 2000 o Alemania en PISA 2003)
lograra aumentar su calidad educacional al nivel
de los estudiantes de mejor desempefio en PISA,
con aproximadamente 540 puntos en la prueba
(por ejemplo, Finlandia o Corea en cualquiera de
las dos pruebas PISA). Este aumento representa
0,4 desviaciones estandar.

La cronologia de la reforma también es impor-
tante desde dos perspectivas. En primer lugar,
esta variacion del desempefio de los estudian-
tes no puede obtenerse en forma instantanea,
sino que requiere modificaciones en las escue-
las que se lograran a través del tiempo (diga-
mos, a través del reemplazo sistematico de los
docentes por medio de la jubilacion y posterio-
res contrataciones). El plazo de cualquier refor-
ma es dificil de especificar, pero el logro de la
variacion de 0,5 desviaciones estandar descrita
anteriormente para toda una nacién podria to-
mar 20 a 30 afos. En segundo lugar, si las re-
formas tienen éxito, su impacto en la economia
no sera inmediato; inicialmente los nuevos egre-
sados seran una pequefia proporcidn de la fuer-
za laboral. Pasara algun tiempo después de la
reforma de las escuelas para que se materialice
su impacto sobre la economia. En otras pala-
bras, las estimaciones anteriores deben consi-
derarse mas bien como los resultados a largo
plazo o de equilibrio de una fuerza laboral con
una calidad educacional determinada.

Las reformas mas rapidas tendran mayores im-
pactos sobre la economia, simplemente debido a
que los mejores trabajadores pasaran a confor-
mar una parte dominante de la fuerza laboral en
forma mas rapida (figura 6). Sin embargo, incluso
un plan de reforma a 20 6 30 afios tiene un im-
pacto poderoso. Por ejemplo, un plan a 20 afios
daria lugar a un aumento del PIB del 5% en el
afio 2037 (en comparacién con la misma econo-
mia sin ningn aumento de la calidad de la edu-
cacion). La figura también grafica un 3,5% del
PIB, un nivel de gasto agresivo para la educacion
en muchos paises del mundo. El 5% del PIB, un
porcentaje significativamente mayor que el gasto
tipico de un pais en toda la educacién primaria y
secundaria, representa un cambio verdadera-
mente significativo, que permitiria que el dividen-
do en términos de crecimiento cubriera holgada-
mente Zodo el gasto en educacién primaria y
secundaria. Sin embargo, incluso un programa
de reforma a 30 afios (no logrado cabalmente
hasta el afio 2035) se traduciria en un aumento
superior al 5% del PIB real en el afio 2041.



FIGURA 6
EL PIB AUMENTA SIGNIFICATIVAMENTE EN FUNCION DE UN MEJORAMIENTO MODERADO DE LOS
CONOCIMIENTOS (0,5 DESVIACIONES ESTANDAR)

Adiciones porcentuales al PIB
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Fuente: Hanushek y WéRBmann (2007).

Nota: La figura simula el impacto de las politicas de reforma sobre la economia tomando 20 o 30 afios para un mejoramiento de 0,5 desviaciones
estandar en los indicadores educacionales al final del segundo ciclo de la educacién secundaria, designado como un “mejoramiento moderado de
los conocimientos”. Para la calibracion, se supone que las politicas se inician en el afio 2005, de manera que una reforma a 20 afios estaria
completa en el afio 2025. Se presume que la politica de reforma real opera en forma lineal, de manera tal que, por ejemplo, una reforma a 20
afios que finalmente produjera un aumento del rendimiento en 1/, desviacion estandar aumentaria el desempefio de los egresados en 0,025
desviaciones estandar cada afio. También es necesario caracterizar el impacto sobre la economia, que se supone que es proporcional a los
niveles de rendimiento promedio de los trabajadores en la plenitud de su vida productiva. Finalmente, para este ejercicio, el impacto del
crecimiento se proyecta de acuerdo al modelo de rendimiento basico, que también incluye el impacto independiente de las instituciones econémi-
cas, obteniéndose una estimacién del coeficiente basado en los puntajes de las pruebas equivalente a 1,265. La figura indica cuanto mayor es el
nivel del PIB en cualquier momento después del inicio de la politica de reforma comparado con la cifra sin reforma. En otras palabras, las
estimaciones sugieren que se espera un aumento del PIB superior a cualquier crecimiento derivado de otros factores.

La proyeccion de estos aumentos netos deriva- pacto en los estudiantes— no tendran estos efec-
dos de la calidad de la educacion mas alla del tos en términos de crecimiento.
periodo de reforma muestra claramente los im-
pactos de la reforma a largo plazo. A través de Esta simulacién muestra que las estimaciones
un horizonte de 75 afios, una reforma a 20 afos anteriores de los efectos de la calidad de la edu-
produce un PIB real superior en un 36% al PIB cacion sobre el crecimiento tienen grandes im-
que habria sin un cambio en la calidad educa- pactos en las economias nacionales. Al mismo
cional. tiempo, si bien las recompensas son grandes,
también implican que las politicas deben consi-
Sin embargo, debe quedar claro que estos efec- derarse a través de periodos prolongados, lo
tos representan el resultado de los awmenios gue requiere paciencia, algo que no siempre
reales en los indicadores educacionales. Se han estd presente en la formulacién de las politicas
realizado muchos intentos en todo el mundo por nacionales. Ademas, estas reformas deben ser
mejorar los indicadores educacionales, pero mu- colocadas dentro de una perspectiva mas am-
chos de estos no han logrado mejoramientos en plia, debido a que otros tipos de cambios institu-
el rendimiento académico de los estudiantes. cionales e inversiones también tomaran tiempo.
Las malas reformas —aquellas que no tienen im- La modificacion de las instituciones econémicas
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basicas, por ejemplo, no suele producirse de un
dia para otro y la economia necesita tiempo
para ajustarse.

¢CUAL ES LA SITUACION DEL MUNDO
DESARROLLADO EN LA ACTUALIDAD?

Dada la importancia de las habilidades cogniti-
vas para el desarrollo econémico, es significati-
vo documentar la situacion imperante en los pai-
ses en desarrollo en lo que respecta a la
cantidad de educacion y la calidad de la educa-
cion.

BAJA CANTIDAD DE EDUCACION

Las desventajas de los paises menos desarro-
llados en términos de matricula educacional y
nivel de educacion se han documentado amplia-
mente. Si bien casi todos los paises de la OCDE
han alcanzado un nivel de escolaridad universal
hasta el noveno grado, todas las regiones en
desarrollo estan lejos de este nivel (figura 7). En
el pais africano promedio representado por los
datos, solo el 13% de cada cohorte termina el
noveno grado y menos del 30% lo hace en Amé-
rica Central y Asia del Sur y del Este. Incluso en
Ameérica del Sur, solamente el 43% egresa, aun-
qgue solo el 17% de una cohorte no termina el
quinto grado (lo que a menudo sirve como una
indicacion inicial de las tasas de alfabetizacion
basica y conocimientos basicos de matemati-
cas). En Africa Occidental y Central, el 59% de
cada cohorte no termina ni siquiera el quinto
grado y el 44% nunca se matricula en el sistema
escolar.

Centrandose en esta dimensién de la cantidad
de educacién, muchas iniciativas de politicas de
los gobiernos nacionales y de las agencias de
desarrollo internacionales han intentado aumen-
tar el nivel de educacion. Los datos de la figura
7 muestran que existe un largo camino por reco-
rrer. Pero incluso este sombrio panorama puede
subestimar el desafio.

BAJA CALIDAD DE LA EDUCACION

La descripcion de las tasas de egreso del siste-
ma escolar no considera el nivel de habilidades
cognitivas adquirido. El hecho de completar cin-
co o incluso nueve afios de educacién en el pais
en desarrollo promedio no significa que los estu-
diantes se encuentren alfabetizados funcional-
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mente en las habilidades cognitivas basicas.
Como lo documenta un informe reciente del
Grupo de Evaluaciéon Independiente del Banco
Mundial (2006), se asigné una alta prioridad al
aumento de la matricula en la educacion prima-
ria en los paises en desarrollo durante los ulti-
mos 15 afos. El hecho de que los nifios estuvie-
ran aprendiendo atrajo mucho menos atencion.
El bajo desempefo de los estudiantes en casi
todos los paises en desarrollo que participaron
en las pruebas internacionales de rendimiento
académico ya ha sido documentado (figura 3).
Sin embargo, el rendimiento medio puede es-
conder la dispersién al interior de los paises y
los analisis anteriores del crecimiento muestran
que existe una informacién diferente en los dis-
tintos percentiles de los datos de los puntajes
de las pruebas.

En la Figura 8 se muestra la proporcién de estu-
diantes de los paises seleccionados que supera
los umbrales de 400 y 600 puntos en la escala
transformada de las pruebas internacionales
combinadas, la misma medida y umbrales utili-
zados en los andlisis de crecimiento anteriores.

Al considerar el rendimiento académico de los
estudiantes en la educacién basica, la propor-
cién de estudiantes que supera el umbral de
400 puntos representa un umbral aproximado
de la alfabetizacién basica en matematicas y
ciencias. Como es evidente a partir de la figu-
ra, esta proporcion varia enormemente entre
los diferentes paises. En Japén, Holanda, Co-
rea, Taiwan y Finlandia, menos del 5% de los
estudiantes evaluados se encuentra bajo este
umbral de alfabetizacion. En contraste, mas de
la mitad de los estudiantes evaluados en mu-
chos paises en desarrollo no alcanza este um-
bral. Los paises con las mayores proporciones
de estudiantes funcionalmente analfabetos son
Perd (82%), Arabia Saudita (67%), Brasil
(66%), Marruecos (66%), Sudafrica (65%),
Botswana (63%) y Ghana (60%). En estos pai-
ses, més del 60% de los alumnos matriculados
en el sistema escolar no logra la alfabetizacion
basica en las habilidades cognitivas. Noétese
que el grupo de paises en desarrollo que parti-
cipa en las pruebas internacionales probable-
mente ya constituye una muestra seleccionada
de todos los paises en desarrollo y que los es-
tudiantes matriculados en el sistema escolar en
los diferentes grados evaluados probablemente
representan un grupo seleccionado de nifios de
una edad determinada.



FIGURA 7
ES EVIDENTE QUE EN LOS PAISES EN DESARROLLO EXISTE UN BAJO NIVEL DE EDUCACION
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Nota: Basado en Pritchett (2004).

LA MAGNITUD DE LA TAREA: CANTIDAD Y CALIDAD
DE LA EDUCACION

Es util combinar las dos visiones separadas de
los desafios educacionales que enfrentan los
paises en desarrollo: la cantidad y calidad de la
educacioén. En el caso de los paises que cuen-
tan tanto con datos confiables sobre el nivel de
educacion derivados de las encuestas de hoga-
res como con datos de las pruebas internacio-
nales de rendimiento académico, el nivel de
educacion de los estudiantes de 15-19 afios
derivado del afio mas reciente disponible se
combina con los puntajes de las pruebas al tér-
mino del primer ciclo de la educacion secunda-
ria (octavo grado o estudiantes de 15 afios de
edad) de un afio adyacente cercano. Esto per-
mite calcular las proporciones aproximadas de
las cohortes recientes en edad de egreso del
sistema escolar: cuantos nunca se matricularon
en el sistema escolar, cuantos desertaron de la
escuela en quinto grado y en noveno grado,
cuantos terminaron el noveno grado con un
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rendimiento bajo los 400 puntos (lo que indica
un analfabetismo funcional) y cuéantos termina-
ron el noveno grado con un rendimiento sobre
400. Solamente el ultimo grupo puede visuali-
zarse como un grupo que ha obtenido una alfa-
betizacion basica en las habilidades cogniti-
vas?8,

En 11 de los 14 paises para los cuales se dispo-
ne de datos —Albania, Brasil, Colombia, Egipto,
Ghana, Indonesia, Marruecos, Perl, Filipinas,
Sudafrica y Turquia— la proporcién de estudian-
tes completamente alfabetizados en las cohor-
tes recientes es inferior a un tercio. En Ghana,
Sudéfrica y Brasil, solo el 5 a 8% de cada cohor-
te logra la alfabetizacion (figura 9). El resto, mas
del 90% de la poblacion, se encuentra en situa-
cion de analfabetismo, debido a que nunca se
matriculé en el sistema escolar, deserté de la
escuela en el nivel primario o a comienzos del
nivel secundario o, incluso después de terminar

28 Pritchett (2004); WoRmann (2004).



el primer ciclo de la educacion secundaria, su cohorte en Tailandia, el 55% en Armenia y el

adquisicion de las habilidades cognitivas basi- 63% en Moldavia pueden considerarse como al-
cas fue demasiado baja como para ser conside- fabetizados al final del primer ciclo de la educa-
rado alfabetizado. En contraste, el 42% de una cién secundaria.

FIGURA 8

LA PROPORCION DE ESTUDIANTES BAJO 400 (“ANALFABETOS”), ENTRE 400 Y 600, Y SOBRE 600
VARIA NOTORIAMENTE ENTRE LOS PAISES SELECCIONADOS
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Fuente: Hanushek y WéBmann (en proceso), basado en diversas pruebas internacionales.
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FIGURA 9
GHANA, SUDAFRICA Y BRASIL MUESTRAN FUENTES VARIABLES PARA EXPLICAR LA FALTA DE EDUCACION
DE LOS ESTUDIANTES DE 15-19 ANOS DE EDAD
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Nota: Calculos de Hanushek y Wo6mann basados en Filmer (2006) y microdatos de diferentes pruebas internacionales de rendimiento académico.

Un ejemplo de una pregunta de una prueba de
educacién basica tomada de una de las pruebas
internacionales de rendimiento académico ilus-
tra el alcance del problema en los paises en
desarrollo. Una pregunta hecha a los estudian-
tes de octavo grado en la prueba TIMSS 2003
fue: “Alicia recorrié una distancia en 49,86 se-
gundos. Betty recorrié la misma distancia en
52,30 segundos. ¢ Cuanto tiempo mas le tomé a
Betty recorrer la distancia que a Alicia? (a) 2,44
segundos, (b) 2,54 segundos, (c) 3,56 segundos
y (d) 3,76 segundos”. Mientras que el 88% de
los estudiantes de octavo grado en Singapur, el
80% en Hungria y el 74% en Estados Unidos
obtuvo la respuesta correcta, (a), solo el 19%
logré la respuesta correcta en Arabia Saudita, el
29% en Sudafrica y el 32% en Ghana. Una res-
puesta al azar habria dado como resultado un
25% en promedio.

La combinacion de los datos con respecto al ni-
vel de educacion cuantitativo y al logro cualitati-
vo de las habilidades cognitivas deja en eviden-
cia la enorme tarea que debe enfrentar la
mayoria de los paises en desarrollo. En muchos
de ellos, la proporcion de cualquier cohorte que
termina el primer ciclo de la educacién secunda-
ria y aprueba por lo menos una evaluacién de
nivel minimo de la alfabetizacién basica en las
habilidades cognitivas es /nferior a 1 persona
entre 10. Por lo tanto, los déficits educacionales
en los paises en desarrollo parecen ser aun ma-
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yores de lo que se aprecia generalmente. En
Pritchett (2004), se entregan varias referencias
adicionales de ejemplos de desempefio educa-
cional extremadamente bajo de los estudiantes
incluso después de afios de escolaridad para
diferentes paises en desarrollo. Con este deso-
lador panorama en cuanto a la cantidad y cali-
dad de la educacién en la mayoria de los paises
en desarrollo, la pregunta obvia que queda por
formular es: ¢qué se puede hacer?

EL MEJORAMIENTO DE LA CALIDAD DE LA
EDUCACION REQUIERE ATENCION A LAS
INSTITUCIONES ADECUADAS Y UN GASTO
EDUCACIONAL EFICIENTE, NO SOLO
MAYORES RECURSOS

Sigue pendiente la pregunta: ¢Qué se puede
hacer para mejorar las escuelas en los paises
en desarrollo? Esta interrogante ha abrumado
a las autoridades responsables de las politicas
en los paises en desarrollo de todo el mundo,
asi como también a las organizaciones de de-
sarrollo internacionales. Durante las ultimas
décadas, gran parte de las politicas se ha for-
mulado partiendo del supuesto de que el princi-
pal obstaculo para el mejoramiento de las es-
cuelas es la falta de recursos, un enfoque
aparentemente obvio dada la falta de instala-
ciones y la escasez de personal capacitado
que enfrentan estos paises.



EL ROL DE LOS RECURSOS Y LOS MAESTROS

Lamentablemente, tanto los analisis simples
como los sofisticados llegan a la misma res-
puesta: las politicas basadas meramente en los
recursos, que adoptan la estructura existente
para las operaciones escolares, tienen pocas
probabilidades de traducirse en los mejora-
mientos necesarios en el aprendizaje. En el
Cuadro 1 se presenta evidencia simple con res-
pecto a este punto: basandose en los datos
disponibles en la muestra de paises de media-
no y alto ingreso, no existe ninguna relacion
entre el gasto y el rendimiento académico. In-
vestigaciones realizadas con respecto a una
amplia gama de paises, incluyendo una diversi-
dad de paises en desarrollo, también apoyan
esta conclusion?®.

Las investigaciones sobre las escuelas de los
paises en desarrollo han sido menos exhausti-
vas que las realizadas en los paises desarrolla-
dos. Ademas, la evidencia suele ser mas débil
debido a problemas de datos o problemas ana-
liticos de los estudios al respecto. No obstante,
como sostiene convincentemente Pritchett
(2004) basandose en una amplia evidencia, es
poco probable que el mero aumento del gasto
en los sistemas educacionales existentes en
los paises en desarrollo mejore considerable-
mente el rendimiento de los estudiantes3?. Evi-
dencia abrumadora muestra que las expansio-
nes por el lado de los insumos, tales como la
simple expansion fisica de las instalaciones
educacionales y el aumento del gasto por
alumno, generalmente no se traducen en au-
mentos sustanciales de las competencias y lo-
gros de aprendizaje de los alumnos. La falta de
efectos sustanciales de los recursos en general
y de efectos del tamafio de los cursos en parti-
cular, se ha detectado en todos los paises en
desarrollo, incluyendo los de Africa, América
Latina y Asia3l.

29 Hanushek (1995, 2003), Hanushek y Luque (2003), WoRmann y
West (2006).

30 véase Hanushek (1995), Glewwe (2002), Pritchett (2004) y
Glewwe y Kremer (2006) para revisiones de las investigaciones
con respecto a los determinantes de la calidad de la educacién
en los paises en desarrollo.

31 Para evidencia de los paises africanos, véase, por ejemplo, Kre-
mer (2003) y Michaelowa (2001); para los paises latinoamerica-
nos, véase, por ejemplo, Mizala y Romaguera (2002) y WoR-
mann y Fuchs (2005); para los paises de Asia del Este, véase,
por ejemplo, Gundlach y WéBmann (2001) y W6f3mann (2005c).
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Nuevamente, es necesario comprender la natu-
raleza de los resultados. En particular, la evi-
dencia se refiere mas especificamente a las in-
yecciones generalizadas de recursos. No se
niega que algunas inversiones son productivas.
Una serie de estudios entregan evidencia con-
vincente de que ciertos niveles minimos de re-
cursos claves suelen ser valiosos en la promo-
cion del aprendizaje de los estudiantes. Sin
embargo, si bien existen sugerentes hallazgos
de efectos positivos de los recursos disemina-
dos a través de la literatura32, el principal men-
saje sigue no siendo favorable a las iniciativas
de politicas amplias basadas en los recursos. El
impacto de estas politicas y programas, incluso
si suponemos que podrian replicarse en otros
lugares, es limitado.

El hallazgo mas consistente a través de una am-
plia gama de investigaciones es que la calidad
del maestro en el aula es uno de los atributos
mas importantes de las escuelas33. Los buenos
maestros, definidos en términos del aprendizaje
de los estudiantes, son capaces de aumentar el
rendimiento de sus estudiantes mucho mas alla
de lo que lo hacen los malos maestros. Sin em-
bargo, la identificacion de los buenos maestros
se ha visto complicada por el hecho de que las
medidas simples utilizadas comiunmente —como
la experiencia docente, la formacién docente o
incluso el cumplimiento de los estandares de
acreditacion requeridos— no estan estrechamen-
te correlacionados con la capacidad real en el
aula. Gran parte de esta evidencia proviene de
investigaciones realizadas en los paises desa-
rrollados, pero existe un trabajo muy consistente
realizado por una serie de paises en desarro-
llo34. Por ende, es dificil —si no imposible— iden-
tificar las cualidades de los maestros que po-
drian conformar la base para politicas y normas
que incentiven el desarrollo de buenos maestros
en el aula.

Esta dificultad de fiscalizar el empleo de los
maestros de alta calidad (o los administradores
de alta calidad) sugiere que la estructura institu-
cional del sistema escolar debe disefiarse con el
fin de brindar sélidos incentivos para el mejora-
miento del rendimiento académico de los estu-
diantes.

32 Véase, por ejemplo, Lockheed y Hanushek (1988).

33 Hanushek y Rivkin (2006).

34 Harbison y Hanushek (1992); Hanushek (1995); Hanushek y Lu-
que (2003); Hanushek y Rivkin (2006).



CUADRO 1
EL MERO AUMENTO DEL GASTO EN EDUCACION NO GARANTIZA UN MEJORAMIENTO DE LOS INDICADORES
EDUCACIONALES

Los decepcionantes resultados obtenidos en el pasado generalmente reflejan la promocién de politicas con
poco apoyo empirico. Sin embargo, estos resultados no deben generalizarse a todas las politicas. Muchas
politicas implican considerables flujos de recursos —gasto directo, modificaciones de los sueldos de los
maestros, reducciones del tamafo de los cursos y otros— realizados en el contexto de la organizacion
escolar actual. La evidencia empirica documenta las dificultades que plantean estas politicas. La simple
entrega de mas recursos brinda pocas garantias de un mejoramiento significativo del rendimiento académi-
co de los estudiantes.

La figura A presenta la asociacion internacional entre los niveles de gasto y el rendimiento en matematicas en
el ciclo 2003 de PISA administrado por la OCDE. La linea continua es la linea de la regresion para los
puntajes de PISA con respecto al gasto acumulado (6-15 afios de edad). Interpretada en forma literal, esta
linea indica que un gasto adicional de $60.000 por alumno (una cuadruplicacion del gasto en los paises con
bajo gasto) esta asociado a un mejoramiento de alrededor de media desviacion estandar en los puntajes. Sin
embargo, esta relacion se debe casi exclusivamente a los dos valores atipicos de gasto y desempefio: México
y Grecia. Es imposible creer que la Unica diferencia entre estos dos paises y el resto de los paises sea su
gasto en las escuelas. Por ejemplo, existen cuatro paises que gastan menos que Grecia, pero exhiben un
mejor desempefio. Si se omiten México y Grecia, no existe ninguna relacion entre el gasto y el desempefio (la
linea de regresion discontinua).

FIGURA A
EL GASTO POR ALUMNO NO INCIDE EN LAS DIFERENCIAS EN EL RENDIMIENTO
ACADEMICO ENTRE LOS PAISES

Asociacion entre el rendimiento promedio en matematicas en PISA 2003 y el gasto acumulado en
las instituciones educacionales por alumno entre las edades de 6-15, en délares, convertido a las
paridades del poder adquisitivo
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Fuente; OCDE (2004, pp. 102 y 358); WoRBmann (en prensa-a).
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En promedio, los paises con un alto gasto educacional exhiben un desempefio al mismo nivel de los paises con
un bajo gasto educacional. Mientras que los paises incluidos en la muestra de la figura corresponden a paises
de mediano y alto ingreso, como lo sefiala el texto, otra evidencia de los paises en desarrollo es consistente.
Este panorama es solo la demostracion mas reciente de que el gasto por si solo no esta asociado al rendimien-
to académico. El mismo panorama puede encontrarse en pruebas internacionales de rendimiento anteriores,
como TIMSS. Hanushek y Kimko (2000) toman en consideracién otros factores, incluyendo la educacion de los
padres, en su investigacion con respecto a las diferencias iniciales en los puntajes de las pruebas, pero no
encuentran ninguna relacion con el gasto por alumno, el gasto como fraccién del PIB o el coeficiente maestro-
alumnos. Asimismo, incluso cuando se consideran numerosas caracteristicas de antecedentes familiares y
escolares en las regresiones microeconémicas a nivel de los estudiantes en los diferentes paises, estos
resultados se mantienen.

El panorama tampoco varia cuando se examinan las variaciones del gasto a través del tiempo en paises
individuales. Un estudio detallado de las variaciones a través del tiempo del gasto en educacion y el rendimien-
to académico ha mostrado que el gasto educacional por alumno aumenté considerablemente en términos
reales en todos los paises de la OCDE considerados entre el inicio de la década de los 70 y mediados de la
década de los 90. Sin embargo, la comparacion de los resultados de 1970 y 1994/95 sugiere que no se produjo
ningiin mejoramiento sustancial del rendimiento académico en estos paises?.

Esta evidencia, si bien cubre una amplia gama de paises, de nuevo esta débilmente representada en los paises
en desarrollo, debido a que no han participado de manera frecuente en las diversas pruebas internacionales.
Esta falta de participacién es un aspecto importante en el area de las politicas. Es dificil saber cuales son los
mejoramientos que se requieren o si cualquier variacion de las politicas esta teniendo impacto sin una medicion
precisa del rendimiento académico de los estudiantes.

La historia general que emerge del trabajo en los paises en desarrollo sigue siendo muy similar a la de los
paises desarrollados. Es poco probable que la simple entrega de mayores recursos o de recursos de acuerdo a
los parametros comunmente sugeridos, como la reduccion del tamafio de los cursos o aumentos generalizados
de los sueldos de los maestros, se traduzca en cambios sustanciales en el rendimiento académico. Al igual que
en el caso de los paises en desarrollo, parece extraordinariamente importante definir de forma correcta los
incentivos y la estructura institucional.

La ausencia generalizada de cualquier relacion sistematica entre el rendimiento académico y los recursos
plantea la interrogante de si existe algun nivel minimo de recursos requerido, incluso si los impactos no son
evidentes en los niveles superiores. Se podria afirmar casi con certeza que esto es asi. Es coherente con los
pocos “hallazgos en el area de los recursos” con respecto a la disponibilidad de textos escolares, la importancia
de las instalaciones basicas, el impacto de la asistencia regular de los maestros a clases y otros aspectos
minimos similares de una escuelab.

Al mismo tiempo, existe poca evidencia de cualquier nocion seria de las necesidades de recursos. Se podria
sospechar que los efectos de los recursos no estarian relacionados linealmente con el rendimiento, de tal
manera que, bajo un cierto nivel, existe una soélida relacién entre la adicion de recursos y los indicadores
educacionales. Existe poca evidencia que apoye este tipo de relacion.

Parte de la dificultad surge de la inferencia de que la calidad de los maestros es el elemento escolar mas
importante, pero que esa calidad no esta relacionada con las medidas comunes de sueldo, formacion, experien-
cia, acreditacién y otras medidas similares¢. Esto implica que los recursos, al menos de la forma en que se
gastan actualmente, no son eficaces en el mejoramiento de la calidad de los maestros. Mas que una condicién
necesaria, esta es simplemente una observacién con respecto a la manera en que las instituciones actuales
traducen los recursos en resultados.

a. Gundlach, WéRBmann, y Gmelin (2001); WéRBmann (2002, seccién 3.3).
b. Hanushek (1995, 2003).
c. Hanushek y Rivkin (2006).
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SON LOS INCENTIVOS

La analogia con las instituciones econémicas es
atil. Las economias nacionales son dependientes
de la calidad de sus instituciones econémicas. Es
dificil tener una economia con un fuerte creci-
miento sin instituciones complementarias en el
mercado laboral y en el mercado de productos,
sin apertura al comercio exterior e inversiones
del exterior y sin sistemas legales y de derechos
de propiedad eficaces. Asimismo, es dificil tener
un sistema de educacién que funcione bien sin
una estructura institucional de apoyo. Sin embar-
go, a este respecto, existen opiniones mas disi-
miles y, probablemente, una mayor divergencia
en los resultados. Parte de la razén de la existen-
cia de diferentes opiniones es simplemente la fal-
ta de experiencia, analisis y evidencia.

Dicho lo anterior, son importantes algunas politi-
cas generales claras. La mas importante de to-
das es que el desempefio de un sistema se ve
afectado por los incentivos ofrecidos a los acto-
res. Si los actores que participan en el proceso
educativo reciben una retribucion (extrinseca o
intrinsecamente) por generar un mejor rendi-
miento académico y si se los sanciona por no
generar un alto rendimiento, se mejorara el des-
empefo. Los incentivos para generar una edu-
cacién de alta calidad, a su vez, son creados
por las instituciones del sistema educacional: to-
das las normas y regulaciones que (explicita o
implicitamente) establecen las recompensas y
sanciones para las personas involucradas. Un
aspecto significativo de estos incentivos es la
alternativa de lograr un mejor rendimiento a par-
tir de los maestros en ejercicio o bien mejorar la
seleccién y retenciéon de maestros de alta cali-
dad. Por lo tanto, se podria esperar que las ca-
racteristicas institucionales tengan impacto en el
aprendizaje de los estudiantes.

La evidencia sugiere que tres caracteristicas
institucionales podrian formar parte de un siste-
ma exitoso de entrega de habilidades cognitivas
a los estudiantes:

e Elecciéon y competencia.

e Descentralizacién y autonomia de las es-
cuelas.

e Responsabilidad por los resultados.

Los andlisis mas profundos, particularmente
con respecto a los problemas de disefio e im-
plementacion en contextos especificos, deben

27

dejarse para estudios y recopilaciones de ma-
yor alcances®.

ELECCION Y COMPETENCIA EN LOS PAISES EN
DESARROLLO

La eleccién y la competencia en las escuelas
fueron propuestas hace medio siglo%6. La idea
es simple: los padres, interesados en los resul-
tados académicos de sus hijos, buscaran las es-
cuelas productivas. Esta presion por el lado de
la demanda generara incentivos para que cada
escuela tenga un buen desempefio. Estos in-
centivos también presionaran a las escuelas a
garantizar la existencia de docentes de alta cali-
dad y un buen curriculum.

En los paises en desarrollo, una serie de escue-
las de gestion privada (particularmente en Euro-
pa) ofrecen alternativas a los estudiantes. La-
mentablemente, se han llevado a cabo pocas
evaluaciones exhaustivas de las posibilidades de
eleccidn, en gran parte debido a que no existe un
grupo de comparacion obvio (la eleccién es insti-
tuida para todo un pais y no existen ejemplos de
la alternativa sin eleccién). En una comparacion
entre paises, los estudiantes de los paises con
una mayor proporcién de escuelas de gestion pri-
vada tienden a exhibir un mejor rendimiento3’.

En Estados Unidos, existen limitados ejemplos
de eleccidn de escuelas privadas, que van des-
de los vouchers escolares con financiamiento
publico en Milwaukee, Cleveland y Washington
D.C., hasta las alternativas de vouchers con fi-
nanciamiento privado. Las escuelas de eleccion
exhiben un rendimiento al menos igualmente
bueno, si no mejor, que las escuelas publicas
regulares3s,

En Inglaterra, se advierten efectos positivos si-
milares en el rendimiento de las escuelas deri-
vados de la competencia entre las mismas3°. En
Suecia, la competencia proveniente de las es-
cuelas de gestion privada tiene efectos positivos
significativos en el desempefio de las escuelas
publicas*. En la Republica Checa, la introduc-

35 Hanushek (1994); Peterson y West (2003); Betts y Loveless
(2005); y, para los contextos de los paises en desarrollo, Banco
Mundial (2004), capitulo 7; Vegas (2005).

36 Friedman (1962).

37 Wo6Rmann (2005b, en prensa-b).

38 Rouse (1998); Howell y Peterson (2002).

39 Bradley y Taylor (2002); Levdcic (2004).

40 Sandstrom y Bergstrom (2005); Bjorklund, Edin, Freriksson, y
Krueger (2004).



cion de un sistema similar a los vouchers se
tradujo en la creacion de escuelas privadas en
las areas en las cuales las escuelas publicas
estaban exhibiendo un bajo desempefio y las
escuelas publicas que enfrentaron la competen-
cia del sector privado mejoraron su desempefio
en términos del acceso de sus egresados a las
universidades*!.

La evidencia derivada de las evaluaciones en
los paises en desarrollo también es general-
mente coherente con aquella de los paises de-
sarrollados. Por ejemplo, Colombia implementé
un programa que entrega vouchers para asistir a
escuelas privadas. Los beneficios de este pro-
grama exceden claramente su costo, que es Si-
milar a la entrega de una vacante en las escue-
las plblicas*2. Si bien la evidencia con respecto
al amplio sistema de vouchers implementado en
Chile es menos uniforme, los estudios més ela-
borados sugieren que tuvo efectos positivos en
el rendimiento académico*®. En Chile, las es-
cuelas privadas con pago de una mensualidad
son las mas eficientes desde el punto de vista
técnico, seguidas de las escuelas privadas sub-
vencionadas y las escuelas publicas*. Asimis-
mo, los estudiantes de las escuelas privadas ex-
hiben un mejor rendimiento tanto en Colombia
como en Tanzania®®. Y en Indonesia las escue-
las privadas son mas eficientes y eficaces que
las publicass.

Sin embargo, la experiencia sigue siendo limita-
da. A los sindicatos de maestros y los grupos de
administradores no les agrada la competencia,
debido a que se sienten presionados por esta.
Por lo tanto, no existen muchos ejemplos de ini-
ciativas de competencia operacionales a gran
escala que hayan sido evaluadas. No obstante,
los beneficios de la competencia estan tan bien
documentados en otras esferas de actividad que
no es concebible pensar que el aumento de la
competencia no vaya a ser beneficioso.

Eleccién y competencia son términos muy am-
plios que pueden abarcar muchos programas di-
ferentes. El disefio especifico de cualquier pro-

41 Filer y Minich (2003).

42 Angrist et al. (2002); King, Orazem y Wohlgemuth (1999).

43 Mizala y Romaguera (2000); Sapelli y Vial (2002); Vegas (1999);
Hsieh y Urquiola (2006). Se encuentra una interpretacion menos
positiva de los vouchers en Chile en McEwan y Carnoy (2000) y
de los vouchers en general en McEwan (2000).

44 Mizala, Romaguera y Farren (2002).

45 Coxy Jiménez (1991).

46 James, King y Suryadi (1996); Bedi y Garg (2000).
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grama de eleccidn sera importante, particular-
mente en lo que respecta a los resultados en
términos de la distribucién, debido a que los
programas podrian segregar la poblaciéon esco-
lar de varias maneras que podrian no ser de-
seables?’. Existe la necesidad de una mayor ex-
perimentacién y experiencia, dados los actuales
niveles de incertidumbre.

AUTONOMIA DE LAS ESCUELAS

Varias caracteristicas institucionales de los sis-
temas escolares pueden agruparse dentro de
las categorias de autonomia o descentraliza-
cién, incluyendo la toma de decisiones a nivel
local, la descentralizacion y la participacién de
los padres. Casi todos los sistemas que buscan
mejorar los incentivos para las escuelas depen-
den de que el personal docente esté estrecha-
mente involucrado en la toma de las decisiones.
Es dificil reunir evidencia con respecto al impac-
to de la autonomia, debido a que el grado de
toma de decisiones local suele ser una decision
a nivel del pais (o Estado) en su conjunto, no
guedando ningln grupo para comparacion al in-
terior de los paises. Entre los diferentes paises,
los estudiantes tienden a exhibir un mejor rendi-
miento en las escuelas que tienen autonomia en
las decisiones con respecto al personal y a las
actividades diarias, particularmente cuando
existe un mecanismo de responsabilidad por los
resultados*s.

Existe evidencia de unos pocos paises en desa-
rrollo que muestra los efectos positivos de la
descentralizacion, la autonomia escolar y la par-
ticipacion de la comunidad. En Filipinas, los
aportes financieros locales aumentaron la pro-
ductividad de las escuelas publicas en relacién
con el financiamiento central?®. La mayor partici-
pacién comunitaria y local mejoré el aprendizaje
de los alumnos en El Salvador®0. La descentrali-
zacion del sistema escolar secundario de Argen-
tina mejor6 el rendimiento de los estudiantes en
las pruebas®l. La autonomia de los docentes
afecta positivamente los indicadores educacio-
nales en Chile cuando la autoridad por la toma
de las decisiones se encuentra descentraliza-
da®2. La descentralizacién de la toma de deci-

47 McEwan (2000).

48 WoRmann (2003a, en prensa-b).
49 Jiménez y Paqueo (1996).

50 Jiménez y Sawada (2001).

51 Galiani y Schargrodsky (2002).
52 Vegas (1999).



siones a nivel local en México incide positiva-
mente en los indicadores educacionales, siendo
la responsabilidad por los resultados un factor
muy importante en la promocién de la toma de
decisiones a nivel local®3. También en México, la
combinacién de mayores recursos para las es-
cuelas y gestion escolar a nivel local puede pro-
ducir mejoramientos pequefios pero estadistica-
mente significativos en el aprendizaje®4.

No obstante lo anterior, dada la evidencia dispo-
nible, el apoyo a la autonomia también se fun-
damenta en una idea simple: es dificil imaginar
un sistema con incentivos sélidos que no se be-
neficie como resultado de la toma de decisiones
a nivel local.

RESPONSABILIDAD POR LOS RESULTADOS EN LAS
ESCUELAS

Muchos paises han avanzado en la implementa-
cién de una mayor responsabilidad de las es-
cuelas por el rendimiento académico de los es-
tudiantes. El Reino Unido ha desarrollado un
elaborado sistema de listados de clasificacidn
del desempefio con el propésito de entregar a
los padres una completa informacidon con res-
pecto al rendimiento de sus hijos. Estados Uni-
dos tiene una ley federal que establece que to-
dos los estados deben desarrollar un sistema de
responsabilidad por los resultados que cumpla
con ciertas normas. También establece series
de acciones que deben implementarse cuando
una escuela no logra desarrollar el nivel de com-
petencia requerido en las materias basicas en
un nimero suficiente de estudiantes.

La evidencia de los impactos de estos sistemas
ha comenzado a acumularse. Si bien existe al-
guna incertidumbre dado el breve tiempo trans-
currido desde la implementacién del sistema ge-
neral de responsabilidad por los resultados
(implementado en el afio 2002), la mejor eviden-
cia norteamericana indica que los sistemas de
responsabilidad por los resultados sélidos se
traducen en un mejor rendimiento académico®>.

Un disefio institucional que combina la respon-
sabilidad por los resultados con la eleccion de
escuela por parte de los padres, es un sistema

53 Gertler, Rubio-Codina, y Patrinos (2006); Alvarez, Moreno y Pa-
trinos (2006).

54 Skoufias y Shapiro (2006).

55 Carnoy y Loeb (2002); Hanushek y Raymond (2005); Jacob
(2005).
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que otorga a los estudiantes de las escuelas
con mal rendimiento repetido un vowucher para
asistir a escuelas privadas®®. En Florida, la ame-
naza de someter a las escuelas a un sistema de
eleccion de escuelas privadas si fracasan en la
prueba ha mejorado el desempefio, particular-
mente de los estudiantes desfavorecidos®’.

Los examenes externos de egreso basados en
el curriculum constituyen otro medio de imple-
mentar la responsabilidad por los resultados.
Entregan informacién con respecto al desempe-
flo que permite responsabilizar tanto a los estu-
diantes como a las escuelas. Los estudiantes de
los paises que tienen sistemas de examenes ex-
ternos de egreso tienden a exhibir sistematica-
mente un mejor desempefio que los estudiantes
de paises que no cuentan con estos sistemas®8.
En los dos sistemas educacionales nacionales
gue permiten tanto la existencia de examenes
externos como la ausencia de estos, Canada y
Alemania (algunas regiones tienen estos exa-
menes y otras no), los estudiantes de las regio-
nes que tienen examenes externos exhiben un
mejor rendimiento®°.

Actualmente, se dispone de poca evidencia con
respecto a los sistemas de responsabilidad por
los resultados en los paises en desarrollo. Esto
refleja que la responsabilidad por los resultados
es generalmente débil en estos paises y que
existe una carencia generalizada de mediciones
sistematicas y divulgacion del rendimiento aca-
démico. Sin embargo, en México la responsabili-
dad por los resultados y la toma de decisiones a
nivel local tienen un fuerte impacto, aun consi-
derando el impacto relativo de los sindicatos de
maestros®o.

Es dificil imaginar el buen funcionamiento de la
eleccion o la autonomia sin un buen sistema de
evaluacion de los estudiantes y de responsabili-
dad por los resultados. Por lo tanto, las ideas
acerca de la estructura institucional estan estre-
chamente relacionadas®!. La evidencia interna-
cional sugiere claramente que la autonomia de
las escuelas, en particular la autonomia local
con respecto a los sueldos de los maestros y el

56 La legalidad de este sistema ha sido impugnada ante las cortes
de Florida, de modo que el futuro del programa es incierto.

57 West y Peterson (2006); Figlio y Rouse (2006).

58 Bishop (1997); Bishop (2006); W6Rmann (2001, 2003a, en pren-
sa-b).

59 Bishop (1997); Jurges, Schneider y Biichel (2005).

60 Alvarez, Moreno y Patrinos (2006).

61 Banco Mundial (2004).



contenido de los cursos, solo es eficaz en los
sistemas escolares que cuentan con examenes
externos®2. Un ejemplo de esta evidencia se
describe en la figura 10, que grafica el rendi-
miento académico relativo sujeto a las cuatro
condiciones resultantes de la presencia y au-
sencia de exadmenes centralizados y la autono-
mia de las escuelas con respecto a los sueldos
de los maestros, después de controlar decenas
de factores asociados a los antecedentes de los
estudiantes, las familias y las escuelas. La auto-
nomia de las escuelas con respecto a los suel-
dos de los maestros estd asociada negativa-
mente al rendimiento académico en los sistemas
sin examenes centralizados. En los sistemas
con exadmenes centralizados, el rendimiento
académico es generalmente mejor que en los

sistemas sin examenes centralizados, lo que re-
fleja la mayor responsabilidad por los resulta-
dos. Ademas, el efecto de la autonomia de las
escuelas se revierte en los sistemas con exame-
nes centralizados: la autonomia de las escuelas
sobre los sueldos tiene efectos positivos en el
rendimiento académico de los estudiantes en
los sistemas que cuentan con examenes centra-
lizados. Este patrén se ha encontrado en
TIMSS, TIMSS-Repeat y PISA. Se han encon-
trado casos similares en los cuales los exame-
nes externos revierten un efecto negativo de la
autonomia transformandolo en un efecto positi-
VO en otras areas de la toma de decisiones, ta-
les como la autonomia de las escuelas en la
determinacion del contenido de los cursos y la
influencia de los maestros en el financiamiento.

FIGURA 10
LA RESPONSABILIDAD POR LOS RESULTADOS Y LA AUTONOMIA INTERACTUAN AFECTANDO EL RENDIMIENTO
ACADEMICO EN TODOS LOS PAISES

Rendimiento en matematicas en puntajes en PISA (en relacion con la categoria mas baja)
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Fuente: WéRBmann (2005a).

MNota. Las diferencias en el rendimiento se han estimado después de controlar los factores de los estudiantes, la familia y las escuelas.

62 WoRmann (2005a, en prensa-b); Fuchs y WéRBmann (en pren-
sa).
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Dada la importancia de una alta calidad de los
maestros, la focalizacién de los incentivos direc-
tamente a los maestros es prometedora. Si bien
la evidencia convincente con respecto a los
efectos de la remuneracion docente ligada al
desempefio es escasa, los estudios mas riguro-
sos en la identificacion empirica han encontrado
una relacion positiva entre los incentivos finan-
cieros para los maestros y los indicadores edu-
cacionales®3. Los incentivos monetarios para los
maestros basados en el desempefio de sus es-
tudiantes han mejorado enormemente el apren-
dizaje de los estudiantes en Israel%4. Asimismo,
la instauracion de un sistema de remuneracion
ligada al desempefio tuvo un impacto positivo
sustancial en el rendimiento académico en In-
glaterra®s.

Al resumir la evidencia con respecto a las mane-
ras en que las politicas pueden producir mejores
indicadores, surge un panorama simple. En pri-
mer lugar, la evidencia muestra que es poco
probable que las “politicas basadas meramente
en los recursos” —aquellas que simplemente en-
tregan mas recursos dentro de la estructura de
incentivos actual de las escuelas— produzcan
aumentos sustanciales sistematicos en los indi-
cadores educacionales. Evidentemente, es pre-
ciso hacer algunas advertencias. Algunas es-
cuelas utilizaran los recursos adicionales en
forma eficaz. Y algunos sistemas que no logran
entregar los recursos minimos, tales como los
textos escolares basicos, podrian mejorar si se
aplicaran recursos a las principales areas defici-
tarias. Sin embargo, tanto los paises desarrolla-
dos como los paises en desarrollo demuestran
una falta de conexion improbable —pero tangi-
ble— entre las soluciones simples basadas en
los recursos y el rendimiento académico.

En segundo lugar, la evidencia con respecto a lo
gue cuenta en las escuelas es limitada. EI mejor
candidato es la calidad de los maestros. Lamen-
tablemente, no existe una adecuada compren-
sion de las caracteristicas de los buenos maes-
tros, lo que dificulta las soluciones de tipo
normativo y apoya la entrega de recompensas
por una docencia de alta calidad. Sin embargo,
la mayoria de los paises —tanto desarrollados
como en desarrollo— cuentan con politicas impli-
citas incorporadas en los sueldos y contratos

63 Véase el estudio en Atkinson et al. (2004) junto con los analisis
en Vegas (2005) y Vegas y Umansky (2005).

64 Lavy (2002, 2004).

65  Atkinson et al. (2004).

31

docentes que se resisten al cambio significativo
y que no estan armonizadas con la calidad de
los maestros.

En tercer lugar, la clave para el mejoramiento
parece radicar en la modificacién de los incenti-
vos, tendiendo hacia incentivos que vinculen la
gestion con el rendimiento académico y que pro-
muevan escuelas con un buen funcionamiento y
con maestros de alta calidad. En este punto, en-
tran en juego tres politicas interrelacionadas: la
promocién de una mayor competencia, de ma-
nera que la demanda de los padres genere fuer-
tes incentivos para las escuelas individuales; la
autonomia en la toma de decisiones a nivel lo-
cal, de manera que las escuelas individuales y
sus autoridades tomen acciones tendientes a
promover el rendimiento académico; y un siste-
ma de responsabilidad por los resultados que
identifique el buen desempefio de las escuelas y
se traduzca en retribuciones basadas en este
desempefio.

Las tres partes separadas del mejoramiento de
los incentivos conforman un paquete. La auto-
nomia local sin una soélida responsabilidad por
los resultados podria ser peor que no hacer
nada. Es probable que la responsabilidad por
los resultados sin eleccién sea debilitada y des-
provista de toda eficacia por las escuelas, que
preferirian no tener sistemas de responsabilidad
por los resultados. La eleccién sin una buena
informacién con respecto al desempefio tiene
resultados inciertos. En otras palabras, estas
politicas no deberian ser consideradas como
politicas aisladas que pueden ser implementa-
das independientemente y aun asi mantener sus
ventajas.

LA NECESIDAD DE REFORMAR LAS
INSTITUCIONES DE MANERA FUNDAMENTAL
ES INELUDIBLE

Surge un panorama simple pero sélido. En pri-
mer lugar, lo que las personas saben tiene im-
portancia. En segundo lugar, los paises en de-
sarrollo se encuentran en una situacion mucho
mas deficiente de lo que suele percibirse basan-
dose en los datos comunes con respecto a las
tasas de matricula y el nivel de educacion. En
tercer lugar, la via hacia el mejoramiento reque-
rira cambios estructurales mayores y no se pro-
ducird como resultado de simples adiciones de
recursos.



Gran parte del debate actual con respecto a las
politicas de desarrollo simplifica y distorsiona
estos mensajes. Reconoce que la educacién es
importante, pero centra la mayor parte de la
atencion en garantizar que todos ingresen el sis-
tema escolar, independientemente del aprendi-
zaje que se produce. Asimismo, supone que la
principal limitacion radica en los recursos, espe-
cificamente aquellos necesarios para brindar un
amplio acceso a la educacion basica. Debido a
estas distorsiones, los resultados en términos
de los indicadores econdmicos medibles han
sido desalentadores.

La evidencia acumulada a partir de los andlisis
de los indicadores econdmicos es que la calidad
de la educacion —medida sobre la base de los
indicadores de las habilidades cognitivas— tiene
efectos poderosos. Los ingresos de las perso-
nas estan relacionados en forma sistemética
con las habilidades cognitivas. La distribucion
de las habilidades en la sociedad parece estar
estrechamente relacionada con la distribucién
del ingreso. Y, tal vez lo mas importante, el cre-
cimiento econémico se ve fuertemente afectado
por las habilidades de los trabajadores.

Otros factores también inciden en el crecimiento
y podrian tener efectos mas poderosos. Por
ejemplo, la existencia de instituciones econémi-
cas con un buen funcionamiento —como la exis-
tencia de derechos de propiedad, mercados la-
borales y de productos abiertos y la
participacién en los mercados internacionales—
tienen una clara importancia para el desarrollo
econdmico y podrian multiplicar los beneficios
de una educacion de calidad. No obstante, la
evidencia existente sugiere que la calidad de la
educacion incide en los indicadores econdmicos
en forma independiente, incluso después de
considerar estos otros factores.

Ademas, las investigaciones existentes entre-
gan sélidas razones para pensar que la calidad
de la educacién esta relacionada de modo cau-
sal con los indicadores econdmicos. Ciertamen-
te, la calidad puede provenir de la educacién
formal, de los padres o de otras influencias so-
bre los estudiantes. Puede ser el resultado de
politicas que preservan y fomentan la salud y la
nutricion, permitiendo que los estudiantes
aprendan efectivamente. Sin embargo, una po-
blacion mejor capacitada —que incluya tanto una
poblacién bien educada como un grupo de per-
sonas con un desempefio de excelencia— se tra-
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duce en un desempefio econémico mas solido
de las naciones.

Las medidas disponibles del nivel de educacion
indican uniformemente que los paises en desa-
rrollo estdn quedando dramaticamente atras de
los paises desarrollados. Este hecho ha impul-
sado una diversidad de iniciativas tendientes a
expandir la escolaridad en los paises en desa-
rrollo, incluyendo la iniciativa “Educacion para
Todos”. Sin embargo, gran parte del debate y
gran parte de la formulacién de las politicas ha
tendido a subvalorar los aspectos de calidad.

Las evaluaciones internacionales indican que,
incluso entre quienes llegan al primer ciclo de la
educacion secundaria, las tasas de alfabetiza-
cién (segun los estandares internacionales) son
muy bajas en muchos paises en desarrollo. Se-
gun célculos razonables, en la actualidad menos
del 10% de la juventud de muchos paises alcan-
za niveles minimos de alfabetizacién y conoci-
mientos basicos de matematicas, incluso cuan-
do los datos con respecto al nivel de educacién
son mucho mejores.

Debido a los hallazgos anteriores, en el sentido
de que son los conocimientos mas que el mero
tiempo de permanencia en la escuela lo que
cuenta, las politicas deben prestar mas atencién
a la calidad de las escuelas.

En el caso de los paises en desarrollo, la eva-
luacién esporadica o la ausencia de evaluacion
de los conocimientos de los estudiantes es un
aspecto muy importante. Deberia asignarse la
mayor prioridad a la correcciéon de esta defi-
ciencia. Es imposible desarrollar politicas efica-
ces sin tener una buena comprensién de las
politicas que funcionan y las que no funcionan.
Las medidas disponibles hoy con respecto a la
“calidad” de los programas frecuentemente se
basan en diversas medidas de insumos, que
lamentablemente no estan relacionadas en for-
ma sistematica con el aprendizaje de los estu-
diantes. Ademas, las pruebas internacionales
existentes —tales como las pruebas PISA de la
OCDE- pueden no ser las mas apropiadas
para entregar evaluaciones precisas del rendi-
miento académico en los paises en desarrollo.
La flexibilidad para adaptar las pruebas, pu-
diendo ajustar el contenido de estas al nivel de
las capacidades de los estudiantes, parece
particularmente importante, puesto que ofrece
la posibilidad de obtener una reveladora varia-



cién de los puntajes al interior de los paises,
junto con la capacidad de relacionar el desem-
pefio general con los estandares mundiales.

A pesar de que las iniciativas de mejoramiento
de la calidad han frustrado a muchas autorida-
des responsables de las politicas en todo el
mundo, un gran nimero de investigaciones ha
llegado a algunas conclusiones claras. Las in-
vestigaciones han profundizado en el impacto
de la adicion de recursos dentro de la estructura
institucional existente (tanto de los paises desa-
rrollados como en desarrollo). La conclusién ge-
neral es que las politicas simples basadas en
los recursos —reduccion del tamafio de los cur-
sos, aumento de los sueldos de los maestros,
aumento del gasto en las escuelas y asi sucesi-
vamente— tienen poco impacto consistente en el
rendimiento académico cuando no se modifica
la estructura institucional.

Esto no quiere decir que el gasto nunca tiene
impacto. En efecto, existen razones para pensar
gue algunos recursos basicos en las escuelas
menos desarrolladas, tales como textos escola-
res para todos los estudiantes, tienen un impac-
to confiable. Sin embargo, estas situaciones se
han documentado solo en las escuelas mas po-
bres e incluso alli, solamente en areas limita-
das. También existe evidencia de que algunas
escuelas utilizan los recursos adicionales mejor
qgue otras, a pesar de que las investigaciones no
caracterizan estas diferentes situaciones lo sufi-
cientemente bien como para traducirlas en poli-
ticas de recursos globales.

Existe una creciente evidencia de que la calidad
de los maestros es el principal factor que incide
en el rendimiento académico. Sin embargo, las
caracteristicas de los buenos maestros no estan
bien descritas, lo que imposibilita legislar o fis-
calizar a los buenos maestros.

La evidencia tampoco indica que los recursos
nunca van a tener impacto. En efecto, los tipos
de reformas institucionales identificados aqui
estan orientados precisamente a garantizar la
eficacia de los recursos adicionales.

El mayor problema de la politica escolar actual
es la falta de incentivos para un mejoramiento
del rendimiento académico. Ni los estudiantes ni
el personal docente de la mayoria de los paises
del mundo reciben una retribucién significativa
por un alto desempefio. Sin tales incentivos, no
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es de sorprender que los recursos adicionales
no operen consistentemente en pos del mejora-
miento de los indicadores educacionales.

Tres conjuntos de politicas encabezan la lista
para el mejoramiento de los incentivos globales
en las escuelas: sistemas sélidos de responsa-
bilidad por los resultados que midan con preci-
sion el rendimiento académico; autonomia local
gue permita que las escuelas realicen las elec-
ciones educacionales apropiadas; y eleccion y
competencia en las escuelas de manera que los
padres puedan ser parte de la determinacion de
los incentivos que enfrentan las escuelas.

Muchos de los paises en desarrollo, si no la ma-
yoria, carecen actualmente de sistemas de me-
dicion del desempefio que les permitan saber
cuales son las politicas que estan funcionando y
cuales no, o qué aspectos del desempefio re-
qgueririan un cambio con mayor urgencia. La fal-
ta de medicion de los indicadores educacionales
claramente dificulta, por no decir imposibilita,
cualquier sistema de retribucién directa por el
éxito. Una etapa inicial en cualquier programa
de reforma deberia consistir en la instauracién
de sistemas confiables de responsabilidad de
las escuelas por los resultados.

Si se responsabiliza a las escuelas por los re-
sultados, estas deben tener la capacidad de to-
mar decisiones que les permitan obtener mejo-
res resultados. Los sistemas de fiscalizacion
altamente centralizados no pueden funcionar en
forma eficaz sin un profundo conocimiento de
los programas que son eficaces en diferentes
situaciones. Existe carencia de este conocimien-
to en la actualidad, lo que se traduce en una
toma de decisiones centralizada que no produce
buenos resultados. (La falta de resultados deri-
vados de la toma de decisiones centralizada
puede advertirse claramente en los datos pre-
sentados, en particular para los paises en desa-
rrollo).

Finalmente, en términos de cambios globales,
una mayor eleccién y competencia entre las es-
cuelas lleva a los padres a involucrarse directa-
mente en la evaluacién del desempefio de las
mismas. Si bien los experimentos en diversos
planes de eleccién han sido limitados, la eviden-
cia existente sugiere que tienden a producir me-
jores indicadores educacionales. La mejor ma-
nera de implementar la eleccién en los sistemas
rurales en los paises en desarrollo con recursos



limitados no se conoce cabalmente hoy dia,
pero parece evidente que el sistema existente
no esté funcionando.

La incertidumbre con respecto al mejor disefio
de los programas de incentivos para las escue-
las es mas clara en los paises en desarrollo, en
gran medida debido a la falta de experiencia re-
levante. Por esta razon, es especialmente im-
portante implementar un programa de experi-
mentacion y evaluacién, un aspecto clave que
falta en la formulacién de las politicas en la ma-
yoria de los paises en desarrollo. Las politicas
educacionales deben ser visualizadas como
evolutivas, con una evaluaciéon permanente que
permita descartar las politicas que no estan
siendo eficaces, expandiendo al mismo tiempo
aquellas que son productivas.

¢, Cémo pueden las politicas educacionales apli-
cadas en los paises en desarrollo generar las
competencias y logros de aprendizaje requeri-
dos para que sus ciudadanos prosperen en el
futuro? Al parecer, el aspecto ineludible es la
reforma institucional, no las expansiones de re-
cursos dentro de los sistemas institucionales ac-
tuales. Para que las inversiones educacionales
se traduzcan en aprendizaje de los estudiantes,
todas las personas involucradas en el proceso
educativo deben tener los incentivos adecuados
gue los motiven a actuar de las maneras que
promuevan el rendimiento académico de los es-
tudiantes.
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