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Resumen Ejecutivo

Una educacién de buena calidad es la llave para el desarrollo industrial y econémico de Ecuador.
Para poder competir en un futuro cercano Ecuador tendrd que asegurar una alta calidad laboral que
complemente su reestructuracién econémica e institucional. La tnica forma en que los recursos
humanos del pafs pueden responder a este desaffo es a través de un sistema educacional de alta
calidad. Por lo tanto, una de las prioridades m4ds altas de la sociedad ecuatoriana es mejorar la
calidad de la educacién, lo cual implica una reforma educativa de fondo y sustentable.

Este estudio analiza la crisis en la educacién primaria fiscal ecuatoriana y los factores estructurales
que impiden una reforma sustentable en la misma. Como tal, propone cambios fundamentales en la
estructura del sector piblico educativo, redefiniendo sus funciones y asegurdndole un papel
preponderante en el proceso de reforma. Finalmente el estudio propone ciertas bases para un
consenso sobre la estrategia de reforma, la cual parece ser uno de los problemas mds diffciles de
resolver en este momento.

La crisis educativa en el Ecuador se manifiesta de la siguiente manera: (i) la educacién --
especialmente la fiscal-- es considerada como un gasto social y no como una inversién; (ii) se acepta
que el precio al acceso masivo la educacién sea un nivel de mediocridad educativa, pero la sociedad
estd cada vez menos dispuesta a recibir una educacién mediocre; (iii) un certificado de educacién
formal no es considerado adecuado para enfrentar el mercado laboral; (iv) el sistema es ineficiente,
centralista y burocratizado, produciendo un rompimiento del contrato social entre el profesorado y la
comunidad. Estos sfntomas de crisis reflejan una serie de problemas de fondo en el sistema
educativo, incluyendo: baja calidad, baja equidad, baja capacidad de gesti6n y falta de un sistema de
rendicién de cuentas.

Las respuestas actuales se basan en la implementacién de dos proyectos de mejoramiento de la calidad
y un proyecto de reforma curricular. Los dos primeros se basan en la creacién de Centros Educativos
Matrices, mejora de la infraestructura escolar y una desconcentracién de actividades administrativas y
pedagdgicas, aunque retienen el centralismo burocrético sobre la seleccién y manejo del profesorado.
La reforma curricular es de visién innovadora y estd en una etapa incipiente de ejecucién.

Aunque en el pasado ha habido cambios en las polfticas educativas para aliviar la crisis, estas han
fallado en su mayorfa. Las causas principales de las fallas de las propuestas anteriores son: la falta
de evidencia empfrica con la cual juzgar lo que funciona y lo que no funciona, lo mismo gue la falta
de un consenso sobre las caracterfsticas e importancia de cada una de las reformas propuestas o
ejecutadas. Aunque se insiste que una de los problemas principales es la falta de financiamiento, este
andlisis concluye que la falta de financiamiento no est4 entre los problemas de fondo de la crisis.

Por otro lado, para poder proponer una reforma estructural del sistema con miras a resolver la crisis
actual, este andlisis concluye que desde un punto de vista econémico, existen argumentos muy
convincentes para exigir el financiamiento de la educacién b4sica con fondos piblicos. Sin embargo,
ninguno de los argumentos tedricos justifica la entrega directa de la educacién por parte del Estado.
Es decir, que los argumentos tedricos desde el punto de vista de bienestar de la sociedad solo
implican que el Estado deberfa pagar por la educacién bdsica, pero no implican del todo que el Estado
tenga que ser su propio contratista para entregar los servicios educativos a la poblacién.
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Para asegurar la sustentabilidad de las reformas educativas es necesario que exista un sistema de
rendicién de cuentas al mismo tiempo que un nivel de autonomfa local o descentralizacién verdadera
para poder generar los incentivos individuales e institucionales que aseguren dicha sustentabilidad.

El sistema educativo fiscal actual se puede mejorar solamente si cada actor dentro del sistema estd
consciente de los logros y los costos de la educacién actual. Es decir, el sistema se puede mejorar
solamente si los maestros, la burocracia fiscal y los padres de familia comparten la misma
informacién sobre costos y logros académicos, llegando asf a un sistema en el cual los actores del
sistema rinden y pagan cuentas mutuamente a través de contratos claros y concretos.

Las conclusiones anteriores implican que una reforma educativa sustentable tiene que basarse en:

L Medicién de logros académicos
u Publicucion de logros y costos para informar a los padres de familia
n Restablecimiento del contrato social entre el profesor y su comunidad a través de la

implantacién de sistemas descentralizados de educacion.

Lo anterior implica que es necesario comenzar a experimentar en forma piloto con sistemas de
medicién regular de los logros académicos para poder evaluar los resultados de la educacién --y no
solo el proceso, como se hace ahora. Ademds, se hace necesario trabajar con los padres de familia
para que puedan interpretar los resultados de los logros académicos, de tal forma que la carga de la
educacidén sea compartida entre padres y maestros y que nv incida solamente sobre el magisterio,
como pasa ahora. Finalmente, se hace necesario descentralizar el sistema educativo fiscal,
devolviendo las responsabilidades presupuestarias, de gestién, y de asignacién de recursos humanos al
nivel local, asignando la responsabilidad conjunta del centro escolar al director de escuela y los padres
de familia, de tal forma que permita a los padres tener armas presupuestarias con las cuales
recompensar al profesorado de acuerdo a su labor.

La rendicién de cuentas a nivel local, y la autoridad compartida entre el director y los padres de
familia, combina los incentivos necesarios para que los profesores puedan rendir cuentas en términos
de aprendizaje, ser recompensados con el respeto de la comunidad y vean sus salarios ajustados en
forma acorde con una completa legitimidad respaldada por un nuevo contrato social.
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Andlisis de la crisis educativa cn Ecuador: Bases para un consenso

Introduccién

El presente estudio tiene como objetivo analizar la crisis actual en la edncacién primdria ecuatoriana --
particularmente la fiscal-- y determinar los factores estructurales que impiden una reforma sustentable
en la misma. Un segundo objetivo es proponer cambios bdsicos en la estructura del sector piiblico
educativo para ayudarle a cumplir con las condiciones tundanientales que detienen el proceso de
reforma. Finalmente el estudio tiene como un objetivo final sentar las bases para un consenso sobre
la estrategia de reforma, la cual parece ser uno de !os problemas mds diffciles de resolver en este
momento.

Este estudio estd dirigido a todas las personas y grupos de interés que participan en el sector
educativo, o que reciben servicios de este sector. En particular, dado el énfasis que se le da a los
incentivos econémicos e institucionales en el presente andlisis, este estudio va dirigidc especialmente a
aquellos que participan en el diseio, gestién y ejecucién de la polftica educaiiva, tales como personal
del Ministerio de Educacién y Cultura, Ministerio de Finanzas, Congreso Nacional y el magisterio en
general. Sin embargo, como se verd m4s adelante, las reformas propuestas también son de interés a
los padres de familia y al alumnado nacivnal, lo mismo que al sector empresariai.

La motivacién que tiene la Fundacién Ecuador para participar er este estudio es la necesidad que
existe de mejorar la calidad de la educacién ecuatoriana, particularmente la educacién primaria.
Aunque se reconoce que la educacién en general necesita incrementar su calidad, no existe un
consenso acerca de la prioridad que debe tener cada una de la soluciones propuestas en forma
periédica desde 1962. La evidencia empfrica y analftica sobre las reformas anteriores es escasa, por
lo que es diffcil diferenciar entre opinién y andlisis, o sobre qué funciona y qué no funciona en el
mejoramiento de la calidad. Como consecuencia de esta ausencia de evaluaciones formales del
sistema educativo, especialmente a nivel primario, ha habido un desgaste paulatino en el sector
publico educativo que afecta negativamente al Ministerio, al gremio magisterial, y al sector
econémico en general. Por consiguiente, se espera utilizar este estudio como una base para empezar
a generar un consensc entre los diferentes actores de la educacién sobre las prioridades de reforma, el
papel de cada uno de los actores en el proceso de ejecucién y --muy importante-- en el proceso de
rendicién de cuentas.

El estudio se concentra en la educacién primaria por ser el cuello de botella al resto del sector
educativo, por lo que el mejoramiento de su calidad es una condicién necesaria para reformar la
educacidn en general. La gran cobertura de la educacién primaria en el pafs, unida al gran contenido
de bien piblico que tiene la educacién primaria, hacen que sea necesario comenzar por analizar los
incentivos a las reformas sustentables en este subsector. Desde un punto de vista de equidad es
importante solucionar el problema de la educacién primaria porque es la que beneficia a la poblacién
pobre del pafs, ya que la educacién es un instrumento importante de alivio a la pobreza. Por otro
lado, desde un punto de vista social, la educacién primaria tiene una tasa de rentabilidad tal, que
resulta ser una buena inversién para el p~:s, mejor que la educacién secundaria o la superior.
Finalmente, la educacién primaria tiene un alto contenido de bien publico, es decir, que contiene
beneficios sociales que no serfan producidos por el mercado. Este contenido social de la educacién
primaria es mayor que en el caso de niveles superiores de educacién, lo que implica que tiene
prioridad en la determinacién del mejor uso de los fondos publicos.



El estudic consta de cuatro partes. La primera parte describe el sistema educativo bdsico fiscal
general, especialmente su tamafo, eficiencia, calidad, su relacién con el resto del sector publico y sus
tendencias durante los tltimos afios. Mucho se ha escrito sobre estos aspectos de la educacién
ecuatoriana, por lo que aquf se hace énfasis ei aquellos factores del sistema que ayudan a determinar
los problemas estructurales del mismo. La segunda parte describe el marco conceptual que gufa el
enfoque analftico del estudio. Este marco conceptual pretende mostrar que los aspectos econdémicos e
institucionales son condiciones necesarias --aunque no suficientes-- para lograr la sustentabilidad de

las reformas pedagdgicas.

La tercera parte analiza la relacién entre la cobertura del sistema bdsics --usad2 comtinmente como
indicador de equidad-- y la calidad desde el dngulo del costo de Ja educacién en relacién al gasto
familiar. En esta parte se discute el costo privado de la educacion fiscal, lo mismo que sus
implicaciones para la reforma de sistema. La cuarta parte discute el financiamiento piblico de la
educacién bdsica. Dicho financiamiento ha sufrido un deterioro durante la ultima década, perc
contrario a lo que se dice en el discurso politico y gremial-- no es la gran barr:ra que deciene el
mejoramiento de la calidad de la educacién bdsica. Finalmente, el estudio conciuye con una discusion
sobre la rendicién de cuentas y competitividad, y propone mecanismos como la descentralizacién y la
medicidn de logros académicos como bases fundamentales para lograr la sustentabilidad de la reforma
del sector educativo.

Calidad educativa y desarrollo ecordmico y socicl en Ecuador

La experiencia de los pafses que estaban en vfas de desarrollo hace 20 afios y que ahora son pafses de
mediano & alto ingreso ha demostrado en forma contundente el papel tan importante que tiene la
educacién en el desarrollo. La educacién ha demostrado ser un factor tanto o mds importante que el
capital en el proceso de desarrollo, acelerando el cambio tecnolégico, e internalizando mds
rdpidamente los avances en el desarrnllo social, tales como en salud y gubernabilidad. Md4s aun, el
cambio tecnoldgico inducido por una mejor educacién es sustentable a largo plazo (Barro, 1991).

La educacién contribuye al ciecimiento econémico simplemente por su efecto positivo en la capacidad
del individuo para aprender nuevas tecnologfas e innovaciones, lo cual sienta las bases para el cambio
tecnolégico que genera los incrementos en productividad El incremento constante en la
productividad del individuo es lo que hace que el crecimiento econémico sea sustentable. Por
consiguiente, una buena calidad de educacién es un factor primordial en el desarrollo tecnolégico y
productivo de la nacién (World Bank, 1995).

Ecuador se encuentra en una encrucijada: o se incorpora al mercado internacional, o se queda atrds
dejando que el resto de los pafses de América Latina retstructuren sus sectores productivos y
desarrollen sus mercados de exportacién. Esta decisidn ticne que tomar en cuenta !a productividad de
su mano de obra, la capacidad de innovacién de sus trabajadores y la habilidad de sus recursos
humanos para adaptar las experiencias de otros y convertirlas en mejores productos y mayor
productividad. Todo esto es posible solamente si la calidad de la educacién ecuatoriana mejora
sustancialmente. Aunque es bueno redefinir el papel del estado, al igual que restablecer la disciplina
macroecondmica, es también necesario mejorar la capacidad de los recursos humanos ecuatorianos, lo
cual se logra solamente con una educacién de mejor calidad.



| 8 La educacion fiscal en crisis

Si se sigue como gufa el debate publico en los medios de comunicacién ecuatorianos, se puede
facilmente deducir que la educacién fiscal se encuentra en crisis. En este debate se nota lo siguiente:
una creciente frustracién por parte de los padres de familia con respecto a la calidad de la educacién
que reciben sus hijos, una queja constante del magisterio con respecto a su nivel de vida; una
creciente insatisfaccién por parte del sector productivo con respecto a la baja calidad de la fuerza
laboral, y un gobierno a la defensiva que trata de promover en forma apresurada reformas
administrativas y curriculares cuyo resultado es atin incierto.

El sector educativo en el Ecuador =s grande, agrupando como estudiantes al 30% de la poblacién del
pafs. Asf mismo, es el bloque inds grande de empleados estatales: m4s de 130,000 maestros (Cuadro
1). Su crecimiento, en términos de plantel y mimero de maestros, ha crecido a un ritmo paralelo al
de la economfa, con un "boom" de crecimiento infraestructural y docente durante la década de los
setenta --durante la bonanza petrolera-- y luego con una reduccién en su tasa de crecimiento desde
1985 hasta el presente.

Actualmente el sistema cuenta con casi 3 millones de estudiantes repartidos en mds de 20,000
planteles educativos. De elles, cerca de 2 millones son estudiantes de primaria, quienes reciben
servicios educativos de mds de 63,000 maestros. En secundaria, aproximadamente 62,000 profesores
dan clase a mds de 800,000 alumnos. Estas cifras rinden un porcentaje mayor al 67% de los
estudiantes inscritos en escuelas primarias. Si se incluye en el total al alumnado de educacién superi-
or, el estudiantado de primaria representa el 63% del total de estudiantes. Esta preponderancia del
nivel primario sirve para ilustrar una de las caracterfsticas m4s importantes del sistema en su
totalidad: la gran diferencia en la matrfcula entre los niveles primario y secundario, lo cual se
considera como un indicador de la crisis en la educacién, como se ver4 a continuacidén.

I.a Sintomas de la crisis

Tanto el discurso polftico publicado en los medios de comunicacién, como las opiniones y andlisis
personales, tienden a mezclar los sfntomas de la crisis con sus problemas de fondo. Basdndose
estrictamente en el sentir del momento --tal como lo refleja el debate piblico-- se puede decir que la
crisis educativa en el Ecuador se manifiesta de la siguiente manera':

1. La educacién --especialmente la fiscal-- es considerada como un gasto social y no
como una inversién. Atin cuando existen quejas de que la educacién no estd funcionando
bien, el gobierno sabe que tiene que asignar una gran parte del presupuesto al sector, mientras
que la empresa privada se resigna a pagar dos veces por la educacién, la primera vez a través
de sus contribuciones al sistema tributario y la segunda vez a través de sus pronios programas
de capacitacién. De acuerdo a las entrevistas efectuadas para la elaboracién de este estudio,
las expectativas que tiene la sociedad ecuatoriana sobre la educacién piiblica son tan bajas
actualmente, que no se llega a considerar el costo de la educacién fiscal como una inversidn,
a pesar de que los retornos econémicos a la educacién bdsica ecuatoriana siguen siendo altus.

' Los sintomas descritos son tomados de entrevistas can participantes en el sector, lo mismo que de artfculos en los peri6dicos.
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CUADRO 1

CRECIMIENTO POR NIVELES DE PLANTELES EDUCATIVOS, DOCENTES Y ALUMNADO

NIVEL PREPRIMARIO NIVEL PRIMARIO NIVEL SECUNDARIO TOTAL GENERAL
Anos Planteles | Docentes | Alumnos | Planteles | Docentes | Alumnos | Planteles | Docentes | Alumnos | Planteles | Docentes | Alumnos
60-61 84 260 10431 4322 12341 505528 ] 298 5617 63957 4704 18218 500528
" 65-66 125 368 11559 5761 18629 704563 | 479 8575 108837 6365 27572 824959
" 70-71 168 394 12884 6893 23921 916549 } 800 15247 209105 7861 39562 1138539
" 75-76 148 756 22700 9021 31054 | 1164126 | 666 18705 317118 9835 50515 1503944
80-81 691 1831 49954 11403 42116 | 1483203 | 977 29131 392000 13071 73071 1925157
85-86 1601 3702 89835 13703 522031 1738419 | 1450 42654 668822 16754 98459 2497076
87-88 2123 4462 101754 15001 56956 | 1843186 | 2416 53568 765331 19440 114986 2710271
88-89 2153 4957 108524 15256 60025 | 18978292344 54402 743227 19753 119384 2749432
89-90 2284 5473 114182 14945 60608 | 1842953 | 2453 58985 792297 19684 126066 2794432
90-91 2731 6301 115024 14965 61039 | 1846338 ] 2551 60126 785844 19887 127466 2747206
91-92* 2650 7134 123516 15334 63370 | 1787429 | 2697 63321 803620 20681 133825 2805253
92-93 2567 5895 130378 15507 63347 1986753 | 2654 62630 8L3557 20728 131872 2930688

* 1991/1992 DATOS PROYECTADOS
Fuente: 1960-91, CORDES, 1988
1992-93, MEC, 1994




2, Se acepta que el acceso masivo al sistema produce un nivel de mediocridad educativa
que afecta al desarrollo del pafs. Sin embargo, también se acepta impl{citamente esa
mediocridad como el precio que se paga por el acceso amplio, puesto que polfticamente se
insiste en dicho acceso masivo, bajo el supuesto de que aunque el sistema es mediocre, es de
todos. Dentro de este cuadro la respuesta bdsica que se da a esta supuesta disyuntiva entre
acceso y calidad es un mayor gasto en educacién. En este sentido, el acceso masivo a la
universidad crea problemas de equidad, puesto que ia poblacién urbana mds pudiente captura
la mayor parte del subsidio a la educacién superior. Por otro lado, la ausencia de sistemas
evaluativos --tanto de logros académicos como del profesorado-- crea tal vacfo de informacién
sobre la calidad de la educacidn fiscal, que fuerza a los padres de familia a generar
indicadores informales de calidad --tales como el asociar la educacién privada con mejor
calidad-- que no siempre concuerdan con la realidad.

3. Hay una gran divergencia entre la educacién y el mercado de trabajo. Se insiste en la
metdfora del psic6logo manejando taxi como el sfntoma tfpico de la baja relacién que existe
entre el currfculo y la vida real. No solo se habla de un currfculo inapropiado, sino que
también se habla de un sistema que insiste en ofrecer un enciclopedismo initil a nivel
primario, y ocupaciones y profesiones poco rentables a nivel superior. Los problemas de
eficiencia que genera la falta de relevancia del currfculo a la demanda laboral también crea
problemas de equidad, puesto que las personas de m4s altos ingresos pueden pagar por
educacién mds relevante, puesto que tienen mds control sobre el acceso a educacién de mejor
calidad. A nivel rural, por ejemplo, es bien sabido que los niveles de desercién se acentian
gravemente una vez que los alumnos llegan a la pubertad, edad en aue sus padres consideran
que su mano de obra es mds valiosa a corto plazo que lo que contribuye su educacién a partir
del quinto o sexto grado.

4, El sistema es muy inefic! *nte, especialmente a nivel primario, mostrando altas tasas de
repeticion y desercién. Mds aiin, existe una ineficiencia en el sistema que se manifiesta en
evidencias anecddticas a nivel familiar, con ejemplo tras ejemplo de "historias de terror" que
ilustran los problemas del sistema educativo fiscal mucho mds elocuentemente que las
estadfsticas publicadas frecuentemente en los medios de comunicacién. La ineficiencia del
sistema aglomera problemas de diversa fndole, incluyendo: la pérdida del compromiso social
entre los profesores y los padres de familia por haberse transferido la rendicién de cuentas de
los padres de familia a la burocracia educacional; la pérdida de los incentivos individuales al
establecerse sistemas de escalafén que no diferencian entre buenos y malos profesores; la
débil capacidad de gestién de un sistema centralizado que no recibe cuentas de su
profesorado, y la falta de un sistema de rendicién de cuentas o de evaluacién que permita al
sistema aprender de las experiencias pasadas.

El gobiernou {(ianto durante la presente administracién como durante las anteriores) ha hecho --y
continia haciendo-- grandes esfuerzos para solucionar los problemas del sector educativo ecuatoriano.
Desde este punto de vista no se insinia de la menor manera que el gobierno central ignora al sector
educativo. Tampoco se insinia que las acciones actuales por parte del gobierno nacional son
inadecuadas. De hecho, como se verd al final de la seccién, las polfticas y proyectos en proceso de
ejecucion responden a problemas reales bien detectados y bien diagnosticados. El problema estriba en
que dichas polfticas y proyectos se han enmarcado dentro de un sistema de incentivos personales e
institucionales que no conducen a la sustentabilidad y continuidad de las reformas y en la ausencia de



una estrategia basada en un consenso bien documentado. Es por esto que todavfa existe el sentir de
que la educacién est4 en crisis.

Lb Problemas de fondo de la crisis

Los sfntomas de crisis descritos arriba reflejan una serie de problemas de fondo que se han ido
analizando formal e informalmente desde 1962. Dichos problemas de fondo se pueden clasificar bajo
cuatro categorfas: Buja calidad, baja equidad, baja capacidad de gestién y falta de un sistema de
rendicién de cuentas. Cabe notar que la falta de financiamiento se cita muy frecuentemente como uno
de los problemas de fondo. Sin embargo, este andlisis concluye que la falta de financiamiento se debe
en gran parte a la baja eficiencia del sector, por lo que, para poder financiar ia educacién b4sica se
hace necesario corregir primero los problemas de fondo, para asf convertir a la educacién bdsica en
una inversién y no en un gasto. A continuacién se describen los problemas de fondo mencionados
arriba, dejando el problema de financiamiento para la tercera parte del estudio.

Baja calidad de la educacién

A pesar de que uno de los principales obst4culos que se encuentran al analizar la educacién en el
Ecuador es la falta de evidencia empfrica sobre su impacto en el aprendizaje, existe un sentir
generalizado --reflejado en los medios de comunicacién-- de que la educacién es de mala calidad. De
acuerdo a las discusiones en diversos foros (Congreso Nacional, 1993; Montoya Isch y Coba, 1993),
la educacién es de mala calidad porque es ineficiente y poco relacionada con las necesidades del
mundo laboral. Estos dos elementos de juicio concuerdan con los principales elementos mencionados
por Edwards (1991) para definir la calidad de la educacién. En Ecuador la educacién se considera de
mala calidad porque las expectativas de 1a poblacién exceden lo que el sistema educativo ofrece en la
realidad, en particular en dos dreas principales: en su eficiencia, reflejada en el bajo rendimiento del
sector educativo, y en la falta de relacién con el mercado de trabajo.

La baja eficiencia en el sistema educativo ecuatoriano se refleja principalmente en la tasa bruta de
escolaridad y en las tasas de repeticién y desercién® . La tasa bruta de escolaridad para Ecuador a
nivel de primaria est4 alrededor del 120%, variando de 123% en el sector urbano y 114% en el sector
rural (Salgado y Acosta, 1991; Rivera, 1992). Estas cifras no reflejan los aspectos criticos de la tasa
bruta de escolaridad en primer y segundo grados. Utilizando los datos de grupos etdreos *del censo
nacional de poblacién y combindndolos con la matrfcula por grado de primaria, se obtiene una tasa
bruta de escolaridad tan alta que claramente indica un problema de repeticién agudo (Cuadro 2). Es
asf que si se toma el niimero de nifios matriculados en primer grado (512,598 nifos) y se compara
con el mimero de nifios de 6 afos que habfa en el pafs en 1992 (275,181 nifios), se obtiene una tasa
bruta de escolaridad de 186%. Esto indica un problema de repeticién excesivo y de matriculacién
tardfa, puesto que hay mds nifos en primer grado que nifios de 6 afios --la edad apropiada para el
primer grado. Utilizando los cohortes que tedricamente son apropiados para sus grados respectivos se
ve que la tasa bruta de escolaridad desciende rdpidamente de 186% en el primer grado al 98% en el

? La Tasa Bruta de Escolaridad se define como el porcentaje que resulta de dividir el nimero de nifios matriculados en un grado cualquiera
sobre el niimero total de nifios de edad apropiada para ese grado Por ejemplo, si hay 200,000 nifios matriculados en primer grado y solo existen
150,000 nifios de 6 afios, la tasa bruta de escolaridad para el primer grado es de 133%. La Tasa de Repeticién es el porcentaje de nifios
matriculados en el aiio t que repiten el grado en el afio t+ 1. La tasa de desercién es el porcentaje de nifios matriculados en el afio t que no se
matriculan del \odo en el afio t+1.

3 Un grupo etérzo es un conjunto de nifos de la misma edad. Una clase puede tener varios grupos etéreos.
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sexto grado. Esto rinde una tasa bruta de escolaridad para el grupo de edad de 6 a 11 afios de 123 %,
que concuerda con otros estimados (Salgado y Acosta, 1991; Rivera, 1992).

Cuadro 2. Tasa bruta de escolaridad por grado, 1992-93
Edad al Grado de Niiios de edad Total de nifios Tasa bruta de
comienzo del Primaria apropiada inatriculados escolaridad
afio (%)
6 1 275181 512598 186
7 2 272937 333212 122
8 3 270570 312767 116
9 4 268022 293324 109
10 5 265352 277562 105
11 6 262619 257290 98
TOTAL 1614681 1986753 123
Fuente: elaborado por 1o autores en base s datos del MEC (MEC, 1092.03, Estadistica de Ia Educacion)

Segiin las cifras de composicién etdrea para el primer grado reportadas por el Ministerio de
Educacién y Cultura (MEC) a nivel nacional, casi la mitad de los nifios matriculados tienen 6 afios y
un poco mds del 25% tienen 7 afos. Esto indica que si la mayorfa de los nifios entran de 6 afios al
primer grado, entonces el grupo de nifios mayores de 6 afios incluye a los nifios que entraron tarde
mds los repitentes. Dicho grupo suma cerca del 50% de los alumnos, un porcentaje que aproxima el
Ifmite superior de! fndice de repeticién* En términos de tasa neta de escolaridad’ el sector fiscal
muestra que, para 1991-92, era de 93%. Las tasas netas de escolaridad reportadas por otros
investigadores oscilan entre el 95% (Vicuiia, 1995) y 96% (Schiefelbein y Heikkinen, 1991) para la
primaria, reafirmando que el problema en Ecuador no es de acceso sino de calidad. En términos de
rendimiento, aproximadamente el 81% de los nifios que entran a la primaria eventualmente terminan
el sexto grado, incluyendo a un 9% de repitentes dentro de esta cifra.

Las cifras sobre los cohortes matriculados en primaria (Cuadro 3 y Cuadro A-1 en el anexo) también
ayudan a determinar la gravedad de las repeticiones miiltiples en el sistema primario. Usando como
base las cifras de matrfcula por edad y grado se observa que en el primer grado hay matriculados
193,127 nifos de 6 afios, los cuales representan aproximadamente el 50% del total de alumnos en
primer grado.

Sin embargo, en sexto grado solo hay 70,556 nifios de edad apropiada matriculados a nivel nacional,
o aproximadamente el 30% del total de nifios matriculados en se«to grado. Si se toman los nifios de
edad apropiada en relacién a los que son un afio mayor en el mismo grado, se observa que en el
primer grado el niimero de nifios de 7 afios es la mitad de mimero de nifios de 6 afios. A medida que
pasa el tiempo y el efecto de la repeticién se deja sentir, se nota un cambio en la proporcién anterior.

4 Aunque algunos nifios entran al primer grado de 5 aiios, la evidencia de otros paises indica que ésto se debe mayormente a la susencia
de centros pre-escolares. En estos casos, la repitencia no es necesariamente un indicador de baja calidad.
5 La Tasa Neta de Escolaridad se define como el porcentaje de niitos matriculados en relacién al porcentaje de nifios de edad apropiada.
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Al llegar al sexto grado la proporcién de nifios mayores ha cambiado y ahora el mimero de nifios que
son de un afio mayor (12 afios) es prdcticamente el mismo que el nimero de nifios de edad apropiada

(de 11 aiios). Este retraso paulatino muestra porqué, segiin los estimados de Schiefelbein y Heikkinen
(1991) un niflo proincdio ecuatoriano toma aproximadamente 7.7 aflos para terminar los seis aflos de
primaria.

Cuadro 3. chTas—-chaulatino de la edad apropiada a nivel primario
Grado Niflos de edad Nifios 1 afio mayor | Relacién porcentual®
apropiada que el apropiado de 1 afio mayor a
edad apropiada
1 193127 101676 53
2 134191 90628 68
3 112111 84877 76
4 100982 75790 75 |
5 89263 73067 82
6 70556 73113 104
Afios 1986 - 87 Total Matriculados Poblacién de edad W
apropiada
Primaria 1775159 1755273 101 |
Secundaria 744373 1297754 57 l
Superior 172714 1098588 157 |
Afios 1992 - 93 i '
Primaria 1986753 1614681 123
Secundaria 813557 1481237 54
Superior 195000 1288355 15
Fuenie: Elaborado por os autores con datos del MEC (MEC, 199293, Estadistica do 1a Educacion

*La relaci6r. porcentual se obtiene al dividir el nimero de nifios 1 afio mayor que la edad apropiada, matriculados en un
grado cualquiera, por el nimero de nifios de edad apropiada matriculados en el mismo grado. Por ejemplo, para el
primer grado hay 101,676 nifios de 7 afios y 193,127 de 6 afios, lo que rinde una relacién porcentual de 53%.

La tasa bruta de escolaridad tan alta indica un problema serio de repeticién a nivel primario.
En uno de los estudios mds serios que se han hecho sobre educaci6n primaria en el Ecuador®,
Schiefelbein (1989; Schiefelbein y Heikkinen, 1991) determiné que --usando datos oficiales-- la

® Los estimados de Schiefelben y Heikkinen citados en esta seccién se basan en la aplicacién de un modelo matemdtico desarrollado

por Schiefelbein en el Banco Mundial. Dicho modelo se basa en el andlisis del flujo de estudiantes de un grado a otro. Dentro de este
flujo, en el afio inicial t, ia mayo-ia de los estudiantes avanzan al grado siguiente, algunos estudiantes repiten y otros desertan. En el afio
t+1 la matricula en cada grado es la suma de los nuevos estudiantes y los repitentes. Sin cmbargo, para poder calcular la tasa de repitencia
con exactitud, el anélisis del flujo de estudiantes requicre practicamente el seguimiento de miiltiples cohortes & través de varios afios, puesto
que existe la posibilidad de que un estudiante avance sin problemas un afio dado, pero que repita en otro afio. La complejidad del flujo hace
que para tener una estimacién adecuada de las tasas de repeticién y desercién se necesiten modelos computarizados. Otro modelo
comunmente usado para los célculos de la tasa de repeticién es el modelo de UNESCO (ver Thonstad, Tore, 1980, Analysing and Projecting
School Enrclment in Developing Countries: A Manual of Methodology. Paris: UNESCO, Statistical Reports and Studies No. 24.)
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tasa de repeticién para 1990 era de 28.5% en el primer grado a nivel nacional, y de 14.2% para
la primaria en su conjunto (Cuadro 4). Estas cifras concuerdan con estudios recientes sobre
repeticién y desercién en Honduras (Cuadra y Ewert, 1987) y Nicaragua (Gargiulo y Crouch,
1994), aunque, debido a la metodologfa, las tasas de Ecuador son un poco mds bajas de lo
esperado. Schiefelbein también estima que la tasa de repeticién de primer grado entre las
familias mds pobres oscila alrededor del 50%.

Cuadro 4. Tasa de repeticién por grado de escuela primaria a nivel nacional, 1991
Grado i 2 3 4 5 6 Total
Tasa de 28.5 133 12.3 11.2 93 3.0 14.2
repeticién
Fuente Schicielbein y Heikkinen, 1991

Las tasas de repeticién calculadas para Ecuador, Honduras y Nicaragua son evidencia clara de la
subestimacién oficial de la repeticién bajo el sistema actual de clasificacién de los repitentes y
desertores. Igualmente, dichos sistemas de clasificacién sobrestiman la desercién escolar,
especialmente en los primeros grados de primaria. Esto se debe a que clasifican como
desertores a aquellos nifios que desertan temporalmente pero que son realmente repitentes
(porque usan dos veces el mismo recurso) o desertores motivados por repeticiones continuas.
En forma bruta, la tasa de desercién es del 19%, ya que solamente el 81% de los que entran a
primer grado terminan la primaria. Sin embargo, la interpretacién de estas cifras debe ser
cuidadosa, ya que la desercidn tiene significados econémicos y pedagégicos. En Ecuador, al
igual que en la mayorfa de los pafses latinoamericanos, la desercién econémica ocurre 2 la edad
en que los nifios comienzan a trabajar, entre los 10 y 12 afios. La desercién a través de toda la
primaria es debida a otros motivos y ocurre en forma mds regular a través de los afios y en
grado menor. Schiefelbein y Heikkinen (1991) estiman que en Ecuador ia desercién ocurre
mayormente a partir de los 10 afios.

La evidencia anecdética indica que los padres de familia en las zonas rurales comienzan a sacar
a sus hijos de la escuela tan pronto como consideran que pueden producir mds trabajando en la
tierra que estudiando. Claro estd que la desercién escolar rural se debe en parte a la baja
relevancia del currfculo al sector productivo, ya que --después de todo-- la educacién bdsica
poco incluye aspectos de produccién agropecuaria. El efecto neto es que gran parte de la
desercién rural estd asociada con pobreza rural, la cual ejerce una fuerte presién sobre la familia
para incorporar a los hijos a labores productivas al m4s corto plazo posible (Gargiulo y Crouch,
1993). En general, entre mds pobres los padres de familia, mayor la preferencia por que sus
hijos trabajen hoy, auin cuando tengan mayor potencial productivo mafiana. En estos casos, la
educacién primaria tiene un currfculo que --desde el punto de vista de una familia pobre-- no
ayuda a incrementar !a productividad familiar, lo que induce a la decisién de sacar al estudiante
de la escuela. Segin Paladines (1994b), la desercién escolar a nivel primario en el sector rural
es de 33.8% y en el sector urbano del 16.8%. Dicho diferencial confirma la alta presién que
ejerce la pobreza sobre la desercién en el sector rural’.

7 Las cifras sobre desercitn citadas por Paladines son mucho mds altas que las cifras derivadas por Schiefelbein de su modelo de

repitencia y desercién aplicado a Ecuador Diche diferencia amerita una investigacién més minuciosa,
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Para aquellos estudiantes que continiian después de la secundaria, la baja calidad de la educacién
primaria se rzfleja en el bajo rendimiento que dichos estudiantes obtienen en las pruebas de
admisién a la universidad. En las pruebas de ingreso a la Universidad Catélica de Quito, en
1988-89, solo 11 de 84 colegios de secundaria (fiscales y privados) alcanzaron un porcentaje
mayor al 50% y 25 colegios no llegaron al 20% (Paladines, 1994B, p. 140). Segin Paladines,
los problemas de calidad de la educacién primaria se transfieren a la secundaria y contindan
hasta llegar al nivel superior.

A nivel operacional, la baja calidad de la educacién primaria fiscal se debe en parte a la escasez
de materiales did4cticos y la baja calidad de los libros de texto. Desde un punto de vista de
asignacién de recursos, menos del 0.3% del presupuesto educativo actual se asigna a suministros
y materiales (Cvadro 5). Dada la crisis financiera que atraviesa el sector gubernamental desde
1985, no es sorprendente ver que dichas asignaciones han bajado drdsticamente desde 1990,
cuando el porcentaje del presupuesto educativo asignado a suministros y materiales llegaba al
1.1%, hasta llegar al 0.3 % del presupuesto en 1993.

Cuadro 5. Asignaciones a materiales educativos en el sector fiscal, 1990-93
Afo Presupuesto de Presupuesto para Porcentaje asignado a
educacién (millones suministros y suministros y
de Sucres) materiales (millones | materiales i
de Sucres)
1990 198467 2241 1.1
1991 331146 2946 0.8
1992 492252 2175 0.4
1993 714420 2607 0.3 "
Fuente elaborado por los autores en base al presupuesto general del estado.

Esta asignacion al gasto en materiales y suministros es mucho m4s baja que en la mayorfa de los
pafses de Latinoamérica, donde dicha asignacién oscila entre el 4% y el 8% del presupuesto.
En los pafses ricos esta asignacién llega hasta el 20% del presupuesto. En cuanto a la calidad
de los libros de texto se refiere, es bien conocido que es muy baja, con un contenido que
promueve la memorizacién y la mecanizacién de las soluciones, no incentivando la creatividad,
y careciendo de elementos motivadores (Grijalva, 1994).

Baja equidad

En 1993 se examiné en forma piloto a estudiantes ecuatorianos de cuarto grado en las dreas de
castellano y matemdticas. Los resultados fueron muy reveladores, no solo en términos de
calidad de la educacién, sino también en términos de equidad. Los resultados mostrados en el
Cuadro 6 indican que si bien el porcentaje de logro es muy bajo (alrededor del 50% para toda la
muestra), las diferencias mds grandes se encuentran entre los grupos del ingreso, ya sean estos
medidos en forma directa (columnas por nivel de ingreso) o indirectamente (escuela rural versus
escuela urbana).
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Cuadro 6. Resultados de la medicién de logros académicos para el Cuarto Grado, por tipo de
sostenimiento y nivel de ingreso familiar, 1993

Materia Privada Fiscal Urbana Rural Ingreso Ingreso Ingreso
alto medio bajo
Castellano
Rendimiento 259 14.1 16.3 13.0 19.6 15.9 13.1
promedio
% de logro 56.2 44.0 50.6 40.7 61.2 49.4 41.0
Matemdticas
Rendimiento 25.9 214 243 18.7 274 24.1 15.8
promedio
% de logro 56.3 46.3 52.7 40.7 59.5 52.3 43.0

Euen'e: ILDIS, Informe social No 2; citado en Vizuna, 1995, p 27

De acuerdo a los resultados del Cuadro 6, hay una diferencia similar entre las zonas urbanas y
rurales, y entre las escuelas privadas y fiscales. La diferencia de logro entre las escuelas
privadas y fiscales es de 12 puntos porcentuales para castellano y de 10 puntos porcentuales para
matemdticas. En ambos casos las escuelas privadas tienen un mayor puntaje que las fiscales.
Entre las zonas urbanas y las rurales la diferencia es de 10 puntos mds en las zonas urbanas en
castellanc y 12 puntos mds en matemdticas. Esta diferencia entre lo fiscal y lo privado y entre
lo urbano y lo rural se explica en gran parte por el efecto del ingreso. En castellano, los logros
de los estudiantes pobres son 20 puntos porcentuales menos que el de los estudiantes de mayor
ingreso. Esta diferencia es mucho mayor que la diferencia explicada por el tipo de escuela o
por el efecto de localizacién urbana/rural. En ei drea de matemdticas ¢l efecto de ingreso es de
16 puntos porcentuales, el cual sigue siendo mayor que los efectos privado/fiscal y urbano/rural.

El alto efecto de la pobreza sobre los logros académicos trae a colacién el problema de equidad.
Si la educacién primaria debe proveerse equitativamente, entonces se deberfa hacer un mayor
esfuerzo para eliminar el efecto del ingieso en los logros académicos, lo mismo que eliminar la
diferencia de localizacién urbano/rural. Por ahora, el efecto de localizacién sobre los logros
académicos se explica en parte por la calidad de la infraestructura. El Cuadro 7 muestra este
efecto a través de las estadfsticas del MEC, las cuales muestran que las zonas rurales tienen un
7.7% de aulas en estado "malo", mientras que en las zonas urbanas este porcentaje es de 3.9.

Cuadro 7. Aulas de nivel primario fiscales clasificadas por estado ffsico, 1992-93
Zona Total % Buena % Regular % Malo %
Urbano 18008 100 15035 83.4 2270 12.6 703 3.9
Rural 25741 100 19417 75.4 4319 16.7 2005 7.7
Total 43749 100 34452 78.7 6589 15.0 2708 6.2

Fuente: MEC., 104, Cuadro 23, P. 52.
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Es decir, las zonas rurales tienen proporcionalmente casi dos veces mds aulas en mal estado
que las zonas urbanas. Tradicionalmente, las presiones polfticas (tanto del estudiantado como
del magisterio) sobre los Ministerios de Educacién se dan en las zonas urbanas, lo cual explica
la inequidad en la asignacién de recursos. Sin embargo, esto ni niega la inequidad del sistema,
ni la justifica, especialmente si se enfatiza que la educacién primaria es mayormente un bien
publico. Entre las escuelas rurales solamente el 12% son completas --es decir, tienen un
profesor por grado-- y el 47% de las escuelas tienen un solo profesor para todos los grados
(Montoya, Isch y Coba, 1993). La escasez de materiales en las escuelas es bastante comentada
pero no muy bien documentada en relacién al sector urbano, aunque se presume que hay una
fuerte correlacién entre el estado ffsico de las aulas y la escasez de materiales educativos.

La inequidad del sistema actual también se refleja en la calidad del profesorado en las zonas
rurales, la cual es menor que en las urbanas (Paladines, 1994b). Aunque esta diferencia de
calidad se debe parcialmente a que es muy diffcil mantener a buenos profesores en zonas
apartadas por largo tiempo, tampoco existe una polftica agresiva para dar incentivos a los
profesores para irse a zonas rurales. Los incentivos salariales actuales no son suficientes,
especialmente si --como se verd mds tarde-- los aumentos salariales no estdn ligados a la calidad
de la labor del maestro. Esto es muy problemdtico si se considera que el 76.9% de las escuelas
fiscales estdn en el sector rural.

Baja capacidad de odministracién y de gestién

Los problemas de administracién y gestién del sector educativo son severos. La administracién
del MEC es altamente centralizada y con débil capacidad de gestién. No solo se detectan
problemas en el diseiio de las polfticas, sino que también en la priorizacién de las mismas, en l2
generacién de consensos con el profesorado y en la ejecucién y supervisién de las funciones
administrativas (World Bank, 1991, Fallas-Santana, 1995). Aunque se ha hablado mucho de
descentralizaci6n en la educacién bdsica, a nivel primario el sistema sigue centralizado, con
miras a una desconcentracién de las actividades administrativas a través de la red de Centros
Educativos Matrices (CEM) actualmente en ejecucién. Una verdadera descentralizacién --en la
cual el control y manejo del presupuesto y del personal.educativo es transferido a nivel local
bajo la autoridad de los directores de los planteles y de los padres de familia-- no se discute
todavfa. Por el momentc el MEC ensaya e! proceso de desconcentracién administrativa a través
de los centros educativos matrices, donde el control central todavfa es notable en el manejo del
personal docente y donde el papel de los padres de familia es todavfa incipiente.

Dentro del MEC existe también un problema de faita de continuidad en las polfticas, con la
tendencia a promover nuevas polfticas sin pasar por un proceso evaluativo de las polfticas
anteriores, 0 un procesc de introspeccién para diferenciar entre una polftica de Estado y una
polftica de Gobierno. Durante el presente gobierno se le ha dado énfasis a la continuidad de la
reforma curricular, la cual se ha mantenido a través de las administraciones de tres ministros
diferentes. Esto es alentador y un buen paso para la definicién de una polftica de Estado en
materia educativa.

Dentro del proceso de gestién, el MEC se encuentra atado de manos a dos niveles. A nivel
superior, su capacidad de captacién de fondos estatales se vu mitigada por la inercia burocrdtica
impuesta por el Ministerio de Finanzas, el cual asigna presupuestos en forma casi mecdnica,
puesty que obedece a consignas del ejecutivo que no le dan mucho espacio para maniobrar
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(World Bank, 1991). En entrevistas con funcionarios de nivel medio del Ministerio de Finanzas
se pudo observar que cualquier variacién presupuestaria superior a un 5-7 % de lo asignado el
afio anterior tiene que ser defendido por el MEC. Aiin asf, ya que el MEC compite con otros
ministerios por sus incrementos al presupuesto, Finanzas se ve hasta cierto punto obligada a
mantener un ritmo de crecimiento presupuestario sectorial muy modesto, especialmente porque a
nivel global el presupuesto estatal no puede crecer muy por encima de los niveles de inflacién.

Esta realidad presupuestaria, que se basa en los ingresos al fisco y la necesidad de mantener al
mfnimo el déficit fiscal contradice la asignacién del 30 % del presupuesto nacional al sector
educativo, tal como lo manda la Constitucién. Esto indica que para cumplir con este mandato
es necesario reasignar los presupuestos sectoriales, lo cual crea inmediatamente un problema
polftico, puesto que un incremento a la educacién del 16% al 30% del presupuesto nacional
significa una reduccién drdstica en otros sectores. Dada la crisis de confianza que existe en el
pafs con respecto a la eficiencia y calidad de la educacién fiscal, el MEC tendrfa que mostrar
una estrategia clara y convincente para poder competir en forima efectiva por dicho incremento
presupuestario.

A nivel interno el MEC se ve también limitado por los pocos recursos con que cuenta después
de pagar los salarios del profesorado (Pfister, 1994). Como consecuencia, el salario magisterial
es de hecho el principal instrumento de ejecucién con que cuenta el Ministerio. La
preponderancia del salario como instrumento de ejecucién pone al mismo tiempo al Ministerio
en una posicién muy vulnerable, puesto que el gremio de maestros --que absorbe totalmente el
orincipal instrumento de ejecucién del MEC-- viene a ser el administrador y gesror de facto.
Un ejemplo claro es el de la reforma curricular en proceso. ia débil capacidad de gestién del
Ministerio se reflejé en la falta de comunicacién entre los diversos actores de la reforma --
especialmente con los profesores-- en la falta de continuidad dentro de los cuadros técnicos, en
la falta de consenso a nivel polftico, y en las fallas en las estrategias de ejecucién. Como
consecuencia, la reforma curricular estd en praceso de iniciacién tfmida en vez Je estar en
proceso de consolidacién (Aguayo Garcfa, 1995). A nivel de ejecucién, los maestros se quejan
de que no hay fondos suficientes para capacitacién sobre la reforma, que no hay comunicacién
con los supervisores porque los supervisores no han sido informados, y que no hay recompensa
alguna o mecanismos de evaluacién para diferenciar a los maestros que se ajustan al nuevo
currfculo, de aquellos que continian como antes.

Primordialmente el MEC se ve afectado por su sistema de administracién en el cual no hay
relacién entre la calidad del desempefio de sus funcionarios y su premiacién. Como es tfpico de
sistemas burocrdticos en los cuales se enfatiza el control sobre los procesos en vez de sobre los
resultados, el MEC utiliza los procesos burocrdticos para estandarizar la calidad del desempefio,
pero con una eficiencia tan baja en la supervisién, que dichos procesos se cumplen con un
mfnimo de calidad. Peor atin, el MEC mismo no sabe qué procesos o qué polfticas conducen a
un mejor aprendizaje, puesto que no s miden los resultados, sino solamente el proceso. Coino
cada maestro estd supuesto a seguir e! mismo proceso delineado a nivel central, entonces el
MEC no ve raz6n alguna para discriminar entre uno y otro profesor.

Si se combina la debilidad de criterios para recompensar a los buenos funcionarios, con la
centralizacién administrativa de gestion, se obtiene un Ministerio incapaz de disefiar polfticas
bajo consenso con el magisterio, e incapaz de ejecutarlas con eficiencia por la falta de incentivos
entre sus funcionarios para esforzarse, ya que, se haga o no un esfuerzo, la recompensa es la
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misma. Es asf que los supervisorec provinciales tienden a ser profesores seleccionados por su
antigiiedad, en vez de por su capacidad administrativa o de gestién. Bajo el sistema centralizado
actual los supervisores son prdcticamente superfluos, puesto que carecen de uutoridad y de poder
de decisién sobre el personal (World Bank, 1991),

Finalmente, la debilidad administrativa y de gestién del MEC se ve también reflejada en la
ausencia de un consenso --tanto a nivel de gobierno central como a nivel de los diferentes
actores en el sector educativo-- sobre una estrategia de reforma educativa. Existe una polftica
educativa, pero no una estrategia de ejecucién. Esta omisién crea un caos administrativo
porque cada funcionario de alto nivel del MEC tiene en su mente una lista diferente de
prioridades. Es asf que, durante las entrevistas con los diferentes funcionarios del MEC, se
recopilaron diferentes diagn6sticos sobre lo que debe hacer el MEC para mejorar la calidad de
la educacién, predominando entre los entrevistados las siguientes soluciones®:

Mejor capacitacién de maestros

Mejores salarios

Fortalecimiento de la ensefianza bilingiie (quechua, shuar)
Mids presupuesto

Megjor currfculo

Despolitizacién/eliminacién del sindicato magisterial

Préicticamente ninguno de los entrevistados sugirié reformas que definieran bien los incentivos
individuales para mejorar la calidad de la educacién, ni mecanismos de evaluacién que enlacen
la calidad del funcionario con la ejecucién de sus deberes. Preguntados que pasarfa con la
calidad de la educacidn si el dfa de mafiana se duplicara el salario de los maestros, la respuesta
undnime fue que no pasarfa nada.

Como se plantea mds adelante en la discusién sobre el sistema de evaluacién del sector
educativo, existe una fntima relacién entre la capacidad administrativa y de gestién del MEC y
la ausencia/presencia de un sistema de rendicién de cuentas.

Ausencia de un sistema de rendicioén de cuentas

Posiblemente el problema de fondo mds grave del sector educativo es la ausencia tota! de un
sistema de rendicién de cuentas a varios niveles. A nivel burocrdtico no hay un sistema
transparente de evaluacién que permita discriminar en forma rutinaria los buenos maestros y
buenos administradores de los malos. Por el lado del gremio magisterial el incentivo salarial
estd regido por la antigiiedad del funcionario y por su grado de capacitacién formal. No existe
ningtn enlace entre el salario del maestro y su calidad como docente porque no se mide el
resultado de su labor, ya que no hay medicién de logros académicos (World Bank, 1991,
Montoya, Isch y Coba, 1993) ni evaluaciones sobre el desempeiio enlazadas a un sistema de
recompensa salarial. La existencia de procedimientos burocriticos que determinan el salario
independientemente de la calidad del profesor, unido a la ausencia de mecanismos 4giles para

¥ Las entrevistas se realizaron tanto en forma individual como en grupo, con personas que son -0 han sido- funcionarios de} MEC.
También se llevaron a cabo entrevistas con funcionarios del nivel medio del Ministerio de Finanzas.
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sacar de la labor docente a aquellos profesores que no cumplen con sus deberes, crea un
problema grave de falta de incentivos para mejorar la calidad del servicio educativo.

Por el lado del profesorado, se rompe el contrato social entre el maestro y el padre de familia,
ya que el maestro no depende del padre de familia para aumentar el salario, sino del MEC y del
sindicato. Dicho contrato social es b4sicamente un compromiso personal y moral establecido
entre el profesor y el padre de familia, en el cual el profesor se compromete a hacer sus mejores
esfuerzos para educar al nifio a cambio de un compromiso por parte de los padres de darle un
salario decente y una posicién social de respeto. Este es el sistema tradicional de escuela
parroquial donde el profesor tuvo siempre una posicién de respeto dentro de la comunidad, al
igual que una posicién econémica aceptable a ambas partes. En el sistema de educacién fiscal
ecuatoriano el contrato social se ha cambiado por otro en que se utilizan reglas burocrdticas para
asignar salarios y ascensos y no se le rinde cuentas a los padres. Esto equivale a un
rompimiento del contrato social entre el profesor y su comunidad.

El rompimiento del contrato social entre los padres y los profesores a trafdo como consecuencia
la pérdida de la comunicacién y cooperacién entre ambas partes. contribuyendo a un deterioro
en la calidad de la educacién®. Por otra parte, la reaccién de los padres de familia y la
comunidad al rompimiento del contrato social es de disminuir la posicién social y moral del
maestro (E/ Comercio, 1995). La evidencia m4s fuerte del rompimiento del contrato social
entre los docentes y los padres de familia se estd dando ahora, tal como lo reflejan las
declaraciones emitidas durante los recientes foros educativos, en los que repetidamente los
maestros mismos se quejan de la pérdida de su posicién social dentro de la comunidad (Eusse,
1995).

Por el lado del padre de familia, la ausencia de un sistema de medicién de logros académicos
los obliga a buscar otros sistemas de rendicién de cuentas. Puesto que en el pasado existfan
claras diferencias --detectables a simple vista--- entre la calidad de la educacién privada recibida
por la élite econdmica/social de pafs y la educacién fiscal (con honorables excepciones en el
sistema municipal y algunas escuelas fiscales), la reaccién de los padres ha sido de codificar la
educacion privada, asocidndola en forma inmediata con mejor educacién, ain cuando no puedan
matricular a sus hijos en ellas (Paladines, 1994b).

Por el lado del Ministerio, la ausencia de un sistema de rendicién de cuentas crea problemas
graves de conceptualizacién y disefio de las polfticas educativas, lo mismo que de vulnerabilidad
con relacién al sindicato. A nivel de conceptualizacién y disefio de las polfticas, el MEC no
estd en capacidad de diferenciar entre aquellas polfticas que producen un mejor aprendizaje, de
aquellas que son inefectivas. Igualmente, el MEC no puede diferenciar entre las polfticas de
igual efectividad pero de costo/beneficio diferente. Ejemplos de este problema es la existencia
de proyectos con fondos externos para la educacién técnica, que han fallado tanto en términos
de efectividad, como en términos de costo/beneficio.

Las consecuencias de la falta de rendicién de cuentas son: la desmoralizacién del profesorado,
que ve perder su imagen social y sus incentivos personales; una creciente frustracién por parte

% Cabe recordar que la escuela y ¢l maestro solamente explican una parte del aprendizaje del nifio y que el ambiente famliar, al igual

que el talento innato del alumno contnibuyen la otra parte (Harbizon y Hanushek, 1992).
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de los padres de familia, que no pueden influir sobre el comportamiento del sistema educativo
fiscal, y un desenfoque tota! por parte del Ministerio, que --por sus propias reglas-- no puede
diferenciar entre buenos y malos profesores o entre buenies y malas polfticas.

La ausencia de sistemas de rendicién de cuentas a los padres de familia (sea a través de
sistemas de medicién de logros académicos como a través de evaluaciones del profesorado)
implica que la efectividad de las juntas de padres de familia en las escuelas fiscales es limitada.
Mientras los padres de familia y el director del centro no tengan control sobre el presupuesto
local sobre la calidad del personal docente (es decir, ia autoridad para emplear y despedir
profesores), se hace prdcticamente imposible restaurar el contrato social entre los profesores y la

comunidad.
Lc. Respuestas actuales a la crisis

En vista de ia crisis educativa, la cual se viene discutiendo en los diversos foros desde 1990, los
diferentes actores dentro del sisiema educativo han respondido con propuestas y acciones de
diferente envergadura. Las principales respuestas actuales a la crisis educativa se dan a dos
niveles, a nivel de gobierno y a nivel social. A nivel de gobierno la principal respuesta
involucra la ejecucién de tres proyectos grandes cuyos objetivos son el mejoramiento de la
calidad de la educaci6n a través de !a reestructuracién de 1a educacién en las dreas periurbanas y
rurales y a través de la reforma curricular. A nivel de sociedad la respuesta se da en términos
de un debate social, donde 1a educacién fiscal ha tomado un papel protagénico. Este debate se
ha formalizado a través de las jornadas parlamentarias (Congreso Nacional, 1993) y la Consulta
Nacional "Educacién Sigio XXI" (UNICEF, 1992), al igual que a través de foros y entrevistas
de amplia difusién (Eusse, 1995).

Las respuestas actuales del Gobierno se ermarcan dentro de sus lineamientos b4sicos de polftica
educativa. En el Ecuador, tanto la Constitucién Polftica del Estado, como la Ley de Educacién,
contienen principios bdsicos como los siguientes:

Todo ecuatoriano tiene derecho a la educacién

El estado garantiza la liberiad de ensefianza.

La educacién oficial es laica y gratuita en todos los niveles™

La educaciér es deber primordial del estado, que lo cumple a través del Ministerio
de Educacién y de las Universidades y Escuelas Politécnicas

5. La educacién tiene sentido moral, histérico y social; se inspira en principios de
nacionalidad, democracia, justicia social, paz y defensa de los Derechos Humanos.

PO =

Dentro de estos lineamientos el gobierno actual ejecuta tres proyectos importantes, dos
relacionados con el mejoramiento de la calidad de la educacién bdsica y un proyecto de reforma
curricular. Una breve descripcién de cada uno se presenta a continuacion.

10 Recientemente se aprobd la educacién religiosa en los centros educativos fiscales. Esta ley ha sido muy impopular, al punto que

practicamente no se cumple.
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Proyecto de Educacién Bdsica/Proyecto de Desarrollo, Eficiencia y Calidad (EB-PRODEC)

Este proyecto, que es parte del préstamo del Banco Mundial para el Primer Proyecto de
Desarrollo Social (3425-EC), fue aprobadc en Junio de 1992. La ejecucién est4 a cargo del
MEC vy tiene por objetivos:

n Mejorar la calidad de la educacién bdsica de los nifios de las zonas urbano-
marginales, disminuyendo las tasas de deserciSn y repitencia.

L Mejorar la eficiencia a través del fortalecimiento de los procesos administrativos,
capacidad de programacién y elaboracién presupuestaria.

s Delegar responsabilidades a las direcciones provinciales y a los centros educativos
matrices.
L Mejorar la distribucién de recursos y el disefio de programas en los sectores de

capacitacién y educacién.
Este proyecto tiene un costo de US$90 millones y tiene los siguientes componentes:

L Organizacién de redes de Centros Educativos Matrices (CEM). Creacién de 55
redes descentralizadas (ur plantel matriz y 15 - 25 escuelas subsidiarias). Se estima
que beneficiardn aproximadamente a 350,000 estudiantes pertenecientes a zonas
urbano-marginales pobres. Estos puntos focales servirdn de base para desarrollar
funciones administrativas, de planificacién y supervisién desconcentradas.

n Ampliacién y mejoramiento de la infraestructura escolar existente.

a Introduccién de la medicién sistemdtica de logros y aprendizaje, basdndose en
pruebas objetivas y destrezas bdsicas de lenguaje y matemdticas.

L Elaboracién de textos escolares de educacién primaria y ciclo bésico.
. Capacitacién a los maestros.
n Fortalecimiento institucional, para lograr una mejor gestién administrativa a través

de la desconcentracién de funciones, y adicionalmente, apoyo al andlisis de politicas
educativas que tengan como objetivo, el mejoramiento de la calidad de la
educacién.

Aunque es prematuro dar un veredicto sobre la labor de este proyecto, el trabajo hecho hasta
ahora por la unidad ejecutora de EB/PRODEC es de muy buena calidad. Sin embargo, cabe
notar que los CEM son sistemas desconcentrados, dado que se mantiene el control central sobre
el manejo del personal y los criterios de escalafén. En otras palabras, aunque los CEM tengan
una administracién descentraiizada, su politica de recursos humanos es desconcentrada.
Igualmente, el co-gobierno entre el centro y los padres de familia no estd contemplado.
Mientras los padres de familia no tengan autoridad sobre el CEM a través de instrumentos bien
definidos, tales como el uso del presupuesto y la capacidad para poder influenciar la calidad y
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composicién del profesorado, el sistema de rendicién de cuentas de los CEM se ird erosionando
con el tiempo. Por otra parte, la labor de EB/PRODEC en el diseflo e implementacién piloto de
un sistema de pruebas de logros académicos para el cuarto y sexto grados es un gran salto
estructural hacia la sustentabilidad de las reformas educativas, puesto que permite la instalacién
de un sistema de rendicién de cuentas a nivel local que sirva de base para reformar los
incentivos al magisterio, lo mismo que para poder mejorar la administracién y gestién del MEC
central.

Proyecto de mejoramiento de la Calidad de la Educacién Bdsica (PROMECEB)

Este proyecto apoya al mejoramiento del nivel de eficiencia de la educacién b4sica,
particularmente la rural. El monto de este préstamo del Banco InterAmericano de Desarrollo es
de USS$ 44 millones y fue aprobado en Mayo de 1990. Este proyecto bdsicamente contempla los
siguientes componentes:

= Capacitacién de 8,390 maestros de primaria y 3,050 de ciclo bdsico.

. Produccién de materiales did4cticos en Espafiol, Quichua y otras lenguas
aborfgenes.

= Construccién de 80 Centros Educativos Matrices (CEM) y 23 Institutos

Pedagédgicos (IPED) a los que se los equipard y proveerd bibliotecas.

Del monto total de este proyecto (US$ 44 millones), se ha desembolsado iinicamente el 10%
debido a la debilidad institucional de la unidad ejecutora, ia lenta iniciacién de obras, y la falta
de contratacién de servicios de consultorfa para asesoramiento en la organizacién, planificacién
y desarrollo curricular. En general, este proyecto sufre de falta de supervisién, capacidad
institucional limitada, falta de recursos de las contraparies del gobierno y retrasos en las
construcciones civiles, lo que ha resultado en constantes solicitudes de prérrogas para ta
ejecucién del mismo. Actualmente estd en etapa de reformulacién.

La reforma curricular

La reforma curricular es una propuesta de orden pedag6gico que tiene como objetivo innovar el
currfculo actual bajo un enfoque de pedagogfa conceptual que privilegia la adquisicién de
nociones y conceptos. Se trata de cambiar el enciclopedismo por el desarrollo de la inteligencia
y el pensamiento, la memoria por la comprensién y la disciplina por la autonomfa. Se pretende
involucrar en el proceso de aprendizaje al maestro, al nifio y a la familia innovando métodos y
contenidos en miras a detener la desercién y repeticién a través de un nuevo currfculo. La
reforma curricular actualmente en marcha es prometedora y ambiciosa. Sin embargo, su
validez, actualidad y eficacia han sido temas controversiales, que han propiciado debate sobre
aspectos puntuales como el financiamiento de la reforma, del cual se dice no se estd en
capacidad de solventarlo.

La propuesta estd insuficientemente elaborada y no cuenta con la claridad necesaria para ser
comprendida por los docentes ni padres de familia. Este punto est4 directamente ligado a la
capacidad del Ministerio de Educacién de capacitar a los maestros, pues ademds de ser un
proceso que toma tiempo y requiere de recursos econémicos considerables, tampoco se cuenta
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con un equipo técnico capacitador de base. La capacidad institucional del Ministerio se ha visto
debilitada con la jubilacién de una gran parte del personal, en muchos casos, el més calificado.

La reforma curricular ha sufrido varios cambios en su enfoque y en su direccién técnica.
Actualmente, la Coordinadora Nacional de la Reforma aseguré que esta propuesta no es la
definitiva y que serd reformulada, validada, debatida y luego presentada al Consejo Nacional de
Educacién, pues considera que algunos aspectos de orden pedagégico deben ser cambiados.
Existe polémica sobre si la reforma curricular es una propuesta nacional o si simplemente tiene
su origen en un documento elaborado previamente en Colombia.

Finalmente, la reforma ha encontrado un antagonismo frontal de parte de la Unién Nacional de
Educadores (UNE), entidad que agrupa a los docentes llamados a ejecutar en el aula los
postulados de la propuesta. Ellos aducen no haber sido invitados a participar en ninguna
discusién ni debate sobre los contenidos de la reforma, siendo ellos, los maestros, los actores
principales. Por lo tanto, la UNE se encuentra en oposicién. La Reforma Curricular inicié su
implementacién en el régimen de la Costa, esperando que er la Sierra se inicie hacia finales de
afo.

El debate puiblico/polftico

A nivel de sociedad, las respuestas sugeridas por el debate piiblico es bastante variado, puesto
que no diferencian claramente entre opinién y andlisis. Por parte de los diferentes partidos
polfticos existen posiciones que se caracterizan por su generalidad, por su ausencia total de
precisién presupuestaria, por su falta de priorizacién entre los diferentes objetivos enunciados, y
por una mezcla de leyenda con retérica bastante desilusionante (ver Anexo B para un listado de
cada una de las posiciones). Para el votante promedio le es muy dificil evaluar objetivos tales
como: "Hacer de la educacién un sistema coherente, una sfntesis de técnica y de conciencia
histérica"; "Capacitar a la poblacién de modo de potenciar la autogestién de sus necesidades y la
gestién ante el Estado"; "Impulsar la educacidén técnica, industrial, agropecuaria y artesanal lo
que permitird enfrentar el desfase existente en nuestra educacién, aligerar el peso de la
universidad, influir sobre los procesos migratorios, disminuir el nivel de la desocupacién e
incorporar al pafs en condiciones activas a la vivencia cientffica y tecnol6gica.” (Albdn er al,
1994). Los objetivos arriba mencionados tienen un grado de vaguedad que imposibilita evaluar
su significado en términos de cambios de polftica educativa o, peor aiin, en términos de
estrategia de accidn.

Otros partidos son mds especfficos en sus objetivos: "Erradicacién del analfabetismo";
“Reforzamiento de la educacién intercultural bilingilie"; "Programas intensivos de
perfeccionamiento magisterial y racionalizacién del sistema de remuneraciones y ubicacién";
"Sistema de becas que ayuden a los estudiantes de escasos recursos econémicos.” En estos
casos lo que no estd claro es la escogencia de objetivos, los cuales en algunos casos reflejan
orientaciones ideoldgicas y en otros las conclusiones de diagndsticos relativamente mediocres
sobre los problemas del sistema educativo.

Hasta ahora, ninguno de los partidos polfticos ha delineado una estrategia para el sector
educativo, lo cual dificulta evaluar sus propuestas, especialmente cuando més del 90% del
presupuesto educativo se asigna a salarios. En otras palabras, hay un desfase fundamental entre
las propuestas de los partidos politicos y la realidad presupuestaria del sector educativo.
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Por otra parte, las entrevistas con antiguos Ministros de Educacién publicadas en los diferentes
medios de comunicacién presentan posiciones m4s estratégicas y conceptuales mucho mejor
pensadas que lo que es posible hacer a través del sistema burocrético existente (Alvaro, 1995;
Eusse, 1995). Dichas posiciones incluyen la separacién de polfticas educativas de Estado, de
aquellas del gobierno de turno, lo cual le da continuidad al proceso de reforma. También
expresan la necesidad de llegar a consensos sobre polfticas especfficas, tales como los sistemas
de evaluacién, el grado de desconcentracién/descentralizacién del MEC y la incorporacién de
los maestros como agentes de cambio. Esto sugiere claramente que aunque hay capacidad para
elaborar estrategias educativas y reformas sustentables, las presiones polfticas, la falta de un
consenso y el marco institucional y legal del MEC, no permiten la implementacién de una
reforma sustentable a menos que se hagan cambios de tipo estructural a los incentivos del
sistema. Por ahora el sector educativo se encuentra atrapado dentro de un modelo de entrega de
la educacién basado en un gobierno central grande y débil, en vez de un gobierno pequefio pero
fuerte con roles bien definidos en cuanto a los incentivos individuales y la provisién de bienes
publicos.

Las reformas propuestas por el actual gobierno son las iltimas propuestas en una larga cadena
que --seguin los cdlculos-- suman mds de quince. El anexo muestra un resumen de todas las
propuestas anteriores, clasificadas por perfodo gubernamental y por tipo de propuesta. Este
anexo es muy revelador porque genera un par de preguntas bdsicas: (i) jporqué se le llaman
reformas a lo que son principalmente cambios de polfticas? (ii) jpor qué han fallado las
propuestas anteriores? La primera pregunta no es frfvola o semdntica, puesto que se refiere a la
trivializacién del concepto de reforma que se da ahora en el debate nacional sobre la educacién.
Esta confusi6n entre lo que es una propuesta de cambio de polftica educativa y lo que es una
reforma implica claramente que a nivel de debate social no se diferencia entre cambios a la
estructura del sistema (reforma) y cambios dentro del sistema (polftica). Dicha confusién
produce entonces una tendencia a no definir bien las prioridades, ya que el debate no diferencia
el impacto social asociado con un cambio estructural (por ejemplo, la descentralizacién) de un
cambio de polftica (por ejemplo, una campaiia nacional de alfabetizacién).

La segunda pregunta refleja también esta confusién en el debate nacional. En base a las
entrevistas con los diferentes actores del sector salen a flote dos causas principales de las fallas
de las propuestas anteriores: la falta de evidencia empfrica con la cual juzgar lo que funciona y
lo que no funciona, lo mismo que la falta de un consenso sobre las caracterfsticas e importancia
de cada una de las reformas propuestas o ejecutadas.

La falta de evidencia empfrica sobre los impactos --positivos o negativos-- de las reformas
anteriores, evidencian el problema de la ausencia de un sistema de evaluacién, especialmente en
el 4rea de medicién de logros académicos. Durante la dictadura militar se priorizé la
infraestructura escolar y el acceso masivo a la educacién primaria. Esto fue un buen comienzo,
pues a diferencia de pafses como Guatemala, donde la tasa bruta de escolaridad hoy no llega al
85%, lo que significa un problema de acceso (Crouch, 1993), el problema de acceso en Ecuador
fue mayormente resuelto. Después del salto infraestructural, sin embargo, se generaron diversas
“reformas” que carecfan de informacién empfrica para poder evaluar su impacto una vez se
ponfan en marcha. Peor ain, no hubo ninguna introspeccién con base empfrica por parte del
MEC para poder saber qué lecciones debieron haberse aprendido de las reformas anteriores. De
nuevo, si el sistema burocrdtico del MEC no mide los resultados de su labor (a través de un

20



sistema de evaluacién y de medicién de logros académicos), tampoco puede mejorar lo
ejecutado anteriormente.

Finalmente, un comiin denominador en el debate es el pobre financiamiento de la educacién.
Por un lado se argumenta que el Estado no estd dando el 30% del presupuesto a la educacidn,
tal como estd estipulado en la Constitucién, pero por otro lado no se debate c6mo un aumento
en el financiamiento producirfa una reforma sustentable, especialmente si se analiza que a
comienzos del "boom" expansionista de los afios setenta se duplicé el salario de los maestros y
la educacién siguié adoleciendo de baja calidad. El uso constante en el debate de la cifra
mdgica del 30% del presupuesto nacional refleja, no solo un mal entendimiento de la realidad
presupuestaria, sino también una confusién fundamental sobre lo que hay que hacer para
mejorar la educacién, puesto que no se habla de como mejorar la eficiencia del sistema actual
para utilizar mejor los fondos existentes --es mds f4cil pedir mds fondos al gobierno central.

21



II. Marco Conceptual

El marco conceptual que sirve de gufa para este andlisis consta de dos componentes principales:
(i) un componente que define el espacio de maniobra del gobierno y del MEC para mejorar la
calidad educacional y (ii) el marco teérico que determina el papel del Estado en la provisién de
los bienes publicos como la educacién fiscal. Ambos componentes sirven de base para definir el
punto clave de este estudio: una reforma estructural de la educacién tiene que estar basada en
los principios de rendicién de cuentas y competitividad.

Il.a. Determinantes de la calidad educacional

En cualquier sistema educacional en crisis uno de los problemas mds grandes en la bisqueda de
soluciones es definir una estrategia gubernamental realista, es decir, que se base en una visién
clara de lo que puede y no puede hacer el gobierno para lograr una mejorfa en la calidad y
eficiencia de la educaci6n fiscal. Para comprender mejor el espacio de maniobra con que cuenta
el sector piblico en esta situacion es necesario examinar en detalle los componentes del
aprendizaje a través de un modelo simple. Para un gobierno, su objetivo como proveedor de
educacién bdsica es el de maximizar el aprendizaje por alumno:

donde A representa aprendizaje, N representa el alumno y NM el mimero de alumnos
matriculados. El lado derecho de esta ecuacién tiene dos factores: el aprendizaje por alumno
matriculado y la cobertura de la matrfcula. El aprendizaje por alumno matriculado estd
determinado por la calidad de la educacién, mientras que el segundo factor es determina el
acceso a la educacién. Si el aprendizaje por estudiante se mantiene constante, la inica forma de
incrementar uno de los dos factores a la derecha de la ecuacién es a costa de reducir el otro
factor. Es decir, que si se mantiene constante el aprendizaje por alumno, un incremento en el
acceso a la educacién (un incremento en NM/N) invariablemente produce una reduccién en la
calidad de la educacién (una reduccién en A/NM).

Si la ecuacién anterior se maximiza, el resultado de una polftica edvcativa dentro de un sistema
eficiente es el arribo a un punto considerado socialmente 6ptimo, donde se llega a un equilibrio
socialmente aceptable entre calidad y acceso. Este equilibrio estd representado por el punto X
en la figura 1.

Qué pasa entonces en sistemas educativos altamente ineficientes? En este caso el punto de
equilibrio puede perfectamente ser representaao por el punto X’, donde tanto el acceso como la
calidad estdn por debajo del punto de maximizacién. En X’ el pafs puede incrementar tanto el
acceso como la calidad si logra utilizar sus recursos con mayor eficiencia, logrando asf un
movimiento del punto X’ al punto X.

1 1a mayor parte de este marco conceptual esté basada en Crouch, 1995 y en Donahue, 1989,
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Acceso

Calidad

Figura 1

Si el caso de Ecuador es parecido al de la Figura 1, bajo el supuesto que las ineficiencias
detectadas ei' el sistema producen un punto de equilibrio que estd por debajo de la curva
acceso/calidad, entonces, desde un punto de vista teSrico se podrfa aseverar que el problema es
de eficienciz y no de presupuesto.

Analizando m4s a fondo la ecuacién sobre aprendizaje se puede también ver lo que puede y no
puede hacer el gobierno para mejorar la educacién fiscal a través de la siguiente ecuacién:

A_A I PE P PIB Pob

N I 'PE' P PIB Pob' N

donde A es aprendizaje, M el nimero de alumnos, I representa la canasta de insumos
pedagégicos (profesores, libros, materiales did4cticos) de la educacién, PE es el presupuesto
educativo, P el presupuesto general de la nacién, PIB el produco interno bruto y Pob la
poblacién del pafs. El primer factor del lado derecho de la ecuacién (A/I) refleja la eficiencia o
productividad del sistema educativo, puesto que mide la cantidad de aprendizaje que resulta de
aplicar una determinada combinacién de insumos. El segundo factor (I/PE) es el costo unitario
inverso de la canasta de insumos. Este factor refleja la asignacién interna de presupuesto
educativo (salarios, materiales, mantenimiento, administracién). El tercer factor (PE/P) refleja
la proporcién del presupuesto general de la nacién asignada al sector educativo, mientras que el
cuarto factor (P/PIB) refleja al presupuesto general de la nacién como proporcién del producto
interno bruto. El quinto factor (PIB/Pob) representa el ingreso per cdpita y el ultimo factor
(Pob/N) representa la estructura etdrea de la poblaci6n.

En forma intuitiva la ecuacién anterior dice que la cantidad de aprendizaje por alumno depende

de la interaccidn entre la eficiencia productiva de la educacién (A/I), la eficiencia de los costos
unitarios del sistema educativo (I/PE), el presupuesto educativo (PE/P), el presupuesto general
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de la nacién (P/PIB), el crecimiento econémico per cdpita (PIB/Pob) y el nimero de estudiantes
a servir (Pob/N). Esta cadena de interacciones sugiere que la cantidad de aprendizaje depende
de factores padagégicos, financieros y demogrdficos. En el caso de los factores pedagégicos, la
"ingenierfa" pedagégica estd bien entendida, pero supeditada a la productividad de los insumos.
Es aquf donde ocurren los problemas de sustentabilidad, puesto que la productividad de los
insumos humanos (maestros, administradores, padres de familia) en la produccién de educacién
estd fntimamente ligada a los incentivos personales e institucionales prevalentes en el sistema.

Por lo tanto, en términos conceptuales, el debate educacional debe concentrarse sobre aquellas
variables que son controlables por el sistema educativo: calidad, eficiencia y --hasta cierto
punto-- el presupuesto educativo. El sector educativo no controla el crecimientc econémico ni
la poblacién, por lo que no puede influenciar los tres tltimos factores de la ecuacién. Esto
indica que cualquier intento de reforma educativa debe concentrarse en los aspectos de calidad,
eficiencia y presupuesto educativo, y relativamente poco sobre la cuestién presupuestaria
nacional. Como puede verse en la ecuacién, el incremento al presupuesto educativo (PE/P) es
un factor necesario pero no suficiente para lograr una mejorfa en la cantidad de aprendizaje por
alumno.

Las implicaciones de la ecuacién de aprendizaje para el debate ecuatoriano son varias. Primero,
que la obsesién sobre la asignacién del 30% del presupuesto nacional (como lo dicta la
Constitucién, lo cual es en sf normativamente cuestionable) no necesariamente garantiza una
mejor educacién, puesto que puede ser neutralizada por reducciones en la eficiencia (I/PE)
originadas por incrementos en el costo unitario de los insumos. De hecho, los aumentos
salariales masivos autorizados durante la administracién Rold6s, que no resultaron en
incrementos apreciables en la calidad de la educacién fiscal, confirman esta aseveracién.

Segundo, que la composicién del presupuesto educativo es un factor importante en el incremento
a la calidad. La relacién entre aprendizaje e insumos (A/I) se incrementa cuando una parte
significativa de la canasta de insumos estd formada por buenos libros de texto y buena
infraestructura pedagégica. Si la composicién de la canasta de insumos se limita a salarios, un
incremento en el presupuesto educativo encarece el costo unitario sin producir necesariamente
un incremento en la productividad, contrarrestando asf el efecto positivo del aumento en PE/P.
En cambio, si el aurento presupuestario se distribuye de acuerdo a la productividad marginal de
los insumos (por ejemplo, m4s materiales pedag6gicos, mds y mejores libros de texto) se puede
llegar a una situacién donde un aumento en PE/P produce también un aumento en I/PE y un
consecuente aumento en el aprendizaje A/N.

Tercero, que un debate centrado en la cuestién salarial, sin ccnsiderar las interacciones entre
presupuesto, calidad y eficiencia, no produce una reforma educacional efectiva, puesto que los
aumentos presupuestarios tienen que ser acompafiados de polfticas pedagégicas y una
reasignacion de prioridades dentro del presupuesto educativo. Es decir, que un aumento al
presupuesto educativo debe ir acompafiado de cambios en la composicién del gasto educativo --
de salarios y administracién, a salarios, libros, mejoras en la infraestructura pedagégica, y
cambios en la pedagogfa (por ejemplo, la reforma curricular). Mient-as no exista una estrategia
educativa que considere estas sinergfas, el pafs pasara de X’ en la Figura 1, a una posicién
X"que no necesariamente se acerca al punto 6ptimo X.
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ILb. El papel del Estado en la provisién de bienes puablicos

La necesidad de ajustar el tamafio del Estado a niveles mds consecuentes con la realidad fiscal
del pafs ha generado un mayor interés por definir mejor el papel del Estado en la scciedad. El
consenso que parece preponderar por ahora es que el Estado debe solamente preocuparse por la
provisién de los bienes piiblicos (bienes que no serfan producidos por el mercado, tales como la
justicia, la defensa, la conservacién del medio ambiente), por corregir las fallas del mercado,
por garantizar la equidad entre los miembros de la sociedad y por generar un ambiente de
estabilidad. En el caso de la p ovisi6r de bienes puiblicos hay asf mismo un consenso sobre el
papel del Estado, en el cual la p ~wisién de bienes piiblicos se limita al financiamiento de los
mismos, dejando su entrega o ejecucién a terceros. Es decir, que en la provisién de bienes
piblicos se separa el componente piiblico del bien (su financiamiento) del componente privado
(su entrega bajo contrato). Para entender mejor la separacién de los componentes privados y
publicos de un bien provisto por el Estado se puede utilizar una simple matriz popularizada por
Donahue (1989), tal como se muestra en | la Figura 2:

Pago Colectivo Pago Individual

Entrega Justicia Correos
Colectiva Defensa Escuelas Fiscales

Concesiones

Entrega Estatales Comercio Privado
Individual .
Escuelas Fiscales

Figura 2

Generalmente los bienes piiblicos se consideran principalmente como tal porque no son
producidos por el mercado. En este sentido, el mercado no produce ciertos bienes porque no
puede excluir del gozo de los mismos a aquellas personas que no pagan por su produccién. Por
ejemplo, si una firma privada decide limpiar al aire de Quito y cobrar por ello, no puede excluir
del gozo del aire puro a aquellos que decidieron no pagar por el servicio. Dada esta situacién,
el sector privado no produce voluntariamente este tipo de bienes. Para aliviar esta situacién se
utiliza el pago colectivo a través del sistema tributario para financiar la provisién de este tipo de
bienes. Es asf que tenemos a la justicia y a la defensa nacional como dos bienes tfpicos en el
cual todos los ciudadanos contribuyen a su pago, tal como se muestra en el cuadrante noroeste
de la figura 2. Dicho cuadrante muestra también que la entrega de estos bienes se hace
directamente por entidades estatales. Esto se hace asf porque en la entrega de la mayorfa de
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estos servicios el Estado no puede hacerlo a través del sector privado, ya que implicarfa la
transferencia del derecho a usar la fuerza ffsica, la cual --después de todo-- es lo que finalmente
permite que el Estado funcione. En los otros cuadrantes se nota, sin embargo, que hay bienes
entregados colectivamente que no necesariamente deberfan de serlo, tales como la educacién
fiscal, la cual puede ser entregada bajo concesién.

Lo importante de la matriz mostrada en la Figura 2 es que diferencia el financiamiento de los
bienes publicos de su entrega. La prrvisién de un bien piiblico por parte del Estado no implica
automdticamente que el Estado tenga que entregar dicho bien directamente. Exceptuando casos
como el de la justicia y la defensa, el Estado puede contratar a un tercero para entregar el bien
publico siempre y cuando sea mds eficiente y efectivo para la sociedad.

(Porqué se habla de entregar privadamente un bien publico como la educacién fiscal? La
educacién es un bien que no es puramente publico, puesto que el individuo que se educa se
beneficia directamente. El aspecto publico de la educacién se da porque la sociedad entera se
beneficia de la educacién de cada individuo. Sin embargo, cabe analizar un poco los aspectos
ptblicos de la educacién para entender mejor el papel que puede jugar el Estado en su
provisién. En general, los aspectos de bien piiblico de la educacién sirven de base fundamental
para argumentar que el Estado debe financiar la educacién bdsica para maximizar su acceso.
Es:2 aseveracién se basa en lo siguiente:

1. El retorno social a la educacién bdsica --y en particular a la primaria-- generalmente es
mayor que el retorno privado. Un nifio de primaria no recibe en forma individual los
mismos beneficios que un estudiante de Maestrfa en Administracién de Empresas. pero la
sociedad sf se beneficia porque la educacién bdsica permite una mayor eficiencia en la
ejecucién de programas de beneficio piblico, tales como salud piblica y saneamiento
ambiental. Si la educacién primaria rinde menos beneficios personales que sociales, el
sector privado en un sistema de mercado tenderd a sub-invertir en educacién. Por tanto, el
Estado tiene la responsabilidad de proveer la educacién en base a su impacto social
positivo.

2. La educacién secundaria y la educacién en las dreas rurales presentan casos tfpicos de
monopolios naturales, puesto que presentan economfas de escala que justifican un menor
grado de competencia. Dichos monopolios naturales sirven de argumento para que el
Estado pague por dichos monopolios bajo la restriccién de maximizar el acceso a la
educacién. Bajo un monopolio natural privado la tasa neta de escolaridad serfa mucho
menor de lo deseable dado el punto de equilibrio de los monopolios, el cual se da antes de
cubrir a la poblacién en su totalidad.

3. La educacién adolece de fallas de informacién. Una de las premisas bdsicas de un
sistema de mercado eficiente es que los consumidores tienen amplio acceso a la
informacién sobre los productos a consumir, para asf escoger el que m4s les conviene. En
el caso de la educacidn, la provisién de informacién tiene caracterfsticas de bien piiblico.
En este caso se puede también argumentar que el financiamiento de informacién sobre la
educacién forma parte de los deberes estatales.

4, Los retornos privados a la educacién bdsica son inciertos, puestos que se realizan a
largo plazo. Para la poblacién pobre, la falta de capital colateral que sirva para amortiguar
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el impacto del riesgo ¢ incertidumbre sobre la inversién en educacién, produce también una
subinversién en la educacién. Para el Estado, la provisién de un subsidio a la poblacién
pobre viene a ser una inversién que rindc beneficios sociales, por lo que deberfa proveer
dicho subsidio.

5. La educacién b4cica es un bien piiblico que beneficia a la sociedad entera. Su beneficio
no necesariamente es local; es nacional, puesto que la gente educada puede emigrar de un
sitio a otro. Como consecuencia de esta movilidad las comunidades locales subinvertirfan
en educacién, puesto aue subvencionarfan a las comunidades receptoras de emigrantes
educados. Esta caracterfstica de la educacidén sirve de base para argumentar que el
gobierno nacional es el que tiene que financiar la educacién bdsica.

6. Para fomentar el sentimie:.:o de Estado-racidn, el contenido ideol6gico de la educacién
b4sica es muy importaute. £l financiamiento de la educacién b4sica por parte de Estado,
en vez el financiamiento locai, asegura que los objetivos ideol6gicos nacionales se
cumplen.

7. Dado que la educacién es uno de los instrumentos claves de alivio a la pobreza, tanto
desdc un punto de vista nacional como individual, el financiamiento estatal de la educacién
bdsica es uno de los modos mds efectives con que el Estado puede promover :a equidad.

Los puntos anteriores sirven para ilustrar que, desde un punto de vista econémico, existen
argumentos muy convincentes para exigir el financiamiento de la educacién b4sica con fondos
publicos. Sin embargo, ninguno de estos puntos justifica la entrega directa de la educacién por
parte del Estado. Es decir, que los argumentos tedrices desde el punto de vista de bienestar de
la sociedad solo implican que el Estado deberfa pagar por la educacién b4sica, pero no implican
del todo que el Estado tenga que ser su propio contratista para entregar los servicios educativos
a la poblacién.

La razén principal por la que el Estado se ha encargado tra.!.cionalmente por proveer la
educacién directamente, en vez de por contrato, ha sido a la falta de criterios para medir los
resultados de la educacién. Cuando el Estado contrata a una firma de ingenieros para construir
una carretera, existen criterios ffsicos concretos que evidencian s: el contratista entregé un
producto tal como estaba estipulado en el contrato. En el caso de productos complejos como la
educacidn, e! Estado --hasta hace poco-- era incapa. de medir si un contratista producfa un nifio
educado o no. La consecuencia directa de esta incertidumbre es que el Estado generalmente
decide producir él mismo la educacién y que, para asegurarse que los nifios salen educados, le
da instrucciones especfficas a sus empleados para que sigan un proceso pedag6gico que
supuestamcnte produce un niio educado. Esta situacién produce sistemas educativos como el
ecuatoriano, donde a falta de un sistema de medicién de logros académicos, que definan sin
ambigiiedad cuanto han aprendide los alumnos, empuja al Estado a proveer la educacién
directamente y a responsabilizarse por que los maestros sigan instrucciones especfficas que
deberfan producir un nifio educado. Esto explica porqué los gobiernos en esta situacién crean
sistemas burocrdticos y de control que enfatizan el proceso educativo, en vez de los resultados.

Con el desarrollo de metodologtas evaluativas y de medicion de lugros académicos, el Estado

puede medir cada vez mejor los resultados del proceso educativo. Bajo estss avances, la
necesidad de que el Estado provea directamente la educacién bdsica se desvanece.
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El marco teérico arriba descrito implica claramente que:

El estado tiene la responsabilidad de financiar la educacion b4sica.

La financiacién debe venir principalmente del gobierno central y no solamente de
los gobiernos locales, aunque los mds ricos entre éstos tengan responsabilidad
parcial por su propio gasto.

La contribucién local al financiamiento debe basarse en la captura de los beneficios
de la educacién a nivel local.

Si se puede medir el resultado de la educaci6n, el Estado no tiene porqué
preocuparse por proveer la educacién directamente.

Ademds del financiamiento, el Estado tiene que proveer los otros aspectos publicos
de la educaci6n b4sica, tales como informacién sobre el mercado educativo y

equidad.

Bajo este marco conceptual, en el cual se definen los espacios de maniobra sobre polftica y
estrategias educativas, lo mismo que el papel del Estado en la provisién del componente piiblico
de la educacién b4sica, se analiza a continuacidn la situacién de Ecuador.
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III. El costo privado de la educacién fiscal

Aunque se supone que la educacién fiscal es gratis, el deterioro del presupuesto educativo, mds
su distribucidn tan sesgada hacia el pago de salarios, implican la necesidad de que las familias
paguen una parte de los costos de la educacién fiscal. En sistemas centralizados normalmente se
espera que los padres de familia contribuyan poco al costo de la educacién de sus hijos. Ecua-
dor no es una excepcidn, puesto que se espera que los padres contribuyan con el costo de
matrfcula, pensién mensual, uniformes, libros, materiales pedagégicos y costo de transporte.
Lo que no se espera s que el costo privado de 1a educacién fiscal sea muy alto. En Ecuador la
evidencia emp(rica mds reciente proviene de la Encuesta sobre Condiciones de Vida (ECV), la
cual fue finalizada entre julio y septiembre de 1994, bajo la supervisién del SECAP con fondos
del Banco Mundial. Esta encuesta se hizo a nivel nacional, a diferencia de la encuesta de
hogares, la cual cubre las 4reas urbanas principales. La muestra de la ECV utilizada en este
estudio tiene datos sobre 4390 familias representativas a nivel nacional. El cuadro 8 presenta
los gastos promedios en diferentes rubros educativos por ipo de plantel'%:

Cuadro 8. Gasto familiar en educacién primaria por tipo de plantel, 1994 (en sucres/familia)"”
Tipo de gasto Escuela Fiscal | Escuela Munici- Escuela Escuela Privada
pal Fiscomisional
Matr(cula 22421 6700 26000 59145
(anual)
Uniformes 37601 15571 25375 84296
(anual)
Textos y Utiles 28202 26666 31111 85159
Escolares
(anual)
Pensién (mensu- 10084 9375 14186 44947
al)
Transporte 20250 20000 25000 92111
(mensual)

Fuente Elaborado por los autores con datos de la ECV, 1994

Los resultados de la ECV claramente muestran que la educacién fiscal, aunque cuesta dinero,
cuesta mucho menos que la educacién privada. En términos de gastos familiares, los gastos de
matrfcula en escuelas fiscales son 1/3 del costo de la matrfcula privada, los gastos en uniformes
de escuelas fiscales son alrededor de 44% del gasto en uniformes de escuela privada, y los
gastos en textos y litiles escolares son 32% del mismo gasto en las escuelas privadas. A nivel
mensual, el pago de la pensién escolar entre las familias con hijos en las escuelas fiscales es 1/4
del pago mensual en las escuelas privadas. Finalmente, el gasto de transporte privado es casi
cinco veces mayor que en el caso del gasto de transporte para las escuelas fiscales.

12 1 o5 resultados de la ECV en esta seccién son preliminares. Estas cifras no han sido revisadas por CEPAD, INEC o el Banco

Mundial, por lo que estdn sujetas a correcciones Promedios reportados no son ponderados.

13" Cabe mencionar que los gastos reportados en esta tabla son gastos por familia, independientemente del nimero de hijos en edad

escolar.
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De acuerdo a cdlculos preliminares hechos por el Banco Mundial el gasto en educacién por
nifio matriculado en escuela fiscal representa mds del 3% del gasto total familiar de una familia
pobre (Cuadro 9).

— —

Cuadro 9. Porcentaje del gasto total familiar representando que se va en educacién por cada
niflo en escuela fiscal, por nivel de pobreza, 1994'*

Primaria Familia Pobre 3.2%
Familia No Pobre 2.3%

Secundaria Familia Pobre 49%
Familia no Pobre _ 3.8%

Fuente Jesko Hentschel, comunicacién personal sobre datos de la ECV.

Si un estudiante de secundaria fiscal es de familia pobre, la proporcién del gasto familiar que se
va en el pago de su educacién fiscal llega casi al 5% por estudiante. En términos de total de
gastos en educacién, las familias pobres con estudiantes en primaria fiscal gastan menos de la
mitad (48%) que las familias consideradas como no pobres. Si el estudiante est4 en secundaria,
el gasto familiar en educaci6n entre las familias pobres es 90% menor al gasto total de las
familias que no son pobres. Estas proporciones sugieren lo siguiente:

= Las familias pobres gastan un alto porcentaje de su costo de vida en educaci6n
fiscal. Esto en sf indica que las familias pobres estdn dispuestas a pagar por la
educacidén y que ésta, de hecho, no es gratis; lo que falta ahora es responderles con
educacién de buena calidad.

. Aunque los porcentajes de gasto educacional (como proporcién del gasto total
familiar) son mayores para las familias pobres, el gasto absoluto es mucho menor
entre las familias pobres que entre las familias que no son pobres. Bajo un sistema
m4s equitativo, las familias no pobres podrfan incrementar ain mds su contribucién
para estar equiparadas con las familias pobres en términos porcentuales, o bien, que
las familias pobres reduzcan su contribucién para equipararse porcentualmente con
el nivel actual de las familias que no son pobres.

La diferencia en gasto familiar entre las escuelas privadas y las fiscales es de 2 a 5 veces mayor
para las escuelas privadas, dependiendo del gasto. Sin embargo, la calidad educacional no se
diferencia en las mismas proporciones entre las escuelas fiscales y privadas. Tal como se vio en
el Cuadro 6, existen diferencias significativas entre el logro académico de las escuelas privadas
y el de las piblicas. La diferencia de logros en matemdticas en las escuelas privadas es --en
promedio-- 27% mayor que en las escuelas piiblicas y el logro en castellano es 21% mayor. En
cambio, el gasto familiar entre las familias con alumnos en las escuelas privadas es —en
promedio-- 169% mayor en pagos de matrfcula, 127% mayor en pagos de uniformes, 200%

1 Comunicacién personal con Jesko Hentschel, economista coordinador del estudio sobre pobreza de la ECV por parte del Banco
Mundial, 16 de mayo, 1995.

15 Este cuadro esé basado en la linea de pobreza definida por el INEC para Ecuador, utilizando 1a informacién de la ECV, la cual tiene
cobertura nacional. En forma general, la linca de pobreza se define como el ingreso necesario para proveer una canasia bésica de alimentos
y otros productos no alimenticios a una familia de cuatro personas.
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mayor por compra de libros y iitiles, 349% mayor en pensién mensual y 360% mayor en pagos
de transporte.

Aunque se entiende claramente que la diferencia en el logro académico no es la wnica razén por
la cual los padres de familia matriculan a sus hijos en las escuelas privadas, no estd claro si
dichos padres de familia estdn conscientes de la relacién costo-beneficio que ofrece el sistema
privado. Si no hay un sistema de medicién de logros académicos, los padres de familia no
pueden decidir en forma m4s racional sobre lo que pueden costear en educacién en virtud de la
calidad de aprendizaje obtenida.

Los gastos absolutos en educacién aumentan en forma geométrica de acuerdo al quintil de gasto
(Cuadro 10)'. De acuerdo a los resultados de la ECV de 1994, el gasto promedio familiar
mensual es de 19,174 Sucres entre las familias m4s pobres del pafs. Al igual que en los cuadros
anteriores, estos gastos incluyen uniformes, iitiles, pensién y transporte. A medida que el gasto
familiar crece (reflejando claramente un incremento paralelo en el ingreso) los gastos en
educacién crecen también, pero en forma geométrica. Es asf que del primer quintil al segundo
el gasto sube un 38%; del segundo quintil al tercero el crecimiento del gasto es de 22%; del
tercero al cuarto quintil crece un 61% y del cuarto al quinto el gasto aumenta en 186%.

Tal como se supone, el gasio familiar en educacién primaria es mucho mayor en las zonas
urbanas que en las rurales, excepto en el caso de los hogares mds pobres, donde la diferencia es
solamente de 8,500 sucres mensuales. En cambio, entre las familias de mds alto gasto, la
diferencia en el gasto educativo entre los hogares urbanos y los rurales es mayor a los 100,000
sucres mensuales.

Cuadro 10. Gasto promedio mensual familiar en educacién primaria por quintil de gasto total,
1994 (en Sucres)
Quintil de gasto (en Gasto promedio Gasto promedio Gasto promedio rural
orden creciente) nacional urbano
1 19174 23768 152324
2 26430 32756 18802
3 32212 41134 18852
4 53440 63200 26982
5 152042 16925_6____ 1 53506 J

Fuente: Elaborado por los autores en base a datos de la ECV.

Los resultados anteriores sobre el costo privado de la educacidn fiscal, unido al costo privado en
educacién primaria en general ayudan a generar una visién més clara del gasto actual en
educacién, el cual es mucho mayor que lo que se supone si se toma en cuenta solamente el gasto
publico. Sumando el gasto promedio familiar en escuelas fiscales, cada familia gasta

1 Un quintil se define como un 20% de la poblacién. La poblacién se divide en cinco partes (de donde viene el nombre quintil), cada
una de las cuales representa un 20% pero en forma cumulativa. Es decir, en el caso del ingreso familiar, el primer quintil describe al 20%
mis pobre de la poblacién. El segundo quintil describe al siguiente 20% de Ia poblacion y as{ sucesivamente, hasta llegar al dltimo quintil,
el cual describe el ingreso del 20% de las familias mis pudientes.
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anualmente unos 615,000 sucres, o el equivalente a US$279. Suponiendo que este gasto se
reparta entre 2 alumnos de primaria por familia, rendirfa aproximadamente un costo privado de
140 délares por estudiante. Si el gobierno gasta 81 ddlares al afio por estudiante (Pfister,
1994), el costo total resultante de la suma del gasto fiscal y del privado serfa de US$221, una
cifra ya nada despreciable si se compara con el gasto e:. otros pafses reportado por Pfister
(1994) y Crouch (1993).

Por otro lado, las cifras también revelan que la educacién fiscal no es --ni nunca ha sido--
gratis. La educacién fiscal siempre ha sido pagada, pero a travéc del sistema tributario. El
pago colectivo de la educacién fiscal hace que su entrega sea un subsidio progresivo, puesto que
los que pagan mds impuestos subsidian a los de menos ingreso quienes, por su pobreza, pagan
menos impuestos. Sin embargo, la progresividad de un sistema educativo fiscal de mala o
mediocre calidad adquiere matices clasistas en el sentido de que el subsidio a la educacidn fiscal
es progresivo precisamente porque es mediocre. La mediocridad del sistema fiscal es lo que
induce a las familias de mejor ingreso a matricular a sus hijos en las escuelas privadas, dejando
que el sistema fiscal se encargue de los pobres. Desde un punto de vista de equidad, la polftica
de Estado deberfa asegurar que:

- la progresividad del sistema educativo fiscal se base en un incremento en el acceso
a educacién de buena calidad y no solamente en un subsidio de costos,

. el costo privado de la educacién fiscal recaiga menos sobre los que tienen menor
posibilidades de pago.

Independiente de la fuente de pago, el gasto total por estudiante en escuela fiscal deberfa ser
suficiente para producir una educacién fiscal de buena calidad. Lo que los gastos piiblicos y
privados revelan es que el problema de fondo de la calidad de la educacién no es un problema
de dinero, sino de incentivos personales e institucionales.
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IV. El Financiamiento piiblico de la educaci6n fiscal

Durante los 1ltimos afios el presupuesto del sector educativo ha disminuido, tantc en relacién al
PIB como en relacién al presupuesto general del estado (Cuadros 11 y 12). El presupuesto para
educacién ha disminuido de 4.6% del PIB en 1981, a 2.72 en 1993. Salud ha sufrido el mismo
descenso. Inclusive, el pago a la deuda piiblica, a la cual se le atribuye en gran parte la falta de
fondos para la educacién, también ha descendido como porcentaje del PIB. Estos descensos se
deben simplemente a que el presupuesto general del Estado ha bajado de un 20% del PIB en
1987 a i5.4% del FIB en 1994.

porcentajes)
Sector | 1981 | 1983 | 1985 | 1987 | 1989 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 |
Educacion | 46 | 44 | 43 | 392 | 303 | 291 | 32 | 22 | 295 |
Salud 13 | 13 [ 13 | 12 | 11 Jos | ro2]| 08 | 07 |
Deuda 32 | 50 [ 50 | 709 | 569 [ 51 | 52 | 39 | 357 "

" Cuadro 11. Presupuesto en educacién y otros sectores como proporcién del PIB {en ,I
f

Publica
Presupuesto | 17.73 | 18.45 | 18.76 20.5 16.79 15.9 15.9 15.7
General del

Estado

| S S FEN R S S P —— E—
Fuente: Carrera, 1994, p.242-243 (salud, educacidn y deuds, 1981-1087; presupuesto 1981-89); EB/PRODEC (Educacidn
Vicuiia, 1995 (deuda puiblica 1991-93); Ministerio de Finanzas, Estad{sticas Fiscales (todos los datos para 1994).

En pafses donde la reforma educativa estd mds avanzada, tales como Chile y Colombia, el
porcentaje del PIB asignado a la educacién estd alrededor del 5-7%, lo que equivaldrfa a una
duplicacién del presupuesto actual de educacién. El debate publico actual en Ecuador trata a
esta baja en la participacién del presupuesto educativo en el PIB como un incumplimiento
premeditado y discriminatorio por parte del Estado; como si hubiera una conspiracién anti-
educativa en el gobierno central (Carrera, 1994; Vicuiia, 1995; Montoya, Isch y Coba, 1993;
Pfister, 1994). La evidencia empfrica con respecto al presupuesto nacional es que la educacién
recibe menos que antes porque el gobierno recibe menos fondos que antes, y que las metas de
lograr una participacién de un 5-7% del PIB por ahora no concuerdan con las realidades
presupuestarias del gobierno central. Para que la educacién suba a un nivel presupuestario
equivalente al 6% del PIB el gobierno central tendrla que quitarle fondos a otros sectores, lo
cual es posible solamente si se llega a un consenso nacional sobre la estrategia educativa 'y a un
consenso nacional que indique a qué sectores se les quita fondos para ddrselos a educacion.

Por otro lado, aunque la reducida participacién del presupuesto general del Estado en el PIB
explica la baja en la participacién porcentual de la educacidn, el presupuesto educativo ha subido
un poco en términos reales durante los ultimos 3 afios (Cuadro 12). De acuerdo a las
estadfsticas analizadas por Pfister (1994), el gasto fiscal por estudiante ha subido de US$50 en
1992 a US$ 81.9 en 1994, mientras que la participacién porcentual de educacién en el
presupuesto general del Estado se mantuvo alrededor de 19.5% en 1994.

Para 1995 la asignacién presupuestaria de educacién bajé al 16% del presupuesto nacional.

Para que ocurra esta reduccién en el presupuesto educativo como proporcién del presupuesto
general del estado, 1a porcién de otros sectores tiene que haber subido. La t:ndencia --no
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Cuadro 12. Gastos del Estado ecuatoriano en educacién por niveles, perfodo 1990-1994

ASIGNACIONES PRESUPUESTARIAS POBLACION ESTUDIANTIL COSTOS UNITARIOS TIPO DE COSTOS UNITARIOS
(Mullones de S/.) (S/.) CAMBIO (uss)
ANO EDUCA- | EDUCA- | EDUCA- | PREPRI- MEDIA EDUCA EDUCA EDUCA EDUCA EDUCA EDUCA EDUCA
CION CION CION MARIA Y ) CION CION CION CION s/ CION CION CION
BASICA MEDIA | SUPERIOR | PRIMARIA SUPERIOR | BASICA MEDIA | SUPERIOR BASICA MEDIA | suPErIOR
m @) 3) O] )] ) 8) ()] (10 an (12) (13)
0] @X5) 3)(©) (M10) (8)(10) 9(10)
1990 66478 60674 40184 1595556 (3) 581272(3) 211937(5) 41664 104381 189604 821,52(6) 50,72 127,06 130,80
1991 88299 87596 71413 1770020 599494 212185 49886 146117 336560 1.100,16 45,34 132,81 305,92
1992 144166 157480 122360 | 1812520 (4) |  613882(4) 213210 79540 256531 573894 1.587,03 50,12 161,64 361,62
1993 130237 (1) 238670 (1) 148548 1856000 628615 214235 124050 379676 693388 1.918,16 64,67 197,94 361,49
1994342356 | 363526 (2) 245443 1500000 643702 215268 180187 564743 1140174 | 2 200.0(7) 81.90 256,70 518,26
03]
TASA DE CRECIMIENTO DE TODO EL PERIODO (5) 90 - 94 61 102 125
" TASA DE CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL (5) 90 - 94 12,73 19,22 22,41
uente: 1o Plister, N 5 T

0y
@
3
C)
&)
©)
)

Comprende la mitad del valor de construcciones y equipamiento del Presupuesto de Educacién

Compreide la mitad del valor presupuestado para infraestructura de la educacién.

Seccién Estadistica y Censo. MEC. Datos iniciales de 1990 y 1991, alumnos fiscales més fiscomisionales
Poblacién proyectzda del 92 al 94 con una tasa de 2,4% anual.

Datos de]l CONUEP que comprenden los estudiantes de las Universidades privadas.

Banco Central, CONUEP

Promedio estimado para 1994
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confirmada por falta de datos fidedignos-- es de que los pagos a la deuda publica y los gastos de
defensa han presionado significativamente los gastos en otros sectores, especialmente el sector

social.

La distribucién del gasto dentro del presupuesto educativo es también preocupante por su
preferencia muy marcada por la educacién superior. Esta preferencia ha sido explicada por la
capacidad de presién polftica del sector universitario, la cual es mucho mayor que por parte de
la educacién bésica (Crouch, 1994; Paladines, 1994a). Es asf que segiin las cifras elaboradas
por Pfister (1994) indican que el costo fiscal de cada estudiante universitario (US$518) es mds
de seis veces el costo fiscal por cada estudiantes primario (US$81.9), a pesar que la
productividad del sector primario fiscal ofrece una mayor rentabilidad (Cuadro 13).

Cuadro 13. Tasas de rentabilidad privada y social de la educacién en el Ecuador, 1987 (en

porcentajes)
Nivel de educacién Tasa de rentabilidad | Tasa de rentabilidad | Tasa de rentabilidad
privada (sector privada (sector social
privado) publico)
Primaria (vs. menor 12 32 11.5
que primaria)
Secundaria (vs. 10 3 9
primaria)
Superior (vs. 18 10 12
secundaria)

Fuente: Gémez-Castellanos, Luisa y George Pucﬁumpouios,i§§§. "Earnings and Education in Ecuador: Evidence irom the
Household Survbey ° Banco Mundial, Washington, D C., citado en World Bank, 1991, Anexo 3, Cuadro 8, p 61

Esta preferencia por la educacién superior ha empeorado en afios recientes (Figura 3), Por
ejemplo, en 1986 la tasa bruta de escolaridad de primaria y secundaria eran de 101%, y 57%
respectivamente, mientras que de educacién superior era de 15%. En 1992 la tasa bruta de
escolaridad en primaria subié a 123% (indicando una baja en calidad por mayor repeticién), en
secundaria bajé a 54% (indicando un incremento en la desercién), mientras que el sector
universitario no tuvo un cambio significativo. Esto indica que la pirdmide educacional se
amplié en primaria y se estrech6 en secundaria, mientras permanecié constante en educacién
superior.

Esta tendencia va en contra de la buena experiencia de los pafses asidticos, donde la pirdmide
educacional se reduce poco de primaria a secundaria y mucho de secundaria a superior. El
cambio ocurrido en Ecuador de 1986 a 1992 indica un deterioro que puede estar relacionado con
la diferencia tan grande en la distribucién del presupuesto educativo.

Otro aspecto preocupante, desde un punto de vista de reforma sustentable, es el uso de el
presupuesto educativo, independiente del nivel educativo. Ya que mas de 90% del presupuesto
de primaria se va en salarios, gran parte de la ineficiencia actual en el sector podrfa financiar
una mejorfa en la condicién econémica de los maestros. El Cuadro 14 muestra como la baja
eficiencia del nivel primario puede afectar el uso de los recursos actuales. Primero que todo, la
repeticion tiene un alto costo.
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escolaridad para dos periodos

1992 - 93

“ Primans m Secundana D Supenor

Piramides educacionales y tasas brutas de

Fuente MEC, 1992 - 93, Estadisticas Educacionales

123%

Figura 3

l Cuadro 14. Costo financiero de la baja eficiencia del sistema actual
de educacién primaria

Costo de la Repeticion

Aios utilizados para pasar primaria 7.7 |
[| Afios requeridos para pasar primaria 6
Presupuesto de primaria, 1994 (Mill. de Sucres) 342346
Exceso de presupuesto debido a repeticién (%) 28.33
Presupuesto sin repeticién (Mill. de Sucres) 245359.4
Costo de la baja carga de alumnos/profesor
Numero actual de alumnos por profesor 31.36
'tNﬁmero propuesto 40 "
(| Ntimero de profesores de primaria, 1994 63347 |
i Nimero de profesores requeridos 49668
Diferencia porcentual -21.6
I Gasto aproximado en salarios (Mill. de Sucres) 308111.4
[[ Gasto éptimo (Mill. de Sucres) 268420.5
Costo adicional de la repeticién y la baja carga |
Costo de la repeticion (Mill. de Sucres) 96986.62
" Costo de la baja carga de alumnos/profesor (Mill. de Sucres)|39690.91
ILPorcentaje del presupuesto actual (%) 39.69

205668.5 "

" Presupuesto optimizado (Mill. de Sucres)
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Segiin Schiefelbein y Heikkinen (1991), toma aproximadamente 7.7 afios para graduar un
estudiante de primaria, o sea un 28% mas del tiempo que deberfa y, por ende, a un 28% mds de
costo. Si a esto se le afiade el ahorro que resultarfa de incrementar el nimero de alumnos por
profesor, ¢l ahorro total serfa de 39.7%. Segiin Harbison y Hanushek (1992) el nimero de
estudiantes por profesor puede incrementarse a 45 sin afectar el grado de aprendizaje. Si se
supone --en forma conservadora-- que la carga promedio en Ecuador se incrementara de 31.36 a
40 estudiantes por profesor, el ahorro resultante seria de 21.5% en el presupuesto de salarios,
puesto que se necesitarfan menos profesores. El ahorro total resultante de la baja repeticién y
baja carga podrfa ser de casi un 40% del presupuesto actual.

Evidentemente que para lograr los niveles de eficiencia anteriores se necesitarfa una mejora
substancial en la calidad, la cual depende de los incentivos privados de cada profesor para
mejorar su labor. Bajo el sistema actual y las polfticas orientadas hacia una mejor calidad, esos
incentivos no estdn presentes. Primero, el escalafén salarial del MEC reconoce solamente
antigiiedad y nivel académico como los elementos principales de evaluacién, ya que no hay un
sistema de rendicién de cuentas que permita discriminar entre los buenos y los malos profesores
(Montoya, Isch y Coba, 1993). Segundo, no hay manera de darle al centro escolar local
suficiente flexibilidad como para optimizar sus recursos. Es asf que los directores de escuela no
pueden escoger sus maestros, ni decidir sobre el mejor uso de los fondos no salariales. Es
decir, se les pide calidad bajo un sistema centralizado, sin flexibilidad en la escogencia del
profesorado, y que rinda cuentas de la misma forma que una escuela auténoma en sus finanzas y

su gestién.
Relacién entre financiamiento y rendicién de cuentas

Lo anterior indica que para poder rendir cuentas a nivel local --a través de un sistema de
medicién de logros académicos se hace también necesario dar autonomia a nivel local, con los
padres de familia como participantes en las decisiones sobre el uso de los recursos. Para que el
sistema de medicién de logros académicos funcione, los padres de familia tienen que ser
informados (y educados sobre como pedir cuentas), puesto que si las cuentas se rinden a nivel
central se crea un conflicto de interés institucional que erosiona el propdsito final del sistema.
La relacién entre el tinanciamiento del sistema y la rendicién de cuentas se da de una forma
simbiética. Para hacer que las reformas actualmente en proceso se vuelvan sustentables, los
maestros tienen que restablecer el contrato social con los padres de familia. Este contrato social
se restablece a través de:

L] Establecimiento de un sistema de medicién de logros académicos, par poder dar
cuentas a los padres de familia sobre el aprendizaje de sus hijos

m Autonomfa local, es decir, descentralizacién de las escuelas fiscales, para poder
dar a cada centro escolar la flexibilidad necesaria en l1a escogencia del personal y
en el uso de recursos para poder rendir cuentas a los padres de familia.

] Autoridad compartida a los padres de familia sobre el uso del presupuesto local,
lo cual obliga al profesor a trabajar conjuntamente con los padres en la
educacién de sus hijos.
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De esta forma se crea una estructura educativa que responde a los incentivos individuales e
wstitucionales. Para el profesor se crean incentivos monetarios y morales, puesto que les es
mds t4cil conseguir un mejor salario si su rendimiento se comprueba como bueno. Igualmente
tiene incentivos morales, pues un buen desempeiio de su parte restablece su posicién moral y
social dentro de la comunidad, puesto que, al rendir cuentas a los padres de familia, recupera el
contrato social perdido. Para los padres de familia, el incentivo de colaborar con los profesores
estd en su autoridad para premiar a los buenos maestros y asf mejorar la calidad de la educacién
de sus hijos. Finalmente, para el MEC el incentivo est4 en que puede rendir cuentas a la nacién
y asf lograr el respaldo polftico necesario para lograr un mayor financiamiento.

La combinacién de un sistema de medicién de logros académicos con descentralizacién o
autonomfa local crea las condiciones ideales para una mayor competencia en la entrega de
servicios educativos. Las escuelas que desempeiien bien sus labores serdn premiadas por los
padres v por el MEC y las que no lo hagan bien tendrdn que responder a los reclamos de los
padres de familia.

Conclusiones y recomendaciones

Una educacién de buena calidad es la llave para el desarrollo industrial y econémico de
Ecuador. Para poder competir en un futuro cercano Ecuador tendrd que asegurar una alta
calidad laboral que complemente su reestructuracion econémica e institucional. La unica forma
en que los recursos humanos del pals pueden responder a este desafio es mejorando
sustancialmente la calidad de la educacién, especialmente la bdsica. Una educacién de mejor
calidad debe ser una de las prioridades mds altas del pafs, lo cual implica que el Estado debe
apoyar y promover una reforma educativa de fondo y sustentable.

La crisis de la educacién en el Ecuador se manifiesta de muchas formas, lo cual lleva a los
diferentes actores del sector a emitir diferentes curas y tipos de reforma. Sin embargo, la
historia de los tltimos 30 afios indica que para mejorar la calidad de la educacién se necesita
que las reformas al sistema sean sustentables. En este estudio se argumenta que para asegurar la
sustentabilidad de las reformas educativas es necesario que exista un sistema de rendicién de
cuentas al mismo tiempo que un nivel de autonomfa local o descentralizacién verdadera para
poder generar los incentivos individuales e institucionales que aseguren dicha sustentabilidad.

El sistema educativo fiscal actual no es gratis, ni nunca lo ha sido, puesto que su financiamiento
es tanto colectivo como privado. El problema estriba en que el costo privado actual de la
educacién fiscal es muy alto para la poblaci6én de bajos ingresos, la cual recibe a cambio una
educacién de muy baja calidad, ineficiente, y con poca equidad. La progresividad del subsidio
implfcito en la educacién fisca! es accidental; el pobre recibe la mayor parte de la educacién
fiscal porque dicha educacién es mediocre o mala; las familias de mejores ingresos matriculan a
sus hijos en escuela privada tan pronto como pueden. Esto obviamente indica que esta situacién
debe cambiar y que hay que mejorar lo que el sistema rinde a quien lo paga.

El sistema educativo fiscal actual se puede mejorar solamente si cada actor dentro del sistema
estd consciente de los logros y los costos de la educacién actual. Es decir, el sistema se puede
mejorar solamente si los maestros, la burocracia fiscal y los padres de familia comparten la
misma informacién sobre costos y logros académicos, llegando asf a un sistema en el cual los
actores del sistema rinden y pagan cuentas mutuamente a través de contratos claros y concretos.
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Para poder lograr una mejora sustentable en la educacién fiscal se deben aplicar cuatro
principios gufas:

" La generacién de consensos entre los diversos actores del sector educativo para
mejorar el presupuesto educativo. No basta con pedir m4s fondos para
educacién, sino también usar mejor los fondos existentes y saber invertir los
adicionales.

a El uso de incentivos monetarios y sociales a cambio de un aumento en la
productividad educativa bajo contratos claros y concretos. Los padres de familia
estdn dispuestos a pagar por la educacién y a respetar el profesorado siempre y
cuando se recibe a cambio una educacién de buena calidad.

» Focalizacién del gasto hacia los pobres. El costo privado de la educacién fiscal
es proporcionalmente mayor para las familias de menor ingreso. Bajo el
principio de equidad en la distribucién de bienes piiblicos, el Estado tiene que
asegurarse que los pobres no pagan una mayor proporcién que los demds para
recibir una educacién de baja calidad.

. Medicién de productividad y evaluacién de logros a todos los niveles y entre
todos los actores.

Los principios anteriores implican que una reforma educativa sustentable tiene que basarse en:

a Medicién de logros académicos
a Publicacién de logros y costos para informar a los padres de familia
" Restablecimiento del contrato social entre el profesor y su comunidad a través

de la implantacion de sistemas descentralizados de educacion.

Lo antericr implica que es necesario comenzar a experimentar en forma piloto con sistemas de
medicién regular de los logros académicos para poder evaluar los resultados de la educacién --y
no solo el proceso, como se hace ahora. Ademds, se hace necesario trabajar con los padres de
familia para que puedan interpretar los resuitados de los logros académicos, de tal forma que la
carga de la educaci6n sea compartida entre padres y maestros y que no incida solamente sobre el
magisterio, como pasa ahora. Finalmente, se hace necesario descentralizar el sistema educativo
fiscal, devolviendo las responsabilidades presupuestarias, de gestién, y de asignacién de recursos
humanos al nivel local, asignando la responsabilidad conjunta del centro escolar al director de
escuela y los padres de familia, de tal forma que permita a los padres tener armas
presupuestarias con las cuales recompensar al profesorado de acuerdo a su labor.

La rendicién de cuentas a nivel local, y la autoridad compartida entre el director y los padres de
familia, combina los incentivos necesarios para que los profesores puedan rendir cuentas en
términos de aprendizaje, ser recompensados con el respeto de la comunidad y vean sus salarios
ajustados en forma acorde con una completa legitimidad respaldada por un nuevo contrato

social.
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ANEXOS



PRIMCIPALES PROPUESTAS Y CAMBIOS GE POLITICAS 1979-1994

PROPUESTAS Y CAMBIOS DE POLITICAS TIPO
GDBIERNG BOLOOS HURTADD (AMD 1878 - i884)
NUEVA LEY DE EDUCACION LEGAL
Esta nueva ley, que es con la que inicia el Gobierno Demacrético luego de casi una década de dictadura militar, procura legalizar, normar,
agrupar, dentro del marco legal del Ministerio de Educacion, a entidades que fueron creadas durante los afios que antecedieron.
PRESUPYESTO PARA EDUCACION (28% del Presuapuesto Genersa! del Estads) ECONOMICA
Se produce el primer incremento sustancial al sueldo del maestro, llegandn casi a doblarse. Por ello, e! incremento en el presupuesto para FINANCIERA
educacién, ya que gran parte fue al gasto corrienta de sueldos.
CAMPANR NACIONAL DE ALFABETIZACION (reduccitn del 25% al 13% del analfehetizme) SOCIALES

Se la implementa teniendo como base el buen ejemplo obtenido en otros palses que paralelamente la implementaron, tales como Nicaragua.
En este Gobierno se crea |2 Oficina Nacional de Alfabetizacién, que tuvo su origen en retomar el manejo def tema, luego de que en los afios
de dictadura no fue una prioridad.

CREACION DEL SISTEMA KACIORAL DE CAPACITACION DEL MAGISTERIO

PEDAGOGICA Y DE

-/

Se basé en el Proyecto ECU 2000 del PNUD, con muchas consultorfas, muchas sugerencias, planificacién, evaluaciones y asi mismo una FORTALECIMIENTO
alta inversién de recurses. Desgraciadamente no fuvo éxito en su implementacidn. INSTITUCIONAL
NUEYOS PLARES Y PROGRAMAS PARA EL RIVEL PRI‘IARIO, CICLO BASICO, MEDID Y EDUCACION TECNICA CURRICULAR
Tuvieron su origen en la renovacién de los planes manejados por la dictadura militar. Quienes disefiaron estos planes, no tenfan experiencia | PEDAGOSICA
docente, lo cual fue sumamente critico. Sa traté de actualizar lo hecho por la dictadura en una serie de textos escolares. Hasta la fecha
se sigue utilizando algunos de estos planes y programas, en muchos casos desactualizados. Solo se revisaron fos contenidos y no hubo un
seguimiento, monitoreo ni evaluacién. n0 hubo una estrategia de implemantacién
DESARROLLO DE !NFRAESTRUCTURA GEPORTIVA INFRAESTRUCTURA
Con la creacién del DINADER (Direccin Nacional de Deportes) se invirtié en obras de infraestructura deportiva. Desgraciadamanta no
obedecfa a un esquema planificado en base a una politica de desarrollo deportivo. Esta inversién no se hizo en base a una politica de
desarrotlo deportivo.

GOBIERNY FEBRES CORDERQ . PERAMERRERA  (ARD 1888 . 1988) “
NUEVOS PLAKES Y PROGRAMAS PARA ECUCACION TECNICA FORTALECIMIENTO
Se organiza el Departamento de Educacién Técnica, se forman redes de colegios técnicos y se conforma ta DINACAPED (Direccidn Nacional | INSTITUCIONAL

de Capacitacidn Pedagdgica). El pais es beneficiario de varios préstaimos internacionales enfocados hacia la educacién técnica, desarrollo de
la ciencia y equipamiento de colegios (Proyectos AMER y PROMEET 1y II)
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PROPUESTAS Y CAMBIOS DE POLITICAS

TIPC

DESARROLLO DE iNFRAESTRUCTURA DEPORTIVA
Se continué apoyando a través de DINADER (Direccién Nacional de Deportss), las inversiones en marcha desde el Gobierno anterior.

INFRAESTRUCTURA

COBIERNG BOKIA - PAROD  {ARD 1988 - 1932

NUEVA LEY DE CARRERA DOCENTE Y ESCALAFCN DEL MAGISTERIO

Tuva una caracteristica especial en lo refersnte a capacitacién. La DINACAPED empezé a funcionar. Anteriormente la capacitacién tenla
limitaciones y suministrada por sl ILCE (Instituto Latinoamericano de Comunicacién Educativa)

LEGAL

CAMPANA NACIONAL DE ALFABETIZACION: (Msns. Leonidas Prozfio, reduccién sigaificativa del 12% sl 10% do analfabetisme)

Se produjo una gran movilizacién social. Hay opiniones de que no fue de fondc pero se publicité ampliamente. La tasa actual ests
alrededor del 10%

SOCIAL

TRANSFORMACION DE LOS NORMALES EN IASTITUTOS PEDAGOGICOS
El cambio radica cn que se suprime una formacién docente vocacional dasde una edad m4s temprana. Las condiciones fueron propicias

para cambio de fondo. Se disefiarcn y aplicaron nuevos planes y programas desgraciadamente su incidencia no han sido medidos ni
evaluada. Se traté de lograr madurez en la formacion profesional.

INSTITUCIONAL

PRODUCCION RIASIVA DE TEXTOS ESCOLARES

Se masificd la distribucién de "Abramos surcos”, textos escolares que fueron preparados desde gobiernos anteriores. Se han obtenido
busnos resultados

PEDAGOGICA

CONSULTA NACIONAL SIGLO XXI

Se realizé Ia Consulta Nacienal Sigio XXI, la cual arrejé criterior sebre les cenceptes mis impsrtantss y prieriterios a dehatir
an la tamitica educativa.

SOCIAL "

—

GOBIERNG DURAN BALLEN . DAHIX  (AND 1892 . PRESENTE

PRCPUESTA DE EDUCACION SENERAL BASICA

La prioridad ha sido la reforma curricular que a la fecha ha evolucionado a través de tres momentos. La controversial reforma curriculsr se
ha empezado 2 implementar y sus resultados estén por verse.

CURRICULARES




PARTIDO
POLITICO

PRINCEPI0S SOBRE EDUCACION

UNIDAD REPUBLICANA

(2) Modernzacién de Is educacidn haciéndols utilitana, prictica y humansta, kgade a la posibifidad de conseguir o crear fuentes idfneas do empleo o generar productvidad mnovaders. (b)
Mejoramiento de su organzacién, sdmnistracién, supervisién e itegracién. Es el partido del gobierno actusl Es relativamente nuevo, y se formé alrededor de la coyuntura presidencial del
entonces candidato y actual Presidente de la Repdblica Arg. Srto Durdn Ballen. Estd representsdo por grupos de poder de econémico de Is Costa y Sierra. Este partido tiens solsmante

2 representantes en ef Congreso.

FRENTE RADICAL

(a} Construccién de “verdaderss™ escuelas y colsgios funcionales con todes las caracteristicas de [a época modema para que sirven ars educar el cuerpo y el espintu y que permitan sl

estudiante cultvarse en sus lcgitmmas aptitudes y aspiraciones. El FRA tiene 1 representants en el Congreso. Este partido, una ramicaciéa del Wberalismo, agrupa pnncipatments a grupos
de mfiuencia pofitica de la costa.

PARTIDO SOCIAUSTA
ECUATORIANO

(a) Establecer plancs de formacién y educaciin de! pueblo, permitiendo el acceso a todos los niveles s ks mis smplios estratos socnles, favoreciendo en particuler ls capacrtacifn técnica.
(b} Dotar a los establecumientos educativos de {a mfraestructura necessna. (c) Eliminer el analfabetssmo. (d) Garantuzar la gratuidad de s educacidn, la wmpresién masiva de textos
escolares y Ia vinculacién del estudio con el trabsjo productive. (e} impulsar la mvestigacién cientifica y tecnolégica. El Partido Socialista Ecuatonano, tiene un representants an al
Congreso. En la actushdad milta en sus filas, ef Abogado Ledn Reldés Agurlers, ex- Vicepresidente de Is Repiblica en !a décads de fos ochenta, y actual Rector de la Universidad Estatal
de Guayequil.

PARTIDO LIBERAL
RADICAL ECUATQRIANG

(a} Educacién extra-escolar en las zonas rurales. Intensificacién de ls educacién técnica, industnal y spricola en el nivel medio. (b) La educacitn supenor debe converger hacia la
formacién cientifica y tecnolégica mediante el sistama de mvestigacién y programas acordes con s resbdad nacional y los planes de desarrofio. El Pando Liberst Ecustonana, tiene 1
representante en el Corgreso. Representa al Liberalismo tradicional cuyo origen data de principios de siglo.

(¢) Garantizar la educacitn en todos los niveles de! proceso educativo en relscin con el desarrolio social, el proceso productivo y las transiormacisnes socio-scondmucas y culturafes. {b)
Educaciin gratuita en todos sus niveles y obfigatoniedad pura los nifios en edad escolar. (c} Elsboracién de un plan de atfebatizacifn y escuelss fioctumas pars la recuperaciin escolsr en
las zonas necesanas. (d) Liquidacién del enatfabetsmo y toda posib#ided de su rogeneracién. Tieno 1 representante en el Congreso.

eologias y ngramu Pokiticos. iﬁﬂ, Primeras Jomades Padamentarias. 1853
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PRINCIPIOS DE LOS PARTIDOS POLITICOS
ECUATORIANOS SOBRE EDUCACION

e et
— e

PARTIDO PREICFIOS SOBRE EDUCACIOR

POLITICO
PARTIDO SOCIAL (s} Erredicacién del analfabetismo. (b) Garantia de ls educactén pnmana y sacundaria & todos los scuatonanos. (c) Onentacién def sistema educatrvo no solamente hacss ls unrversidsd
CRISTIANO

smo fundamentsiments hacia {as profesiones mtermedias. € Partido Socia} Crstiano tisns un 33% de participacién en el Congraso, con 26 representantes. Este Partido gobemnd en el
periodo 1984-1688. Bajo ef liderazgo de! ox-Presidente Ledn Fsbres Cordero,tradicionalmente ha estado mtegrado por grupos de poder politico y econémico de la Costa y la Sierrs,
emprassrios, axportsdores y bsrqueros.

PARTIDO ROLDOSISTA
ECUATORIANO

(a) Impulsar la educacién técnica, mdustnal, agropecusria y artesanal lo que permiticd enfrantar of desfase exisients en nuestra educacibn, afigerar of peso de la universidad, influir sobre
los procesos migratonos, disminurr ! nivel de la desocupacitn e incorporer al pais en condiciones actives s la vivencia cientifica y tecnolgica.  (b) Hacer de is educacion un satems
coherente, una sintesis de técnica y de conciencia hstérica. Partido Gderado por ef pepufista Abdalé Bucaram. Tisne casi e} 15% de representatividsd en el Corgreso con 11 diputados.

MOVRMENTO POPLLAR
DEMOCRATICC

La edvcacibn tendré como propdsio un claro contenido democrético y humanista, un olavado nvel cientifico y técnico y deberd servr s las necesidades & mtsreses del pals. Promulgan of
selano profesional del docente (2 salanos minimos), establecer un cumicuio flaxible y comunitano con Is particrpacisn de estudianies, maestros y padres de famdia. Proponen racionalizaria
dsstribucién de recursos por madio de [a nuclearzacién de establacimientos educativos. Apoyan i reforzamiento de la educacién intercultural bingie integrando a las comumdades
indigenas. EI MPD estd opuesto a la privatizacién de {a educacion e instan a s mcorporacién de los maestros de establecimientos particulares o cumplyr fos deberes contemplados en la
Ley de Carera Docente. Tiene una sbfida posicién pro-mcremento del presupuesto para s sducacién. El MPD, es un partido aquisrdista gue agrupa a estratos populeres, sindicatos,
gremio de maestros (Unién Nacional de Educadores), estudiantes y obreros. Tiane B representantes en af Congraso o 10.4% del total.

PARTIDG CONSERVADOR
ECUATORIANO

a) Lo educacién obigatoria hasts el ciclo bisico; (b) Creacisn de establecimiantos de ensefianza media, encaminados a ofrecer la mejor capacitacién humena y a faciitar el scceso del
estudisnte a los mstitutos de ecucacibn supenor; {c) Procurar qua las mstituciones privades multipfiquen al méxmo sus imiciativas y recursos en orden & lograr lot msmos fines
sducacioneles; (d) Fortalecer y extender los nstrtutos de educacién unwersitaria y crear centros culturales provinciales. Ei Partido Conservador Ecustonano tiane of 8% de participacién
dentro del Congreso con 7 rapresentantes. A este partido politico pertensce el actual Vice-Presidente de ia Repibkica. El partido representa a los mis tradicionales y amaigadoe grupos de
influoncia ds la Siorra y Costa.

PARTIDO [ZOANERDA
DEMOCRATICA

(s) Expandir la educacién formal estatal, incentivar la educacién popular permanents y respaldar la educscién particular. (b} Capaciter a lo poblacitin de modo de potenciar Is sutogestién
de sus necezidades y la gestién ants el Estado. Partido cuyo kder Dr. Rodngo Bone, antecedi6 en ef poder al actuel régmmen. Es un partido de centro-zquierda. Tiene 7 representantes
en ol Congreso, o 8.1% del totel.

DEMOCRACIA POPULAR -
UNION DEMOCRATA

{a) Programas intensivos de perfeccisnamiento magistenal y racione®zacién del sistema de rsmunaraciones y ubicacin. {b) Onentacién da fa educscitn hacis la capacitacifn para ol trabejo
y formacién de profesionales medios. {c} Obligetoriedad de los ocho primeros afios de educacién.

Tiene o) 7% de reprasantatndad (6 representantes). Representa a la Democracia Cristisna Intenacional Fus gobmo durants 1881-1884. Liderado por el ax- Presidents Osvaldo Hurtado,
tiene su “think thank® CORDES, Corporacitn de Estudios Socisles y Econdmucos, desde donds s» han generadu policas econdmicas.

ACCION

(a) Reforma sducative mtegral, Ggads a ls produccidn agromndustnal, la industria extractve y manufacturera, sin descuidar la culturs humanistica. (b) Fortificar la educacién lsica y
gratuita; praveer a los centros de exparmaentacidn ayuda técnica y cultural, (c) la EducaciSn pnmaria y pre-escolar deben ser atendides hasta hquidar of analfabetsmo, para lo cus! deberd
extenderse el nimeru de locales oducativos e mcrementer ol personal docente. El material diddctico jamds escassard, ni en la ciuded ni en el medio rural El APRE, hiderado por & ex-
comandsnte de la Fusrze Aéres, Gral. Frank Varpes, tiens 2 representantes en el Congreso.

CONCENTRACION DE

{a) Sistema de becas qus syuden a los estudiantes de escasos recursos econdmicos; (b} Exigir de tods ls educecién un nivel académico qus se ajuste o la reakidad del pals, mcentivando la
formacién técnica y de oficios; (c) revisién de los planes y programas ds estudios, evaluacién ds los resutados educativos y mejoramiento scadémico de los profesores con estimulos
adicionales. Este partido tisne 2 repressatantes en of Congreso. Es un partido con gran trayectoris y rapresentante del populismo costsfio y muy especiaimenta gusyaquisfio.
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PROYECCICN DE LA POBLACION TOTAL, POR ANOS CALENDARIO,
SEGUN GRUPOS DE EDAD Y EDADES SIMPLES EN EDAD ESCOLAR
PERIODO. 1986 - 2000

GRUPOS | 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
DE EDAD

TOTAL 5689550 5795439 5898144 5997607 6093779 6187101 6277607 6364636 6579393 6925639 6599276 6668886 6733980 5559872 6848297

NACIO-
NAL

0-4 1376429 1383346 1388825 1394333 1401335 1410521 1420913 1431478 1441182 1448991 1454731 1459092 1462334 14584718 1466125

5-9 1277927 1297562 1315548 1331621 1345514 1356270 1364065 1370337 1376524 1384064 1393592 1404150 1414785 1424543 1432473

S 264874 267500 270519 272798 274804 276338 277356 278155 279034 280290 282138 284379 286692 288756 291154

6 260504 264020 267152 269901 272265 274025 275181 276062 277001 278326 280232 282498 284834 286949 288551

7 255837 259807 263434 266657 269416 271495 272937 274062 275191 276645 278570 280753 282974 285013 286651

8 250919 255299 259391 263080 266253 268724 270570 272067 273495 275132 277057 279085 281097 282973 284594

9 245792 250536 255052 259185 262777 265687 268022 269990 271803 273671 275595 277435 279188 280853 282426

10-14 1147906 1174952 1201748 1227297 1250602 1271844 1291688 1309862 1326097 1340122 1350969 1358817 1365121 1371332 1378504

10 240453 245530 250453 255025 259050 262449 265352 267879 270148 272278 274176 2757€3 277178 278560 280049

11 234894 240295 245629 250657 255139 259074 262619 265780 268562 270970 272795 274033 274998 276004 277364

12 229411 234994 240567 245887 250709 255091 259196 262937 266224 268968 270898 272074 272902 273787 275136

13 224148 229714 235280 240649 245623 250297 254801 258996 262739 265889 268206 259783 270982 272165 273696

14 215000 224420 229819 235079 240081 244935 249719 254270 258424 262017 264894 267164 269061 270815 272659

15-19 1014137 1039572 1064808 1090050 1115505 1141836 1178906 1195719 1221282 1244599 1265845 1285684 1303853 1320090 1334131

15 213741 219201 224225 229372 234403 239449 244536 249468 254049 258081 261484 264391 266920 269192 271327

1 208446 213495 218488 223477 228511 233748 232156 244496 249529 254016 257954 261501 264663 267448 268861

17 203008 207944 212820 217736 222789 228141 233729 239306 244629 249453 253836 257942 261682 264970 267719

18 197358 202365 207330 212334 217456 222828 228395 233962 239331 244306 248978 253479 257671 261413 264566

19 191584 196768 201944 207131 212347 217671 223090 228487 233744 238744 243593 248371 252916 257066 260658

20-24 873152 900008 927214 954306 980823 1006630 1032035 1057241 1082449 1107863 1134139 1161142 1187887 1213389 1236664

20 185867 191182 196514 201832 207106 212361 217619 222839 227983 233009 238048 243126 248049 252622 256651

21 180205 185644 191114 156539 201843 206991 212036 217027 222011 227039 232267 237663 242990 248013 252494

22 174576 180058 185597 191082 196400 201488 206420 211292 216202 227247 226589 232162 237724 243034 247849

23 168998 174394 179889 185358 190678 195796 200795 205753 210748 215860 221219 226771 232322 237677 242640

24 163506 168730 174099 179494 184796 189994 195166 200330 205504 210707 216016 221420 226801 232043 237030
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PROYECCION DE MATRICULAS DE ALUMNOS A NIVEL NACIONAL

POR GRUPOS ETAREOS
TOTAL 3 ANOS 6 ANOS 7ANOS $ ANOS 9 ANOS 10 ANOS 11 ANOS 12 ANOS 13 ANOS 14 ANOS 13 ANOS 16 ANOS

%’& SEX TOT NUEV TOT | NUEV TOT NUEV TOT NUEV TOT NUEV TOT NUEV TOT NUEV TOT NUEV TOT NUEV TOT NUEV TOT | NUEV | TOT ] NUEV | TOT | NUEV
I0- | TOT 1787429 | 1637310 | 30179 30060 | 214084 | 206831 ] 234212 | 238037 | 260386 | 244018 | 253387 | 241708 | 243730 229689 | 215774 | 205012 151302 § 143690 mn 72378} 43944 | 40483 | 22147 ] 20185 17412 15647
TAL ;{&' 91196% 857060 1 15347 15295 | 109607 | 105681 | 128761 120433 130791 | 120878 | 129305 { 122392 123103 115658 | 110490 | 104572 16136 72259 41320 33079 | 23738 | 21306 | 12322 | 11167 9899 2340
373460 130770 | 1482 14765 | 1044771 101200 | 125451 117624 129798 1 123140 1 125332 | 119316 120677 114031 103284 | 100440 75016 71431 36802 31299 ] 202061 18679 s s018 75131 6307

fro | HOM 204661 123403 { 13341 15289 99314 95620 51067 44408 20839 16344 1371 6727 4637 3528 2269 1628 1530 1046 495 368 257 201 119 97 112 152
hus 193763 177351 ans 14753 93813 90718 30609 H615 18449 13094 7683 6224 3931 3006 1892 1316 1335 2 2] 442 352 292 211 174 148 293 225

2o | HOM 167710 133931 6 6 10287 10035 68893 61459 43570 41369 21139 13110 10339 3033 3002 3939 3188 2434 1714 nu 306 663 303 232 361 230
M 153699 147401 7 7 10656 10474 65298 63397 45038 424717 13947 16328 9790 1467 4189 3325 2357 t.73] 1226 392 601 306 237 197 333 300

3o | HOM 152117 142674 0 0 6 6 1769 $53¢ 55604 RE2Y)) 43335 41349 21717 19299 10669 9130 3649 4703 3162 2635 1304 M 719 639 573 491
MU 146712 39592 0 0 ] 3 9514 9382 36307 35842 41492 39186 13642 67125 9928 3128 3403 4649 27154 2279 1400 1160 334 478 305 435

40 | HOM 142011 135401 4 0 0 ¢ k1] 2 3748 3664 30145 49693 33008 36302 20052 1854 1mn 10099 6923 5933 3783 24 1637 1334 1349 1030
M 137590 132266 [ 0 0 0 30 30 9749 9693 30837 50281 31182 36661 13150 16665 10337 9361 3651 3102 2790 2465 1291 1142 973 837

Xo | HOM 128352 12413 [ 0 0 [ 0 0 30 30 6497 6493 43519 43224 31917 36943 19089 11294 10013 9312 60358 3318 3093 2690 | 21 1347
hus 124685 121341 0 0 0 0 0 0 n n 6601 6530 457144 43403 35150 34492 18464 17791 9583 3924 35173 4740 2458 2220 1480 1351

Qo | HOM 117113 115236 0 0 0 0 [ [ 0 13 13 4713 4113 34581 34368 35993 33663 19011 13482 11028 | 10761 6397 6135 3312 3016
MU 114011 112399 0 0 0 0 0 0 0 0 17 17 4768 4761 359175 35908 37118 36921 17146 16737 9930 9397 3111 4833] 3929 3619




