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David Saad, presidente de Instituto Natura Brasil y América Hispana

elele

n nuestra region vivimos rodeados de desigualdades que, en algunos casos, son

tan estructurales que sus raices vienen horadando desde hace décadas el desa-

rrollo y el entramado social. Esta situacidn parece dejar a las personas fuera de
juego, sin posibilidad de tomar decisiones ni de forjar su propio futuro. En las paginas
siguientes veran que esto no es cierto, que existen sonadores, hacedores y educadores,
personas e instituciones que, desde su lugar, impulsan la educacién como motor de de-
sarrollo y de superacion de las desigualdades, que creen en la ensenanza como medio
para la transformacién social.

Las llaves de la educacion. Estudio comparado sobre la mejora de los sistemas educativos
subnacionales en América Latina es una investigacién comprometida, con una misién
académica y social, que busca encontrar y entender esas «llaves» que son clave para
que los sistemas mejoren, se potencien y, al mismo tiempo, garanticen el derecho a
la educacién de calidad para todos los nifios, nifias y adolescentes.

Es en esta mirada en la que, desde Instituto Natura, nos encontramos y reconocimos
con Axel Rivas y con los diecinueve investigadores que hicieron posible este estudio, el
Centro de Investigacion Aplicada en Educacion San Andrés (CIAESA), 1a Universidad de
San Andrés (UDESA) y las universidades participantes.
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Recuerdo una apasionante conversacion con Axel, dos anos atras, en la que ambos nos
preguntabamos: ¢es posible mejorar la educacién en América Latina? ;Qué sistemas lo
lograron? ;Como lo hicieron? ;Qué podemos aprender de ellos? ;Como podemos contri-
buir a la mejora en cada pais?

Estas preguntas guian los pasos de Instituto Natura desde su fundacién hace diez afios
en Brasil, y ahora también en los paises de América Hispana en los que comenzamos
a trabajar. Buscamos que la educacién sea el camino para una sociedad mas justa,
préspera y solidaria. Solamente cuando todos los nifios, las nifias y los jévenes estén
incluidos en una educacion integral y de calidad habremos logrado nuestro objetivo.

Sin afdn de adelantar los hallazgos de la investigacién, en Instituto Natura creemos
profundamente en las «llaves» que se plantean a continuacion. La mejora de la educa-
cion solo es posible a través del rol protagénico del Estado, con su capacidad de imple-
mentar politicas publicas transformadoras a escala. Por esto, entendemos que nuestro
rol como organizacion del tercer sector es apoyar al sistema publico en la implementa-
cién de las politicas que generen resultados positivos en el aprendizaje y la inclusién.

Como consecuencia, enfocamos nuestro trabajo en acompanar a los gobiernos nacio-
nales y subnacionales en el desafio que supone gestionar e implementar politicas mul-
tidimensionales. Buscamos construir alianzas basadas en la confianza de contar con
un objetivo comun, la mejora de los aprendizajes y la necesidad de tener persistencia
y continuidad en el tiempo. Aportamos conocimiento, formacién, apoyo técnico. Ante
todo, construimos en conjunto.

Para terminar, celebramos este estudio y el esfuerzo y tenacidad que sabemos brinda-
ron tanto Axel Rivas como todo el equipo de investigadores, quienes, a través de este
trabajo, ponen luz sobre experiencias que pueden ser un faro para una nueva etapa
educativa en nuestra region.
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‘Ntroduccion

roponemos a los lectores y a las lectoras que comiencen este libro con nuestras

preguntas de investigacion abiertas en sus mentes. Tengan en cuenta estos pun-

tos de partida: en América Latina existen sistemas educativos descentralizados
en manos de gobiernos subnacionales y, desde hace al menos un par de décadas, con-
tamos con herramientas para medir aspectos del derecho a la educacién que nos per-
miten hacer un seguimiento en el tiempo de la cobertura educativa, la trayectoria de
los alumnos/as y la calidad de los aprendizajes. Entonces, nos propusimos estudiar qué
sistemas educativos subnacionales' habian logrado mejoras sostenidas, y en lo posible
integrales, entre 2004 y 2019 en seis paises diversamente descentralizados: Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, México y Peru.

Estudiamos en total 486 sistemas subnacionales: las 346 comunas de Chile?, las 24 ju-
risdicciones de Argentina (23 provincias y la Ciudad de Buenos Aires), los 26 estados

1. Ensentido estricto algunos son «sistemas» y otros son «subsistemas» o «sistemas locales de
educacién» (esta distincion se analiza en el capitulo 4).

2. En Chile esta en marcha un proceso de transformacién de la gestién de la educacién que
implica el reemplazo de los municipios por Servicios Locales de Educacién Publica (SLE). En el
momento de publicar este libro ya existen 11 SLE que administran la educacion de 41 comunas.
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y el Distrito Federal de Brasil, los 32 departamentos de Colombia, las 24 regiones y la
provincia constitucional del Callao de Peru y las 32 entidades federativas de México (que
incluyen la Ciudad de México).

En realidad, podriamos contabilizar 582 sistemas subnacionales, porque en una se-
gunda ronda analizamos las 96 Entidades Territoriales Certificadas de Colombia. No
llegamos a analizar un universo aparte e inmenso: los 5570 municipios de Brasil, que
tienen a su cargo las escuelas de nivel inicial y la mayoria de la ensefianza fundamen-
tal (de 1 a 9 anos).

Diseccionamos estos 486 subsistemas con multiples indicadores cuantitativos para el
nivel primario y secundario o medio. Confeccionamos el mayor registro de estadisticas
educativas de sistemas subnacionales que exista en Ameérica Latina®. Construimos un
modelo tedrico para sintetizar la interrelacién de tantos indicadores distintos. Elabo-
ramos formulas e indices para tratar de capturar tendencias y controlar los errores
estadisticos. Buscamos registrar procesos de mejora sostenida en el tiempo de varios
indicadores de manera simultanea.

Piensen con nosotros en las preguntas que nos formulamos cuando empezamos este
trabajo. De los 486 subsistemas, scuantos habran mejorado de manera integrada, sos-
tenida en el tiempo, por encima claramente de la media nacional? ;Cuéntos habran
mejorado en indicadores especificos como, por ejemplo, la calidad educativa del nivel
primario? ;Cuantos en cada pais? sCuantos en los paises federales con grandes sistemas
educativos como Argentina, Brasil y México? ;Cuantos en los paises con una descentrali-
zacién mas parcial o cambiante como Colombia y Peru? ;Cuantos en el sistema chileno,
regulado por el mercado y municipalizado, pero con una fuerte intervencién del gobier-
no nacional?

Piensen con nosotros en la segunda fase del trabajo, que consistid en testear los casos
que habian destacado en sus entrevistas los expertos de cada pais en el andlisis y cono-
cimiento de los sistemas subnacionales. Buscamos detectar por otra via los casos de me-
jora: preguntando sobre las gestiones educativas mas destacadas en los ultimos quince
anos. Qué imaginan que sucedid? ;Creen que los casos coincidieron? ;Habia en cada pais
sistemas claramente identificados por los expertos que habian logrado traducir las capa-
cidades de gestion en mejoras observables en los resultados? ;En algunos paises mas que
en otros? ;Qué factores podrian explicar estas diferencias (en el caso de que las hubiese)?
Siguiendo el titulo de este libro: scudles son las «llaves» de la mejora a escala sistémica?

3. Toda la informacién procesada y sistematizada esta disponible al publico para futuras
investigaciones e indagaciones en la pagina web https://www.llavesdelaeducacion.org/


https://www.llavesdelaeducacion.org/
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Ahora les pedimos que nos acompafen en el tramo final del proyecto: el andlisis de los
casos que encontramos de mejora sostenida. ;Habran tenido las mismas caracteristicas
en contextos econdmicos favorables? ;Habran invertido mas en la educacién? ;Habran
implementado politicas clave muy similares o habremos encontrado recorridos muy
distintos y especificos en funcién de cada contexto?

Estas preguntas no tenfan respuesta cuando empezamos esta investigacion. Nuestras
hipdtesis estaban abiertas a encontrar, en las distintas capas del trabajo, respuestas ines-
peradas. Los invitamos a posicionarse en ese lugar de incertidumbre, llenos de pregun-
tas. Hagan sus propias conjeturas aqui (si no han leido ya las sintesis de nuestro estudio,
claro). Formulen sus propias hipdétesis. Los invitamos a que reflexionen sobre lo que van
a leer. Los invitamos a ser los y las protagonistas de esta investigacién.

Esta propuesta no es solo un juego para captar su atencion o generar intriga en la lectura
(algo que también puede ayudar a atravesar las numerosas paginas de este estudio): es
una posicién epistemoldgica que invitamos a compartir. Implica estar abiertos a com-
prender el funcionamiento de los sistemas educativos de maneras muy diversas y no-
vedosas. Es una invitacion a la pregunta, a indagar en la complejidad de los fendmenos
educativos con los 0jos abiertos, reflexivos y cientificos. Es también una invitacién a con-
cebir la busqueda de la justicia educativa en nuestros paises usando la investigacion para
abrir mas y mejores pistas y posibilidades para la mejora sistémica. En definitiva, quere-
mos ver si es realmente posible mejorar la educacién y aprender de quienes lo lograron.

Hemos analizado los datos disponibles con una mirada rigurosa y cuidadosa a la vez. No
somos ingenuos. Comprendemos las limitaciones de los sistemas estadisticos vy, especial-
mente, de las evaluaciones de la calidad educativa. Sabemos que presentan numerosos
problemas metodoldgicos, que solo miden un recorte parcial de lo que aprenden los alum-
nos/as y que, incluso, pueden tener los efectos perversos de limitar la ensefianza de otras
dreas y enfoques cuando se convierten en mecanismos de presién dentro de los sistemas
educativos. En este estudio también analizamos en profundidad estas dimensiones.

Pero también sabemos algo mas fundamental: las estadisticas y evaluaciones disponi-
bles son maneras de hacer visible lo invisible. Nos permiten identificar, siempre par-
cialmente, el cumplimiento del derecho a la educaciéon. Los sistemas de informacién
creados por los paises de la regién han implicado el trabajo de incontables profesiona-
les para calibrar y aplicar instrumentos de medicion. Los paises han hecho un esfuerzo
inmenso a la hora de aumentar las capacidades estatales para detectar si los ninos, las
ninas y los jévenes asisten a la escuela; si repiten o abandonan; si aprenden a leer y
escribir, a comprender los textos, a pensar cientificamente o a resolver problemas ma-
tematicos. Esas mediciones nos dicen si hay mas desigualdades entre sectores sociales,
escuelas urbanas y rurales, edades, género o recursos de las escuelas. [luminan, en
definitiva, aspectos vitales del cumplimiento del derecho a la educacion.
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Por eso usamos estas estadisticas y sistemas de evaluacién para analizar la mejora de los
sistemas educativos subnacionales. En consecuencia, nuestra definicién de «mejora» esta
limitada por esos mismos instrumentos. Son su fuente de indagacién y su condena. No
podemos saber muchas otras cosas que querriamos indagar sobre los sistemas educativos.
Pero al menos sabemos lo que nos dicen los datos; podemos contar con esa informacién
para analizar tentativamente las gestiones politicas y construir hipdtesis sobre los efectos
de las acciones de gobierno y los contextos especificos en la mejora de los sistemas.

Nuestra definicién de «mejora» implica «lograr que mas estudiantes que antes accedan
a mas altos niveles de aprendizajes en una amplia gama de conocimientos y destre-
zas con menor desigualdad en los logros que antes» (Levin, 2012). En este estudio nos
acercaremos a esa definicién con una bateria de indicadores que se agrupan en un
modelo tedrico de andlisis de la mejora de los sistemas educativos subnacionales en la
regién. Hemos buscado identificar los casos que lograron mejoras integrales (en varios
indicadores) sostenidas en el tiempo para evitar las trampas de las estadisticas que
pueden mostrar saltos anémalos de una medicién a otra. No queremos encontrar los
atajos, sino los procesos que han logrado sostenerse durante varios anos y que se han
convertido en una hipdtesis de intervencion politica especifica que hay que cotejar con
el trabajo de campo.

Un ejemplo claramente inspirador ha sido el caso de Sobral, el municipio de Brasil que en
apenas doce afios ha pasado del puesto 1366 del ranking del Indice de Desenvolvimento
da Educacao Basica (IDEB) (que mide la trayectoria de los alumnos/as y los aprendizajes
en las evaluaciones) al puesto nimero uno del pais (Cruz y Loureiro, 2020). Queriamos
saber si habia otros casos que hubiesen logrado semejante trayectoria de mejora consis-
tente en el tiempo y en distintos indicadores.

Elegimos estas preguntas de investigaciéon con un marco tedrico centrado en el anali-
sis de los mecanismos de gobierno de los sistemas educativos. Las politicas educativas
solo se entienden como practicas de gobierno que interactian con relaciones de poder
en el nivel micro de las aulas y escuelas (Rose, 1999; Hunter 1994). Evitamos pensar en
los Estados como aparatos unificados de poder que «deciden» las politicas. El Estado
desempena un rol central, pero ni unico, ni organico ni auténomo frente a sus propias
disputas internas de sectores y niveles ni frente a los multiples actores que intervienen
en los procesos de gobierno (Kooiman, 2003; Aguilar Villanueva, 2006).

El conocido informe Mckinsey (Mourshed, Chijioke y Barber, 2010) fue tanto una inspira-
cién como un modelo a discutir para nuestro estudio. En ese informe, quizas el mas leido
sobre politica educativa en el siglo xx1, se analizaron 20 sistemas educativos que habian
mejorado en todo el mundo. Ese estudio nos abrié la misma pregunta de investigacion
para los sistemas subnacionales en América Latina, pero nuestro marco tedrico no com-
parte su enfoque. Al buscar atajos para llegar rapidamente a las recomendaciones, el
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informe McKinsey presenta una mirada acultural, ahistdrica y asocioldgica de los siste-
mas educativos.

Nuestro punto de partida implicaba comprender la historia de los sistemas nacionales,
sus politicas y contextos recientes como marcos clave de analisis de los casos subna-
cionales. Estudiamos las trayectorias de las politicas educativas en sus realidades ana-
lizando la historia mas prolongada de tradiciones y esquemas de poder (Gale, 2001).
Asumimos la complejidad de los sistemas en su propio contexto, sin esperar respuestas
universales y sin olvidar las culturas o las relaciones de fuerza que se expresan en cada
momento histdrico. Los sistemas educativos son expresiones de la historia de nuestros
paises: estan cargados de injusticias, batallas, conflictos, voluntades e ideologia. Son
objetos vivos, dindmicos, cambiantes.

En nuestro estudio esto supuso evitar una vision totalizante que permita explicar la me-
jora de manera «objetiva». No solo no podemos establecer la causalidad de nuestras hi-
potesis, sino que las planteamos abiertamente como partes de un camino epistemolégico
que intenta indagar de manera interpretativa los fendmenos sociales complejos. Combi-
nando instrumentos de medicién estadistica con estrategias de analisis e interpretacién
sociohistdricas, las ciencias sociales pueden aportar mucho mads a la recomendacién de
politicas que desde una cierta neutralidad inalcanzable o simplificadora.

studiar los sistemas subnacionales de educacién es una mision que nos permi-

te salir del excesivo centralismo que ofrecen los enfoques dominantes sobre la

educacién. El «giro subnacional» abre un nuevo mundo en la teorfa politica com-
parada (Singh, 2017). Las unidades subnacionales no solo permiten entender mejor los
fendmenos educativos, al desagregar las unidades de andlisis, sino que también pueden
ayudar a desarrollar nuevas teorias sobre los sistemas educativos y las razones de sus
sugerentes variaciones dentro de un territorio nacional.

La tirania del sesgo nacional es peligrosa porque puede llevar a sacar conclusiones apre-
suradas. Un estudio sefialaba que Massachusetts lograba mejores resultados que Finlan-
dia en PISA con una poblacién similar (Carnoy, Garcia y Khavenson, 2015). Sin embargo,
hemos leido incontables informes sobre el éxito de Finlandia y ninguno (0 casi ninguno)
sobre el de Massachusetts.

Como analiza Snyder (2001), lo subnacional permite aumentar el nimero de casos ob-
servables, controla las comparaciones con mas variables y abre la posibilidad de realizar
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mayores inferencias o més validas. Nuestro estudio propone salir de la «tiranifa» de los
promedios nacionales o del «sesgo de los paises completos», como lo llamdé Rokkan (1970).

En América Latina hay varios antecedentes que nos marcan el camino. El clasico estudio
de O’Donnell (1973) demostré que los promedios de Brasil lo llevaron a ser categorizado
como un pais subdesarrollado en los afnos sesenta, pese a que su sector mas moderno
de la economia era tan pujante como el de Argentina, aunque tenfa una pobreza rural
profunda. En nuestro propio campo educativo, los estudios comparados de unidades
subnacionales en Brasil nos han permitido entender mejor un sistema inmenso y des-
centralizado (Carnoy et al., 2017; UNICEF, 2010; Alves, 2008). Otros estudios en México
(Ornelas, 2008) o en Argentina (Rivas, 2004) son antecedentes directos de este trabajo,
al mapear las politicas educativas en multiples estados o provincias dentro de paises
federales.

Desagregar el anadlisis en las unidades subnacionales también ilumina de otra forma
el estudio de las politicas nacionales, que pasan a ser entendidas desde su reverso: con
los ojos del interior. Asi, este libro se puede considerar una gran inversion del eje de la
mirada sobre los sistemas educativos nacionales en América Latina.

Mirar desde los territorios no solo permite comprender mejor el centro, sino que tam-
bién ensancha un camino de la indagacién comparada internacional. Como sefialan
estudios previos, la comparacién subnacional transnacional permite capturar los sesgos
invisibles de las comparaciones locales y genera controles metodoldgicos, tedricos y epis-
temoldgicos en nuestras indagaciones y conclusiones (Ferreira do Valle, 2015). Nuestro
estudio es un ejemplo en esta direccion: hemos aprendido a comparar «dentro» de los
paises comparando «entre» los paises. Como un juego de munecas rusas, la mirada com-
parada se ensancha con multiples controles. De eso trata la racionalidad cientifica: de
ponernos la mayor cantidad de obstéculos para testear nuestras hipétesis.

El analisis de los sistemas subnacionales no implica olvidar el peso de los sistemas nacio-
nales. Como sefialan Carnoy et al. (2007), la unidad Estado-nacién sigue siendo decisiva
para entender los sistemas educativos. Sin embargo, 1a perspectiva subnacional enrique-
ce el andlisis y es decisiva, en el caso de los paises federales, para entender la politica
educativa.

Cabe aclarar que esta perspectiva combinada de lo nacional y lo subnacional no realiza
Jjuicios de valor sobre la estructura del gobierno de la educacién de los seis paises ana-
lizados. No es este un estudio sobre el valor de la centralizacién o de la descentraliza-
cion. Si bien tenemos multiples hallazgos que refieren a esta gran pregunta, no ha sido
nuestro objeto de estudio, y se trata de manera muy parcial en las conclusiones y en el
andlisis de cada pafs.
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Tomamos los sistemas de gobierno y la distribucién de atribuciones en cada pais como
algo dado. Bien podria ser que la descentralizacién haya aumentado las desigualdades y
que nuestros casos destacados sean las excepciones que confirman la regla. O, al contra-
rio, pueden florecer centenares de casos destacados gracias a la descentralizacion. Eso
serd materia de otra discusion.

En definitiva, nuestro estudio no pretende identificar una autoridad ideal ni lineal de la
politica educativa. Analizamos los sistemas subnacionales desde una perspectiva de go-
bierno multinivel (Piattoni, 2010), en el que coinciden distintas autoridades nacionales,
subnacionales y locales en el control y la regulacion de la educacion.

ste libro reune los hallazgos fundamentales de un largo proyecto de investiga-

cién en seis paises de América Latina: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Mé-

xico y Perd. Fue desarrollado en cuatro etapas metodoldgicas con un equipo
integrado por diecinueve investigadores de los seis paises:

» En la primera etapa se analizaron las politicas educativas nacionales y las
atribuciones de gobierno subnacional de los seis paises estudiados. Este
trabajo de sistematizacion permitid la elaboracién de un informe por pais“
y una matriz de andlisis que posibilité la construccién de una serie de ca-
tegorias para la comparacién de los paises.

e En la segunda etapa se sistematizaron las estadisticas educativas de cada
uno de los paises®, siguiendo el modelo tedrico de andlisis de la mejora
de los sistemas educativos subnacionales®. Este trabajo implicé muchos
procesamientos de fuentes primarias y la organizacion de todos los datos
disponibles ya procesados de las distintas fuentes estadisticas de los seis
paises. Fruto de este trabajo fue la identificacién de los potenciales casos
de mejora sistémica a nivel subnacional en cada pais.

4. Losinformesy todo el material del proyecto pueden encontrarse en la pagina web
https://www.llavesdelaeducacion.org/

5. Uninforme detallado con la evolucién de los indicadores educativos de cada uno de los seis
paises también puede hallarse en la pagina web del proyecto:

https://www.llavesdelaeducacion.org/

6. Véase el anexo en https://www.llavesdelaeducacion.org/


https://www.llavesdelaeducacion.org/
https://www.llavesdelaeducacion.org/
https://www.llavesdelaeducacion.org/
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» En la tercera etapa se entrevistd a 49 expertos en educacién de los seis
paises para indagar en los potenciales casos de mejora sistémica a nivel
subnacional entre 2004 y 2019. Este proceso permitio realizar una preselec-
cién de los casos que se confronté con los datos estadisticos para terminar
de definir los casos en cada pafs. La sistematizacion de este proceso puede
encontrarse en el capitulo 6. En cada pais se tuvieron en cuenta criterios
distintos, ya que no habia una manera unica de entender los procesos de
mejora y las situaciones de cada contexto eran muy diversas.

e Con la seleccién de los doce casos (dos por pais) se realizé un trabajo de
campo indagando en toda la documentacion y literatura previa sobre el
caso y con entrevistas a actores clave de cada uno de los casos analizados.
En total se realizaron 130 entrevistas. Algunos de los trabajos de campo
fueron realizados de manera presencial (Cérdoba, Rio Negro, Puebla, Bo-
gotd, San Martin y Ayacucho) y otros de manera remota (San Nicolés, Lon-
coche, Boyacd, Guanajuato, Ceard y Pernambuco) por la situacién de la
pandemia que se desaté en medio del estudio.

» Con todo el material recolectado se realizé una sistematizaciéon con la con-
formacién de distintas categorias analiticas para elaborar el trabajo final
comparado que se presenta en este libro. En un libro complementario del
mismo proyecto se presentan los doce estudios de caso analizados en pro-
fundidad.

El trabajo en conjunto conté con la colaboracién de equipos de investigadores en cada
uno de los paises durante dos afos. El andlisis y las conclusiones reflejan estas dis-
cusiones y presentan los materiales especificos que se consolidaron en seis matrices
metodolégicas completadas por los equipos en cada uno de los paises. Este esfuerzo de
investigacion colaborativa es parte de una visién mas amplia de la investigacién sobre
América Latina con un enfoque Sur-Sur, tan vital y necesario para repensar los sistemas
educativos de la regién con lentes comparadas y a la vez situadas en la realidad y la his-
toria de nuestros paises.

El libro no presenta solamente los resultados de esta investigacion, sino también una
mirada analitica de la politica educativa en América Latina durante los ultimos veinte
anos del nuevo siglo (2000-2020), continuando muchos de los caminos recorridos por su
antecedente mas directo (Rivas, 2015).

En el primer capitulo se presenta un estado del arte sobre la mejora de los sistemas edu-
cativos. En el capitulo 2 se analiza la situacién de las politicas educativas nacionales en
los seis pafses a lo largo de las dos primeras décadas del siglo xx1 en el contexto social,
politico y econdmico de la region. El capitulo 3 amplia esta contextualizaciéon con un
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andlisis de la informacion estadistica sobre los indicadores educativos mas relevantes
de los paises y un especial trabajo de sistematizacion sobre la evolucién de los resultados
en las evaluaciones de la calidad nacionales e internacionales. Este panorama abre las
puertas para entender en qué contexto se dieron las mejoras subnacionales estudiadas
y también permite anticipar la complejidad de las mediciones de la calidad, que en mu-
chos paises muestran evoluciones contradictorias.

En el capitulo 4 se analiza la estructura de gobierno de los sistemas educativos estudia-
dos y la distribucién de atribuciones a nivel subnacional. Esto sittia nuestro estudio en
el contexto de dos dimensiones clave que se diferencian entre los paises: 1a cantidad y el
tipo de atribuciones que tienen los sistemas subnacionales y las politicas nacionales en
el periodo estudiado, que marcaron y condicionaron las gestiones regionales.

El siguiente capitulo se adentra en la evidencia empirica especifica de nuestro estudio al
mostrar el proceso de seleccién de los doce casos estudiados. En él se describe el modelo
tedrico y metodolégico de seleccién de los casos y las caracteristicas de los sistemas que
analizamos.

El capitulo 6 ofrece un anadlisis de los casos seleccionados y una comparacién de las
politicas mas salientes que muestran un panorama comparado de las similitudes y dife-
rencias de las prioridades y enfoques encontrados. Finalmente, el capitulo 7 elabora una
mirada mas profunda sobre los puntos en comun de los casos seleccionados y propone
un primer eslabén para construir una teoria de la mejora de los sistemas educativos
nacionales y subnacionales en América Latina: la construccién de una plataforma de
gobierno de la educacion.
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sistermas educativos,
UN estado del arte

doradas» de la educacién. Los origenes del andlisis de la calidad de los sistemas

educativos pueden rastrearse en los textos de los intelectuales y administradores
que viajaban por el mundo buscando modelos para imitarlos. Estos viajeros solian publi-
car reportes que tuvieron luego una gran influencia en la construccién de los sistemas
educativos en sus paises de origen (Noah y Eckstein, 1969). Algunos, como Domingo
Sarmiento en Argentina, José Varela en Uruguay o Horace Mann en Estados Unidos, son
considerados los padres fundadores de sus sistemas educativos.

I a investigacién comparada tiene una larga tradicién en la busqueda de las «minas

Los andlisis de estos intelectuales se basaban en observaciones poco sistematicas de los
modelos organizacionales y en las practicas pedagdgicas de los lugares que visitaban.
Ya a fines del siglo XIxX se iniciaron debates que promovian la creacién de una ciencia
de la educacién «positiva» que pudiera imitar a las ciencias naturales y deducir de la
observacién empirica y de la comparacién entre paises ciertas reglas universales de fun-
cionamiento de la educacién. Sin embargo, la definicién de un buen sistema educativo
se basaba fundamentalmente en la observacién directa y en un juicio de valor subjetivo.
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En un primer momento, los viajeros se vieron especialmente atraidos por Prusia, la
meca de los sistemas educativos en el siglo Xix. En esta ldgica inicial, las instituciones
y las practicas educativas se percibian como tecnologias neutras que se podian usar en
diversos contextos con objetivos y filosofias muy diferentes (Noah y Eckstein, 1969).

Ya a comienzos del siglo XX, se empezd a cuestionar el supuesto de que las instituciones
y practicas educativas podian ser transferidas linealmente de un pais a otro. Sadler, en
su famosa conferencia de 1900 titulada «;Qué aprendizaje de valor practico podemos
obtener a partir del estudio de los sistemas educativos extranjeros?» (Sadler, 1979), des-
tacd la importancia de considerar el contexto cultural e histérico cuando se comparan
sistemas educativos. Decifa que, cuando se estudia un sistema extranjero, uno no debe
concentrarse Unicamente «en las instituciones ni en los docentes y los alumnos/as», sino
que el objetivo principal debe ser entender cudl es la «fuerza espiritual, impalpable e
intangible» que sostiene ese sistema (Sadler, 1979).

Pese a estas advertencias, el supuesto de que existen lecciones practicas que pueden
aprenderse de los sistemas educativos extranjeros ha continuado guiando la investiga-
cién (y la reforma) educativa hasta nuestros dias, tal y como se aprecia en los libros What
Ivan Knows that Johnny Doesn’t (Lo que Ivan sabe, Johnny no lo sabe) (Trace, 1961); Las
escuelas suizas y las nuestras: spor qué las de ellos son mejores? (Rickover, 1962); Una leccion
sobre reforma educativa de Gran Bretafia (Chubb y Moe, 1992); o La brecha educativa: spor
qué nuestras escuelas estdn fallando y qué podemos aprender de la educacion japonesa y de
la china? (Stevenson, 1993).

A partir de la segunda mitad del siglo XX, los organismos internacionales se convirtie-
ron en actores clave de estos procesos, al actuar como mediadores con capacidad de
identificar y difundir por el mundo las buenas practicas en materia de gobierno de la
educacién. Un ejemplo emblematico fue el de los «tigres asiaticos» en los afios noventa.
El Banco Mundial presentaba a estos paises como «destacados ejemplos de lo que se
puede lograr cuando el sistema educativo es reformado en consonancia con el sistema
econémico» (Morris, 1996). De este modo, los sistemas educativos de Corea del Sur,
Hong Kong, Taiwan y Singapur se mostraban como ejemplos universales que debian
ser seguidos para reformar la educacion en busca del crecimiento econémico.

De este breve recorrido por la bibliografia sobre los «sistemas a emular» en la etapa pre-
via a las evaluaciones estandarizadas podemos deducir algunos principios relevantes. En
primer lugar, la comparacién tendia a ser espacial (entre diferentes sistemas) mas que
temporal (un mismo sistema en diferentes momentos). El foco no estaba tanto en siste-
mas que mejoran en el tiempo, sino en sistemas que eran mejores que otros. ;Qué defi-
nia que un sistema fuera mejor que otro? Habia algunos indicadores relacionados con el
acceso y las trayectorias de los estudiantes, pero en general la comparacion se basaba en
factores exdgenos al sistema educativo (crecimiento econémico o desarrollo tecnoldgico)
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que se atribuian, al menos en parte, a un mejor sistema educativo. El sistema educativo
soviético debia ser estudiado para ver cudles de sus caracteristicas valia la pena imitar
porque la Unidn Soviética habia ganado la competencia espacial al lanzar el Sputnik;
Japodn, porque lograba la disciplina social y laboral perdida en Occidente; Singapur atrajo
la atencidén de los investigadores en educacién por su rapido crecimiento econémico. El
salto causal entre el éxito en algun factor exégeno al sistema educativo y el logro en edu-
cacién era en general enorme y poco comprobable en un sentido estricto.

Con el surgimiento de las evaluaciones internacionales a gran escala (ILSA por sus siglas
en inglés) aparece una referencia para comparar los sistemas educativos en términos de
sus resultados. Las primeras pruebas estandarizadas (como PIRLS y TIMSS)? abrieron
el camino de la comparacién de resultados entre paises, pero fue con la aparicién de la
prueba PISA® de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE)
en el ano 2000 cuando se construyé un parteaguas politico mundial de medicién de la
calidad educativa con la elaboracién de rankings entre los sistemas educativos.

Con PISA, la metanarrativa clasica de la emulacién internacional de los viajeros compara-
tivistas se convirtid en la busqueda de «los campeones del mundo de la educacién». Esta
prueba se convirtié en una «moneda educativa universal» que abrié un nuevo campo de
debates en la literatura sobre la mejora de los sistemas educativos. En primer lugar, per-
mitié y promovié una comparacién espacial mas robusta. A partir de la publicacién de
sus rankings se convirtié en un GPS (sistema de posicionamiento global) que permite de-
terminar la posicién de un sistema educativo en relacién con los otros sistemas (N6voa y
Yariv-Mashal, 2014). A pesar de las muchas criticas que recibe como medida de la calidad
de un sistema educativo (Hopfenbeck et al., 2017; Lindblad et al., 2015; Fernandez-Cano,
2016), el uso de sus resultados como indicador de calidad educativa ha proliferado en la
bibliografia sobre politica educativas (Niemann, Martens y Teltemann, 2017; Pons, 2017).

Distintos estudios comparados buscaron analizar a los mejores del mundo en sus re-
sultados en las pruebas internacionales, con PISA como parametro central (Barber
y Mourshed, 2007; Darling-Hammond et al., 2017; Isaacs, 2015; Mourshed, Chijioke y
Barber, 2010; OCDE, 2010; Sahlberg, 2009; Steward, 2012; Tan, 2019; Tucker, 2011). Una
nueva literatura comparada en educacién poblé los escritorios de los tomadores de de-
cisiones. Estos textos hablaban directamente a los lideres educativos para que tomaran
nota de las lecciones de los «campeones del mundo».

7. Lasevaluaciones estandarizadas Estudio Internacional sobre el Progreso en Comprensién
Lectora (PIRLS por sus siglas en inglés) y Estudio Internacional sobre Tendencias en Matematicas
y Ciencias (TIMSS por sus siglas en inglés) se aplicaron desde 1995 y fueron desarrolladas por la
Asociacion Internacional para la Evaluaciéon del Rendimiento Educativo (IEA).

8. Programa para la Evaluacion Internacional de Alumnos (PISA por sus siglas en inglés).
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Diagrama 1 - Politicas integrales para la docencia
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Fuente: Darling-Hammond et al., 2017: 4.

Se puso un énfasis particular en la mejora integral de la profesién docente, con la siste-
matizacion de casos internacionales que habian logrado procesos de mejora de la calidad
docente a través de la mejora simultdanea de la formacién, el reclutamiento, los salarios y
la carrera profesional. El caso de Finlandia fue especialmente resaltado en varios de es-
tos estudios (véase Sahlberg, 2007), junto con los de Singapur, Shanghai o Canadé (sobre
todo la provincia de Ontario). Asi lo refleja el diagrama 1, tomado del trabajo colectivo
de Darling-Hammond et al. (2017: 4).

Estos trabajos sobre los sistemas mads exitosos del mundo se basan en distintas fuentes,
pero generalmente se trata de miradas cualitativas sobre los sistemas con mejores resul-
tados. A su lado, crecia una literatura mas cuantitativa que buscaba extraer el maximo
provecho de los datos novedosos sobre los resultados de aprendizaje de los distintos
paises del mundo. Mas alla de sus diferentes modelos de pruebas, todas las evaluaciones
estandarizadas tienen instrumentos complementarios que recaban informacién sobre
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los contextos sociales y econémicos de los alumnos/as, 1a oferta educativa de las escuelas
y algunos de los procesos de ensefianza, y sobre las opiniones de docentes, directivos y
alumnado sobre su propia vivencia escolar.

Los estudios de factores asociados a los logros® conformaron otra narrativa sobre los me-
jores sistemas educativos del mundo. A través de métodos econométricos se compararon
los rasgos mas salientes de los sistemas educativos con mejores resultados (Rindermann
y Ceci, 2009). Esta literatura comparada de las posibles explicaciones del rendimiento
diferencial de los sistemas educativos también se abocé al estudio de sus modelos de
distribucidn y justicia educativa en relacion con la estructura social de los paises (Dubet,
Duru-Bellat y Vérétout, 2010). Mas cercano a nuestro estudio, Alves (2008) investigo, des-
de la perspectiva de los factores asociados, la mejora en los resultados de calidad educa-
tiva de las capitales de los estados de Brasil.

Andreas Schleicher, director de la divisién de educacion de la OCDE, publicé en 2018 un
libro titulado World Class: How to Build a 21st-Century School System, en el que resefnd las
lecciones fundamentales de la comparacién de paises exitosos realizada por las pruebas
PISA. Los paises destacados habian logrado priorizar la educacion en la agenda politica;
definir altas expectativas de logro en todos los estudiantes; reclutar y retener a los me-
jores candidatos para la docencia, asi como dotarlos de relevancia social con un estatus
profesional diferencial; alinear los incentivos de los docentes, padres y estudiantes en una
misién compartida; desarrollar lideres educativos en las escuelas y en los sistemas locales;
encontrar el nivel adecuado de autonomia escolar segun el contexto; desarrollar meca-
nismos de rendicién de cuentas basados en el progreso educativo; articular un mensaje
consistente y claro; e invertir de manera inteligente en educacion (Schleicher, 2018).

Los estudios sobre los mejores sistemas del mundo y las lecciones que podian extraerse
de los casos de éxito también fueron analizados desde una perspectiva critica. Distintos
autores senalaron que la perspectiva de los «campeones del mundo» habia simplificado el
funcionamiento de los sistemas educativos para reducirlos a recomendaciones fuera de su
contexto (Auld y Morris, 2016; Morris, 2015). Asi, la narrativa de PISA no solo compara lo
incomparable, sino que reduce los objetivos de los sistemas nacionales a una carrera desen-
frenada por convertir la educacién en competencias laborales para mejorar las economias
(Kamens, 2013). La creciente presencia de PISA en la escena internacional fue criticada
como un modo de gobierno de la educacién basado en una nueva epistemologia de las eva-
luaciones como verdad revelada de los sistemas educativos (Sellar y Lingard, 2013).

9. Losestudios de factores asociados a los logros fueron, sin embargo, mas alld de los sistemas
nacionales. En general, se concentraron en las variables independientes que ofrecian mas
explicaciones: el nivel escuela o el nivel alumno permitieron comprender mejor las diferencias
de logro que el estudio de sistemas educativos completos (dado que la menor cantidad de
sistemas para comparar impedia muchos de los ejercicios de regresiones con mayor riqueza
de datos a niveles micro) (LLECE-UNESCO, 2013a).
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a literatura cuantitativa en educacién ofrece otras rutas hacia la preciada pregunta

sobre el efecto de las distintas formas de educacién en los aprendizajes de los estu-

diantes. Una creciente tendencia en la investigacién se concentrd en medir el impac-
to de las intervenciones educativas y, en los ultimos anos, ha emergido como una nueva
narrativa maestra en la literatura internacional. Asumiendo un rol de autoridad cientifica
basada en la demostracién de la causalidad, esta narrativa trajo al campo de la educacion
el retorno del positivismo: la pretensién de asemejar las ciencias sociales a las ciencias de
la naturaleza, poniendo el foco en la medicién causal de los resultados educativos.

Los propios limites metodoldgicos de las evaluaciones de impacto basadas en ensayos
controlados aleatorizados (randomized controlled trials, RCT) impiden analizar los mejo-
res sistemas educativos del mundo o los que més han mejorado. En cambio, esta pers-
pectiva trata de encontrar las intervenciones educativas que demuestren un impacto
positivo en los aprendizajes. En vez de un mapa sindptico, construye un mapa incremen-
tal. No mira el conjunto, sino las partes: las intervenciones exitosas.

Algunas de las sintesis de los estudios basados en evaluaciones de impacto han intenta-
do reconstruir «lo que funciona» en educacion. Incluso, instituciones completas se han
dedicado a esta tarea de sistematizar las investigaciones consideradas validas cientifica-
mente para recomendar politicas e intervenciones educativas™.

Si tomamos algunos ejemplos de las revisiones sistematicas de la literatura, podemos
observar el tipo de evidencias que se observan sobre la mejora educativa. Un metaestu-
dio sobre RCT mostré que las becas casi no tenian impacto o impacto cero en los apren-
dizajes; las intervenciones de nutricién, diseminacién de informacién o las que buscan
mejorar la direccion o supervision escolar tenfan un impacto minimo; y que ciertas in-
tervenciones de capacitacién docente, instruccién por computadoras, clases més peque-
nas o divisién por habilidades en grupos, entre otras, tienen un efecto mas consistente
(McEwan, 2015).

Dhaliwal et al. (2011) realizaron otra sistematizacion de la literatura analizando a su vez
el costo de las politicas. El ranking de las politicas més costo-eficientes para las regiones
en vias de desarrollo indicaba que «informar a los padres sobre el valor de la educacién

10. Pueden verse algunos ejemplos como What Works in Education, RISE, Skills Bank del Banco
Interamericano de Desarrollo, el Laboratorio SUMMA, Edutopia, EIPEE, Cochrane, Campbell
Collaboration, Mesh Guidesy Visible Learning. Las revisiones sistematicas de la literatura se
publican generalmente en prestigiosas revistas académicas como Educational Research
Reviewy The Review of Educational Research.
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en Madagascar» podia generar 19 afios adicionales de educacién por cada 100 ddlares
por alumno que costaba el programa, mientras que en Republica Dominicana una in-
tervencion similar generaba un retorno de 0,03 anos extra de educacién. Esto indica la
diversidad de efectos que pueden medirse seguin intervenciones similares. En el informe
también se destacaban intervenciones como las becas de mérito o la provisién de unifor-
mes gratuitos en Kenia.

Otra revisién sistematica sobre las intervenciones que mejoran la educacion en paises de
nivel bajo o medio de ingresos indicaba en sus conclusiones que las transferencias mone-
tarias condicionadas tenian un alto efecto en el acceso a la educacién, pero no mejoraban
la calidad de los aprendizajes. En cambio, las politicas de prescripcién curricular y peda-
gdgica eran las que tenfan un mayor impacto en los aprendizajes (Snilstveit et al., 2015).

Una sistematizacion mas reciente analizd 115 evaluaciones de impacto en paises de ren-
ta baja o media y encontré estos importantes hallazgos: a) reducir los costos de asistir
a la escuela creando alternativas a las escuelas publicas aumenta la cobertura, pero no
necesariamente los aprendizajes; b) proveer informacién acerca de la calidad de las es-
cuelas y de los retornos econédmicos de la escolarizacion genera mejoras en la asistencia
y los aprendizajes; ¢) més recursos no mejoran los aprendizajes, a menos que cambien
las experiencias reales de los alumnos/as en la escuela; d) los incentivos bien disehados
para los docentes incrementan su esfuerzo y mejoran los aprendizajes del alumnado en
contextos de muy bajo desempeno (Murnane y Ganimian, 2014).

En otro estudio de sistematizacién de las intervenciones de politica que mejoran la ca-
lidad de los aprendizajes en paises en vias de desarrollo se encontraron tres ejes de im-
pacto centrales: las politicas de financiamiento a la oferta centradas en recursos fisicos
y humanos, y en la provision de materiales de aprendizaje; las politicas de incentivos
que cambian comportamientos de docentes, familias y alumnos/as; la participacién
comunitaria de arriba hacia abajo o de abajo hacia arriba mediante la descentraliza-
cién de la gestion y la difusion de informacidn sobre los resultados educativos (Masino
y Nifo-Zarazua, 2016).

La busqueda de los efectos causales de las intervenciones educativas ha aumentado en
las dos ultimas décadas. Se trata del intento de los economistas de «meterse dentro de
la maquina» para entender como es la funcién de produccién de la educacion (Banerjee,
2007). El andlisis més integral de Urquiola (2015) sintetiza los avances y las limitaciones
de este campo de investigacion en relacion con América Latina.

La narrativa de las evaluaciones de impacto tiene, pese a sus promesas de objetividad,
al menos dos problemas que deben ser considerados, como han analizado otros au-
tores en el campo de la educacion (Steiner-Khamsi, 2019; Edwards, 2018). El primero
es el problema de la transferencia de las intervenciones de un contexto a otro. Las
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evaluaciones de impacto demuestran causalidad", lo cual las convierte en una meca
atractiva para las ciencias sociales. Pero todo ese efecto de verdad es anulado por la
imposibilidad, en la inmensa mayoria de los casos, de replicar con exactitud el mismo
experimento en otro contexto (0, incluso, de repetirlo en el mismo contexto). Por eso
se trata de un método muy valioso para la evaluacién de politicas, pero muy limitado
a la hora de aplicar esas mismas politicas en otros contextos. Las evaluaciones sirven
para mostrar el rumbo de las politicas en marcha, pero poco nos dicen en ese mismo
lenguaje cientifico sobre su replicabilidad. Basta sefialar un ejemplo: un programa de
libros de texto en Kenia no da resultados (Banerjee y Duflo, 2011), pero ;como sabe-
mos qué fue lo que genero ese fracaso? ¢Fue la calidad del diseno de los contenidos?
¢Fue su adecuacidn al contexto practico de los docentes? ;Fue el entorno cultural, que
impidié que un curriculum prescriptivo fuera tolerado y bien recibido sin resisten-
cias? ¢Pudo ser, incluso, algo que sehalara la existencia de un gobierno débil que no
tiene un poder de regulacién sobre sus docentes? ;Puede ser que la falta de experien-
cia previa con ese tipo de materiales haya sido un factor relevante? ;O su reverso, la
repeticion del uso de materiales similares que no generaron cambios en las practicas?
Podriamos seguir con las preguntas de manera interminable hasta hallar que no es
posible decir que «los libros de texto no tienen impacto positivo en los aprendizajes».
Enrealidad, una politica que usd esos materiales en Kenia no tuvo impacto en ese con-
texto, pero no sabemos qué combinacién fue la que provoco ese efecto y, por lo tanto,
no podemos saber si eso mismo ocurrird en otras politicas similares, como tampoco
podemos replicar una combinacién exitosa en un contexto distinto.

El segundo problema de esta metanarrativa es su tendencia a recortar las politicas en
un tipo de intervenciones que son muy aptas para ser medidas. Lo complejo, lo mez-
clado, lo combinado es una arena lejana para los métodos causales. No es casual que
este enfoque metodoldgico se combine con el auge reciente de las ciencias del compor-
tamiento. Resulta tentador encontrar las intervenciones que gatillan cambios en las
conductas. Esta es la narrativa de los nudge, los «pequenos empujones» del compor-
tamiento medibles, aislables y replicables que permiten realizar experimentos para
evaluar su impacto en las ciencias sociales (Thaler y Sunstein, 2009). Esta tendencia es
una tentacion peligrosa: nos lleva de vuelta muy cerca de las tradiciones conductistas
en educacién. Al recortar toda la complejidad de los fenémenos educativos a aquello
que puede ser medido, se construye un sendero hacia la politica publica del control
de los sujetos, de los gatillos que pueden medir cambios de conducta. Una nueva na-
rrativa de los sistemas conductuales nos tienta con soluciones replicables cuando, en
realidad, solo tocan la punta del iceberg de la complejidad de la vida en las aulas, las
escuelas y las mentes de los estudiantes.

1. Lademostracién de causalidad es una cuestion debatida incluso en el campo de las ciencias
econdémicas, como analiza Deaton (2020).
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Un posible riesgo adicional de esta narrativa positivista es su pretension de totalidad
cientifica. El exceso metodolégico puede convertirse en ceguera epistemoldgica. Pensar
que en las ciencias sociales solo existen las verdades causales anula la diversidad y rique-
za de los métodos cientificos. La epistemologia de las ciencias sociales busca aproximar-
se a un objeto complejo: en nuestro caso, al funcionamiento de los sistemas educativos.
Reducir nuestra mirada a lo que las evaluaciones de impacto nos indican seria cefiirse a
las pequenias ventanas de una madeja compleja de dimensiones interrelacionadas.

Sin duda, la ciencia debe poder validar sus métodos y no caer en una mirada ensayis-
tica de interpretacion subjetiva relativista e incomprobable. Para ello, conviene apelar
a teorfas y métodos variados y complejos, rigurosos en sus metodologias, pero también
distintos en sus enfoques y supuestos epistemoldgicos.

n enfoque que tiene fuertes lazos con la narrativa cuantitativa es el centrado

en la teoria de la eleccion racional que apela a la modificacién de los incentivos

para impulsar a los actores a mejorar la educacion. Este campo de produccion
de conocimiento y propuestas, con distintos énfasis y versiones, puede ser definido
como la narrativa economicista de la mejora educativa. La premisa central de la teoria
de la eleccién racional es que las dindmicas sociales son el resultado del comporta-
miento individual de los actores. El individualismo metodolégico ha inducido a reali-
zar estudios para delimitar los factores que determinan las decisiones individuales, y
la teoria del capital humano ha centrado la busqueda de la maximizacién econdmica
como foco de andlisis (Becker, 1976).

La teoria de la eleccién racional se combina con la perspectiva de la Nueva Gestion
Publica, que implica un creciente control basado en los resultados, la descentralizacién
y desburocratizacion del sector publico, mas disciplina fiscal y énfasis en los estilos de
gerencia del sector privado (Hood, 1991; Osborne y Gaebler, 1993). En muchos casos,
esta perspectiva se traduce en buscar una racionalidad instrumental para favorecer las
intervenciones mas costo-efectivas en la definicién de incentivos que generen cambios
de conducta al menor costo posible. Su aplicacién en el campo de la educacién es pro-
fusa desde hace décadas. Uno de sus principales exponentes, Erik Hanushek (1996), ha
combinado los campos de la produccion de sintesis del estado del arte cuantitativos y
ha impulsado una agenda de propuestas de politica educativa centrada en tres ejes:



LAS LLAVES DE LA EDUCACION

o Lalibertad de eleccion de las familias y la competencia de mercado entre
escuelas para captar la demanda.

o La descentralizacion de los sistemas educativos y la autonomia de las es-
cuelas que permita la contratacion y el despido de los docentes en el nivel
institucional.

o La responsabilidad por los resultados de cada escuela y la creacién de in-
centivos de pago por logros de aprendizajes de los alumnos/as.

Esta perspectiva que se define basada «en la evidencia» ofrece poco margen a la discu-
siéon de modelos tedricos y a las concepciones ideolégicas y epistemoldgicas que estan
detras de qué se considera «evidencia». Hanushek y WolBmann (2007) describen su pos-
tura como una verdad absoluta y universal que se puede aplicar a todos los contextos sin
tener en cuenta la historia o las realidades sociales, politicas y econémicas de los paises.

Por lo tanto, seguin este enfoque, la funcién principal de la educacién es mejorar el ca-
pital humano para lograr el crecimiento econdmico (Hanushek y Womann, 2007). En
su andlisis de los logros educativos de América Latina se define que el crecimiento eco-
ndmico no proviene del acceso a la escuela: es necesario lograr aprendizajes de calidad
(Hanushek y Womann, 2013). Con esta premisa, la modificacién de los incentivos de los
actores del sistema educativo es la pieza central de las reformas.

La agenda que presentan estos autores tiene dos amplias ramificaciones, que muchas veces
coinciden y en otros casos se manifiestan como brazos separados de argumentos provenien-
tes del campo econémico aplicado al estudio de la mejora de la educacién. Una vertiente
estd centrada en aumentar la competencia entre los actores de la educacién para empujar a
la mejora. Las propuestas clasicas de los esquemas de financiamiento basado en la deman-
da —el conocido modelo de vouchers propuesto por Milton Friedman-—, el pago por resultados
a los docentes y escuelas, y la privatizacién de la gestién del sistema educativo para incenti-
var el lucro econémico como criterio para aumentar la eficiencia del servicio educativo son
parte de la agenda mas conocida de esta vertiente (Chubb y Moe, 1990).

La otra vertiente esta mas concentrada en generar informacion para iluminar los cir-
cuitos internos de los sistemas educativos y facilitar la toma racional de decisiones. Las
reformas centradas en la rendicién de cuentas han buscado impulsar una multiplicidad
de luminarias dentro de la caja negra de los rendimientos educativos. La aparicion de las
evaluaciones estandarizadas ha supuesto un hito en esta perspectiva que promueve la
rendicion de cuentas y la transparencia de todos los actos educativos.

El Banco Mundial sistematizd una serie de estudios en esta direccién para buscar un modelo
tedrico de mejora sistémica basado en la rendicién de cuentas (véase el diagrama 2). El punto
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Diagrama 2 - El marco de la rendiciéon de cuentas
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de partida es que la educacién tiene el obstéculo de que no ofrece informacién sobre los re-
sultados de manera inmediata. «Si la educacion fuese como producir pizzas [. . .J, el proceso de
delivery se podria reducir a una serie de tareas preestablecidas que los agentes son instruidos
para realizar. Esto permitiria monitorear a los trabajadores para que sigan los pasos predefi-
nidos» (Bruns, Filmer y Patrinos, 2011). Pero la educacién es un servicio «complicado» que no
permite definir tan claramente los procesos porque no se visualizan los resultados.

Para salvar este obstaculo, los autores proponen una serie de reformas educativas y ana-
lizan sus efectos en distintas experiencias de todo el mundo:

e Generacion de informacién para la rendicién de cuentas y diseminacion
en los actores para tomar conciencia de los derechos, responsabilidades,
procesos y productos de la educacion.

» Descentralizacién y autonomia escolar para incrementar la rendicién local
de cuentas mas cercana a la demanda directa de los usuarios.

« Incentivos para los docentes, con politicas que paguen directamente por
resultados.
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Estas politicas son definidas como «la segunda generacién de las reformas educativas».
Varios autores han asimilado una clasificacién binaria de las politicas educativas incre-
mentales (aquellas que solo aspiran a aumentar el acceso a la educacién o a mejorar la
oferta sin afectar a la calidad) y las reformas que atafen a la calidad educativa.

Hanushek (2003) separa el fracaso de las reformas basadas en la oferta de la evidencia
de las reformas basadas en incentivos por resultados. En un texto de principios del siglo
xX1, Juan Carlos Navarro (2006) defini6 dos clases de politicas educativas en América La-
tina: «la de expansion y aumento de las tasas de matricula y la que procura mejorar la
calidad y la eficiencia». Las politicas de calidad requieren, en esta perspectiva, enfrentar
las resistencias de los actores del sistema educativo altamente concentrados y organiza-
dos, en particular los sindicatos docentes, que resisten los intentos de reformas que se
orientan a mejorar la calidad educativa con mejores incentivos y mayor eficiencia en la
prestacion del servicio educativo (Navarro, 2006).

En esta perspectiva, algunos autores afirman incluso que los libros de texto o las re-
formas curriculares son parte de la primera generacién de las politicas y que solo los
cambios en las reglas de juego de la conducta de los actores —basicamente, a través de la
presion de la rendicion de cuentas y los incentivos econémicos— son «verdaderas refor-
mas educativas».

No es casual que una vertiente de este enfoque sea el analisis de la economia politica
que permite romper el statu quo de los sistemas educativos, alterar los poderes de veto
de los sindicatos docentes e instalar las reformas que realmente mejoran la calidad edu-
cativa (Corrales, 1999; Martinic y Pardo, 2001; Navarro, 2006; Kaufman y Nelson, 2004).
Un tema central de esta narrativa es que los docentes hagan un mayor esfuerzo y, para
ello, es necesario que estén presionados por incentivos a la mejora en su desempeno.

Uno de los estudios clasicos sobre las reformas educativas en América Latina se centré
en analizar casos de éxito en la implementacién de politicas que logren saltar las ba-
rreras y resistencias de los actores del sistema educativo. El titulo del libro Despite the
Odds: The Contentious Politics of Education Reform (Grindle, 2004) indicaba que se habian
buscado los casos que, «pese a las bajas chances», habian logrado aplicar las reformas. Su
objetivo no era medir los resultados, sino analizar la economia politica de las reformas
de segunda generacion orientadas a mejorar la calidad educativa.

Estas reformas han sido el blanco de numerosas criticas y resistencias. Stephen Ball
(2002) senalé que esta ola de reformas forman parte de una racionalidad neoliberal
que reduce la educacién a las necesidades del mercado laboral, ajustando la inversion
educativa con medidas de presién por resultados. Ball definid este modelo como «per-
formativo», indicando que la persecucién de resultados se interioriza en la subjetividad
de los docentes y los convierte en sujetos que viven un modo de existencia basado en
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el célculo y el rendimiento. El terror de la performatividad es la entrega del propio ser
a fabricar un sistema educativo desolador, reducido a los mimeros, restando todo poder a
las vidas, historias e identidades de los sujetos (Ball, 2003). Una de las expresiones mas
conocidas de estas reformas se pone de manifiesto en el titulo de un manual muy influ-
yente de politica educativa: Deliverology 101: A Field Guide For Educational Leaders, escrito
por Michael Barber (2011), uno de los asesores clave en las reformas de Inglaterra basa-
das en el control y la presién por resultados.

Las politicas basadas en incentivos se han ramificado con la proliferacién de las eva-
luaciones estandarizadas. La llamada TBA (test-based accountability) ha generado una
amplia gama de intervenciones basadas en una confianza extrema en los resultados
de las evaluaciones y en los sistemas de incentivos de la teoria de la eleccién racional
(Hamilton, Stecher y Klein, 2002). El problema es que ambos supuestos tienen fallas inexo-
rables: ni las pruebas son totalmente fiables ni los actores son totalmente racionales.

La agenda de esta narrativa ha sido caracterizada como un movimiento global de reforma
educativa (Global Education Reform Movement, GERM) (Sahlberg, 2012). Las politicas de ren-
dicién de cuentas, estandares, descentralizacion, incentivos y competencia entre escuelas
tienen en su centro las evaluaciones estandarizadas que se diseminan por el mundo al
amparo de distintos organismos internacionales (Verger, Parcerisa y Fontdevila, 2018). En
un texto emblematico, titulado Aprendiendo a cambiar: ensenar mds alld de las materias y
los estdndares, Hargreaves et al. (2002) anticiparon una racionalidad critica de las reformas
basadas en esta formulacion. La preocupacion por la estandarizacion de la ensefianza en
funcién de los incentivos, la presién y las evaluaciones ya estaba presente como adverten-
cia de una agenda que comenzaba a instalarse globalmente.

Esta narrativa de la modificacion de los comportamientos de los actores del sistema edu-
cativo por via de incentivos orientados a resultados ya no remite solo a las evaluaciones
estandarizadas. Los desarrollos mas recientes de la inteligencia artificial y las nuevas
arquitecturas de aprendizaje digital estan abriendo un nuevo campo de medicién deta-
llada de la educacién. Un nuevo mundo de control aparece en la posibilidad de conocer
todo el trayecto de aprendizaje digital de los estudiantes en lo que algunos autores han
llamado «el nuevo gobierno digital de la educacién» (Rivas, 2019; Williamson, 2017).
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oda narrativa tiene su antitesis. Una amplia literatura ha propuesto una alterna-

tiva a las reformas economicistas que proponen cambiar a la educacién «desde

afuera y desde arriba». En contraposicion a las reformas basadas en incentivos
encontramos la narrativa cultural del cambio educativo. Segtin esta perspectiva, para
mejorar la educacién hay que entender el tejido invisible de actores, identidades, histo-
rias y tensiones que habitan un sistema educativo. Las reformas ya no se ven como algo
mecanico, sino como algo organico.

Uno de los autores centrales para captar la esencia de esta perspectiva tal vez sea el recono-
cido educador Torsten Husen (1994), quien advirtio hace décadas sobre la complejidad de las
reformas educativas con una serie de principios gufa: a) una reforma educativa solo tiene
sentido si acompana a una reforma social mas amplia; b) el sistema educativo debe percibir
las reformas como una necesidad; c) el secreto de las reformas educativas es la lentitud;
d) cuanto mas amplio es el alcance de las reformas, mayores deben ser los consensos.

Richard Elmore, otro analista cldsico de la mejora de los sistemas educativos, indi-
caba la importancia de la perspectiva estratégica de la complejidad: «Los problemas
sistémicos requieren intervenciones multidimensionales, integradas, altamente fo-
calizadas y coherentes, definidas por una clara teoria de la acciéon» (Elmore, 2007).
Las politicas deben comprender los valores, las creencias y las expectativas de los
actores del sistema educativo, alinear los intereses y las posibilidades, en un flujo
de cambio dindmico que busca la coherencia y los consensos practicos dentro de la
cultura vigente. Este enfoque fue profundizado por Michael Fullan en su perspectiva
del cambio completo sistémico (whole system reform). Frente a las propuestas basadas
en incentivos externos, Fullan ensancha la mirada y propone tres principios para la
mejora de los sistemas: «un cambio profundo de la cultura de aprendizaje, una apro-
piacién local de la agenda de cambios y un sistema de mejora continua e innovacion
que funciona de arriba hacia abajo, de abajo hacia arriba y de manera horizontal»
(Fullan, 2016).

Para mejorar la educaciéon hay que entender cdmo funcionan las escuelas, cuales
son sus elementos no racionales, sus estructuras opacas, invisibles e inflexibles, su
temporalidad anacrénica y separada de las influencias inmediatas del mundo exte-
rior (Hargreaves, 1994). Solo observando la realidad de las aulas desde los ojos de los
docentes es posible entender qué pasa realmente alli dentro. Como afirma Fullan
(1991), «la educacién depende de lo que los maestros piensan». El camino del cambio
educativo estd marcado por tres fases: claridad, profundidad y sustentabilidad (véase
el diagrama 3).
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Diagrama 3 - El camino del cambio educativo

Claridad Profundidad Sustentabilidad
® Construir un lenguaje ® Construir precision ® Integrar ciclos de disefio
Yy una comprension en la pedagogfa. de aprendizaje en toda
comunes. la escuela/sistema.
® |ncrementar la
® Desarrollar capacidades participacion en ® ,celerar la precision
con herramientasy la investigacion en la pedagogia.
procesos. colaborativa.
® Aumentar el liderazgo
® Participar de ciclos ® CEstrategia explicitay compartidoy el
colaborativos de disefio articulada de liderazgo COMPromiso.
de aprendizaje por y desarrollo de
indagacion. capacidades.

Fuente: Fullan, Quinny McEachen, 2018: 123.

Esta perspectiva encuentra su anclaje en las miradas histdricas sobre la gramaética es-
colar: una serie de reglas invisibles y permanentes de organizaciéon de los principios
de ensenanza que las reformas desconocen y no consiguen modificar (Tyack y Cuban,
1995). El fracaso de las reformas recientes se vincula con la configuracién histérica del
sistema escolar y la crucial diferencia entre la cultura de los docentes y la cultura de los
reformadores, expandida en los ultimos afos por la alianza entre los gestores politicos
de las reformas y los expertos del campo académico. Este proceso conlleva una escisiéon
entre los saberes tedricos que nutren las reformas y la cultura préctica de los docentes
(Vinao, 2002).

En palabras de John Dewey: «La forma en que la maquina de instruccién se posa sobre
el nino controla todo el sistema». Si las reformas no logran modificar las representa-
ciones de los docentes sobre sus practicas pedagdgicas, no entraran en las aulas. Los
incentivos solo pueden modificar la superficie de la educacién; el fondo requiere de un
conocimiento pedagdgico y antropoldgico de los sistemas educativos.

Esta vision de la complejidad de los sistemas educativos fue el eje de un largo pro-
yecto del CERI (Centre for Educational Research and Innovation) de la OCDE titulado
Governing Complex Education Systems (Burns y Koster, 2016; OCDE, 2015; Snyder,
2013). Los sistemas complejos se caracterizan por que el comportamiento no esta ex-
plicado por las propiedades de los componentes, sino que emerge de la interaccién
entre los sujetos y las instituciones. Se trata de sistemas no lineales que evolucionan en
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procesos de retroalimentacién de multiples capas y niveles en interaccion simultanea
(Sabelli, 2006). E1 marco tedrico que surge de este proyecto propone unir dos elementos:
los mecanismos de gobierno y la produccién de conocimiento (Fazekas y Burns, 2012).
Los mecanismos de gobierno abarcan la capacidad de liderazgo sistémico, la creacién
de prioridades y la construccién de sistemas de rendicién de cuentas. La produccién de
conocimiento integra todos los componentes «técnicos» que guian las decisiones de po-
litica: el desarrollo profesional de los docentes, los indicadores de funcionamiento y eva-
luacién del sistema, la investigacion y el uso del conocimiento en la toma de decisiones.

La interaccidn entre los mecanismos de gobierno y la produccién de conocimiento for-
ma un ecosistema interactivo que afecta la cultura, las expectativas y las identidades de
los actores del sistema. En esta perspectiva, el desarrollo de capacidades estatales para
comprender estas dinamicas y poder conducirlas en el tiempo es el eje central de la me-
jora de los sistemas educativos (OCDE, 2006).

La escuela del CERI remarcd la relevancia de los enfoques sistémicos y la necesidad de
construir capacidades estatales para el gobierno de los sistemas educativos complejos.
En sus estudios se sefiala la importancia de la construccion de la confianza (trust) como
una especie de aceite regulador de las posibilidades reales de intervenir en los siste-
mas educativos. La confianza permite a los tomadores de decisiones asumir riesgos,
facilitar la interaccion y la cooperacion, y reducir la necesidad de control y monitoreo
(Cerna, 2014).

Algo similar propone Fullan cuando sefiala un proceso de construccion de metas muy
claras para la mejora educativa que deben ser traducidas en la «coherencia compartida»
con los actores vitales del sistema educativo para que se apropien de una visiéon comun.
Levin afirma que la mejora de los sistemas requiere la combinacion de un compromiso
(engagement) multinivel con fuerte liderazgo y una coalicién guia: «La verdadera mejora
solo es posible si las personas estdn motivadas de manera individual y colectiva para
poner su méaximo esfuerzo en lograr mejores resultados. El cambio en las practicas a
lo largo de muchas escuelas solo ocurrira cuando docentes, directivos y el personal de
apoyo vean la necesidad y se comprometan ellos mismos a hacer el esfuerzo de mejorar
sus practicas» (Levin, 2012).

Fullan denomina «presion positiva» a este proceso de apropiacion de las reformas.
La narrativa de la cultura del cambio se enfrenta con las modalidades de reforma de
«arriba hacia abajo» (top-down) que proponen la competencia entre los actores e ins-
talan la presion coercitiva del control externo y la performatividad. La creacién de la
coherencia, los acuerdos y la cultura del cambio es una visiéon menos acelerada de las
reformas, pero por eso mismo se postula mas capaz de conquistar la continuidad en el
tiempo, como gran meca de las transformaciones sistémicas (Elmore y Burney, 1998;
Snipes et al., 2002).
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La busqueda de esta combinacion de estrategias para lograr reformas «audaces» ha
sido sistematizada recientemente por Fernando Reimers (2020), quien sintetiza un
abordaje multidimensional del cambio educativo. Su propuesta abarca cinco perspec-
tivas combinadas de las reformas educativas: la cultural se centra en las expectativas
sociales, las normas y los valores que definen las practicas y objetivos aceptables o
legitimos en un sistema educativo; la psicolégica, que refleja las teorias del aprendi-
zaje inscritas en los modelos pedagdgicos dominantes; la profesional, centrada en los
tipos de saber y roles profesionales sobre las practicas de ensefianza; la institucional,
que abarca las estructuras, procesos y recursos que gobiernan las interacciones de
los actores del sistema; y la politica, que contiene las negociaciones y conflictos entre los
actores de interés de la educacion.

El enfoque de las reformas de la cultura del sistema tiene la cualidad de cruzar los cam-
pos de la ciencia politica con la teoria organizacional y el andlisis de las dimensiones
pedagogicas. En este sentido, es mas integral y compleja que las teorias economicistas
de la educacién, pero también puede ser vista como una perspectiva muy ambiciosa,
alejada de los contextos de posibilidad de los territorios politicos en Ameérica Latina.

xiste una narrativa menos conocida en el campo de la politica educativa: el ana-

lisis del flujo pedagdgico y curricular, que escapa a las explicaciones centradas

en los incentivos y la cultura de las reformas. Aunque estos elementos puedan
ser importantes, no llegan a ver el reverso del sistema educativo: sus densas redes de
contenidos y practicas de ensenanza. Para comprender un sistema hay que analizar el
viaje del curriculum: cdmo se define, cudl es su estructura, cudles son los artefactos que
lo conducen hasta las aulas y cémo se reinterpreta en las practicas de ensefianza.

En los andlisis clasicos sobre el gobierno del sistema curricular, Cohen y Spillane (1992)
indicaban la necesidad de combinar consistencia, especificidad y claridad con los niveles
de prescripcidn, jerarquizacién y secuenciacion de los contenidos.

El libro Why Schools Matter, la insignia de este enfoque (Schmidt et al., 2001), se publicé en
2001 y toma como fuente el proyecto TIMSS, el cual se define como «la mas amplia inves-
tigacién educativa jamas realizada». El proyecto evalud los aprendizajes en Matematica
de alumnos/as de 54 paises; realizé encuestas complementarias a alumnos/as, docentes
y directivos; llevé a cabo filmaciones de clases en varios paises y un profundo analisis
de los materiales curriculares vigentes en todos los paises participantes del estudio. Esta
gigantesca investigacién logré mapear el flujo curricular comparado de los paises. La poli-
tica curricular fue desagregada en cuatro elementos: objetivos de aprendizaje, contenidos,
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meétodos de ensenanza y formas de examinacion. El viaje del curriculum prescrito a las
mentes de los alumnos/as pudo estudiarse como nunca antes. La investigacién mostré que
ciertos paises tienen modelos de curriculum mas prescriptivos que regulan la planifica-
cién docente, mientras que otros tienen refuerzos en los libros de texto o, incluso, se basan
en ellos como reemplazo de una regulacién curricular més laxa.

Una de las conclusiones del estudio fue que los paises con curriculum centralizado tien-
den a lograr mas consistencia en los aprendizajes del alumnado, especialmente si logran
alinear las distintas fases del flujo curricular. El uso de libros de texto parece ser un com-
ponente esencial en las estrategias de coordinacién sistémica de los aprendizajes. Los au-
tores indican una clave politica de esta construccion de la arquitectura invisible de los
aprendizajes sistémicos: «debe haber un centro institucional “vivo” para mantener la co-
herencia del curriculum» (Schimdt et al., 2001: 44). Las agencias estatales que se dedican a
institucionalizar el disefio curricular buscando entender y regular los flujos de ensefianza
son los centros neuralgicos de los sistemas educativos con mejores resultados.

Diagrama 4 - Modelo conceptual que relaciona curriculum y logros

Las flechas sélidas representan
conexiones empiricas posibles entre las
construcciones del modelo; las lineas
discontinuas identifican las conexiones
definidas entre los modelos.
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Fuente: Schimdt et al., 2001: 15.
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El diagrama 4 muestra la visién de la teoria de la alineacién curricular para comprender
los logros de aprendizaje en las pruebas TIMSS.

Otro estudio dedicado a los sistemas educativos de altos resultados (que incluyo los casos
de New South Wales y Queensland [Australia], Alberta y Ontario [Canadd], Hong Kong
y Shanghdi [China], Finlandia, Japdn y Singapur) también encontré un eje central en la
alineacion de sus dispositivos curriculares (Creese, Gonzales y Isaacs, 2015).

Los estudios mas sofisticados sobre la alineacién curricular demuestran que no se trata
tanto de dénde esta localizado el control del curriculum, sino de la funcionalidad que
tiene en la practica. En un estudio comparado sobre los paises con mejores resultados
en las pruebas TIMSS (Schimdt y Prawat, 2006) se indica que el gobierno del sistema
curricular debe ser creible en dos sentidos: debe proponer contenidos que los docentes
puedan y estén dispuestos a interpretar, entender y aplicar, comprendiendo su rele-
vancia en el mapa curricular mas amplio; y requiere instrumentos de calibracién bien
especificos.

Estos instrumentos que otorgan alineacién y coherencia al curriculum combinan la
definicién de objetivos muy claros para cada afno de estudio con parametros de eva-
luacién muy concretos y practicables para que los docentes puedan ensenar, verificar
y generar retroalimentacién sobre los contenidos desarrollados para cada afio. Como
senalan Schimdt y Prawat: «Asi, la credibilidad, definida como la habilidad de hablar
con suficiente autoridad y suficiente claridad para inspirar las acciones y creencias de
los docentes, es un requisito minimo necesario para el gobierno curricular efectivo»
(Schimdt y Prawat, 2006: 657).

Un estudio desde esta perspectiva sobre la politica curricular en América Latina mos-
traba un panorama sombrio: «Una revisién de docenas de curriculos y estdndares de la
regién arrojan un hallazgo importante: es notable la ausencia, entre los instrumentos
curriculares de América Latina, de un abordaje claro y explicito de la importancia del
rigor en el curriculo. Es poco frecuente, incluso, que los objetivos curriculares mismos
aborden tdpicos o temas académicamente rigurosos y que requieran de funciones cog-
nitivas complejas» (Valverde, 2009: 61).

Justamente, Cuba —el pais de América Latina con mejores resultados de aprendizaje en
las pruebas de la UNESCO (LLECE-UNESCO, 2013b)- destaca, entre otros factores, por
su alineacién curricular. Un estudio comparado entre Cuba, Brasil y Chile analizd las
modalidades de gobierno y la orientacién de la formacién docente con un andlisis de
las practicas de ensenanza en las aulas. El estudio indicé que Cuba se diferencia por
tener una fuerte integracion del curriculum de la formacién docente con el curriculum
que se ensena en las aulas, a diferencia de los modelos de fuerte autonomia y dispersion
curricular de la formacién docente en Chile y Brasil (Carnoy, 2007).
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Una corriente derivada de esta perspectiva es la que impulsa las reformas centradas
en la prescripcién curricular que se han convertido en un eje central de las recomen-
daciones en los paises menos desarrollados. No se trata necesariamente del mismo
enfoque de la alineacién curricular, porque el acento no esta puesto en la coherencia
curricular interna, sino en la capacidad de regulacién sobre los docentes, pero ex-
presa una continuidad en la hipétesis de la arquitectura curricular como eje de la
mejora.

Por ejemplo, un estudio comparado de distintos municipios en San Pablo (Brasil) encon-
tré que aquellos que tienen métodos estructurados y lecciones prescriptivas obtienen
mejores resultados que aquellos que no apelan a estas politicas de gestién curricular
(Leme, Louzano, Ponczek y Souza, 2012). En Brasil, los métodos estructurados estan
vinculados a empresas privadas llamadas «sistemas de ensefianza» que brindan li-
bros de texto, cuadernillos y secuencias didacticas, capacitacion docente basada en el
curriculum y supervision externa para apoyar estas practicas prescriptivas con fuerte
alineacién y consistencia, aunque al costo de quitar autonomia a los docentes (Chizzo-
tti y Ponce, 2012).

Frente a las versiones mas conductistas de prescripcion curricular, distintos autores han
alertado sobre los riesgos de una homogeneizacion excesiva de las practicas pedagdgicas.
Clune (1993) advertia en un texto profético sobre los riesgos de la centralizacién basada
en evaluaciones de alto impacto y curriculum prescriptivo. En cambio, el autor propo-
nia estrategias descentralizadas de eleccion local de las prioridades curriculares y crear
redes de escuelas y docentes para definir, con enfoques més variados y autogestionados,
las légicas y prioridades de la ensehanza.

a publicacién, en 2010, del informe de la consultora McKinsey titulado Cémo con-

tintian mejorando los sistemas educativos de mayor progreso en el mundo es el gran

parteaguas del campo de investigacién sobre la mejora a escala sistémica (Mours-
hed, Chijioke y Barber, 2010). Asi como, diez afos antes, PISA habia cambiado el debate
educativo internacional con sus mediciones y rankings, McKinsey instalé las coordena-
das de una nueva conversacién comparada al estudiar 20 sistemas educativos que ha-
bian logrado mejoras consistentes en el tiempo.

Ya no se trataba de estudiar a «los campeones del mundo», sino los sistemas que me-
joran, desde cualquier posicién en la que se encuentren. Esta es la narrativa de «los
campeones de la mejora educativa». El impacto del informe fue tal que, en la década
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siguiente, se convirtio en el documento quizas mas leido y discutido del campo inter-
nacional de la politica educativa.

Uno de los ejes de ruptura que provocé fue el ataque a las narrativas economicistas
de la mejora educativa. El informe mostré que los paises logran mejorar utilizando
distintos caminos de politicas: no hay una férmula unica. Ante la propuesta universal
de incentivos, autonomia, poder a la demanda, competencia y rendicién de cuentas
basadas en «la evidencia» de autores como Hanushek, el informe McKinsey responde
con la evidencia de los sistemas que mejoran por otras vias. Asi, las evaluaciones es-
tandarizadas permiten comprobar en el mismo lenguaje cuantificable de la narrativa
economicista como algunos sistemas educativos mejoran sin seguir las reglas del ma-
nual de los incentivos.

Sin embargo, el informe McKinsey sale de una doctrina universal para caer en otra.
Basandose en 200 entrevistas, los autores sistematizaron 575 intervenciones de politica
educativa en los 20 sistemas analizados. Sus hallazgos centrales muestran que los siste-
mas mejoran por caminos similares dependiendo de sus puntos de partida en la tabla
mundial de resultados educativos:

o Sistemas que pasaron de resultados pobres a regulares (Chile 2001-2005,
Minas Gerais 2003, Ghana 2003, Madhya Pradesh 2006): mucho énfasis en
Lengua y Matematica con un curriculum prescriptivo homogeneizador y
apoyo a las necesidades sociales bésicas de los alumnos/as.

» Sistemas que pasaron de resultados regulares a buenos (Chile 2006, Polonia
2000-2002, Singapur 1983-1987): generaron datos de evaluaciones de la calidad
educativa y sistemas de rendicién de cuentas basados en resultados; crearon
nuevas estructuras de financiamiento y mejoraron sus modelos pedagdgicos
de capacitacién docente.

» Sistemas que pasaron de resultados buenos a muy buenos (Boston 2006,
Inglaterra 1995, Hong Kong 1989-1999, Polonia 2003, Singapur 1988-1998,
Eslovenia 2006, Corea del Sur 1983-1998): crearon una profesién docente
regulada como una carrera profesional de altos estandares (parecidos a los
de carreras como Medicina y Derecho) y potenciaron el liderazgo escolar de
los directivos.

« Sistemas que pasaron de muy buenos a excelentes (Hong Kong 2000, Corea
del Sur 1999, Sajonia 2006, Singapur 1999, Ontario 2003): fueron del cen-
tro a las escuelas, dieron mucha autonomia curricular y pedagdgica a los
docentes, potenciaron el aprendizaje entre pares, con interaccién, innova-
cién y experimentacion en redes horizontales de escuelas.
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Diagrama 5 - Porcentaje de sistemas en fase de reforma que descentralizaron
los derechos pedagdgicos al nivel medio o a las escuelas
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a regular a bueno muy bueno a excelente

Fuente: Mourshed, Chijioke y Barber, 2010: 45.

El viaje de estos sistemas educativos muestra trayectos inversos segun el punto de parti-
da: mucha prescripcién y regulacién ante una baja calidad de la ensefianza, progresiva
formacién profesional y, luego, «descentralizacién de los derechos pedagdgicos» para
potenciar a los docentes como autores del sistema (véase el diagrama 5). En definitiva,
el informe indica que existe un unico camino para cada estadio de los sistemas: «Todos
los paises adoptaron intervenciones similares, apropiadas a su etapa en el viaje». El
contexto es secundario; lo que hay que hacer es aplicar «las medidas correctas» (getting
the fundamentals right). La narrativa, en este caso, es explicita: el informe McKinsey
invita a los ministros de Educacién y a los gobernantes de todo el mundo a que sigan
un manual de instrucciones muy simple: «Hay que buscarse en la tabla de resultados
educativos y, dependiendo de su ubicacién “pobre”, “regular”, “buena” o “muy buena”,
aplicar las politicas que este informe indica».

La magia de estas palabras no tardd en ser criticada. Algunos autores analizaron la
ausencia de causalidad en el informe McKinsey, ya que parece funcionar a base de
conjeturas e hipdtesis sueltas que se convierten en reglas y recomendaciones sin haber
pasado por un proceso de validacidon cientifica (Morris, 2015). Otros criticaron la falta
de una perspectiva cultural, politica o histdrica de los sistemas educativos. El informe
McKinsey iguala sistemas orientales y occidentales, en paises democréaticos y autorita-
rios, sin importar la historia ni las tradiciones de cada contexto. Esto se convierte en
una «comparacién blanda» que no resiste un analisis mas profundo de las verdaderas
causas en las que se inscriben los procesos de mejora en cada pais (Alexander, 2010;
Novoa y Yariv-Mashal, 2014).
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as allé de las criticas, el informe McKinsey fue el catalizador de un nuevo cam-
po emergente de estudio de la politica educativa centrada en la mejora obser-
vable de los sistemas educativos. En ese mismo campo se inscribe nuestro es-
tudio. Los rasgos comunes de esta literatura no vienen tanto por el lado de sus hipdétesis
0 marcos tedricos, muy dispares entre si, sino de una cierta aproximacion metodoldgica
holistica basada en un proceso temporal de modificacién de los resultados medibles de
uno o mas sistemas educativos.

En una revision sistematica de este campo de investigaciéon encontramos 26 estudios
que tenian un foco empirico en el estudio de sistemas educativos que mejoraron en el
tiempo'. Estos antecedentes directos del presente estudio fueron analizados a partir de
una sistematizacioén inicial de 1970 articulos referidos a la mejora sistémica. En una pri-
mera etapa de seleccién se identificaron 328 articulos que tenian rasgos vinculados a la
mejora de los sistemas educativos. Una ronda posterior de escrutinio més detallado nos
permitié acotar la cantidad de articulos a 82, de los cuales, finalmente, 26 cumplieron
todos los criterios de selecciéon que habiamos formulado.

En primer lugar, rechazamos los articulos que, si bien se referian a la idea de «mejora»,
no tomaban este concepto como columna vertebral del trabajo. Nuestro segundo criterio
para excluir articulos fue eliminar aquellos que, aunque se centraban en aspectos po-
sitivos de un sistema educativo, no ofrecian una teoria sobre mejora de todo el sistema
educativo. Se dejaron de lado trabajos meramente descriptivos o normativos, y busca-
mos especificamente investigacion que ofreciera evidencia empirica o analitico-tedrica
de la mejora de los sistemas educativos.

El campo de investigacién sobre la mejora de los sistemas educativos es relativamente
reciente y pequeno. De los 26 articulos analizados, encontramos dos revisiones de lite-
ratura (Betts, 2009; Fleisch, 2016); también incluimos 12 estudios empiricos y otros 12
articulos més conceptuales y tedricos (Campbell, 2020; Elmore, 2007; Elmore y Burney,
1998; Fullan y Rincdn-Gallardo, 2016; Harris, 2010; Harris y Jones, 2017; Hopkins, 2007;
Levin, 2012; O’Day y Smith, 2016; Sahlberg, 2007; Wenger, 2002; Zavadsky, 2016). En-
tre los articulos empiricos, seis utilizaron metodologias cualitativas (Bowers, 2008;
Dinham et al., 2011; Murphy y Hallinger, 1988; Osmond-Johnson y Campbell, 2018;
Pang y Miao, 2017; Snipes, Doolittle y Herlihy, 2002), dos utilizaron metodologias cuan-
titativas (Carnoy et al., 2017; Jakubowski, Patrinos, Porta y Wisniewski, 2016), tres uti-
lizaron metodologias mixtas (David y Talbert, 2012; McAleavy y Elwick, 2016; O’Day y

12. Ellistado completo de los estudios analizados puede encontrarse en la pagina web del
proyecto: https://www.llavesdelaeducacion.org/
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Quick, 2009), y en uno de ellos se recopilaron datos cuantitativos y cualitativos pero sin
integraciéon mixta (Cox, 2004).

Una parte de esta literatura tiene su origen en las mediciones de la calidad educativa que
permiten comparar los distritos en Estados Unidos. En un sistema altamente descentra-
lizado en el &mbito local, y tan amplio y variado, las mediciones abrieron un verdadero
laboratorio de la mejora sistémica local. Los estudios pioneros analizaron los casos de
San Diego, Fresno, Long Beach, Texas y el distrito nimero 2 del estado de Nueva York. El
estudio comparado del Council of the Great City Schools analizd los distritos urbanos de
mejora educativa mas acelerada en Estados Unidos (Snipes et al., 2002).

Elmore y Burney (1998) llevaron a cabo uno de los estudios més emblematicos sobre
los casos de mejora educativa a nivel distrital en Estados Unidos. En esta investigacion, los
autores destacaron la mejora continua del distrito nimero 2 del estado de Nueva York,
también analizado por Bowers (2008). Quick, Holtzman y Chaney (2009) estudiaron las
caracteristicas de los programas de desarrollo profesional, el epicentro de la mejora del
sistema educativo del estado de San Diego.

La exploracion de los casos analizados por la literatura de la mejora de los sistemas edu-
cativos tiene puntos de contacto con las distintas narrativas analizadas hasta aqui. El
caso de Ontario (la provincia de Canadd) fue analizado como un ejemplo de los enfoques
de la reforma cultural del sistema (Levin, 2012). Un eje central de las mejoras educativas
del periodo 20052014 fue la definicién de pocas metas, pero muy ambiciosas, que los
actores del sistema se pudieran apropiar y fueran monitoreadas en el tiempo (Fullan y
Rincon-Gallardo, 2016; Levin, 2012; Osmond y Campbell, 2018). La creacién de una mesa
de acuerdos (partnership table) fue parte de una construccién estratégica de la coalicién
de actores que impulsé la reforma y le dio sustentabilidad, coherencia y dindmica pro-
pia (Campbell, 2020).

La continuidad en el tiempo es un factor central en la explicacién de distintos casos
de mejora. El distrito de Long Beach en California se convirtié en un caso emblemético de
continuidad de politicas, ya que tuvo dos superintendentes en veinticuatro anos, lo cual
genero estabilidad, confianza y una estrategia progresiva de intervenciones coherentes
en el tiempo. El caso llegd, incluso, a ser conocido como una estrategia de reforma edu-
cativa en sf mismo: The Long Beach Way (Zavadasky, 2016).

En otros casos de mejora analizados a nivel local y nacional, uno de los ejes que se repi-
ten es el desarrollo de estrategias de fortalecimiento horizontal. En el andlisis del éxito
del distrito nimero 2 de Nueva York, Emore y Burney (1998) sefialaban la importancia
de «crear una fuerte red profesional de docentes y directivos entre escuelas, disefiada
para reducir el aislamiento de los actores y crear un ambiente normativo que apoya y
empuja al aprendizaje profundo sobre la mejora de la ensenhanza».
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En el estado de Victoria (Australia), el modelo de mejora se concentré en invertir de
manera coherente y sostenida en las capacidades de los docentes: «La gran idea central
de la estrategia es que los sistemas se transforman a si mismos, y escapan a viejos patro-
nes de practicas a través de un aprendizaje colectivo, concertado y sostenido de todos
los actores del sistema» (Elmore, 2007). Algo similar encontraron Pang y Miao (2017) en
un contexto tan distinto como el de Shanghdi en China, y Harris y Jones (2017) para el
caso de Gales, con la creacién de comunidades profesionales de aprendizaje.

En Nueva Zelanda, una de las claves de la mejora fue el desarrollo profesional docente
contextualizado. Dinham et al. (2011) caracterizan este proceso centrado en potenciar
capacidades en los nodos de practicas: 1a escuela completa aprende en modelos de for-
macion docente en equipo. En Londres, una estrategia similar fue esencial en la mejora:
la formacién en la escuela reemplazo al modelo de los cursos fuera de contexto (McAlevy
y Elwick, 2016). En el caso de San Diego, una de las claves del proceso de mejora fue la
implementacién de un programa de formacién centrado en las practicas con foco en el
curriculum real, sin tantas distracciones tedricas (O'Day y Quick, 2009). Tanto en San
Diego (Betts, 2009) como en Londres (Zavadsky, 2016), estos modelos de formacién do-
cente se combinaron y expandieron con la incorporaciéon de docentes experimentados
en el rol de coaches en las escuelas.

Otro de los ejes es la apuesta por el liderazgo directivo. En el distrito Sanger de California,
el nucleo de la reforma fue formar a los directivos como lideres de la gestién del aprendi-
zaje en la escuela (David y Talbert, 2012). En el distrito nimero 2 de Nueva York, los direc-
tivos mas experimentados fueron convocados para trabajar codo a codo con los directivos
en formacién (Elmore y Burney, 1998). En Londres se apelo al National College for School
Leadership para convertir alos mejores directivos en agentes de formacién (Zavadsky, 2016).

En Sanger se pas6 de un modelo de control top-down a una cultura de rendicién de cuen-
tas horizontal, una secuencia que llevo tiempo y un proceso de adaptacion. En el distrito
numero 2 de Nueva York, los directivos dispusieron de un amplio margen para gestionar
la mejora, sin rutas predefinidas, pero con marcas claras de rendimiento basadas en
evaluaciones y rendicién de cuentas (Elmore y Burney, 1998).

Otros estudios destacaron la importancia de la gestién curricular en los procesos de me-
jora sistémica. El andlisis comparado de numerosos distritos en Estados Unidos de Snipes
et al. (2002) sefnalé que los tres distritos que sobresalieron en el relevamiento habian
desarrollado unos marcos curriculares claros y materiales de apoyo a la ensenanza, en
lugar de dar libertad a las escuelas para que siguieran su propio rumbo.

El estudio de la mejora en Sudafrica resalta un modelo de intervencién curricular pres-
criptiva. El gobierno disend planes de clases para cubrir el curriculum oficial en unos
marcos de tiempo predefinidos, especialmente en los primeros grados de ensefianza de
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Lectoescritura y Matematica. Esto se combind con materiales de apoyo, libros de texto
y una capacitacién docente centrada en la aplicacién de las lecciones en clase. La for-
macioén de capacidades partié de una base muy practica y con mucho apoyo curricular
predisenado pero ajustado al nivel y a los conocimientos previos de los docentes. Fleisch
(2016) indicé que los resultados en las evaluaciones nacionales demostraban que los pla-
nes del gobierno para mejorar la ensenanza de Lectoescritura y Matematica en Sudafri-
ca mostraron una mejora promedio de 0,45 desviaciones estandar.

El caso de Polonia destaca por un crecimiento notable en sus resultados en las pruebas
PISA. Las hipdtesis de los estudios realizados senalan una combinacién de tres reformas
integradas: la expansion de la escuela comprehensiva comun —eliminando el sistema de
separacion temprana de los alumnos/as (tracking)-, un nuevo disefio curricular y eva-
luaciones estandarizadas alineadas al curriculum con mayor presién sobre las escuelas
(Zawistowska, 2014; Jakubwoski, 2016).

Un eje que aparece en varios de los casos de mejora estudiados por esta literatura es el de
la rendicién de cuentas (accountability). En algunos, la rendicién de cuentas se basé en la
creacion de la responsabilidad profesional, sin amenazas, sistemas de competencia, pago
por resultados o rankings de escuelas. Asi funcioné en Ontario (Osmond y Campbell, 2018).
En Victoria (Australia), un modelo de fuerte rendicién de cuentas utilizé una amplia ba-
terfa de datos sobre los estudiantes y sus familias, y sobre los resultados de cada escuela
para apoyar la formacién docente en servicio, sin mecanismos de premios y castigos
(Elmore, 2007).

En cambio, en Londres se emplearon mecanismos mas punitivos, comparando los re-
sultados de las escuelas y propiciando la emulacién en base a la informacién publica
(McAleavy y Elwick, 2016). En Long Beach (California), se implementé un curriculum
basado en estiandares con fuertes mecanismos de control centralizado, acompana-
dos de lecciones prescriptivas, evaluaciones constantes y retroalimentacion sobre los
resultados a docentes y escuelas, segun el estudio de Austin, Grossman, Schwartz
y Suesse (2006). En su investigacién, los autores se refirieron a la importancia de la
colaboracion entre docentes, incluso en un sistema marcado por una cultura de per-
formatividad.

El gobierno de la educacion también ha sido uno de los ejes que han analizado los estu-
dios sobre los casos de mejora. En un trabajo mas cercano a nuestro estudio, se compard
los estados de Brasil que habian logrado mejorar maés, controlando los resultados por
factores asociados al contexto social y a los recursos de las escuelas (Carnoy et al., 2017).
Los casos salientes en esta investigacion sobre el periodo 2001-2013 fueron Ceara, Ron-
donia, Espirito Santo, Minas Gerais, Tocantins y Pernambuco. Entre las hipétesis de las
mejoras, los autores destacan que estos estados tienen unos regimenes de colaboracién
muy desarrollados con sus municipios.
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Nuestra sistematizacién indica que la literatura sobre la mejora de los sistemas educa-
tivos es todavia incipiente y dispersa. A diferencia del campo de investigacién sobre la
mejora de las escuelas, que tiene un amplio desarrollo tedrico y empirico®, la sistemati-
zacién de la literatura y los hallazgos obtenidos por estudios previos sobre la mejora de
los sistemas es todavia un campo mads abierto y en desarrollo.

o hay férmulas sagradas para mejorar la educacién. El campo de investigacion

sobre la mejora de los sistemas educativos expresa distintas narrativas que com-

binan, de manera mas o menos explicita, perspectivas tedricas, epistemologi-
cas, metodoldgicas, creencias politicas y sistemas de valores. Hay autores, instituciones
y corrientes enteras que hablan de manera mas directa a los gobiernos o a los autores
de las reformas, mientras que otros se mantienen en un plano mas analitico, menos
cercano a las recomendaciones. Hay estudios que buscan resultados medibles a costa
de la profundidad, mientras que otros optan por miradas mdas complejas e integrales,
aunque sean hipotéticas.

Una forma de sintetizar las narrativas de la mejora educativa es conceptualizar sus «hi-
potesis decisivas». Estas hipdtesis son lo que en este libro llamaremos «las llaves de la
educacién», una serie de definiciones tedricas fuertemente asociadas con las metodolo-
glas, las epistemologias, las ideologias y el trabajo empirico de los distintos actores del
campo de la educacién que han estudiado la mejora de los sistemas educativos.

Las llaves de la educacién develan las teorias del cambio que proponen los autores y las
corrientes tedricas analizados. Detrds de cada estudio, y del enfoque en el que se encua-
dra, hay una serie de hipdtesis sobre cémo puede mejorar un sistema complejo en el
tiempo, al menos en el registro de la mejora definido aqui como observable mediante
indicadores concretos.

Para que los resultados de aprendizaje medidos en las evaluaciones (que dependen
en gran medida de lo que esas evaluaciones midan) se incrementen es necesario
que ocurra algo en las mentes de los nifios, nifas y jévenes evaluados. ;Como es
posible alterar a gran escala las representaciones, las configuraciones cognitivas, las

13.  Elcampo de la mejora escolar estd ampliamente establecido en la literatura y el campo cientifico
de la educacién (véanse, por ejemplo, los journals Improving Schools o School Effectiveness and
School Improvement; o congresos como el International Congress for School Effectiveness and
Improvement).
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maneras de aprender, la relacion con el conocimiento, el esfuerzo, el sentido de lo
que se ensena? ;Cudles son las llaves para lograr este proceso en sistemas educativos
complejos?

Para las corrientes economicistas de los incentivos es necesario incrementar la presién
en los actores del sistema. Los docentes deben esforzarse mas y deben recibir premios
y castigos que orienten su ensefianza. En ese ejercicio de presién —ya sea por via de la
competencia, los rankings, el pago por resultado, la rendicién de cuentas, etcétera—, el
sistema incrementara las dosis de ensefianza o modificara sus practicas para hacerlas
mas efectivas. En sus variantes mas conductistas, es necesario interponer ciertos meca-
nismos muy precisos para lograr estos efectos, que pueden ser medidos en evaluaciones
de impacto y convertidos en soluciones probadas y replicables.

En las corrientes de la reforma de la cultura de los sistemas, las llaves son muy distintas.
Para alterar lo que ocurre en la mente de los aprendices es necesario que los docentes
sientan que forman parte del proceso de cambio. No se puede imponer desde arriba:
debe ser concertado en el tejido de las representaciones, la formacién y las aspiraciones
de los docentes. Este trabajo exige articulacién politica, dispositivos de comunicacién,
coordinacién, alineacién y gestién interna del cambio. Por eso recibe el nombre de «la
reforma completa», una meta indudablemente ambiciosa que requiere construir capaci-
dades estatales que gobiernen sistemas educativos complejos.

La narrativa estelar del informe McKinsey combina una serie de teorias diferenciadas
segun los logros educativos de cada sistema. En este marco, los paises con bajos resulta-
dos deben prescribir la ensenanza; los de altos resultados deben liberarla a los docentes.

Una aproximacion distinta es la que presentan los autores centrados en el «flujo curri-
cular». En esta perspectiva, las llaves centrales no son ni econdmicas ni politicas: son
llaves de diseno curricular. Las capacidades estatales de crear, compaginar, articular,
dar coherencia y sentido al curriculum y a las practicas pedagogicas definen cudnto
van a aprender los alumnos/as. Esta teoria puede combinarse con las anteriores, pero
el eje pasa a ser la gestion de los recorridos de aprendizaje organizada por el curricu-
lum, los materiales como los libros de texto y la capacitacién docente en la traduccién
pedagodgica de estas rutas maestras. Los alumnos/as no pueden aprender lo que no
tiene coherencia, continuidad, secuencia o sentido. En esta teoria, el disefio curricu-
lar es una arquitectura invisible que define el umbral de aprendizaje de los sistemas
educativos.

Las llaves de la educacion que expresan estas teorias pueden entenderse como ins-
trumentos de politica (policy instruments). En la clasificacién de McDonnell y ElImore
(1987), los autores caracterizan cuatro tipos de instrumentos de politica en el campo
de la educacién: a) las reglas (mandates), que se asemejan a los enfoques centrados
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en regulaciones centralizadas o en la prescripcién curricular; b) los incentivos (in-
ducements), que funcionan como estimulos de corto plazo para las conductas; c) la
construccion de capacidades, méas cercana a los enfoques de la reforma cultural de los
sistemas; d) el cambio sistémico, que implica modificar el gobierno de la educacidn,
por ejemplo, a través de la descentralizacién o la autonomia escolar.

En una revisién posterior, Hannaway y Woodroffe (2003) agregan los instrumentos
basados en la regulacién de mercado, que promueven la competencia y la privatiza-
cion de la educacién. Los autores indican que todos los instrumentos de politica, es-
pecialmente los que se centran en los incentivos y en la competencia, han proliferado
hasta dominar una escena educativa gobernada por la iluminacién y la medicién de
los aprendizajes. En oposicién a esto, los autores sefialaban que debian revitalizarse la
visién distributiva de la educacion y las estrategias de aumento del presupuesto edu-
cativo como una mirada més amplia que no restrinja el debate de las politicas a las
técnicas de gobierno.

En estos mapeos de los instrumentos de politica no solo queda abierto el debate sobre
el financiamiento, sino también la direccidon, el poder y el sentido profundo de las
reformas. Basta formular una serie de interrogantes para iniciar estas discusiones.
¢Cudles son los verdaderos objetivos de un sistema educativo? ;Son aquellos que mi-
den las evaluaciones estandarizadas o quedan atrapados en el reduccionismo de lo
que puede evaluarse? ¢No se deberia, primero, analizar la esencia de las pruebas que
miden la mejora para saber qué direccion proponen y, después, interpretar el rumbo
de cada sistema educativo? ¢Es lo mismo una prueba que mide competencias profun-
das relacionales y pensamiento complejo que una prueba memoristica de contenidos
estancos?

¢Pueden equipararse los rumbos de la mejora sin entender qué objetivos cientificos,
politicos, culturales y sociales tienen los sistemas educativos? ;Como se puede com-
prender la mejora sin estudiar los dilemas curriculares y pedagogicos? sVale lo mismo

u N ? éY cud xXperiencias, vivenci
la manera en que ensenan los docentes? ;Y cudles son las experiencias, las vivencias
de los alumnos/as? ¢Pueden expresarse, debatir, sentirse respetados en las aulas y
escuelas?

¢Los docentes son funcionarios que aplican normas, actores racionales que siguen in-
centivos o sujetos criticos que interpelan el sentido de lo que hay ensefiar? ;Cémo se
incorporan sus voces, sus historias y sus experiencias en las reformas? ;Quiénes son los
autores de los sistemas educativos? ¢A quiénes hay que consultar para definir el rumbo
y los instrumentos de politica? ;Qué tienen que decir las familias, 1a sociedad, el mer-
cado de trabajo, las distintas comunidades y los propios alumnos/as, que, en definitiva,
son los sujetos sobre los que «se aplica» la educacién?
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Estas preguntas requieren tomar una postura en el analisis de la politica educativa.
Debemos encontrar el lugar desde el que mirar la educacién. Para hacer ese ejercicio
de posicionamiento hay que asumir los dilemas que habitamos. Nos encontramos en
una encrucijada de los sistemas. En el punto de su maxima expansién histdrica, los
sistemas educativos se han vuelto mds opacos por el nimero de alumnos/as, escue-
las y docentes que albergan. Sus experiencias son incontables, variadas y, en muchos
sentidos, ingobernables. Pero en muchos paises, entre ellos varios de los analizados en
nuestro estudio, los sistemas han sido iluminados desde afuera con la creacién de las
evaluaciones estandarizadas.

¢Queremos sistemas educativos cerrados, estructurados, medibles e iluminados desde
afuera? ;Queremos sistemas ciegos, que se dirigen a donde cada uno de sus actores pue-
de sin saber bien qué esta logrando en la neblina de la ausencia de mediciones? O es
posible buscar sistemas expansivos, que combinan dosis de creatividad con mecanismos
de control, que saben cudl es el rumbo y que pueden expandir las experiencias y los
viajes de aprendizaje de sus alumnos/as y docentes?

No hay caminos féciles en estas preguntas. El analisis de la mejora de la educacion es
un campo de batallas inestables. En un texto ya clasico, Fuller y Clarke (1994) analiza-
ban el campo de produccion de conocimiento educativo dividido en dos esferas pola-
rizadas y separadas por una brecha insalvable: por un lado, los «mecénicos politicos»
eran caracterizados por su tendencia a cosificar las ciencias sociales y convertir la in-
vestigacidn en recetas para recomendar politicas sin tener en cuenta el contexto o los
valores culturales de los paises; por otra parte, los «culturalistas del aula» no podian
escapar de la densidad de los contextos, sus analisis eran intransferibles y las lecciones
de sus investigaciones quedaban encapsuladas en pequefos circulos académicos sin
influencia en la vida real de las politicas.

En este libro hemos adoptado una postura distinta. Los sistemas de medicién de los lo-
gros educativos (en todas sus facetas disponibles, desde el acceso a la educacion hasta las
evaluaciones de los aprendizajes) son tomados como dimensiones observables del cum-
plimiento del derecho a la educaciéon. Ademas de sus variados problemas metodoldgicos,
las pruebas no son la «verdad revelada», y muchas veces pueden ocultar mejoras en
aspectos no medidos o incentivar a no ensenar lo que no se evalia. Pero nos permiten
captar la evolucion visible de los sistemas.

Este punto de partida nos abre un campo tedrico y metodoldgico para estudiar las
posibles hipdtesis sobre los sistemas educativos que han logrado mejorar algunos de
sus indicadores en América Latina. El estudio de los casos de mejora intenta ampliar el
estado de un campo de investigacién en construccion. Queremos saber mas sobre como
mejoran los sistemas educativos en la regién, pero no para imitar lo que han hecho
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los que mejoraron, sino para comprenderlo y poder abrir distintos caminos hacia la
mejora que requieren debates politicos y educativos.

Este breve repaso por el campo de investigaciones sobre la mejora de los sistemas edu-
cativos nos muestra que existen ciertas coincidencias y fuertes disidencias entre los
autores y las corrientes tedricas. Esta claro que no hay una «férmula universal de la
mejora»; ni siquiera una serie de férmulas ajustadas al nivel educativo de cada sistema,
como pretende el citado informe McKinsey. Las lecciones de los casos de mejora deben
comprenderse en sus contextos y deben ser valoradas en multiples dimensiones. Las
reformas pueden ser mas o menos sustentables, mas o menos participativas, mas o me-
nos costosas, mas o menos redistributivas; pueden potenciar un sistema cerrado pero
eficiente o abrir ecosistemas de expansién del conocimiento.

En definitiva: toda reforma contiene valoraciones politicas, éticas y culturales que no
pueden reducirse a una escala técnica. La aparicién de las evaluaciones estandarizadas
ha abierto un nuevo campo de investigacién comparada en la educaciéon. Podemos ele-
gir el camino de usar esas evaluaciones para crear una ficcién de tédbula rasa cultural
y politica, y aplicar férmulas tecnocraticas de «copiar y pegar», o usar esa informacién
para ampliar nuestra mirada de la complejidad de los sistemas educativos con un co-
nocimiento mas profundo y riguroso. Es en el segundo camino donde se inscribe el
proyecto de este libro.
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una cambiante consolidacién democratica. En todos los paises van quedando

cada vez mas lejos en el tiempo los ciclos de los golpes de Estado y de las dicta-
duras militares que sembraron el terrorismo de Estado en la regién (Rouquié, 2011).
Por primera vez de manera generalizada se consolidan periodos sucesivos de elecciones
democraticas e, incluso, recambios de gobierno que ponen a prueba las capacidades esta-
tales de coordinacién y continuidad de las politicas. Sin embargo, en varios de los paises
de la regién, las democracias son débiles y se ven amenazadas por poderes concentrados
y «golpes blandos» que conviven con un amplio espectro de corrupcién institucionaliza-
da corrosiva de la legitimidad de los gobiernos y una persistente segmentacién estatal
en favor de los sectores mas concentrados de la economia (Robinson, 2020; Lopez, 2020).

E 1 contexto politico de América Latina en el periodo 2000-2020 estd marcado por

En los paises analizados, las trayectorias politicas son disimiles y, al avanzar el siglo, se
alejan de toda clasificacién politica unificada. Cada caso se entiende solo en su propia
marana. En los anos noventa habian predominado los gobiernos de corte neoliberal con
una apertura econdémica a los mercados globales, privatizacion de los servicios publicos
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Cuadro 1 - Periodos presidenciales. Paises seleccionados, 2000-2020

Pais 1995/1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Argentina F.de la Rua E. Duhalde N. Kirchner
(diciembre 1999) (enero2002) (mayo 2003)
Brasil F. Henrique Cardoso Lula da Silva
(enero 1995) (enero 2003)
Chile E. Frei Ruiz-Tagle R.Lagos M. Bachelet
(marzo 1994) (marzo 2000) (marzo 2006)
Colombia A. Pastrana A. Uribe
(junio 1998) (agosto 2002)
México V. Fox F. Calderén
(diciemlbre 2000) (diciembre 2006)
Pera V.Paniagua A. Toledo Manrique A. Garcia Pérez
(nov. 2000) (julio 2001) (julio 2006)
Uruguay J. Batlle T. Vazquez
(marzo 2000) (marzo 2005)
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- Actualizado el 13 de septiembre de 2020.

Fuente: Adaptado de Rivas, 2015.

y desregulacion del mercado laboral, especialmente en casos como Argentina, Perd y
Colombia. El nuevo siglo trae una ola de gobiernos populares (como Lula da Silva en
Brasil o Néstor Kirchner en Argentina) que acompanaron la trayectoria de otros paises
mas o0 menos radicalizados como Uruguay, Ecuador, Bolivia o Venezuela, en un giro ha-
cia larectoria del Estado en la economia y un mayor énfasis en las politicas distributivas
(Reid, 2007; Toer, 2012; Ouvina y Thwaites Rey, 2018).

Mas marcadas terminaron siendo las diferencias en las orientaciones politicas de cada
pais individual. Chile tuvo un largo ciclo de continuidad de gobiernos de las alianzas de
centro-izquierda de la Concertacion entre 1990 y 2010, retomada luego por otro periodo
de gobierno de Michelle Bachelet (2014-2018). En medio hubo un gobierno de centrodere-
cha con la presidencia de Sebastidn Pifiera entre 2010 y 2014, y nuevamente desde 2018.
Este recambio entre dos sectores claramente enfrentados politicamente puso a prueba
la maquinaria del aparato estatal, quizas el més institucionalizado de la regién junto
con Uruguay y Costa Rica (OCDE, 2020).

México tuvo fuertes recambios, aunque en plazos mas largos, dado que el mandato de
sus presidentes es de seis afos. La tradicién histdrica de los gobiernos del PRI se vio por
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2010 20T11 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
C. Fernandez de Kirchner M. Macri A. Fernandez
(diciemlbre 2007) (diciembre 2015) (diciembre 2019)

Dilma Rousseff M. Temer J. Bolsonaro
(enero 2011) (agosto 2016) (enero 2019)
S. Pifera M. Bachelet S. Pifera
(marzo 2010) (marzo 2014) (marzo 2018)
J. M. Santos I. Duque Marquez
(agosto 2010) (agosto 2018)
E. P. Nieto M. L. Obrador
(diciembre 2012) (diciembre 2018)
O. Humala P. Kuczynski M. Vizcarra
(julio 2011) (julio 2016) (marzo 2018)
J. Mdjica T. Vazquez L. Lacalle
(marzo 2010) (marzo 2015) (marzo 2020)

primera vez interrumpida por la eleccién del presidente Vicente Fox en 2000, sucedido
por Felipe Calderdn y luego por Enrique Pena Nieto (ya nuevamente del PRI). Mas alld de
sus profundas diferencias, estos gobiernos siguieron una orientacién politica de centro-
derecha hasta la irrupcién de Manuel Lépez Obrador en 2018, quien partio el esquema
de continuidades politicas con una perspectiva mas cercana a los sectores populares,
aunque con un rumbo incierto e indefinido.

En Peru, los recambios fueron constantes tras el largo periodo de gobierno de Alberto
Fujimori en los anos noventa. Las presidencias de Alejandro Toledo (2001-2006) y Alan
Garcia (2006-2011), de orientacion mas pro mercado, fueron sucedidas por el gobierno de
Ollanta Humala (2011-2016) —con una vision mads intervencionista del Estado, pero sin
cambios profundos- y el de Pedro Pablo Kuczynski, quien renuncié a la presidencia en
medio de acusaciones de corrupcién y, ante una amenaza de vacancia desde el Congre-
so, fue sucedido por Martin Vizcarra.

Argentina y Brasil vieron interrumpidos sus largos ciclos de continuidad de gobiernos de
centroizquierda por movimientos politicos muy disimiles. En Argentina, Mauricio Macri
gano las elecciones de 2015 y trajo una impronta gerencial de centroderecha al gobierno
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del pais, pero la debilidad politica en su construccién de poder impidié que volviera a
ganar en 2019. En Brasil, una sucesion de investigaciones sesgadas politicamente derivé
en la salida de la presidenta Dilma Rousseff y en la imposibilidad de que Lula da Silva
participara en las elecciones de 2018, que finalmente gand el candidato de extrema de-
recha Jair Bolsonaro. Este proceso muestra la combinacién de una forma de corrupcién
fuertemente arraigada en el aparato estatal con una nueva forma de golpes de Estado
«blandos» por via del poder judicial.

Al mirar el conjunto del periodo, se advierte una etapa de creciente agitacion politica,
con paises cada vez mas polarizados ideoldgicamente y con recambios de gobierno que
marcan etapas abruptas de transicidn en contextos democraticos débiles (especialmen-
te en el caso de Brasil y Pert). La tensién acumulada de estos procesos es una marca in-
deleble de la dimensién simbdlica de las politicas. La carga ideoldgica se ha vuelto mas
potente, inestable y subcutdnea, conformando burbujas de adhesion o rechazo carga-
das de una profunda herencia de insatisfaccién social que se presta a los vaivenes de
los liderazgos de turno. Este proceso hunde la arquitectura democratica de las socieda-
des en el pozo de los antagonismos, la radicalizacién de las ideas y la polarizacién como
reemplazo de la polis, es decir, el espacio de las ideas diversas como forma de mejorar
el poder (Rosanvallon, 2020).

1 nuevo siglo marca el despertar de una etapa de mejora econdmica y social en

América Latina. La region atravesé un notable proceso de crecimiento econdmico

que favorecid la reduccién de los niveles de pobreza. Puede identificarse el mo-
mento de cambio en el afio 2003, vinculado a la salida de la crisis econémica de Argen-
tina. Desde entonces, la disminucion de la pobreza y la indigencia corrieron en paralelo
al crecimiento econdémico de la regién. Entre 2002 y 2014, un total de 66 millones de
personas salieron de la pobreza en América Latina, una reduccién del 45 % al 27 % de la
poblacidn total. Al mismo tiempo, la pobreza extrema se redujo del 12 % al 7 %.

El proceso de crecimiento econdémico estuvo centrado en un periodo de auge de las ex-
portaciones de materias primas y afectd especialmente a los paises de América del Sur.
Esto se combind con una etapa de creciente conciencia politica por reducir la pobreza,
generar una mayor inclusién social y crear mas oportunidades de trabajo.

Sin embargo, este ciclo econdmico y social de crecimiento se vio limitado a mediados de
la década de 2010. Considerando la regién en su conjunto, la pobreza volvié a incremen-
tarse desde 2015, aunque con tendencias diferenciadas segun los paises. Entre 2015 y 2018
se incrementd especialmente en Brasil y Venezuela, y luego en Argentina (CEPAL, 2019).
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Grafico 1- Pobreza moderada y extrema (porcentajes) y PBI per capita
(ddlares internacionales 2011 constantes). América Latina y el Caribe, 2000-2018
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* PBI: producto bruto interno; PPP: paridad del poder adquisitivo.

Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas, sobre la base de Banco Mundial y LAC Equity
Lab (SEDLAC y Banco Mundial).

La mayoria de los restantes paises siguieron un ciclo de crecimiento econdmico mucho
maés débil que el de comienzos de siglo, pero todavia continué hasta la aparicién de la
pandemia de la COVID-19 en 2020.

Este largo ciclo econdmico tiene un correlato irresuelto en los niveles de inversién pu-
blica que desplegaron los gobiernos. La tendencia global de la economia regional y de
participacién del gasto publico muestra dos ciclos muy marcados. Un primer periodo
de expansion del gasto publico combinado con el crecimiento de la economia. Entre
2003 y 2014, el PBI de la regién crecidé un 88 % vy el gasto publico se expandid, pasando
del 27 % del PBI al 34 % en los seis paises analizados en este libro. Luego de esta década
auspiciosa, el ritmo de la economia se desacelerd; paralelamente, el incremento de la
participacién del gasto publico se detuvo, mostrando incluso un retroceso entre 2014 y
2018, hasta llegar al 31 % del PBI.

En los anos recientes, la expansion del rol del Estado en la mayoria de los paises de
la region se encontro con los limites de un creciente déficit fiscal. Esto se tradujo en
politicas de ajuste del gasto publico que afectaron la garantia de los derechos sociales
en buena parte de la regiéon (Abramo, Cecchini y Morales, 2019). Para otros autores,
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incluso, el crecimiento alcanzado estuvo basado en un «maldesarrollo», ya que, al
haberse centrado en la exportacién de bienes primarios, orientd la economia hacia
actividades extractivas de escaso valor agregado y riesgos ecoldgicos futuros (Svampa,
2017; Tortosa, 2011).

Los indicadores del cuadro 2 permiten brindar algunas coordenadas sobre el contexto
socioecondmico de los paises. Argentina muestra evidencias de ser la segunda mayor
economia del grupo luego de Chile en términos del PBI per cépita. En el periodo anali-
zado, ha alcanzado niveles de crecimiento por debajo del promedio de paises. Muestra
marcadas tendencias de reducciéon de la pobreza y de las desigualdades de los ingresos de
la poblacién en una escala mayor al promedio de paises que se analizan en este estudio.
Esto se vincula con el contexto de profunda crisis que atravesé el pais a inicios del siglo
XXI, ya que habia llegado a picos muy altos de pobreza y la recuperacién econdmica gene-
ré un efecto de reversion de esta crisis. Sin embargo, esta trayectoria de mejora se tornd
en un estancamiento de los indicadores sociales y econdmicos durante la ultima década.

Brasil es una de las economias de menores recursos en términos del PBI per cdpita, aun-
que es necesario considerar que se trata del pais que tiene mas cantidad de poblacién,
con diferencias muy marcadas en relacién con el resto. Sus indices de crecimiento se
sitian por debajo del promedio. También es de los que menos ha reducido sus niveles
de pobreza. Como se observa en el coeficiente de Gini, todos los paises lograron reducir
las desigualdades, pero en Brasil persisten amplias diferencias que lo convierten en el
territorio con la distribucién mas desigual del ingreso.

Chile manifiesta indices de crecimiento de su economia muy altos en el periodo, situan-
dose muy por encima del promedio regional. A su vez, si bien los indicadores no son
comparables directamente, los indicadores de pobreza son mas bajos que los del resto
de la regién y, ademas, se han reducido en el periodo. En cambio, Chile sigue siendo un
pais con extendidas desigualdades sociales.

Colombia muestra un valor de PBI per cépita pequeno en relacién con el resto, pero a su
vez registra indices de crecimiento mayores al del promedio de los paises de la regién.
Ha logrado reducir notablemente los niveles de pobreza extrema, aunque sigue tenien-
do altos indices de desigualdad, incluso por encima del promedio de la region.

México es la tercera economia mas importante del grupo en términos del PBI per c4pita
y, a la vez, manifiesta indices de crecimiento menores al del promedio de los paises de
la region. El pais redujo notablemente los niveles de pobreza extrema, a un ritmo mayor
que el resto. Si bien el indicador de pobreza no es estrictamente comparable, las magni-
tudes de pobreza en 2017 son altas. También redujo la desigualdad de la distribucion del
ingreso a un ritmo similar al del resto de los paises de la regién y se posiciona en una
situacion favorable, por encima del promedio.
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Cuadro 2 - Resumen de indicadores econémicos y sociales.
Paises seleccionados. Circa 2017 y variacion circa 2000-2017

PBI per capita Pobreza Pobreza Coeficiente
ajustado por PPP* extrema** moderada** de Gini***
(ddlares internacionales (% de personas (% de personas (valor del
corrientes, variaciéon en debajo de la linea de | debajo de la linea de coeficiente)
porcentajes) pobreza extrema) pobreza moderada)
Circa 2017 Variacion Circa Variacion Circa Variacion Circa Variacion
circa 2000- 2017 circa 2017 circa 2017 circa
2017 2000-2017 2000-2017 2000-2017
Argentina 20830,11 74,4 % 6,7 -14.4 320 -26,2 40,6 -9,2
Brasil 15406,61 68,8 % 7.4 -78 26,5 -8,6 53,3 -57
Chile 24 675,52 1179 % 2,3 -3,3 8,6 -11,6 46,6 -6,2
Colombia 14 392,16 118,6 % 72 -10,5 270 227 497 -9,0
México 19948,51 586 % 74 -16,7 419 -11,7 434 -8,0
Peru 1351766 1614 % 38 -11,2 20,7 =277 433 -130
Promedio 18 128,43 91,7 % 5,8 -10,7 23,3 -18,1 46,2 -8,5

* Los datos «circa 2000» corresponden al 2000 para Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Perd. Los datos
«circa 2017» corresponden a 2017 para Argentina, Chile, Colombia, México y Pery; 2016 para Brasil.

** Los datos «circa 2000» corresponden al 2000 para Chile, Peru, México y Argentina; 2001 para Brasil; 2002 para
Colombia. Los datos «circa 2017» corresponden a 2018 para Argentina, México y Colombia; 2017 para Chile; 2016
para Perd. Los datos para Argentina corresponden solo a las zonas urbanas.

*** Los datos «circa 2000» corresponden al 2000 para Argentina, Brasil, Colombia y Pery; 2001 para Chile y México.
Los datos «circa 2017» corresponden a 2017 para Argentina, Brasil, Chile, Colombia y Pery; 2016 para México.

Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas, sobre la base del PBI per capita ajustado por PPP:
WEO-IMF. Pobreza Extrema y Moderada: SEDLAC, tasas de pobreza oficiales 2000; excepto México (CONEVAL).

La pobreza circa 2017 es de fuentes oficiales: Brasil: IPEADATA (2014), Instituto Brasileflo de Geografia y Estadistica
(IBGE); Chile: CASEN; Colombia: DANE; México: CONEVAL (2014); Peru: INEI; Uruguay: INE. Para el caso de Argentina,
los indicadores de pobreza han sido tomados de fuentes alternativas: Tornarolli (2018) Series Comparables de
Indigencia y Pobreza. Coeficiente de Gini: SEDLAC-Banco Mundial.

Peru es la economia mas pequena del grupo en términos del PBI per capita. Sin em-
bargo, crecié de manera sostenida y a un ritmo mas alto que el resto de los paises
estudiados. También es uno de los casos mads salientes en la reduccién de la pobreza:
en el ano 2000 partid con porcentajes cercanos al 50 % de la poblacién por debajo de
la linea de la pobreza y para el ano 2016 se habia reducido al 20,7 %. Ademas, a pesar
de ser auin uno de los paises mds desiguales, mejord fuertemente la distribucién del
ingreso.
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mérica Latina se caracteriza por ser la regién mdés desigual del planeta. Una

de las medidas clasicas para reflejar esta situacion es el coeficiente de Gini,

que mide la desigualdad de los ingresos segun estratos de la poblacién. El cre-
cimiento econémico del periodo estudiado favorecié la disminucién de la desigualdad,
pasando del 0,53 al 0,47 entre 2002 y 2017 (CEPAL, 2019).

Estas mediciones clasicas han sido recientemente revisadas a la luz de nuevas metodolo-
gias. En un estudio de la CEPAL se analizé la correccidn del coeficiente de Gini, conside-
rando en detalle el porcentaje de ingresos que concentra el 1 % mas rico de la poblacién,
que no estaba bien capturado por las mediciones previas. Asi se pudo constatar que las
desigualdades son todavia més amplias y que en el periodo de gran crecimiento econé-
mico solo se logré una reduccién minima del coeficiente de Gini (CEPAL, 2019: 25).

Las desigualdades estructurales tienen distintos correlatos de deudas politicas. Algunas
perspectivas ponen el énfasis en la necesidad de revisar los esquemas impositivos de la
mayoria de los paises de la regién. Un rasgo caracteristico de América Latina es la capa-
cidad limitada del Estado para cobrar impuestos progresivos. En comparacién con los
paises desarrollados, América Latina se caracteriza por tener menos impuestos (si bien
en varios paises ha aumentado la capacidad de recaudacion fiscal) y, sobre todo, mas
ligados al consumo que a los ingresos o al capital. Mientras que en los paises europeos la
recaudacién fiscal reduce las desigualdades, en América Latina las mantiene o, incluso,
las amplia (CEPAL, 2016).

Sin embargo, la historia de las desigualdades en América Latina no puede limitarse a la
perspectiva fiscal. Los factores redistributivos son la expresién de una asimetria de po-
der que se consolidé desde esquemas de concentracién econémica y explotacién laboral.
Como expone Pérez Sdinz (2016), 1a concentracién de la riqueza se basé en la apropiaciéon
de los mercados de trabajo, la tierra, el capital y el conocimiento. La inequidad estructu-
ral de los sistemas impositivos es mas un reflejo de esta historia de matriz distributiva
que su causa.

Esta visién mas profunda de las desigualdades en la region permite advertir la conexién
entre las esferas de justicia: quienes nacieron en hogares aventajados tendran mas opor-
tunidades de obtener ingresos, justicia, salud, seguridad y educacién. Las desigualdades
no se remiten Unicamente a los ingresos, sino a las condiciones de existencia de las cla-
ses y estratos sociales (Therborn, 2013).

Ademads, en América Latina la estructura de inequidades sociales se incliné hacia cier-
tos grupos histéricamente oprimidos, en particular las mujeres, los indigenas y las
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poblaciones de afro-latinoamericanos. En los afios recientes, las luchas por la justicia
social han incluido a cada vez mas movimientos que buscan el reconocimiento de la
diversidad de las identidades y culturas que habitan la region (Yashar, 2005). Construir
una ciudadania mads abierta a las distintas poblaciones excluidas es también parte
de una revisién del proyecto educativo que, en muchos paises de la regién, implicé
la consolidacién cultural hegemonica y excluyd la diversidad de culturas que habitan
nuestros paises (Puiggrds, 1991).

sido un objeto elusivo de investigacién y anadlisis en América Latina. Los anos

noventa habian acaparado el foco de atencién, dado que las reformas siguieron
parametros relativamente convergentes en lo que se dio en llamar el Consenso de
Washington, con gobiernos de orientacién mayormente neoliberal. Estudios mds in-
tegrales revisaron la época de los noventa desde distintas perspectivas mas o menos
criticas (Rivero, 2000; Martinez Boom, 2004; Martinic y Pardo, 2001; Gajardo, 1999;
Grindle, 2004; Reimers, 2001).

E 1 mapa de las politicas educativas en las primeras dos décadas del siglo xx1 ha

El nuevo siglo estuvo enmarcado en los cambios de gobiernos y en tendencias politicas
mas cercanas a la recuperacion del rol del Estado en un contexto de crecimiento econo-
mico. Sin embargo, la década del 2000 trajo un tiempo paraddjico, més intenso en las
reformas y en las contradicciones politicas. Las lecturas ideoldgicas lineales se volvieron
limitadas o infértiles ante un contexto en el que los gobiernos de izquierda (como los de
Ecuador) o de centroizquierda (como los de Brasil o Chile) aplicaban politicas de rendi-
cién de cuentas, competencia, publicacién de resultados e incentivos econédmicos para
regular la «productividad» del sistema educativo.

El estudio previo a este trabajo intenté hacer ese recorrido por las politicas y los resul-
tados educativos en siete paises de América Latina entre 2000 y 2015 (Rivas, 2015). Alli
analizamos las tendencias de politica educativa en Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
México, Perd y Uruguay. Con la apariciéon de las pruebas PISA y las pruebas de la UNESCO
para América Latina pudimos estudiar la evolucién de los indicadores de los sistemas
educativos y sus resultados en las evaluaciones de la calidad. Esto nos permitié elaborar
un primer mapa de las politicas y los resultados educativos de estos paises, analizando la
complejidad del impacto de las politicas desde una perspectiva sistémica.

Otros estudios fueron mas lejos y analizaron comparativamente las politicas y las prac-
ticas pedagdgicas en las aulas desde perspectivas més sociohistdricas (Carnoy, 2007) o
tecnocraticas (Bruns y Luque, 2014). El campo de la investigacion educativa en América
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Latina presenta, sin embargo, pocos antecedentes de estudios comparados sobre las rela-
ciones entre el gobierno de la educacion, las practicas pedagdgicas y el curriculum (Acosta
y Ruiz, 2018; Beech, 2002).

El andlisis de las politicas educativas en los ultimos veinte afos tuvo algunas producciones
relevantes que permitieron analizar en compilaciones distintas problematicas del campo
de la educacién latinoamericana (Cabrol y Székely, 2012; Ornelas, 2020; Schwartzman y
Cox, 2009; Tenti, 2004; Schwartzman, 2015). Otros estudios buscaron mapear los resulta-
dos de las evaluaciones de impacto en América Latina y construir propuestas desde esa
perspectiva (Vegas y Petrow, 2008). En el cruce entre los resultados de aprendizaje de las
pruebas y el analisis curricular se situaron los estudios del Laboratorio Latinoamericano
de Evaluacion de la Calidad Educativa de la UNESCO, con trabajos mas focalizados en las
politicas educativas (LLECE-UNESCO, 2013a).

El trabajo de Juan Carlos Tedesco (2012) permitié dar lineas de continuidad histérica
a los desafios de la regién en el nuevo siglo y definid una serie de retos educativos que
siguen vigentes: la prioridad de la educacidn inicial, las politicas para la docencia, los
nuevos ejes curriculares basados en la alfabetizacién cientifica, la formaciéon ciudadana,
la formacién en competencias digitales y el desafio de las politicas de subjetividad, como
llam¢ al desafio de involucrar a los actores en las agendas de cambio educativo.

Retomando el didlogo con estos estudios previos, aqui se presenta un breve panorama
de las tendencias de politica educativa en los seis paises estudiados: Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, México y Peru. Luego se analizan las convergencias y divergencias en
las distintas esferas de la politica educativa. Esta introduccién es crucial para adentrar-
nos en las politicas y sistemas subnacionales de la educacion latinoamericana.

ras la devastadora crisis social, politica y econdmica de fines de 2001, Argentina

vive una etapa de crecimiento econdmico bajo el gobierno de Néstor Kirchner

entre 2003 y 2007, a la que siguid un mayor estancamiento en las dos presiden-
cias de Cristina Fernandez. En este periodo se pueden identificar dos etapas de la poli-
tica educativa. En los primeros afios, el ministro Daniel Filmus encabezé una vision de
recuperacion de ciertas demandas de la educacién publica y la vuelta de pagina de la
reforma educativa iniciada en los afnos noventa.

Esta etapa de salida de la crisis econémica es un tiempo de nuevas leyes que ofrecen
un marco integral para la educacion (Terigi, 2016; Beech, 2019). La sancion de la Ley
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de Educacion Nacional en 2006 es la pieza central de este proceso, acompanada por la
Ley de Financiamiento Educativo de 2005, 1a Ley de Educacién Técnico-Profesional y 1a Ley
de Educacién Sexual Integral.

En este periodo se observa un notable crecimiento del presupuesto educativo, que pasa
del 4,2 % al 6 % del PBI entre 2004 y 2013 (Rivas y Dborkin, 2018). Esto permitié conso-
lidar una serie de programas nacionales para apoyar a las provincias. Se trata de inter-
venciones multiples que buscan ampliar los derechos sociales y educativos, con distinta
receptividad y apropiacion por parte de las provincias.

Es una etapa de fuerte reivindicacién de los derechos de las clases populares, apoyada
por politicas sociales y educativas para ampliar las esferas de redistribucién y reconoci-
miento de los sectores desaventajados. Sin embargo, no hubo reformas trascendentes: se
trata de una etapa sin una clara teorfa del cambio. En el plano politico, la cercania del
gobierno con los sindicatos docentes favorece un «empate conservador», en el sentido
de no arriesgar reformas que puedan generar resistencias sindicales. Es un tiempo en el
que predomina el «regar y rezar», un mayor financiamiento educativo con orientacién
social, pero sin claros mecanismos que permitan afianzar cambios en las practicas de
ensefnanza.

Las politicas para la docencia son un capitulo secundario en esta etapa (Mezzadra y Ve-
leda, 2014). La creacidn del Instituto Nacional de Formacién Docente puede verse como
un paso para consolidar una politica nacional en un terreno muy dispar en el que las
provincias tienen a su cargo las mas de 1300 instituciones terciarias en las que se for-
man los docentes. Este es un sector de baja gobernabilidad en el que se logran ciertos
acuerdos, pero sigue siendo un capitulo disperso en cada contexto local. Las carreras
laborales de los docentes, reguladas por normas de los aflos cincuenta y dependientes de
cada gestion provincial, no son objeto de reformas. Las discusiones por el aumento del
salario docente aparecen en el centro de la escena con un crecimiento de casi un 70 %
(en términos reales) entre 2003 y 2007, aunque con un posterior estancamiento y mucha
disparidad provincial.

En el plano curricular no se impulsan grandes reformas. El centro de la escena lo ocupa
la creacion de los Nucleos de Aprendizajes Prioritarios (NAP), que sintetizan los marcos
curriculares vigentes y les otorgan una mayor cercania con las practicas (Coria, 2013;
Feeney y Feldman, 2016). La compra de materiales educativos tuvo una dimensiéon mas
curricular relacionada con los libros de texto y otros materiales en diversos formatos
(entre ellos, el mundo digital, que se concentrd en el portal Educ.ar) y una dimensién
mas vinculada con la expansién de los horizontes culturales, gracias a la distribucion
de muchos textos de literatura a las bibliotecas. Esto se complement6 con la creacion del
canal de televisién educativa Encuentro, que produce y compra material audiovisual de
gran calidad.
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La primera etapa de establecimiento de marcos legales no logro traducirse en cambios
mas profundos ni en la visién a largo plazo que proponia el ministro de Educacién Juan
Carlos Tedesco en 2008, sino que profundizé el modelo de acuerdos sin reformas. La
politica partidaria se tensé con una grieta cada vez mayor entre el gobierno y la opo-
sicién, lo cual devino en la llegada de un ministro mas cercano al corazén politico del
kirchnerismo, Alberto Sileoni.

En esta etapa (2008-2015) aparece una politica estelar de compra de una computadora
por alumno en el nivel secundario, el Programa Conectar Igualdad (Zukerfeld y Benitez
Larghi, 2015; Tedesco y Steinberg, 2015). El modelo logra ampliar derechos sociales en
un tiempo en el que el equipamiento tecnolégico es central, pero no dejaba de formar
parte del modelo «regar y rezar», en el que no hay una idea clara de cémo se producen
las mejoras en los aprendizajes a partir de la tecnologia.

La aparicion de una nueva politica de formacién docente en servicio en las escuelas, la
creacion de lineas de trabajo directo con las provincias y el financiamiento de proyectos
para renovar la escuela secundaria son algunas de las iniciativas que se ponen en mar-
cha en estos afnos para llegar mejor al territorio. Los esfuerzos son valiosos y mantienen
un Ministerio de Educacién Nacional con liderazgo, recursos y alineamiento politico.
Las provincias viven este periodo de continuidad de varios anos con una doble ldgica:
receptivas hacia las politicas y expectantes de tener mas recursos propios para decidir
sus propias lineas de accion.

A fines de 2015 las elecciones marcan un profundo cambio de rumbo politico. La presi-
dencia de Mauricio Macri instala un mensaje de reforma educativa y el ministro Esteban
Bullrich se propone hacer una «revolucién educativa». No esta claro cudl es el enfoque
de esta reforma, que no tiene ni los recursos, ni el caudal politico ni el conocimiento del
sistema educativo de la gestion anterior. Es una vision mds aventurera y poco realista la
que se ofrece en los discursos. Se propone modificar la formacién y la carrera docente,
pero no hay un claro terreno para discutir y llevar esto a la practica.

En concreto, el nuevo gobierno instala una politica mas firme de evaluacién de la ca-
lidad educativa, algo que, aunque ya existia, es profundizado con nuevas evaluaciones
anuales y censales para el nivel primario y con cambios importantes en la devolucién de
los resultados a las escuelas y las gestiones provinciales. Se abre también un proceso
de reforma de la educacién secundaria. Los programas nacionales ven languidecer sus
recursos, que se transfieren a las provincias para que elijan con mas libertad sus priori-
dades. La formacién docente situada en la escuela se acerca a las practicas y promueve
fortalecer la gestién pedagdgica de los equipos directivos.

Estas politicas se dan en un contexto de reduccién del gasto publico para bajar el déficit
fiscal. El presupuesto educativo sufre este periodo de ajustes (Claus y Sdnchez, 2019) y la
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ambiciosa visién de la revolucién educativa naufraga en un «reformar sin regar», con-
tracara del periodo anterior en su faceta ideoldgica y en su construccion politica. En los
ultimos dos anos se apaga, incluso, todo intento de reforma, y el propio presidente Macri
parece buscar un atajo que ni siquiera logra imponer: crear rankings de escuelas con la
publicacién de los resultados de las pruebas estandarizadas Aprender.

desigualdad, con un sistema federal inmenso e inmanejable que comenzo a asen-

tarse tardiamente para los parametros de la regién. Fue en los ultimos afos del
siglo XX cuando se avanzd en reforzar el rol del Estado para consolidar un sistema edu-
cativo federal (Abrucio, 2010). En estos afios se aumento la edad de obligatoriedad esco-
lar, se incremento el presupuesto educativo y se sanciond la Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional (LDB) en 1996. Este proceso también se caracterizo por la descentra-
lizacién en los estados y municipios, que serd analizada mads adelante.

I a historia del sistema educativo brasilefio estuvo marcada por la exclusién y la

Un eje central de las politicas educativas en un pais tan grande y descentralizado en
26 estados, el Distrito Federal y 5570 municipios fue la creacion del Fondo de Manteni-
miento y Desarrollo de la Educacién Basica y de Valoracion de los Profesionales de la
Educacién (FUNDEF) en 1996 y su posterior conversion en el FUNDEB desde 2006. Este
mecanismo de financiamiento genero un circuito de redistribucién para favorecer a los
territorios mas pobres; pero también funcioné como un mecanismo de regulacién, dado
que incentivé la incorporacion de alumnos/as en los sistemas educativos locales para
recibir mas fondos.

La implementacion de sofisticados mecanismos de financiamiento, junto con directri-
ces educacionales y sistemas de rendicién de cuentas, fueron los marcos centrales de la
politica educacional en Brasil, e implicaron un mayor apoyo del gobierno federal a los
estados y municipios (Segatto, 2015). Durante el gobierno de Fernando Henrique Cardo-
s0 (1995-2003), ademas de implantar el FUNDEF y de aprobar la LDB, se cred el Sistema
Nacional de Evaluacién de la Calidad —concentrado en el Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais (INEP)-, el Sistema de Avaliacao da Educacao Basica (SAEB) y,
en 1998, el Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM) (Segatto, 2015). En este periodo se
ubican los elementos centrales del incremento y descentralizacién del financiamiento
educativo, junto con la estructuracién de un sistema nacional de monitoreo.

La etapa del gobierno de Lula da Silva fue especialmente intensa en la definicién de nue-
vas lineas de politica educativa. Por un lado, se incremento el presupuesto educativo a
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través del FUNDEB incorporando més alumnos/as al sistema y se reconocié como nunca
antes la diversidad cultural del pais en las politicas y en el curriculum. Se crearon becas
para el acceso a la universidad y el Programa Bolsa Familia favorecio a las familias mas
pobres para que pudieran enviar a sus hijos a la escuela, en muchos casos, como primera
generacion que lograba completar la educaciéon fundamental.

Por otra parte, se incrementaron los mecanismos nacionales de control curricular con
la definicién de directrices curriculares, el aumento de los afos de escolaridad y la am-
pliacién de la compra masiva de libros de texto para enviar a las escuelas. El histérico
Programa Nacional do Livro Didatico, inicialmente reformado en 1996, se amplia a los
anos finales de la ensefianza secundaria, reforzando su funciéon de dispositivo de regu-
lacién sistémico de la ensefianza, con amplias facultades para que los municipios y las
escuelas elijan los textos (Bagolin Zambon y Terrazzan, 2013).

Estas politicas de regulacién sistémica se reforzaron con la expansion del uso de las
evaluaciones estandarizadas de la calidad. Con las evaluaciones ya existentes se creo el
IDEB (fndice de Desenvolvimento da Educacio Bésica), que mide de 1 a 10 el resultado de
cada escuela (y de cada municipio y estado) en una combinacién de indicadores de tra-
yectoria de los alumnos/as y de logros de aprendizaje medidos por el SAEB para quinto
y noveno ano de la educacién basica.

El IDEB fue un gran mecanismo de regulacion. Los resultados de las evaluaciones se hicie-
ron publicos y, de este modo, las escuelas y sus comunidades pudieron conocer sus resul-
tados de aprendizaje. Esto permitié establecer metas y se crearon sistemas de incentivos
en el financiamiento de acuerdo con estos resultados, lo cual provocd que la educaciéon
tuviera una mayor presion orientada a las pruebas y generd un cambio en la visibilizacién
social de la educacion.

Estas dos grandes ramas de politicas, de proteccién social y de presién por resultados,
hizo de Brasil un caso de estudio internacional, en lo que puede ser definido como un
gobierno «ambidiestro» con politicas combinadas de izquierda y de derecha. Tal es asi
que algunos estudios remarcaron la primera dimension, centrada en la participacién
social y la redistribucion de la educacién en favor de los mas pobres (Gentili, 2013), y
otros se centraron en el elogio de la segunda dimension, que ponia el foco en los incen-
tivos y la competencia para mejorar los resultados (Bruns, Evans y Luque, 2012).

Durante la presidencia de Dilma Rousseff (2011-2016) estas politicas se consolidaron con
la profundizacién de las politicas de inclusién y ampliacién de derechos de diversidad
cultural. En paralelo, la obligatoriedad escolar se extendid de los 4 a los 17 anos. Pese
a estos avances, la preocupacion por el déficit fiscal también comenzé a forzar que se
limitara el gasto social.
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Una politica clave en esta etapa fue el Pacto Nacional pela Alfabetizacao na Idade Certa
(PNAIC), que establecié pautas de ensefianza en los primeros afnos del nivel primario.
También se lanzé el Programa Ensino Médio Inovador (PROEMI) para incrementar la
carga horaria y la flexibilidad curricular en el nivel medio, asi como el Programa Na-
cional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC) para ampliar la oferta de
educacion profesional y tecnoldgica. Aunque los programas buscaban inducir mejores
resultados en los estados y municipios, las dificultades técnicas y politicas terminaron
generando politicas superpuestas y resultados limitados (Almeida et al., 2016; Segatto y
Abrucio, 2016; Schwartzman, 2016).

Al final del primer mandato, el gobierno de Dilma Rousseff aprobé el Plan Nacional de
Educacién, que establecia la meta de alcanzar el 10 % del PBI en inversién educativa para
el ano 2024. Muchas de estas metas dieron continuidad al plan anterior, aprobado en
2001. Este periodo estuvo marcado por la discontinuidad de los ministros de Educacién
y las limitaciones para ejecutar las politicas en el territorio.

Tras la destitucién de la presidenta se inaugura una polémica etapa de transicién con
el gobierno de Michel Temer (2016-2018), que implementa un cambio en la Constitucién
para fijar el gasto publico a la inflacién y, de esa manera, limita las posibilidades de
alcanzar la meta del 10 % del PBI, algo que algunos analistas consideraban imprudente
en términos fiscales.

Otra medida controvertida fue la implementacién de la Reforma do Ensino Médio me-
diante una medida provisional. La discusién sobre la reformulacion de los pardmetros
estipulados para la educacién secundaria en Brasil ha formado parte de la agenda de
politica educativa desde al menos 2007 (Junior et al., 2018) y resulté muy dificil aprobar
el proyecto de ley en el Congreso Nacional. Sin embargo, 1a puesta en marcha de la refor-
ma sin la aprobacién previa del Congreso Nacional generé un gran debate en la comuni-
dad educativa brasilefia. Entre los principales cambios se encuentran el aumento de la
carga de trabajo para esta etapa docente y la relajacién de requisitos para los docentes.

Durante este periodo se termina de aprobar la Base Nacional Curricular Comun, que
habia sido una meta central durante muchos anos. En ella se definen competencias,
habilidades y aprendizajes para cada etapa de la educacién basica que serviran de base
para la revision de materiales didacticos y evaluaciones estandarizadas, ademas del mo-
delo de educacién inicial y continuada. Son, por lo tanto, politicas con amplios efectos
sobre la organizacién de la politica educativa brasilena.

En 2019, la llegada de Jair Bolsonaro a la presidencia consolida una visién conser-
vadora de la educacion. Se eliminan areas de defensa de la diversidad cultural y se
vive una marcada inestabilidad que provoca recambios constantes de los ministros
de Educacién.
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1 caso de Chile es excepcional en multiples sentidos. El pais ha vivido cuatro dé-

cadas de reformas educativas que atravesaron y transformaron el corazén del

sistema educativo. Fue durante la dictadura militar encabezada por Augusto Pi-
nochet cuando se impuso el «gran experimento» de instalar un modelo de mercado
educativo unico en el mundo (Prieto, 1983; Jofré, 1988; Bellei, 2015).

Dos reformas paralelas lo cambiaron todo. Por un lado, se modificé el sistema de financia-
miento, creando un mecanismo de «subvencién a la demanda» (tipo voucher, aunque se en-
tregaba a los duenos de las escuelas directamente y no a las familias) que consistia en un
pago mensual per cépita del Estado a los proveedores educacionales (denominados «sostene-
dores») de acuerdo con la asistencia efectiva de alumnos/as a sus establecimientos. Por otra
parte, la educacién publica se descentralizd y quedd en poder de los municipios. Los docen-
tes perdieron su sistema de proteccién laboral y comenzaron a depender de cada municipio,
cuyas competencias profesionales para la gestion eran limitadas y disimiles (Espinola, 1992).

Terminada la dictadura, los gobiernos democraticos iniciados en 1990 llevaron a cabo
una creciente y ambiciosa agenda de politicas educativas que, en algunos aspectos, su-
puso la continuidad de las reformas y del marco institucional creado en los afnos ochen-
ta, mientras que, en otros, implicé cambio e innovacién. El modelo de mercado se man-
tuvo, pero se puso el foco en crear acciones compensatorias y de mejoramiento sistémico
impulsadas por el Estado central (Bellei y Vanni, 2015).

En la practica esto generd una doble dindmica: incentivos de mercado y competencia a
nivel local, y dispositivos centralizados de gobierno, regulacién e intervencién curricular
a nivel sistémico. Los municipios fueron un eslabén incierto: crecientemente endeudados
porque los alumnos/as se pasaban a las escuelas particulares, desfinanciando la educaciéon
publica, y desprovistos de capacidades técnicas para regular lo que ocurria en las aulas.

El periodo democratico conté con un fuerte condicionamiento politico que dejé insta-
lado la dictadura (con Augusto Pinochet como senador vitalicio) pero con amplia con-
tinuidad de gobierno de la Concertacién, una alianza politica de centro-izquierda. En
ese contexto de veinte afios en el poder (1990-2010) se instalaron mecanismos que per-
feccionaron y profundizaron la légica de mercado. Se creo el Sistema de Medicién de la
Calidad de la Educacién (SIMCE) como evaluacién estandarizada que publica los resul-
tados por escuela para favorecer la decision informada de las familias; se promovio el
«financiamiento compartido» que permitia cobrar aranceles a las escuelas particulares
subvencionadas vy, luego, se instalé la Subvencién Escolar Preferencial, un mecanismo
que elevo el subsidio estatal para el alumnado de menor nivel socioecondmico.
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La matricula de la educacion publica continud cayendo, y Chile se situé como uno de los
paises con la educacién mas privatizada del mundo. En 1980, el 80 % de los estudiantes
asistia a escuelas publicas, una proporcién que ha descendido hasta apenas el 35 % en
los afios recientes.

En un segundo eje, los gobiernos democraticos fueron aun mas activos e implemen-
taron una impresionante bateria de politicas educativas que se pueden agrupar en
cuatro tipos (Garcia-Huidobro, 1999; Cox, 2003). Primero, aplicando una gran varie-
dad de «programas de mejoramiento educacional» situados en los establecimientos
(por ejemplo, P-900, MECE-Basica, MECE-Rural, MECE-Media, Enlaces) que preten-
dian mejorar los procesos pedagdgicos y desarrollar profesionalmente a los docentes
por la via de introducir innovaciones didacticas, diversas formas de trabajo colectivo
docente y actividades formativas complementarias para los estudiantes. Segundo,
mejorando las condiciones para los procesos de ensenanza-aprendizaje, realizando
inversiones para mejorar la infraestructura, dotaciéon de materiales didacticos, tex-
tos escolares, laboratorios de computacion y bibliotecas, y expandiendo el tiempo
escolar disponible al implantar la «jornada escolar completa», privilegiando a los
sectores més desfavorecidos.

La tercera linea de politicas fue una importante reforma curricular de la educacién
parvularia, basica y media que supuso la actualizacién de los planes y programas de
estudio, junto con un masivo proceso de capacitacién docente. El cuarto eje consistio
en la transformacién de la carrera profesional docente: se inicié un proceso en el que
se evalud el desempenio y se crearon incentivos vinculados con el rendimiento de las
escuelas en las pruebas SIMCE.

A mediados de los anos 2000 la dindmica de las reformas era un tren imparable. Una
instalada idea de «falta de resultados» impulsé mas cambios, pese a que los rendi-
mientos mejoraban en las pruebas PISA y en otras evaluaciones. Se buscd llevar «la re-
forma al aula» creando nuevos dispositivos curriculares que regulaban directamente
las précticas de ensefianza, con libros de texto comprados por el Estado y secuencias
didécticas para los docentes. El Programa Escuelas Criticas favorecid que se crearan
consultorias externas para asesorar a las escuelas, instaurando un nuevo mercado edu-
cativo privado en un profuso esfuerzo por modificar los resultados de aprendizaje a
nivel micro.

Sin embargo, las contradicciones emergieron con las protestas estudiantiles de la Re-
volucién de los Pinguinos. La segregacion socioeducativa habia crecido en paralelo a la
privatizacion del sistema, lo cual generd un problema evidente de desigualdad en las
oportunidades educativas. La creacién de un Consejo Asesor en 2006 fue el intento de
alcanzar consensos mas amplios para la nueva etapa de reformas.
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En 2007 se instald la «<nueva arquitectura de la educacién publica chilena», que derivé
en la Ley General de Educacién de 2009 y en la creacién del Sistema de Aseguramiento
de la Calidad (Larroulet y Montt, 2010; Bellei y Vanni, 2015). En la préctica, se profundi-
z6 el modelo de presion para mejorar los resultados, en el que cada escuela debia definir
unas estrategias que el Estado controlaba a través de estandares y evaluaciones (Mufioz
y Vanni, 2008; Raczynski et al., 2013).

La llegada del primer recambio fuerte de gobierno en 2010, con un gobierno de derecha,
no logré asentar politicas propias, sino que acentud los mecanismos de competencia
y presiéon por resultados. Se optd por la formacion de los cuerpos directivos escolares
como eje de la mejora local y se intensificaron las pruebas con semaforos y rankings para
incrementar la competencia entre escuelas (Alarcén y Donoso, 2017).

En 2014, 1a presidencia de Michelle Bachelet coincidié con una amplia demanda social de
cambios. Por primera vez se discutieron las bases de un sistema educativo mercantiliza-
do (Navarro y Gysling, 2017). El nuevo gobierno propuso, en primer lugar, garantizar que
todos los recursos que recibieran los sostenedores fueran destinados a mejorar la calidad
de la educacién, lo que suponia terminar con el lucro en el sistema escolar. En segundo
término, el programa establecfa como prioridad avanzar hacia un sistema gratuito (sin
copago) y sin seleccién en el acceso, con lo cual se esperaba enfrentar la segregacion socioe-
condmica de la educacién obligatoria. En tercer lugar, el programa propuso crear una nue-
va institucionalidad —ya no municipal- para la educacién publica y, en cuarto término,
priorizé la formulacién de una «carrera docente» que permitiera mejorar las condiciones
y capacidades de los maestros. Por lo tanto, se trataba de una apuesta ambiciosa: cuatro
transformaciones de alta complejidad técnica y politica para solamente cuatro anos de ad-
ministracion.

La nueva carrera docente consoliddé un proceso de varias etapas de reformas (Mizala y
Schneider, 2014) que aument? las exigencias para quienes se formaban como docentes,
cred un novedoso proceso de induccién de entrada al sistema, desarrollé un nuevo me-
canismo de desarrollo profesional basado en evaluaciones de desempeiio, mejord de ma-
nera notable los salarios (un 30 % promedio de aumento) y aumento el tiempo no lectivo.

En conjunto, los periodos analizados muestran la constante impronta de las reformas en
un pais en el que la educacién es un tema central de la agenda publica. Esto ha generado
un doble registro. Por un lado, se logré consolidar en el tiempo una presién constante
por la mejora que se tradujo en numerosas politicas y en algunos enclaves que mantu-
vieron una cierta continuidad y se conformaron como arenas técnicas especializadas
de gobierno de la educacion. Por otra parte, las constantes reformas provocaron inesta-
bilidad y el sistema educativo tuvo que adaptarse a los cambios abruptos y aprender a
convivir con una fuerte presion externa.
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derna presenta una larga etapa de violencia, de fuertes desigualdades econémi-

cas y sociales, e imaginarios, perspectivas y dualidades basados en las figuras del
narcotraficante, el guerrillero y el paramilitar (Melo, 2017). Por otro, 1a historia colom-
biana es la de la consolidacién de un estado democratico, una economia relativamente
estable, una cultura diversa y una poblacién con una gran capacidad de resistencia civil
a pesar de lo mucho que ha sufrido (Cepeda, 2007).

C olombia es un pais de contrastes y contradicciones. Por un lado, su historia mo-

En el periodo estudiado la educacién ha sido un capitulo central de la vida politica del
pafs. La presidencia de Alvaro Uribe, iniciada en 2002, tuvo en la ministra de Educacién
Cecilia Maria Vélez a una figura de fuerte liderazgo y continuidad que condujo el pro-
ceso de ordenamiento del sistema educativo. El Plan Nacional de Desarrollo se propuso
una «revolucién educativa» con un aumento del presupuesto educativo para ampliar el
acceso en los sectores excluidos.

En esta etapa se consolidé un modelo de gobierno basado en amplias libertades curri-
culares y fuerte énfasis en los resultados. Se implementaron las pruebas SABER con
resultados por escuela y con planes de mejora con una amplia responsabilidad asignada
a los equipos directivos.

La historia curricular de Colombia estaba marcada por la impronta constitucional que
garantiza la libertad de ensefianza y la limitacién del rol del Estado en materia de di-
sefno curricular. Esta tradicidn hizo coincidir dos visiones politicas opuestas durante el
gobierno de Uribe. Por un lado, la batalla de los sindicatos y de buena parte del sector
académico de la educacién, que defendian la libertad de catedra y la construccién de
movimientos pedagdgicos de abajo hacia arriba (Pefiuela y Rodriguez, 2006). Por otra
parte, la visién neoliberal del gobierno, que impulsaba una gestién por resultados, con
libertad de caminos individuales para alcanzar las metas establecidas por las evalua-
ciones.

El modelo curricular, si bien no prescriptivo, se orienté a la formacién de competencias
con estandares. También se instaurd un Sistema Nacional de Formacién para el Tra-
bajo, articulando la expansion del sistema educativo en manos de la poderosa agencia
estatal SENA.

La llegada del gobierno de Juan Manuel Santos supuso continuar en el mismo rumbo
con algunos cambios de ejes. Se lanzd una linea de proyectos més centrada en derechos
humanos y construccion de ciudadania, en un pais en el que la educacion para la paz
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era un tema crucial. En este camino se desarrollaron evaluaciones que analizaron la
formacion ciudadana, un tema que apenas abordaban las evaluaciones estandarizadas
de la regién.

En las lineas de intervencién masivas se impulsé el Programa Todos a Aprender, cen-
trado en las escuelas de bajos resultados. Se designaron docentes destacados del propio
sistema educativo para asistir a estas escuelas en un plan de capacitacién intensivo que
incluyd la elaboracidon de libros de texto. Esto resulté una excepcion, puesto que, en Co-
lombia, los libros de texto son un capitulo ausente de la politica educativa y solo circulan
en el mercado privado. La baja regulacién curricular y las amplias facultades de libertad
en las aulas son parte de este paradigma de no intervencién que predomina en este pafs,
aunque las pruebas SABER terminan siendo las grandes reguladoras del curriculum.

Con una visién muy centrada en los resultados, el presidente Santos continud la saga
de las épicas educativas y prometié que Colombia seria «la mas educada», haciendo re-
ferencia a su apuesta por mejorar en las pruebas PISA. Se lanzaron politicas de jornada
extendida, planes salientes en la primera infancia (como De Cero a Siempre), becas en
la educacion superior (como el Programa Ser Pilo Paga) y una plataforma de aprendizaje
en linea: Colombia Aprende. El ICFES, institucién a cargo de las evaluaciones de la cali-
dad, cobré mas relevancia; su caudal de conocimiento técnico acumulado en el tiempo
permitié consolidar nuevas mediciones mas integrales e innovadoras para la region,
como el Indice Sintético de la Calidad Educativa (ISCE).

El capitulo central de esta etapa fue la creacién de una nueva carrera magisterial con
evaluacion de los docentes y la promocién de incentivos basados en la calidad de los
aprendizajes. Sin embargo, el sistema de pago por resultados dejé en el camino una
pieza fundamental: la verificacion externa de las mejoras en cada escuela. Dado que las
pruebas SABER 3, 5 y 9 son administradas por las propias escuelas, resulta llamativo
que los incentivos estén centrados en esas pruebas y no en la prueba SABER 11, que es la
unica que administran agentes externos. No es casual que los resultados de estas prue-
bas sean muy distintos, con una tendencia a la mejora en las pruebas que pagan por
resultados y un estancamiento en las que son medidas de manera externa y no tienen
incentivos.

En 2018, tras los ocho afnos de gobierno de Uribe y los ocho de Santos, asumid la presi-
dencia Ivdn Duque, quien designé a Maria Victoria Angulo ministra de Educacién, una
persona con amplia experiencia en el sector. En su primera etapa se plantearon una se-
rie de metas educativas para favorecer una gestion maés eficiente, centrada en resultados
y en mejorar la trayectoria de los estudiantes.
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rencia al Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacién Bésica de 1992

que sentd las bases para la descentralizacién del sistema y tuvo como resultado
la transferencia de unas 100 000 escuelas federales a los estados (Fierro et al., 2009). Esta
etapa monté dos dispositivos centrales: la nueva carrera magisterial (Latapi, 2004) y la
evaluacion estandarizada de aprendizajes (Martinez, 2013), que se complementaron con
la fuerte regulacion curricular centralizada por el canal de los libros de texto, que en
México tienen una larga tradicién propia iniciada en 1959 con la creacién de la Comisién
Nacional de Libros de Texto Gratuitos (CONALITEG). El Estado federal produce los libros
que usan todos los alumnos/as del sistema publico del nivel primario (y compra al mer-
cado privado los del nivel secundario). Unos 180 millones de libros son fabricados al afo
en esta usina estatal de regulacién pedagdgica.

P ara entender la realidad de la educacién en México es imprescindible hacer refe-

Por estos rasgos puede advertirse que el modelo de gobierno de la educacién mexicano
centraliza el poder y descentraliza la administracién (Di Gropello, 1999; Fierro et al.,
2009; Latapi y Ulloa, 2000; Ornelas, 1998; Zorrilla y Barba, 2008). A esto se suma el rol
decisivo que ha desempenado histéricamente el Sindicato Nacional de Trabajadores de
la Educaciéon (SNTE) como un agente de cogobierno del sistema educativo.

La politica educativa de la primera etapa del nuevo siglo resulté ambiciosa pese a estos
condicionantes. Durante la primera década se aprobé la Reforma Integral para la Educa-
cién Secundaria (RIES) y un cambio curricular que adopté los principios de la formacién
centrada en competencias. La centralizacion también se canalizd a través de grandes
programas compensatorios (como Escuelas de Calidad), intentos frustrados de introducir
la tecnologia en las aulas (el Programa Enciclomedia) y las evaluaciones estandarizadas.

En 2002 se cred el Instituto Nacional de Evaluacién de la Educacién (INEE). Se combinan
dos dispositivos: EXCALE es la prueba que mide los sistemas con evaluaciones muestra-
les y ENLACE es la prueba censal que permite seguir el rendimiento de cada escuela. El
pais se convierte en el mayor laboratorio regional de evaluaciones estandarizadas. Se
llegan a aplicar 14 millones de pruebas por ano e incluso se paga a los docentes un bono
diferencial segun el avance de los resultados de los alumnos/as (Ornelas, 2010).

Este modelo de evaluaciones genera un descontrol de las pruebas. Su efecto es tan pro-
fundo que se buscan salidas desesperadas para mejorar los resultados (como, por ejem-
plo, quitar a los alumnos/as con bajo rendimiento el dia de las pruebas). En 2014 el
gobierno de Enrique Pena Nieto pone freno a este proceso e inaugura una nueva etapa
de mediciones con la prueba PLANEA.




DEL CRECIMIENTO A LA INCERTIDUMBRE: EL CONTEXTO DE AMERICA LATINA 2000-2020

Antes de concluir su mandato, Felipe Calderén promovié la inclusién de la educacién
media superior en la educacién bésica. En febrero de 2012, el Congreso voté una refor-
ma de la Constitucidn que establecio la obligatoriedad de dicha etapa de la educacion,
elevando a 15 anos el periodo de educacién obligatoria en México. En paralelo, durante
el periodo 20072012 se llevé a cabo un proceso de reforma integral de la educacién nor-
mal, a cargo de la formacién docente.

El cambio de gobierno en 2012 implicé la llegada de una nueva etapa en la politica edu-
cativa mexicana. El INEE cobrd mas fuerza como entidad de rango constitucional y se
sanciond la Ley de Servicio Profesional Docente. Estas dos iniciativas marcan una etapa
de ruptura de las alianzas histdricas con el sindicato docente (Ornelas, 2018), en la que
se produjo la detencién de su lider principal por hechos de corrupcién.

El Estado federal recentraliza el gobierno de la educacién. Se organiza un nuevo censo
de escuelas para detectar irregularidades en los pagos de los salarios de los docentes y
se lanza la ambiciosa y polémica reforma de la carrera magisterial que incluye la eva-
luacién de los docentes a cargo del INEE (Martinez Rizo, 2013). Esta reforma concentra
toda la atencién de la agenda politica de 1a educacién. Es una intervencion que tiene un
sentido de control laboral ademaés de ser un dispositivo pedagdgico (Gil-Anton, 2018).
Entre 2015 y 2018 se evalia a 1,2 millones de docentes, en un proceso que genera una
gran tensidn y resistencias (Granados, 2018).

En la segunda parte del sexenio de Pefia Nieto se avanzd en el desarrollo de acciones
mas centradas en lo curricular. Tras un proceso de consultas con los actores mas re-
levantes del sistema educativo, en marzo de 2017 se presentaba el llamado Nuevo Mo-
delo Educativo (NME), el cual, aunque continuaba con tendencias previas, se mostré
como innovador. Este supuesto nuevo modelo articulaba la educacion obligatoria para
terminar con la educacién memoristica, reducir la cantidad de contenidos, retomar el
constructivismo y dejar fuera el enfoque de competencias, fomentar el trabajo colabo-
rativo y el uso de tecnologias; e incorporaba, ademas, elementos de dificil implemen-
tacién, como la flexibilidad y autonomia curricular y el aprendizaje de habilidades so-
cioemocionales. También se establecid la inclusién del Inglés como materia obligatoria
(Diaz-Barriga, 2018).

Al mismo tiempo se promovié una reorganizacién escolar para adaptarla al nuevo
modelo con mayores margenes de autonomia (Mejia, 2017). Esto se combind con el
desarrollo de programas de mejora de la infraestructura escolar que impulsaron la
transferencia de recursos directamente a las escuelas para atender cuestiones de man-
tenimiento y equipamiento menor.

Por ultimo, durante este periodo se amplié el Programa Escuelas de Tiempo Completo,
una meta dificil de lograr por los altos costos de la extension de la jornada escolar.
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Esta serie de reformas fue abruptamente interrumpida por la llegada a la presidencia
de Andrés Manuel Lépez Obrador en 2018. E1 cambio politico fue tan profundo que re-
quirié una reforma constitucional para disolver el INEE y reemplazarlo por el Centro
Nacional para la Revalorizacién del Magisterio. Se volvié atras con el Servicio Profesional
Docente vy, en su lugar, se establecid el Sistema para la Carrera de los Maestros y Maes-
tras, que planteo revertir los aspectos mas cuestionados de la evaluacion docente. De
hecho, desde 1a llegada del nuevo gobierno, la Secretaria de Educacién Publica (SEP) dejé
de aplicar las evaluaciones que ya habian sido programadas. En cambio, se planted una
agenda centrada en la Estrategia Nacional de Educacién Inclusiva, que tiene un eje en la
nueva politica de becas estudiantiles y un enfoque mas abstracto de cambios (todavia en
proceso de definicién en el momento de realizar este estudio).

una etapa de fuerte inestabilidad en la primera década del siglo y una etapa
intermedia de mayor continuidad y fuerte liderazgo de la agenda de politicas
educativas entre 2011 y 2016.

E 1 caso de Peru estd marcado por los vaivenes politicos del periodo analizado, con

En 2001 se sanciona la Ley de Bases de la Descentralizacién con una reforma constitucio-
nal que redisena el territorio del gobierno de la educacién con 25 gobiernos regionales
autonomos. La Ley General de Educacion de 2003 foment6 este proceso de descentraliza-
cién. La acreditacién de los gobiernos locales fue un proceso complejo entre regiones y
municipios resquebrajado por la sobreposicion de funciones y las limitaciones en las ca-
pacidades técnicas (IDEHPUCP, 2017). Esto llevard a una posterior recentralizacion desde
el ano 2011.

El periodo de 2000 a 2010 es un tiempo de crecimiento econémico que permitira reducir
la pobreza y aumentar el presupuesto educativo (sin incrementar su participacién en el
gasto total, que se mantiene muy baja en este periodo). En el plano politico, sin embargo,
prima la discontinuidad y la expansion de la corrupcién en las multiples instancias de
gobierno (Panfichi y Alvarado, 2011).

Esta inestabilidad politica se compensa solo en parte por la articulacion que logra el
Consejo Nacional de Educacién como organismo de expertos independientes que tra-
za una visién de mas largo aliento. Las evaluaciones estandarizadas de aprendizajes
también adquirieron mayor envergadura. En estos afnos se lanzé el ambicioso proyecto
Huascaran para dotar de tecnologia y conectividad a las escuelas, aunque no llegé a
concretarse (Balarin, 2013). Una politica especialmente destacada de este periodo fue la
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iniciada por la Ley para la Educacion Bilingue Intercultural, apoyada por fondos inter-
nacionales para revitalizar un sector de la educacién que tenfa un magro apoyo estatal
(Ames, 2015).

En este contexto la politica estelar es la definicién de una nueva carrera magisterial
(Cuenca, 2011), que se complementa con una serie de intervenciones especificas y el pro-
grama META, que ofrecia incentivos para los docentes con mads presentismo en las aulas.
Esta politica cobrara maés relevancia en el gobierno de Alan Garcia con la sancion de la
Ley de Carrera Publica Magisterial que instald la evaluacién docente como principal me-
canismo de ascenso. Sin embargo, la mayoria de los docentes optaron por no entrar en el
nuevo sistema que evaluaba sus competencias en una suerte de «curriculum minimo»
muy instrumental y estandarizado (Guerrero, 2009).

En 2008 se produjo un hito en la agenda de politicas educativas: la creacién del Programa
Estratégico Logros de Aprendizaje (PELA), que promovia la asignacion del presupuesto
en funcién de los resultados. Las evaluaciones de aprendizajes adquieren cada vez mas
relevancia y se tornan censales para el segundo grado de primaria.

Durante el gobierno de Ollanta Humala, iniciado en 2011, la politica educativa peruana
cobrard otro estatus, con una mayor capacidad de liderazgo, coherencia y articulacion.
La ministra de Educacidn, Patricia Salas, imprimird una nueva légica mas profesional
en el gobierno de la educacién que se profundizara con una vision mas tecnocratica en
la etapa del siguiente ministro, Jaime Saavedra. En 2012 se aprueba la Ley de Reforma
Magisterial que establece un régimen unico para todos los docentes, con evaluaciones
meritocraticas que definen las plazas y una estructura salarial progresiva.

Un aspecto central de esta etapa es la intencién de crear un «sistema curricular» que
garantice coherencia y articulacion entre los dispositivos de regulacién de la ensenanza
(Cueto y Tapia, 2017). Se revisa el Marco Curricular Nacional, se elaboran estandares de
aprendizaje, se asienta la compra de libros de texto por parte del Estado y se establecen
las Rutas de Aprendizaje como instrumentos que guian la llegada curricular a las aulas.
Esto se complementa con el Marco del Buen Desempeno Docente y con las intervencio-
nes de soporte pedagdgico para las practicas docentes (Balarin y Escudero, 2018).

La gestion del ministro Saavedra se concentro en los resultados de las Evaluaciones de
Rendimiento, asi como en los sistemas de informacién y en la introduccién de meca-
nismos de incentivos que facilitaran el logro de resultados. También se avanzo en el
disefno de nuevas evaluaciones del desempefno docente de caricter formativo. En 2015,
en el marco de la Ley de Reforma Magisterial, se llevé a cabo la primera evaluacién de
nombramiento y contratacién docente. Desde la politica salarial se establecieron asig-
naciones diferenciadas por tipo de escuela, un incentivo para los docentes de escuelas
ubicadas en las zonas rurales, fronterizas o en la zona cocalera del VRAEM, asi como en
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escuelas bilingues, unidocentes o multigrado. A partir de 2014 se implementd el Bono
de Incentivo al Desempeno Escolar «Bono Escuela», que brinda un premio monetario
a todos los docentes y directores de primaria de las escuelas cuyos estudiantes hayan
logrado buenos resultados educativos (Cuenca y Vargas Castro, 2018).

Las politicas orientadas a la mejora de los aprendizajes se concentraron en el fortaleci-
miento de los programas de acompafnamiento pedagdgico, a los que se sumaron las es-
trategias de la jornada escolar completa y la de los colegios de alto rendimiento (COAR),
que retom¢ y amplié a todas las regiones del pais la iniciativa del colegio mayor crea-
da durante la gestién de Alan Garcia. En materia curricular, Saavedra continud con el
proceso de revisién iniciado por Salas, lo que se concretd con la aprobacién del Disefio
Curricular Nacional en 2015.

Frente a la compleja arquitectura de la descentralizacién, Saavedra reforzé los me-
canismos de control central con un tablero de indicadores de gestion y politicas de
incentivos. Una iniciativa importante que se puso en marcha durante su gestion fue
la introduccién del llamado Semaéaforo Escuela, un sistema de monitoreo que permitia
generar informacion actualizada y reportes mensuales sobre variables fundamentales
como la provisién de insumos basicos o la asistencia de docentes y alumnos/as a las
escuelas. También dispuso el programa de incentivos financieros a las instancias sub-
nacionales de gestién por cumplimiento de los llamados Compromisos de Desempeno
Docente, que tuvieron un impacto destacado en la gestion del sistema (Sempé, 2017).

Un elemento clave y sin precedentes durante todo este periodo de gobierno fue el au-
mento del presupuesto educativo. Su incremento entre 2011 y 2015 permitio la extensiéon
de las intervenciones de soporte pedagdgico, asi como la revalorizacién de la educacién
intercultural bilingue, un aumento en los salarios docentes y mejoras en la infraestruc-
tura escolar.

El periodo iniciado en 2016 con la presidencia de Pedro Pablo Kuczynski estuvo signado
por la inestabilidad politica. Las acusaciones de corrupcion y la férrea labor de la oposi-
cién en el Congreso causaron la dimisién del presidente y que asumiera el cargo Martin
Vizcarra, su vicepresidente. En apenas cuatro anos se sucedieron cinco ministros de
Educacién, impidiendo toda posibilidad de continuidad politica en la gestion educativa.
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@ Cudles fueron las transformaciones en el gobierno de la educacién en América
Latina durante las dos primeras décadas del nuevo siglo? ;Qué cambid en las agen-
das de politica educativa? ;Cudles fueron las convergencias y divergencias entre

los paises y en los recambios de gobiernos y contextos? ;Como se inscriben estas politicas
en la trayectoria histdrica de los sistemas educativos de cada pais?

En este apartado nos proponemos situar una mirada comparada de las nuevas practicas
de gobierno del sistema educativo en los seis paises estudiados. Esta sintesis permitira
situar y comprender el margen de accién de los gobiernos subnacionales y los didlogos
de politicas interniveles en cada parfs.

Para analizar las tendencias proponemos un marco tedrico centrado en los mecanismos
de gobierno de los sistemas educativos. En esta perspectiva se definen cuatro grandes
esferas de intervencién de la politica educativa que permiten captar distintos juegos de
fuerza entre los actores y poner en practica diferentes tipos de instrumentos de poli-
tica. El anadlisis se propone seguir las redes de politicas educativas en una perspectiva
genealdgica del gobierno de la educacién, mapeando las relaciones reciprocas entre las
politicas de los paises y en la perspectiva regional (Raab, 1994; Gale, 2001; Pierson, 1993).

Primera esfera: la oferta material del sistema.

Un tiempo de expansion y redistribucion

Este primer campo estd definido antes que nada por los ciclos econémicos. Las politicas
de oferta dependen de tres factores centrales: el financiamiento publico, la capacidad de
gestion de recursos materiales y la orientacién social de la distribucién de los recursos.
En el periodo analizado estas politicas fueron profusas en los sistemas educativos de
América Latina. El ciclo de crecimiento econdmico se conjugd, en la mayoria de los pai-
ses, con un incremento del presupuesto educativo en su participacién dentro del gasto
publico total.

Todos los paises de la region han expandido en el periodo la inversién educativa en
términos relativos, con diferentes intensidades y periodizaciones. Brasil logrd un incre-
mento amplio y sostenido del presupuesto educativo: del 4,7% al 6,2 % del PBI entre 2000
y 2015. Para los ultimos anos no se dispone de informacion que permita dar cuenta del
sostenimiento de las tendencias. Argentina también manifiesta avances relevantes. Se
reconocen cuatro periodizaciones: los primeros anos, marcados por la enorme caida del
PBI; la intensa recuperacion de la inversién educativa durante el periodo 2003-2009, en
el que el gasto educativo pasé del 3,5% al 5,5 %; siguid una etapa de crecimiento de me-
nor intensidad y, finalmente, un retroceso en los dos ultimos anos del periodo.
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Chile pasé de destinar el 3,7% del PBI a educacion en 2000 a alcanzar el pico méas bajo
en 2006 con el 3,0%, seguido de un incremento sostenido hasta el 5,4% en 2017. Su
inversion publica en educacién, en relacién con el gasto publico, fue muy alta; pero
también lo fue su inversion privada, dado que las familias invierten muchos recursos
propios en el financiamiento de la educacién. La suma de ambos factores hace que la
inversion total por alumno en Chile sea la més alta de la regién. Ademas, la alta de-
pendencia del gasto privado es un factor que genera grandes inequidades, debido a la
desigualdad social preexistente en las familias.

Colombia tuvo un incremento de menor magnitud, pasando de invertir el 3,5% del PBI
en educacién en 2000 al 4,5% en 2017. Lo particular de este caso es que los ciclos de creci-
miento de la inversién son acotados a algunos afos puntuales. México también tuvo una
trayectoria ascendente parecida, al pasar del 4,0% al 4,9 % del PBI destinado a educacién
entre 2000 y 2017, con oscilaciones intermedias y ciclos cortos de crecimiento.

Por ultimo, Peru es el caso con mayor retraso en materia de financiamiento educativo:
paso del 3,2 % en 2000 al 3,9% en 2017. Lo particularmente destacable es que, luego de un
periodo de mucha estabilidad en la participacion del gasto educativo en el PBI —incluso
con algunos anos de retroceso—, desde el afio 2011 en adelante el incremento ha sido
sostenido y a un ritmo mayor en relacién con los otros paises: en seis anos paso del 2,7%
al 3,9%.

Grafico 2 - Evolucién del gasto en educacion frente al PBI.
Paises seleccionados, 2000-2017
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Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas, sobre la base de UIS-UNESCO.
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En paralelo al aumento del presupuesto educativo se expandieron los derechos en multi-
ples dimensiones de la educacion. Una de las expresiones més conocidas es la extensiéon
de los anos de educacién obligatoria, que pasaron de un promedio de 10 a 13 afios entre
2000 y 2015. La educacién preprimaria y la secundaria se volvieron obligatorias en todos
los paises estudiados.

La sancién de leyes de educacién renovadas fue construyendo nuevos registros simbdlicos
que reconocian la diversidad cultural de los pueblos de la regién. En una gigantesca ope-
racién de reversion de las historias de ocultamiento, negacién o imposicién cultural en los
paradigmas educativos nacionales, los paises dejaron que emergiera cada vez mas lo que
los diversos grupos sociales demandaban. Brasil incluyé la historia afro y aborigen como
contenido obligatorio en su curriculum en 2008; Argentina impulsé el reconocimiento de
la historia reciente de violacién de los derechos humanos; Colombia ensanché la ense-
nanza de la educacién ciudadana en respuesta a la historia de violencia. Mas alla fueron
algunos paises no incluidos en este estudio como Bolivia y Ecuador, donde la educacién
intercultural bilingtie fue mas relevante en las agendas de politica (Fajardo Salinas, 2011).

Un capitulo central de este campo de politicas fue la expansion de las politicas compensato-
rias y socioeducativas iniciadas en los afios noventa. El reconocimiento de las desigualdades
estructurales de la regién se combind con un mayor umbral presupuestario gracias al creci-
miento econdmico de los 2000. Esto se tradujo en un giro social de las politicas educativas.

La rutilante aparicion de las transferencias condicionadas fue fundamental para cons-
truir un puente social hacia la educacién, al asignar recursos a los sectores mas des-
protegidos con la obligacion de asistir a la escuela (CEPAL, 2011). Para el ano 2011 las
transferencias llegaban a 120 millones de personas en la regién (un 20 % del total de la
poblacién), abarcando un 0,4 % del PBI (Cecchini, 2014).

Al mismo tiempo, una bateria de politicas educativas intenté paliar las desigualdades
sociales. Se invirtié cada vez mas en alimentacién escolar, utiles, becas, infraestructura
para crear nuevas plazas y espacios mas dignos, cargos docentes para apoyo escolar, tu-
torias y cargos de materias especiales (Inglés, Informética, Educacién Fisica y Artistica).
Los programas de apoyo directo a las escuelas también fueron un bastién de este campo
de intervenciones, solapados con otros mas centrados en los contenidos educativos: en
México, el Programa Escuelas de Calidad; en Chile, la Subvencién Escolar Preferencial;
en Argentina, el Plan Integral para la Igualdad Educativa o el Programa Escuelas Faro; en
Colombia, el Programa Todos a Aprender.

Otro eje de las politicas de expansidon de derechos cruza los campos de la oferta
estatal y la organizacién del sistema: se trata de las politicas de reconocimiento de
las desigualdades sociales para crear distintas trayectorias de recorrido para los
estudiantes mas desfavorecidos (UNICEF y UNGS, 2012).
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Todos los paises estudiados crearon distintas alternativas para la cursada de los sectores
vulnerables, desde las histdricas escuelas telesecundarias de México o las innovadoras
redes de tutoria (Rincén-Gallardo, 2013) hasta las escuelas de reingreso en Argentina
(Terigi et al., 2013). Multiples programas y ofertas buscaron reconocer que la escuela ne-
cesitaba cambiar su formato homogéneo para garantizar derechos. La flexibilizacién de
los regimenes académicos fue central en este proceso, buscando alternativas a la tradi-
cional vara de la repeticién. Distintos estudios ya habian indicado la necesidad de revisar
ese dispositivo pedagdgico de exclusién (UNESCO, 2012; TPA, 2007; Brophy, 2006).

En combinacién con estas politicas, la expansion del presupuesto educativo permitio
poner en marcha mas escuelas de jornada extendida o completa. Todos los paises anali-
zados avanzaron en esta direccién, aunque Chile fue el inico que logrd la casi universa-
lizacién de un esquema de 8 horas diarias de clases.

Un capitulo especifico de la expansion de la oferta fue la distribucién de computadoras
a los alumnos/as, masiva en los casos de Argentina, Uruguay y Peru (Sunkel y Trucco,
2011). Esto permitid acortar la brecha digital y generar condiciones para expandir el
aprendizaje en los hogares y en las escuelas.

Finalmente, entre tantos otros capitulos de las politicas de reconocimiento de derechos, se
destacan las acciones desarrolladas para la primera infancia. La creciente evidencia inter-
nacional del impacto positivo que tiene la inversion social y educativa en la temprana edad
fue parte de un nuevo consenso para proteger a los mas vulnerables en su edad y en su con-
dicién social (Araujo, Lépez Boo y Puyana, 2013; Berlinski y Schady, 2015; Heckman, 2008).

Segunda esfera: las politicas para la docencia.
El polémico deshielo de las carreras docentes

El segundo campo de la politica educativa navega entre lo técnico y lo politico: se trata
de las politicas que regulan las carreras profesionales docentes. Es un capitulo amplio
que abarca los parametros de reclutamiento, las reglas de ascenso profesional, las di-
ferencias en los salarios y las condiciones de trabajo, que son generalmente negociadas
con los sindicatos docentes. La formacién y la capacitaciéon docente también son parte
de este campo de politicas, aunque se encuentran solapadas con el siguiente campo,
referido a las politicas pedagdgicas y curriculares.

En los paises analizados esta esfera ha sido un eje de reformas cruciales y crujientes.
Las carreras docentes se convirtieron en muchos paises en el blanco de negociaciones,
tensiones y resistencias.

La formacién docente inicial no fue el eje de las reformas en la mayoria de los paises.
Peru, Chile y Colombia pasaron toda o buena parte de su formacién a las universidades,
cerrando instituciones terciarias y creando mecanismos para elevar las calificaciones
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requeridas para estudiar la docencia (Cox, Beca y Cerri, 2017). Pero dentro de las univer-
sidades o en las instituciones terciarias los seis paises tuvieron un bajo control de la for-
macién docente e intentaron regularla por via de la acreditacion externa de su calidad.

Chile fue maés alld y desarrolld un sofisticado sistema para atraer candidatos a la docen-
cia. El Programa Vocacion de Profesor apuntaba a reclutar candidatos que tuvieran un
alto puntaje en las pruebas de acceso a la universidad con una beca de tiempo completo
(Paredes et al., 2012).

En el contexto de crecimiento econdmico, el salario docente mejord en todos los paises es-
tudiados, pero con grandes variaciones y ciclos cambiantes. Chile destacé nuevamente en
este punto, con un aumento global de més de un 200% en el periodo 1990-2009 (frente a un
incremento promedio del 70 % en el resto del mercado de trabajo), logrando un piso salarial
claramente maés alto que el resto de los paises estudiados (Mizala y Ross Schneider, 2014).

Las mejoras salariales varfan mas en aquellos paises en que los gobiernos subnacionales
tienen una alta autonomia para definir los salarios, como en Argentina y Brasil. En al-
gunos casos se pueden hallar profundas diferencias, como en Argentina, donde algunas
provincias lograban pagar un salario tres veces superior al de otras (Rivas y Dborkin,
2018).

De todas formas, la mejora de las condiciones salariales no bastd para prestigiar la pro-
fesion docente en la mayoria de los paises. Las condiciones de ensefianza, desbordadas
por las cuestiones sociales que deben atender los docentes (especialmente en las escuelas
publicas), son parte de una mirada mas compleja sobre los factores que hacen que sea
tan dificil lograr mejorar el reclutamiento docente (Garcia y Vaillant, 2009).

Las reformas mas sustantivas en esta esfera de politicas fueron aquellas que cambiaron
las regulaciones de la carrera docente instalando sistemas de evaluacién profesional.
Los sindicatos docentes elevaron sus resistencias, en frentes politicos propios de la histo-
ria de las relaciones de poder de los sistemas de la region.

México, Chile, Perd y Colombia instalaron dispositivos de evaluacién docente, y tuvie-
ron que enfrentarse a las resistencias sindicales en coyunturas muy distintas. Desde la
confrontacion pronunciada con una parte del sector sindical en México hasta los paula-
tinos acuerdos politicos de Chile, la paleta de disputas y acuerdos mostraron distintas
avenidas que variaron entre la profesionalizacién y la persecucion de los docentes como
actores nodales del sistema educativo.

Argentina y Brasil (salvo algunos estados con reformas propias, como Rio de Janeiro o
Sao Paulo) mantuvieron sus sistemas previos, como modelos mas credencialistas de as-
censo vertical en la carrera docente (Cuenca, 2015).
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En estos anos emergié una nueva narrativa del cambio educativo: el «circulo virtuoso
de la docencia». Esto suponia una importante inversién estatal en la mejora salarial, a
la vez que se elevaban los pisos de calidad del sistema de formacidn, reclutamiento y
sostenimiento en los cargos docentes (Bruns y Luque, 2014; UNESCO, 2013). Los cami-
nos de las reformas fueron, como siempre, mas sinuosos que virtuosos, ante la fragili-
dad de las negociaciones y de la capacidad politica para implementar las herramientas
de profesionalizacién.

Tercera esfera: las politicas pedagégicas y curriculares.
Los dispositivos de regulacién curricular

La tercera esfera se refiere a las politicas que tienen mas densidad técnica, ya que tra-
bajan en la construcciéon, regulacién y distribucién del conocimiento. Se trata de las
politicas pedagdgicas y curriculares, que funcionan a través de una serie de canales que
comunican al gobierno de la educacién con las préacticas de ensefnanza.

Los canales pueden convertirse en dispositivos cuando tienen un foco claro en los resul-
tados que buscan alcanzar y concentran su poder en esa direccién. Es en estas politicas
donde se recontextualizan los saberes legitimos y se traducen para convertirse en sabe-
res ensenables (Bernstein, 1996).

En el periodo estudiado este campo de politicas fue el centro de multiples intervencio-
nes que buscaban una mayor regulacion de las practicas dentro de las aulas. En el canal
curricular se dio un pasaje de las grandes reformas curriculares de los afios noventa,
muy enciclopédicas, abstractas y alejadas de los docentes, hacia modelos mds pragmati-
cos de intervenciones basadas en estandares, nucleos de aprendizajes prioritarios, guias,
rutas de aprendizaje y secuencias didacticas.

Un segundo canal que cobrd vitalidad fue el de la distribuciéon de materiales educati-
vos, especialmente libros de texto. El aumento del financiamiento educativo se combi-
no con una pulsion maés fuerte hacia los resultados de aprendizaje. Esto desatd un viaje
mas directo de las politicas a las aulas. Los libros de textos habian sido histéricamente
una ruta clasica para canalizar el curriculum y simplificar la traduccién en las prac-
ticas. Los paises con mayor tradicién en las politicas de dotacién de libros de texto in-
crementaron notablemente las dosis de distribucién estatal, bien de libros elaborados
por el Estado como en México, bien comprados al sector privado como en Chile, Brasil,
Peru y, en menor medida, Argentina.

Una ruta complementaria, todavia poco desarrollada en la regién, es la multiplicacién
multimedial digital de recursos educativos canalizados por plataformas estatales.
Los portales educativos cumplieron en cada pais una funcién de expansién del apoyo
curricular y pedagdgico a la enseflanza, aunque todavia con un rumbo mas de agregacién
que de regulacion.
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En el periodo analizado hubo un canal estelar que vivié una transfiguracion: las evaluacio-
nes estandarizadas de los aprendizajes. En varios de los paises estudiados, las evaluaciones
se convirtieron en un dispositivo de regulacién de la ensefianza, pasando de un modo mas
suave (low-stakes) a tener un mayor impacto (high-stakes). Esto ocurrié en dos formatos: a)
con la publicacién de los resultados por escuelas (Brasil, Chile, Colombia, Pert y México),
que genera emulacién y presiéon por via de la exteriorizacion de los logros; b) a través de
incentivos econdmicos para las escuelas y los docentes que logran mejorar en las pruebas
(México, Chile, Colombia, Peru y algunos estados y municipios de Brasil).

En algunos paises esta presion comenzoé a generar un nuevo mecanismo de regulacion,
conocido como «ensefnanza para la prueba», que reemplazd a los dispositivos de regula-
cién curricular normativa#. La educacién se volvié mas visible, medible, controlable y
presionada desde el exterior, al igual que en otros paises en los que aparecieron meca-
nismos de regulacién basados en la rendicién de cuentas y en la presién por resultados
(McGehee y Griffith, 2001; Verger, Parcerisa y Fontdevila, 2018). La multiplicacién expo-
nencial de las pruebas estandarizadas hizo que la region se convirtiera en un laborato-
rio de exteriorizacién educativa.

Cuarta esfera: las politicas de gobierno del sistema. La creacion
de la unidad escuela y la creciente privatizaciéon

La ultima esfera abarca los instrumentos de politica centrados en el «cambio sistémico»
(McDonnell y Elmore, 1987) y refiere a los movimientos en los niveles de gobierno de la
educacion. En el capitulo 4 se analizara en profundidad el mapa de atribuciones de los
niveles subnacionales de gobierno en cada pais, dado que es el objeto central de investi-
gacion del presente libro.

Una dimensién especifica que implicé cambios de gestion en los sistemas educativos fue
la creciente privatizacién de la oferta. Distintos autores han analizado la manera en que
el proceso de incremento de los recursos en los hogares permitié pagar por la educacién
(Elacqua, Iribarren y Santos, 2018), pero también la forma en que las politicas educativas
contribuyeron en este proceso de privatizacion (Verger, Moschetti y Fontdevila, 2018).

Peru pasé de tener un 15 % de alumnos/as en escuelas privadas en todos los niveles en
2000 a un 29 % en 2016. Fue una gran transformacion: de un piso bajo pasoé a ubicarse por
encima del promedio de la region. El pasaje se dio sobre todo en el nivel inicial y primario,

14. La «ensefanza para la prueba» tiene dos dimensiones diferenciadas. En un sentido estrecho
implica un «reduccionismo didactico», ya que empobrece la comprensidon para favorecer la
memorizacién rutinizada de aquello que se toma en la prueba. En pruebas muy memoristicas
(recoleccion de datos e informacién sin integracion y profundidad relacional) esto puede
convertirse en un «chaleco de plomo» de los aprendizajes. En un segundo sentido mas amplio,
la «ensefanza para la prueba» tiene el potencial de reducir el tiempo de ensefianza de las areas
que no son evaluadas.
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donde la proporcion de alumnos/as en escuelas privadas se duplico en apenas una década.
Cabe resaltar que en los ultimos afos se evidencia un crecimiento en la matricula en las
escuelas publicas.

Chile también tuvo un fuerte pasaje de alumnos/as, pero en su caso la tendencia mos-
traba una continuidad desde los aflos ochenta, cuando se establecié el sistema de sub-
vencién a la demanda. Brasil tuvo un fuerte pasaje en el nivel primario, dado que se
duplicé la proporcion de alumnos/as que asistian a escuelas privadas, pasando del 8 % al
17 % entre 2000 y 2017; también hubo un marcado pasaje en la educacién secundaria. En
Argentina, la tendencia de pasaje a la educacién privada estuvo concentrada en los ni-
veles inicial y primario, mientras que la educacién secundaria se mantuvo maés estable.

El caso de México evidencia grandes disparidades por niveles educativos, si bien, en
conjunto, siguié teniendo la proporcién de alumnos/as en escuelas privadas méas baja
de los paises analizados. Fue fuerte el pasaje en el nivel inicial, se noté también en
primaria, no hubo incremento en la secundaria bésica y, en cambio, crecid la propor-
cién de alumnos/as en escuelas estatales en la media superior. Esto muestra la mayor
disparidad en el comportamiento interno de los niveles en ese pais.

Finalmente, Colombia fue la gran excepcion, dado que no solo no hubo pasaje a escue-
las privadas, sino todo lo contrario: un aumento de la proporcién de la matricula en

Grafico 3 - Evolucién del porcentaje de alumnos/as en escuelas particulares o
privadas. Niveles inicial, primario y secundario. Paises seleccionados, 1999-2018
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escuelas publicas en el nivel inicial y en el secundario basico y superior. Esto puede
haber expresado el aumento de la cobertura que logrd garantizar el Estado en estos
niveles, algo que también se dio en otros paises, pero que, al menos en Colombia, no
parece haber tenido el contrapeso de alumnos/as que migran a la educacién privada.

En paralelo, las politicas educativas tendieron a fortalecer la «unidad escuela», una nue-
va forma de autonomia escolar. Los modelos més cldsicos de pensar en la autonomia
escolar como «devolucidon» suponian que el eje decisivo era traspasar la responsabilidad
sobre la contratacién y el salario de los docentes a la gestién escolar (ya sea en manos de
los directivos, las asociaciones o los consejos de padres). Estos modelos ocuparon buena
parte del debate de los anos noventa y avanzaron en algunos paises de Centroamérica
(Rivas, 2001). En cambio, en la etapa analizada predomind una forma mas suave de
autonomia escolar.

En los paises analizados, las politicas tendieron a conformar un triptico de intervencio-
nes que conformaron la unidad escuela como una entidad cada vez mas visible y dife-
renciada de rendicién de cuentas y gestién de resultados. El primer eje fue la creacién
del resultado-escuela a través de las evaluaciones estandarizadas censales. Cada escuela
comenzd a saber su resultado, en algunos casos por informes individuales y, en otros,
por la publicacién y los rankings.

El segundo eje fue ofrecer mas dosis de autonomia para elaborar proyectos con cierto
presupuesto gestionado por la escuela, como ocurrié en Chile, México, Argentina, Co-
lombia y Brasil. Esto se vio acompanado por la practica de fomentar el «proyecto institu-
cional» como estrategia que brinda poder y responsabilidad a cada escuela para seguir
un cierto camino propio. En algunos paises también se buscé que las escuelas secunda-
rias conformaran la unidad escuela con profesores que concentren sus horas de trabajo
en una sola escuela y crear una mayor identidad institucional propia.

El tercer eje implicé dar una mayor relevancia a la figura de los directivos escolares.
Relegados histdricamente a un lugar marginal, en el siglo xx1 los directivos pasaron
a ser otro foco estelar de las reformas. Especialmente en Chile, y con mayor variacién
en el resto de los paises, se buscd crear concursos, nuevas funciones y una capacita-
cion especifica, asi como concederles una mayor autoridad para gestionar las escuelas
(OREALC-UNESCO, 2014; Vaillant, 2011).

Colombia, Chile, México y Peru crearon o redefinieron las carreras profesionales de los
directivos con nuevos estandares o marcos de practicas. En varios paises se intentd pro-
fesionalizar la seleccidon de los directivos, especialmente en Chile, donde habia doce apli-
cantes por cada posicién que se abria en 2014 (OREALC-UNESCO, 2014). Estas politicas
tuvieron un mayor despliegue en algunos de los gobiernos subnacionales, como vere-
mos mas adelante.
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n América Latina, la politica educativa dio dos giros profundos en las primeras

dos décadas del siglo xxI. El giro socioeducativo volcé mayores esfuerzos en inten-

tar revertir las profundas desigualdades sociales que caracterizan a la regién. Un
contexto econdmico favorable, la presién de la movilizacién de distintos sectores socia-
les, la impronta mas inclusiva de muchos gobiernos y la revisién de ciertos paradigmas
educativos del pasado se conjugaron en un tiempo de mayor proteccion social de los méas
vulnerables.

Las politicas volcaron acciones, normas y recursos para ampliar el derecho a la edu-
cacién con una mayor oferta estatal de plazas de nivel inicial, més horas de clase en
primaria y una expansion del nivel secundario: se abrieron nuevas puertas, espacios
bisagra, becas y programas compensatorios en las escuelas mas necesitadas; se hicie-
ron transferencias a los sectores de menos ingresos, incluso se distribuyeron materiales
como computadoras o libros de texto para poder seguir los estudios. Las politicas se
redefinieron, buscando no un perfil de alumno ideal, sino las multiples realidades que
habitan los jovenes de América Latina. Se crearon o profundizaron los programas de
educacion rural e intercultural bilinglie, aunque en rumbos no siempre sostenidos o
con suficiente presupuesto.

Entre los paises estudiados, estos esfuerzos fueron especialmente destacados en Argenti-
nay Brasil. Chile siguié un camino similar dentro de su modelo de regulaciéon de merca-
do, intentando paliar la segregacién educativa de un sistema ampliamente privado con
financiamiento publico.

Sin embargo, estas politicas no podian solucionar un problema inabarcable desde la
educacion. La matriz de las desigualdades requiere la consolidacién de modelos de de-
sarrollo y de politicas econdmicas inclusivas y sustentables, que serian parte de otro
analisis que escapa a las fronteras de la politica educativa. Pero al menos generaron
mejores condiciones y cambios de posiciones en las creencias de los actores del sistema
educativo, mas apoyados en su rol de inclusion social educativa.

El segundo giro de las politicas educativas fue la introduccién de un nuevo modelo de
gobierno basado en la recentralizacion de la regulacién de las practicas de ensenanza.
Siguiendo nuevas tendencias internacionales, varios paises de la regién impulsaron ins-
trumentos de politica que favorecieron el control, la rendicién de cuentas y la presién
sobre los docentes y escuelas para lograr resultados de aprendizaje medibles y compara-
bles (Verger, Parcerisa y Fontdevila, 2018).
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Cuadro 3 - Instrumentos de politica que evidencian el giro de gobernanza y en qué
medida fueron implementados en los paises estudiados

Instrumento de politica ARG BRA CHL COL MEX PER
Regulacion de la carrera docente
Regulacion del acceso a la docencia
(limitacion de plazas por exdmenes .
o notas de ingreso, pasaje a las parcial Parcial
0tas ae ingreso, pasaj No (enalgunos |  Si (APE) Si(2005) | Si (2006)
universidades para formar docentes (APE)
S . estados)
restringiendo unidades formadoras,
etc.).
Pago diferencial por capacitacion
o formacién docente, carrera P . . P
diferenciada por algin factor de No No Si (2003) Si (2002) Si (2005) Si (2006)
mérito externo a la antigledad.
Evaluacion del desempeno docente. No No Si (APE) Si (2002) Si (APE) Si (2006)
Regulacioén curricular
Mayor regulacién en disefios Parcial Parcial Si
curriculares oficiales (por ejemplo, (2005- (2009, 2012) Si (2013) No (2006, Si (2009)
estadndares). 2011) ! 2009, 2011)
Creacién y distribucion de guias
o materiales prescriptivos para No Parcial Si (201M) No Si (BSP) Si (2008)
docentes.
Politicas masivas de dotacién de Parcial Si (APE, Si (APE, No Si (APE, Parcial
libros de textos. 2004) 20M) 2013)
Evaluacién estandarizada
Evaluaciones con publicacion de No Si (2007) | Si(APE) | Si(2001) | Si(2006) No
resultados por escuela.
Pago por resultados en Parcial (en Si (APE
90 PO No algunos © | Si(2002) | Si(2005) | Si(2014)
evaluaciones a escuelas o docentes. 2002)
estados)
Devolucién de informes ampliados . B . B p p
Parcial Si Si (APE) Si (APE) Si (2006) Si (2007)
con resultados por escuela.
Rendiciéon de cuentas por escuela
Ampliacion de facultades de Si (2009) Parcial Si Sf S No
autonomia presupuestaria.
Obligacion de tener un plan S1(2009) |  Parcial si si S i(2001) No
educativo o de mejora institucional.
Politicas de formacion o Parcial (en Parcial
reclutamiento de directivos como No algunos Si (2003) Parcial Parcial
p . (2013)
lideres pedagdgicos. estados)
Resultado global Sin giro AL . s e . s e .
sustancial | completo | sustancial | completo | sustancial

Nota. Entre paréntesis se indica el afio en el que el instrumento de politica fue puesto en marcha o extendido
significativamente. APE significa «antes del periodo estudiado».

Fuente: Elaboracién con base en Rivasy Sanchez, 2020.
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La combinacién de instrumentos politicos de rendicién de cuentas, como las evaluacio-
nes estandarizadas de alto impacto, con instrumentos regulatorios de apoyo curricu-
lar, como los estandares y los libros de texto, dio lugar a una nueva «carrera hacia las
aulas». Como indicamos en un estudio previo (Rivas y Sanchez, 2020), Chile y México
dieron pasos mdas profusos en esta direccién; Brasil, Colombia y Perd también avanza-
ron en este giro de la gobernanza regulatoria. Argentina, en cambio, fue la excepcién
entre los paises analizados, con una perspectiva menos reformista. El cuadro 3 intro-
duce esta vision de conjunto con base en cuatro instrumentos de politica: regulacion
de la carrera docente, regulacion curricular, evaluaciones estandarizadas y rendicién de
cuentas por escuela.

El giro de la gobernanza regulatoria supuso un cambio en los niveles de intervencién de
la politica educativa en varios de los paises analizados. Frente a la descentralizacién
de la gestién educativa en los afios noventa, emergié una recentralizacion por via del
control curricular. En varios paises predominé un enfoque de «arriba hacia abajo» o de
«conducir y controlar» en la politica curricular basada en la alineacién por estdndares
de evaluacion (Valverde, 2014).

Frente a las caracteristicas cada vez més ingobernables de los sistemas educativos, tanto
por su expansion como por el contexto de crisis de gobierno de las nuevas democracias
(Crozier, Huntington y Watanuki, 1975; Sarason, 1990; Weiler, 1993), surgié un paradig-
ma de gobernanza por resultados (Jessop, 1998; Wilkins y Olmedo, 2019). Esta nueva
impronta trajo una multiplicacién de los instrumentos de gobierno y una polifonia de
actores que se entremezclaron con el Estado.

El rol eminentemente técnico que desempenaron muchas de estas politicas de alinea-
cion curricular no podria entenderse sin la consolidacion, en algunos paises, de las agen-
cias publicas especializadas, ya sea en el disefio curricular (como la Unidad de Curricu-
lum y Evaluacién de Chile), en el desarrollo de libros de texto (1a CONALITEG de México)
o en la evaluacion de la calidad (como el INEP en Brasil, el SIMCE en Chile, el ICFES en
Colombia o el INEE en México). Estas agencias intentaron crear canales en el tiempo y el
espacio en sistemas educativos desbordantes.

La construccion de estas agencias permite entender una parte de la trayectoria de la
recentralizacién curricular. Otra parte proviene de los liderazgos especificos de los mi-
nistros/as o presidentes/as de los paises, que se pusieron las ropas de los reformistas y
lideraron cambios profundos en los modos de gobierno de los sistemas educativos. Estos
actores fueron aceleradores politicos de las reformas en todos los paises estudiados y en
varios de los casos subnacionales seleccionados.

La contracara de estos «actores decisivos» o de los contextos politicos intensos fue el
recambio constante de autoridades y la inestabilidad politica que son marca registrada
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en la region. El giro en la gobernanza regulatoria no puede ser entendido como un viaje
lineal a las aulas. Muchas de sus politicas han generado resistencias, tensién, temor y
confusidén en los docentes. Su calidad técnica ha sido limitada y muchas veces clave en
las falencias que tenian en su implementacién. Muchas veces, la discontinuidad de los
gobiernos ha dejado los ensamblajes a mitad de camino, y en muchos casos se ha vuelto
atras mas rapido de lo que se pensaba. En particular, los recambios bruscos de gobierno
han sembrado més discontinuidad en una regién cada vez més inestable politicamente,
como se presentaba el panorama politico al entrar en la tercera década del siglo xxI.

Es en este contexto mas amplio donde analizamos las politicas y situaciones de los go-
biernos subnacionales. Sin este mapa basico de las politicas nacionales no podrian en-
tenderse los casos individuales estudiados. Serdn los didlogos, las interpretaciones, las
traducciones y las tensiones entre las politicas de la esfera nacional y las politicas regio-
nales y locales los que daran sentido a un panorama mas integral que nos permitira
estudiar los resultados de los 486 subsistemas analizados. En este camino, resta realizar
un primer repaso por los indicadores cuantitativos de los sistemas educativos nacionales
para emprender el viaje hacia los subsistemas.



Tendencias recientes
en America Latina:
0S INAicadores
cuantitativos

@® Coémo ha variado la situacién educativa de los paises en el periodo analizado?
c ¢Qué indicadores educativos mejoraron a nivel nacional y global en los seis paises
estudiados? sPueden realizarse hipdtesis sobre el efecto de los contextos socioeco-
nomicos y de las politicas educativas implementadas entre 2000 y 2020 en los resultados
educativos comparados de los paises?

En este capitulo se analizan los principales indicadores educativos de los paises, conti-
nuando con los trabajos que anteceden a este proyecto (Rivas, 2015) y tomando en cuenta
ciertos cuidados metodoldgicos para no extraer conclusiones apresuradas. La evolucion
de estos indicadores es especialmente importante para considerar los procesos de mejo-
ra en el nivel subnacional, dado que siempre estan condicionados por sus contextos mas
amplios y por las politicas nacionales.

La primera dimension de analisis del cumplimiento del derecho a la educacion refiere a
la cobertura del sistema educativo. Esta ha sido una dimensién en constante expansion
en las décadas recientes, especialmente en el nivel inicial y secundario, puesto que el
acceso en el nivel primario ya estaba cerca de la cobertura total al comenzar el siglo xx1
en los seis paises analizados.




TENDENCIAS RECIENTES EN AMERICA LATINA: LOS INDICADORES CUANTITATIVOS

Grafico 4 - Tasa bruta de escolarizacién de la poblacién de 3 a 5 afos.
Paises seleccionados, circa 2000 y 2017
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Circa 2017: Para Argentina corresponde el aflo 2017; para Colombia, México y Peru, 2016; para Brasil y Chile, 2015.
Fuente: IAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas, sobre la base del Centro de Estudios Distributivos, Laborales

y Sociales (CEDLAS), excepto Argentina 2017 (procesamientos propios en base a EPH-INDEC, Ill trimestre 2017) y
Brasil (procesamientos propios en base a PNAD-IBGE 2015).

El nivel inicial fue el que tuvo mayor crecimiento; progresivamente se fue convirtiendo
en un derecho y en varios de estos paises se establecieron algunos afios como obligato-
rios en varios de los paises estudiados. El grafico 4 muestra la evolucién para el prome-
dio de la poblacién y para los quintiles mas pobre y mds rico en cada uno de los paises.
Durante el periodo que se ha estudiado, la expansién de la cobertura en el nivel inicial
fue muy marcada. En casi todos los paises, la asistencia de la poblacién de 3 a 5 anos al-
canzo niveles en torno al 75 % - 80 %, excepto en el caso de Colombia, donde la cobertura
del nivel inicial abarcaba el 60 % de la poblacidn.

Los paises analizados también han avanzado a la hora de ampliar las oportunidades de
acceso a la educacién secundaria. La cobertura de la poblacién en edad del nivel secun-
dario tuvo un crecimiento sostenido en todos los paises. Algunos ya habian alcanzado
un nivel alto de acceso al inicio del periodo, lo cual explica (al menos en parte) que ha-
yan tenido los crecimientos mds bajos. Los avances fueron moderados en Argentina y
Chile, y un poco mayores en Peru, Brasil, Colombia y México.
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Grafico 5 - Tasa neta de escolarizaciéon por grupo de edad 13 a 17* afios.
Paises seleccionados, circa 2000 y 2017
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* Para Colombia y Peru se considera el rango de 13 a 16 afios, ya que ambos paises poseen un ano menos de
escolaridad que el resto.

Nota. Los datos 2000 corresponden a 2000, excepto para Brasil y Colombia, que corresponden a 2001. Los
datos 2017 corresponden a 2017 para Argentina, 2016 para Brasil, Colombia, México y Perd, y 2015 para Chile.

Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas, sobre la base del Centro de Estudios Distributivos,
Laboralesy Sociales (CEDLAS).

La desaceleracion de la expansion de la cobertura del nivel secundario a medida que
se aproxima al 100 % representa el problema de un «nucleo duro» de exclusién edu-
cativa que no ha podido ser alcanzado por las politicas educativas. Este fenémeno
ha sido estudiado por otros trabajos, en los que se da cuenta de la existencia de jo-
venes que estaban fuera de la escuela al inicio del nuevo siglo y que permanecieron
en la misma situacién pese a los intentos de ampliacion de la cobertura (Tedesco y
Lépez, 2004).

Esta expansién de la cobertura ha beneficiado principalmente a las poblaciones mas
desaventajadas, habilitando el acceso al nivel y la permanencia en el sistema educati-
vo durante mas anos.

Observar las tasas netas de escolarizacién para la poblacién en edad de estar en se-
cundaria por quintiles de ingreso permite dar otra magnitud a los avances de cober-
tura durante el periodo analizado. En Peru y México, el salto fue bastante grande en
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Grafico 6 - Tasa neta de escolarizacion por grupo de edad 13 a 17 afios por quintiles
de ingreso. Paises seleccionados, circa 2000 y 2017
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Circa 2017: Para Argentina corresponden al afio 2017; para México, 2014; Brasil y Chile, 2015; Colombia y Perd, 2016.

Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas, sobre la base del Centro de Estudios Distributivos,
Laboralesy Sociales (CEDLAS).

el quintil mds pobre, con un crecimiento de casi 20 puntos porcentuales. Argentina,
Brasil, Chile y Peru lograron también avances importantes: en 2017, el 90% de los jo-
venes del quintil mas pobre de Argentina y Brasil, el 96 % de Chile y el 91 % de Peru
asistfan a la escuela secundaria.

En lo que respecta a las trayectorias de los estudiantes, se observa para los paises de la
region un escenario diverso. Hacia el ano 2017 (Ultima medida de referencia comparada)
los niveles de sobreedad en el nivel secundario oscilaban entre el 13 % en México y el
45 % en Colombia. Es importante relacionar este indicador con los niveles de cobertura,
debido a las sinergias existentes entre ambos: mayores niveles de inclusién pueden vin-
cularse con una alta proporcién de estudiantes con sobreedad. No es casual que México,
el pais con menores niveles de sobreedad, sea también el que manifiesta valores mas
bajos en cobertura.

A lo largo del periodo analizado, Brasil, Perd y México muestran una mejora sustanti-
va en la disminucién de la sobreedad en la primera parte de la educacién secundaria,
lo que da cuenta de una mayor proporcién de estudiantes que aprueban el ano que
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Grafico 7 - Porcentaje de estudiantes con sobreedad.
Secundaria baja (grado 7 a 9). Paises seleccionados, 2007-2017
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Afo inicial: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Peru, 2007.
Afo final: Brasil, 2016; Argentina, Chile, Colombia, México y Peru, 2017.
Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas, sobre la base de UIS Data Centre - DIiEE (Argentina).

cursan. En estos casos, 1a reduccién de los porcentajes de sobreedad ronda en mas de
10 puntos porcentuales. Estos datos revelan la profunda transformacién que han lo-
grado generar varios paises en América Latina al reducir la repeticién escolar durante
los ultimos veinte afnos. Por su parte, Argentina, Colombia y Chile lograron reducir la
sobreedad en el nivel secundario bésico (grado 7 a 9) de manera mas leve en el periodo
estudiado.

El andlisis de la repitencia permite complementar el perfil de sobreedad. En el periodo
analizado se reconoce, en general, una caida del porcentaje de repitentes, mas pronun-
ciado en el nivel primario que en la secundaria baja.

En la primaria todos los paises exhiben resultados muy positivos en este indicador,
aun en el caso de Brasil, donde, aunque los niveles de repitencia siguen siendo altos en
términos comparativos, han disminuido en mas de 14 puntos porcentuales en los anos
analizados.
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Grafico 8 - Porcentaje de repitentes por pais.
Educacién primaria y secundaria baja. Circa 2000-2018
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ARo inicial: Argentina, Brasil, Colombia, México y Peru, 2000; Chile, 2011.
Afo final: Brasil, 2011; Argentina, 2016; Chile, Colombia y México, 2017; Peru, 2018.
Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas, sobre la base de UIS Data Centre.

Con respecto a la secundaria baja, la caida es menos intensa. En algunos casos, con pun-
tos de partida bajos; en otros, con valores aun altos. Argentina ha seguido una tendencia
inversa al resto de los paises. Hacia el afio final de la serie se observa que los niveles altos
de repitencia perviven unicamente en Brasil y en Argentina, mientras que en el resto de
los paises las tasas se sitian por debajo del 5 %.

En el marco de los paises de la regién, Chile ha exhibido a lo largo del periodo bajos
niveles de repitencia para los dos niveles. Sin embargo, la sobreedad muestra una ten-
dencia opuesta, ya que se han mantenido estables o incluso han aumentado. Es posible
que estas inconsistencias se asocien a imprecisiones en la medicién de la sobreedad,
lo que alerta sobre la necesidad de realizar estudios complementarios para indagar en
profundidad acerca de los motivos por los que es tan alta la proporcién de estudiantes
que poseen mayor edad a la que corresponde al afno de estudio que cursan.

Una mirada mads integral de los logros de expansién del acceso a la educacién puede
observarse en el grafico 9, que describe el porcentaje de la poblacién que logra finalizar
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Grafico 9 - Tasa de finalizacion de la educacién secundaria.
Paises seleccionados, circa 2000 y 2017
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Circa 2000: En Brasil los datos corresponden a 2001. Circa 2018: Para Argentina corresponden a 2017,y para México,
2016.

Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas, sobre la base de SITEAL (IIPE - UNESCO) y Centro de
Estudios Distributivos, Laborales y Sociales (CEDLAS).

la educacién secundaria. Este indicador es clave, ya que no solo analiza la cobertura,
sino también la finalizacién de los estudios de la educacion basica preuniversitaria.

Todos los paises han incrementado de forma muy marcada el porcentaje de poblacién
que finaliza la educacién secundaria, con una mejora de mas de 20 puntos porcentuales
a lo largo del periodo 2000-2017. Pert y Chile alcanzan los niveles mas altos: 86 de cada
100 jévenes habian finalizado la educacién secundaria en 2017. En un segundo nivel se
sitian Colombia y Brasil, en los que esta proporcion se sitia cerca de los 70 de cada 100.
Si bien Argentina se ubica en este grupo, como el indicador no es representativo de los
pequenos aglomerados urbanos y de las zonas rurales, es probable que este porcentaje
sea menor.

Por ultimo, México alcanzaba en 2017 los niveles de terminalidad de la educacién media
mas bajos: apenas un 55 % de los jévenes completaba este nivel de la educacién. Esto in-
dica las deudas histdricas que tiene este pais en comparacién con los demés estudiados
en su terminalidad del nivel medio.
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os pocos antecedentes de la medicién de la calidad educativa en América Lati-

na previos a las pruebas PISA permitieron abrir un debate sobre la desigualdad

de los aprendizajes en la regién. El estudio de comienzos de los afos ochenta
Determinantes de la educacion en América Latina (De Moura, 1984) mostrd una situa-
cién de inequidad estructural: cuanto mas lejos de los centros urbanos vivian los
estudiantes y cuanto mas jovenes eran, mas profundas eran las desigualdades en sus
aprendizajes.

Desde entonces se han desarrollado nuevas herramientas de medicién de los aprendiza-
jes en cada pais y distintas pruebas comparadas, entre las cuales resaltan las sucesivas
ediciones de las pruebas ERCE de la UNESCO (Martinez Rizo, 2008).

La aparicién de las pruebas PISA, aplicadas por la OCDE en mas de cincuenta paises
desde el afo 2000, trastocé los ejes de la educacién comparada. Varios paises de Amé-
rica Latina participaron desde un comienzo en las pruebas, que se toman cada tres
anos a alumnos/as de 15 afnos en Lengua, Matematica y Ciencias (Huerta Cuervo, 2010).
Esto permitié comparar de manera sistematica los logros de aprendizaje a lo largo del
tiempo.

Los paises de la regién muestran, en general, logros de aprendizaje por debajo del pro-
medio de los participantes. Cabe destacar que esto responde al sesgo especifico de la
prueba PISA, en la que participan las economias més desarrolladas del mundo y algu-
nos otros paises de manera optativa.

El grafico 10 situa los resultados de 2018 en una mirada integral de las tres areas eva-
luadas en regiones del mundo, intentando captar en una sola imagen las diferencias
macrosociolégicas y culturales de los sistemas educativos. En €l se puede observar que
los siete paises de América Latina que han participado de manera estable en PISA (Ar-
gentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Peru y Uruguay) tienen sistemas educativos
con resultados de aprendizajes mads limitados que los de otras regiones.

En el grafico 10 se muestran los resultados en PISA 2018 para posicionar los desempe-
nos de América Latina en las diferentes regiones seleccionadas. Las brechas que mues-
tran a la region por debajo del resto de los ¢ onjuntos de paises analizados ponen de
manifiesto los bajos desempenos. Particularmente, se observa una mayor distancia en
Matematica, donde el 60 % de los alumnos/as evaluados en Ameérica Latina no alcanzdé
el nivel 2, considerado el minimo para dominar conocimientos matematicos funda-
mentales segun los marcos conceptuales de PISA.
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Grafico 10 - Porcentaje promedio de estudiantes en cada nivel
de desempefio en PISA segun area, por region*. 2018
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Las regiones estan compuestas de la siguiente manera:

América Latina: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Perd y Uruguay. Europa Oriental: Albania, Bulgaria, Croacia,
Rep. Checa, Estonia, Hungria, Kazajistan, Letonia, Lituania, Montenegro, Polonia, Rumania, Rusia, Serbia, Rep. Eslovaca
y Eslovenia. Europa Occidental: Austria, Bélgica, Francia, Alemania, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos,
Portugal, Espafay Suiza. Paises anglosajones: Australia, Canada, Nueva Zelanda, Reino Unido y Estados Unidos. Asia
Pacifico: Beijing (China), Shanghai (China), Jiangsu (China), Zhejiang (China), Taipéi, Hong Kong (China), Corea, Macao
(China), Japdny Singapur. Paises nérdicos: Dinamarca, Finlandia, Islandia, Noruega y Suecia.

Los resultados de Hong Kong (China), Paises Bajos, Portugal y Estados Unidos no cumplen con los estandares
técnicos de PISA, aungue se consideran comparables en gran medida.

Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas, sobre la base de OCDE, PISA 2018.

En la prueba de comprension lectora, poco més del 46 % de los alumnos/as no alcanzé
el nivel 2 de la prueba. Las mayores diferencias respecto de Matemadtica se concentran en el
aumento de los estudiantes con desempenos en los niveles 2 y 3. Algo similar ocurre en
Ciencias, con algunas diferencias en los porcentajes; aproximadamente 1 de cada 2 alum-
nos/as (el 48,5 %) no alcanzé los conocimientos fundamentales de Ciencias que correspon-
dian al nivel 2, y solo 5 de cada 1000 estudiantes logrd alcanzar los niveles 5 y 6 de la prueba.
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Grafico 11 - Variacién de la tasa neta de cobertura en el nivel secundarioy
del resultado de las evaluaciones PISA reescalado*, por region. 2006-2018
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* Los resultados que se presentan son los reescalados a partir de la implementacion de los cambios metodoldgicos
que implementd PISA en 2015 a las pruebas del ciclo 2006-2012.

Las regiones presentadas estan compuestas por los paises para los cuales habia datos de tasa neta de cobertura
circa 2006y 2018 y resultados PISA 2006 y 2018. Las regiones estan compuestas de la siguiente manera:

América Latina: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Uruguay. Europa Oriental: Bulgaria, Croacia, Rep. Checa,
Estonia, Hungria, Letonia, Polonia, Rep. Eslovaca, Federacion Rusa y Eslovenia. Europa Occidental: Austria, Bélgica,
Francia, Alemania, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos, Portugal, Espafa y Suiza. Paises anglosajones:
Australia, Nueva Zelanda, Reino Unido y Estados Unidos. Asia Pacifico: Hong Kong (China), Macao (China), Japény
Corea. Paises nérdicos: Dinamarca, Finlandia, Islandia, Noruega y Suecia.

Fuente: Elaboracion CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas, sobre la base de OCDE-PISA 2000y 2018y UIS-UNESCO.

Los resultados de aprendizaje de Ameérica Latina en PISA fueron mas bajos que en el resto
de las regiones participantes. Esta aproximacién meramente descriptiva muestra que los
resultados educativos son parte de una estructura social y econémica més amplia que ha
sido documentada por numerosos estudios previos en la regién (Fernandez Aguerre, 2004;
Duarte, Bos y Moreno, 2009; Blanco Bosco, 2011; Cervini, 2009). Sabemos que los sistemas
educativos estan limitados por sus contextos para lograr hacer efectivo el derecho a apren-
dizajes de calidad; pero también sabemos que no son neutros ni estan totalmente determi-
nados por sus contextos.

Una mirada complementaria de la foto disponible de los resultados de la regién en la
ultima edicién de la prueba PISA (2018) es el seguimiento de la evolucion intertemporal
de los resultados. Existen dos pruebas estandarizadas que se han aplicado en varios
paises de América Latina en el siglo XxI: las pruebas del Laboratorio Latinoamericano
de Evaluacion de la Calidad Educativa (LLECE) de la UNESCO para el nivel primario,
aplicadas en 2006 y 2013, y las pruebas PISA de la OCDE para el nivel secundario.



LAS LLAVES DE LA EDUCACION

El anélisis de la prueba PISA mostraba una serie de tendencias que fueron analizadas en
estudios previos (Rivas, 2015; Rivas y Scasso, 2017). Allf se observaba una mejora notable
del conjunto de la regién entre 2000 y 2012, muy clara en Peru y Chile, y més discutida
en el caso de Brasil (Klein, 2011; Carnoy et al., 2015).

En conjunto, la region presentaba logros destacados en la mejora de la calidad de los
aprendizajes medidos por PISA en los estratos mas pobres de la poblacién. El cuartil de
menor nivel socioecondémico de todos los paises de América Latina participantes en PISA
mejoraba mds que ningun otro cuartil de cualquier otra regién de paises (Rivas, 2015).

Sin embargo, estas mediciones ya no pueden ser sostenidas. En 2015, PISA decididé cam-
biar su metodologia de aplicacién de las pruebas, y esto ha tenido efectos directos sobre
la comparacion con las pruebas de los ciclos, con particular incidencia en los paises de
América Latina. Estos cambios metodolédgicos eliminaron de la contabilizacién en los
resultados los items no contestados al final de la prueba, que hasta la edicién 2015
se consideraban en los resultados como equivalentes a respuestas incorrectas. Dado
que varios paises de la regién tenfan altos niveles de items no alcanzados (non-reached
items), este cambio metodoldgico alterd las posibilidades de continuar la comparacion
intertemporal (véase Rivas y Scasso, 2019).

Los resultados solo pueden ser comparados desde la evaluacion del 2006 en adelante. La
OCDE ha puesto a disposicion los desempenos de los estudiantes del periodo 2006-2012
reescalados a partir de la metodologia 2015, lo que permite la equiparacién entre las
pruebas. Pero esta informacion no estd disponible para los ciclos 2000 y 2003.

Esto no implica que las mejoras registradas entre 2000 y 2012 no hayan existido, sino
que ya no pueden ser confirmadas de manera rigurosa por las propias pruebas PISA. Se
ha roto la comparabilidad intertemporal de las pruebas PISA para América Latina entre
las ediciones 2000-2003-2006 y las posteriores.

En este estudio hemos decidido tomar estos resultados de las evaluaciones PISA reesca-
ladas para presentar un andlisis mas riguroso. En esta linea temporal, los resultados
del conjunto de los siete paises de Ameérica Latina que han participado regularmente no
presentan mejoras, aunque si muestran una clara expansion del acceso a la educacién
secundaria, como habiamos senalado en el apartado anterior.

Comparando con otras regiones a partir de los paises participantes en las pruebas PISA,
se observa que solo algunos paises de Asia Pacifico logran mejoras en los resultados de
aprendizaje. Una realidad incontrastable en los sistemas educativos del mundo compa-
rados desde hace veinte anos por las pruebas PISA es que resulta extremadamente dificil
lograr mejorar los resultados (OCDE, 2016). A nivel global, los resultados de las pruebas
PISA estan incluso levemente por debajo en la dltima edicién 2018 que en la edicién 2006.
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La evolucion de la calidad de la educacion

n la comparacién por dreas de aprendizaje en las pruebas PISA 2018, Chile se po-

siciona claramente en un lugar destacado, obteniendo en todas las areas desem-

pefos por encima del resto de los paises. El 48 % de los alumnos/as se ubica por
encima del nivel 2 en Matematica, el 68 % en Lengua y el 65 % en Ciencias.

México también manifiesta niveles mas altos de desempeno que el promedio de la re-
gion. El 44 % de los estudiantes de 15 anos del pais alcanza el nivel 2 o superior en Mate-
matica, el 55 % en Lectura y el 53 % en Ciencias. Sin embargo, es el pais con los niveles
mas bajos de cobertura en el nivel secundario, por lo que posee la mayor proporcion de
poblacién de 15 afnos que no es evaluada por PISA por estar fuera de la escuela.

Argentina, Brasil, Colombia y Pert muestran globalmente desempefios similares. Brasil
y Colombia alcanzan desempenos levemente superiores en Lectura (el 50 % de los evalua-
dos se sittia en el nivel 2 o superior), mientras que Colombia lo hace en Ciencias (también

Grafico 12 - Porcentaje promedio de estudiantes en cada nivel
de desempeiio seguin area*. PISA 2018
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Nota. El grafico fue construido alineando los paises en la frontera entre los niveles 2 y 1.
Fuente: Elaboraciéon CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas, sobre la base de OCDE, PISA 2018.
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Grafico 13 - Estudiantes con desempeno nivel 2 y superior en Lectura y Matematica,
como porcentaje del total de evaluados y de la poblacién de 15 aios. Paises
seleccionados. PISA 2018
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Fuente: Elaboraciéon CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas, sobre la base de datos de PISA 2018 (OCDE).

el 50% obtuvo al menos el nivel 2 de desempeno) y Peru se destaca més en Matematica
(el 40% alcanza al menos el nivel 2).

La evaluacion PISA se aplica a una muestra representativa de estudiantes de 15 anos que
asisten al menos al séptimo ano de estudios. Por lo tanto, sus resultados se ven incididos
por el porcentaje de poblacién que no asiste, o lo hace con varios afnos de retraso. Estas
diferencias afectan la comparacién, ya que mayores o menores niveles de asistencia de las
poblaciones mas desaventajadas afecta directamente a los resultados.

En el grafico 13 se presentan los porcentajes de estudiantes que alcanzaron al menos el nivel
2 de desempeno en relacién con el total de evaluados en PISA y con el total de poblacién de
15 anos. De esta forma, es posible visibilizar el efecto de la poblacién no evaluada en PISA.
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Chile se destaca fuertemente en relacion con el resto de los paises, ya que alcanza desem-
penos muy destacados en PISA con un porcentaje muy alto de la poblacién escolarizada.
Por esta razon, las diferencias se incrementan cuando se considera a toda la poblacién.
Argentina tiende a mejorar su participacion relativa: los altos niveles de cobertura a los
15 anos hacen que muchos sectores de la poblacidon no evaluados en otros paises sean
incluidos en la evaluacién.

México y Peru asumen desempenos similares, por dos razones muy diferentes: en el pri-
mer caso, por alcanzar desempenos altos en un contexto de alta exclusion; en el segundo
caso, por lograr desempenos medios con mayor porcentaje de la poblacién escolarizada.
Finalmente, Brasil y Colombia quedan posicionados en los niveles méas bajos, al manifes-
tar la brecha mas alta entre el total de poblacién y el total de estudiantes representados
en los resultados de PISA.

El interrogante que se desprende de estos resultados es cudl seria el resultado de PISA
en los paises si se incluyera en la evaluacién a toda la poblacién de 15 anos. Estos datos
son una aproximacion a esa mirada mas integral de la calidad y de la inclusién educa-
tiva de manera combinada.

En el analisis comparado de la evolucién de los resultados medibles de la calidad de los
aprendizajes es necesario apelar a la mayor cantidad de fuentes posibles. Las pruebas
individuales presentan muchos sesgos o problemas de comparacién. Hemos analizado
previamente las limitaciones metodoldgicas de las pruebas estandarizadas en su intento
de medir las variaciones intertemporales (Rivas y Scasso, 2019) y distintos estudios han
realizado comparaciones con metodologias mas sofisticadas que analizan el valor agrega-
do de los resultados educativos (Sulis et al., 2020; Carnoy et al., 2017; Soares y Alves, 2013).

En este estudio se han analizado de manera sistemética todos los resultados de las
pruebas nacionales de cada pais (en algunos paises, mas de una prueba o con cambios
metodoldgicos a lo largo del tiempo) y de las pruebas internacionales comparadas, en
particular las evaluaciones SERCE y TERCE de la UNESCO (afios 2006 y 2013) y las su-
cesivas ediciones de PISA desde 2000 hasta 2018 (tomando con un criterio distinto la
comparacion de las pruebas de 2000 a 2012 originales y de 2006 a 2018 reescaladas). Un
analisis detallado de cada caso puede encontrarse en los informes por pais que forman
parte de este proyecto'. Aqui se presentan las conclusiones centrales para cada pafs, y
se ofrecen algunos graficos a modo de ejemplo de ciertas evoluciones particulares en los
datos de calidad educativa.

En Argentina resulta complejo abordar el comportamiento en el tiempo de los indica-
dores de aprendizajes, ya que la comparabilidad de los resultados de las evaluaciones

15. Véase https://www.llavesdelaeducacion.org/


https://www.llavesdelaeducacion.org/
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Grafico 14 - Resultados en Lectura y Matematica en pruebas nacionales
ONE-Aprender de sexto grado 2013-2018 e internacionales SERCE-TERCE
de tercer grado. Nivel primario. Argentina

SERCE 2006 - TERCE 2013 ONE 2013 - Aprender 2016 y 2018
Tercer grado Sexto grado
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80 %
550
70%
530 | o S 60 %
510 | O O 50 %
490 40%
30%
470
20%
450 10%
2006 07 08 09 10 11 12 13 14 15 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Matematica Matematica
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Unidad de medida: puntaje promedio Unidad de medida: porcentaje de estudiantes
Estandarizado con media = 500 y desvio estandar =100 con logros basicos, satisfactorios y avanzados

Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas, sobre la base de resultados
de ONE 2013, Aprender 2016 y 2018 y SERCE-TERCE (LLECE, UNESCO OREALC).

se ve afectada por cambios metodoldgicos entre ciclos de la prueba ONE (1994-2013) y
Aprender (2016-2018). Aprender 2016 incluyd en su publicacion el recalculo de los resul-
tados ONE 2013 bajo las nuevas cuatro categorias, pero este criterio no se aplicé en afnos
anteriores. Por lo tanto, las comparaciones que se pueden realizar son exclusivamente
entre ONE 2013 y Aprender 2017 (secundaria) y 2018 (primaria).

El perfil que presenta es de una mejora muy marcada en Lengua: en el nivel primario,
el porcentaje de resultados satisfactorios y avanzados se incrementa en 17 puntos por-
centuales, y en 13 puntos en secundaria. En cambio, en Matemaética se evidencia un
estancamiento, con escasas mejoras e, incluso, retrocesos.
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Al observar las evaluaciones internacionales, los resultados son sorprendentemente in-
versos en las pruebas de nivel primario. En las evaluaciones TERCE de 2013, Argentina
mejora de forma estadisticamente significativa sus resultados en Matematica en tercer
grado, pero no en Lengua. Si bien se trata de dos evaluaciones distintas, llama la atencién
que la mejora en los resultados de Matematica en tercer grado en 2013 luego se exprese
en estancamiento en 2017 en sexto grado, mientras que la estabilidad en Lengua en la
prueba de la UNESCO luego muestra una mejora en la prueba Aprender. Este caso pone
de manifiesto la complejidad de analizar la evolucién de los resultados de las evaluacio-
nes de la calidad.

En las pruebas PISA, los resultados de Argentina muestran una situacién de relativa
estabilidad, con desempenos que no han mejorado ni empeorado significativamente al
menos entre la segunda mitad de la década del 2000 y los primeros afos de la siguiente.
Hay una coincidencia en las evaluaciones que subraya el hecho de que en el nivel secun-
dario las dificultades parecen concentrarse en Matematica; en cambio, en primaria, los
diagndsticos entre las pruebas nacionales e internacionales no son convergentes.

En Brasil, el perfil que presenta la evaluacion SAEB de segundo grado es de mejora sos-
tenida y con diferencias marcadas en Lectura y especialmente en Matemadtica. Este com-
portamiento es consistente con los resultados obtenidos en las pruebas SERCE-TERCE de
tercer ano, donde también se pueden reconocer mejoras en ambas areas y también mas
concentradas en Matematica.

En la prueba de noveno afo de la ensefianza fundamental se presenta asimismo una
tendencia a la mejora, levemente menos intensa, pero de idéntico crecimiento sosteni-
do, en ambas areas. En este caso, Lectura es el drea en la que el crecimiento es mayor.
Al relacionar estas tendencias con los resultados en PISA, también pueden reconocerse
mejoras, pero de menor intensidad, incluso con cierto comportamiento oscilante en
Matematica.

Todas las fuentes analizadas presentan un escenario de mejora, con intensidades que
pueden diferir entre evaluaciones y anos de estudio. Sin embargo, esto no ocurre en las
evaluaciones aplicadas a los estudiantes del tercer afio de la ensenanza media, donde
no se reconocen mejoras sostenidas en ninguna de las dos areas; e, incluso, en Mate-
matica se corrobora una caida en los desempenos. En Brasil, la mejora de la calidad
educativa parece estar més concentrada en los primeros afnos del nivel primario.

En Chile, los desempefos en Lengua y Matemadtica en la evaluacién nacional SIMCE tien-
den a mostrar diferentes escenarios segun el ano de estudio. En el cuarto ano de la edu-
cacién basica se reconoce una mejora sostenida hasta los primeros anos de la década del
2010, perfilando un escenario de avances en el periodo mas concentrado en Lengua, que
es seguido de un lapso de estancamiento relativo de los resultados.
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Grafico 15 - Evolucién del puntaje PISA en Lectura y Matematica
(resultados reescalados)*, y resultados SAEB de noveno afio de la
ensefanza fundamental, 2007-2015. Brasil

PISA 2006-2018 SAEB 2007-2015
(estudiantes 15 afnos) (noveno ensefanza fundamental)
Lectura Lectura
420 e 265
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Matematica Matematica
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* Los resultados que se presentan son los reescalados a partir de la implementacién de los
cambios metodoldgicos que implementd PISA en 2015 a las pruebas del ciclo 2006-2012.

Fuente: Elaboracion CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas, sobre la base de datos
de PISA 2015-2018 (OCDE) y resultados SAEB 2007-2015 (INEP).

Esta tendencia no es consistente con los resultados de SERCE-TERCE, en los que, entre
2006 y 2013, el pais mejora en Matematica, pero se mantiene estable en Lengua.

En el octavo ano de la educacion bésica, los desempenos en Lengua presentan un retro-
ceso concentrado entre 2013 y 2014, posiblemente asociado a problemas metodoldgicos
de comparabilidad. En Matematica, la evolucion de los resultados muestra una tenden-
cia estable.

16. Se menciona este problema de comparabilidad tomando en consideracion lo expresado en el
informe de resultados SIMCE 2015, en el que se hace referencia a que se identificd un factor que
incidié en la variacion de los resultados entre 2013 y 2014 (Agencia de Calidad de la Educacion
2014. Resultados Educativos 2015).



104

TENDENCIAS RECIENTES EN AMERICA LATINA: LOS INDICADORES CUANTITATIVOS

Grafico 16 - Evolucién del puntaje PISA en Lectura y Matematica (resultados reescala-
dos)*, y resultados SIMCE de segundo aino de la educacién media, 2006-2017. Chile
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* Los resultados que se presentan son los reescalados a partir de la implementaciéon de los
cambios metodolégicos que implementd PISA en 2015 a las pruebas del ciclo 2006-2012.

Fuente: Elaboracion CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas, sobre la base de datos
de PISA 2015-2018 (OCDE) y resultados SIMCE 2006-2017 (Agencia de Calidad de la Educacion).

Para las pruebas de segundo afio de la educacién media, los resultados de la evaluacién
nacional muestran una tendencia a la mejora entre 2001 y 2011. En los afios posteriores
hay un marcado cambio de sentido: los resultados de Lectura expresan una caida soste-
nida, alcanzando en 2017 los mismos valores que al principio del periodo analizado, y en
Matematica tienden a estabilizarse.

Sin embargo, en los resultados de PISA las mejoras se concentran llamativamente en
Lengua, mientras que en Matemaética presentan un cierto estancamiento. Esta diver-
gencia de tendencias arroja un conjunto de interrogantes sobre las metodologias de las
pruebas y la manera en que miden la calidad educativa. Si bien las evaluaciones no son
estrictamente comparables ni evaltian a la misma poblacidn, resulta al menos llamativo
identificar estas divergencias.
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En Colombia se dispone de resultados de los estudiantes en las pruebas SABER 3, 5,9y
SABER 11 en las dreas de Lengua y Matematica. En una mirada global, los resultados de
las pruebas tienden a mostrar un comportamiento mas estable en el periodo 2006-2014,
y una mejora sostenida en los afnos siguientes.

Este comportamiento puede presentar algunas variaciones entre niveles y areas. Por
ejemplo, en SABER 5 la mejora se observa en Lectura, pero no en Matemética. En SABER
9 aumentan los puntajes a partir de 2015, mientras que en SABER 11 esto ocurre en anos
anteriores, hacia 2012. En esta prueba, en Matematica, se reconoce un periodo de mar-
cados cambios positivos y negativos en cada evaluacion, lo que introduce interrogantes
sobre la comparabilidad de los resultados en el periodo 2009-2013.

Grafico 17 - Evolucion del puntaje PISA en Lectura y Matematica
(resultados reescalados)*, y resultados SABER 9, 2009-2017

PISA 2006-2018 SIMCE 2009-2017
(estudiantes 15 afnos) (cuarto afio secundaria)
Lectura Lectura
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* Los resultados que se presentan son los reescalados a partir de la implementacion de los
cambios metodolégicos que implementd PISA en 2015 a las pruebas del ciclo 2006-2012.

Fuente: Elaboracion CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas, sobre la base de datos
de PISA 2015-2018 (OCDE) y SABER 9 2009-2017 (ICFES).
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Resulta complejo extraer conclusiones confluyentes que sinteticen las tendencias per-
filadas por las diferentes evaluaciones. El diagndstico més recurrente es el de un esce-
nario de estabilidad o de crecimiento leve en los desempenos de los estudiantes en los
ultimos diez afios. Algunas tendencias contrapuestas arrojan ciertas dudas sobre cudles
son las dreas que se han visto mas fortalecidas en el periodo.

Los resultados de PISA parecen consistentes con las evaluaciones nacionales, al mostrar
una tendencia de estancamiento en los aprendizajes hasta 2012, y cierta mejora en los
anos posteriores, en este caso mucho mas leve (con diferencias no significativas) y con-
centrada en Matematica.

México ha tenido, como Argentina, una politica cambiante en relacién con la aplicacién
de evaluaciones de calidad, con periodos de mucha intensidad (en los que llegaron a
convivir dos evaluaciones nacionales diferentes, impulsadas por distintos organismos
del Estado), cambios metodolégicos y dificultades para la comparabilidad en el tiempo.

EXCALE es la evaluacion de la que se cuenta con una mayor documentacién sobre las
pruebas de validez y la comparabilidad en el tiempo. Los estudiantes de tercer grado del
nivel primario han mejorado levemente sus rendimientos en Matematica en el periodo
2006-2014. Al igual que las evaluaciones internacionales, l1as pruebas nacionales permiten
observar que las tendencias se muestran estables. Entre los anos 2006 y 2010 los resultados
mejoran levemente, pero luego se estancan con relacién al ano intermedio de la serie.

Las pruebas nacionales EXCALE para estudiantes de sexto afio del nivel primario mues-
tran una mejora que, en este caso, se concentra en el drea de Lenguaje entre los anos
2005 y 2013. En cambio, en las pruebas internacionales aplicadas por LLECE-UNESCO en
sexto ano en el periodo 2006-2013, México presenta un estancamiento en Lectura y me-
joras en Matematica. Por ultimo, los resultados de las pruebas para estudiantes de tercer
ano del nivel secundario también muestran una tendencia al estancamiento.

En sintesis, el escenario general de México muestra que las evaluaciones nacionales e in-
ternacionales coinciden en perfilar un escenario de estabilidad sin mejoras sustantivas
ni retrocesos.

Peru posee también evaluaciones nacionales con series disponibles y comparables en un
periodo largo de tiempo solo para el segundo grado de la primaria, por lo que la valora-
cién del comportamiento de los indicadores de calidad puede hacerse de manera mas
reducida. Lo que muestran las pruebas es una mejora de los desempenos entre 2007 y
2015, intensa y sostenida en ambas areas. Hay una importante mejora en los resultados
entre los afnos 2013 y 2014.
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Al observar los resultados de SERCE-TERCE para tercer grado de la primaria, también
puede reconocerse un crecimiento muy marcado, de los mas altos en el conjunto de pai-
ses participantes. Asimismo, PISA muestra que el pais inicia el periodo de evaluaciones
comparables con los resultados més bajos, y perfila una mejora sustantiva —-no observa-
da en ningun otro pafs bajo andlisis— sostenida en el perfodo.

Todas las fuentes analizadas coinciden en presentar un escenario de mejora de la cali-
dad de los aprendizajes a ritmos muy significativos. Si bien el pais no dispone de una
evaluacion que permita contrastar los resultados de PISA para el periodo reciente (in-
corpora esta evaluacion en 2015), la mirada sobre los primeros anos del primario contri-
buye a identificar tendencias confluyentes. Peru parece ser el caso mas significativo de
mejora en los resultados de las evaluaciones de la calidad de los seis paises estudiados.

1 andlisis de los indicadores de acceso, trayectoria y calidad de los aprendizajes

nos muestra un panorama distinto para cada pais durante el periodo estudiado.

Estas tendencias son claves para interpretar cada caso de mejora subnacional,
dado que en ciertos paises se enmarcan en procesos mas amplios de mejora global y en
otros se desprenden de un periodo de estancamiento mostrando mejoras.

En particular, podemos observar que los resultados de las evaluaciones de la calidad educa-
tiva no son lineales y que muchas veces se contradicen en las pruebas nacionales e interna-
cionales o cambian abruptamente de tendencia de un afio a otro, evidenciando problemas
de comparacién intertemporal. Queda claro que Peru tuvo un fuerte proceso de mejora en
sus resultados educativos, en el cual se enmarcan los casos analizados a nivel subnacional.
Este proceso de mejora puede interpretarse, principalmente, a la luz de las extraordinarias
mejoras sociales que experimento el pais en los afnos previos (Rivas, 2015).

Todos los demés paises muestran oscilaciones en sus resultados de aprendizajes medi-
dos a nivel nacional e internacional. En Brasil se observa una mejora en el nivel prima-
rio; en Chile, una mejora maés clara en la primera década del siglo y un estancamiento
posterior; en Colombia, México y Argentina predomina el estancamiento, con tenden-
cias cambiantes en las pruebas. Estas situaciones nos permiten contextualizar los resul-
tados que se analizardn en el capitulo 5, referido a la seleccién de los casos subnacionales
destacados.
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mérica Latina tiene una particular historia de pujas de poder y tensiones en-

tre los centros politicos nacionales y sus territorios locales o regiones'”. Como

senala el estudio de Eaton, «la capacidad estatal limitada y procesos altamente
incompletos de formacion del Estado crearon un panorama fértil para la emergencia de
formas mas significativas e inestables de heterogeneidad territorial en Ameérica Latina»
(Eaton, 2016: 6). En el trabajo clasico de O’Donnell (1999), esta misma marca identitaria
de la heterogeneidad regional se observa bajo la lente de las profundas desigualdades en
los esquemas de proteccion de derechos de los niveles subnacionales de gobierno en la
region.

En la década de los noventa, la mayoria de los paises latinoamericanos atravesaron pro-
cesos de descentralizacion. Esta transformacion del gobierno de lo publico se expandié

17.  Los estudios sobre gobiernos subnacionales en América Latina distinguen distintas formas de
organizacion politica: municipalidades, provincias y estados que algunos autores circunscriben
bajo el concepto genérico de regiones (Harbers y Steele, 2020).
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en medio de la combinacién de una mayoria de gobiernos neoliberales con un proceso
de creciente institucionalizacién democratica nacida a la sombra de las dictaduras. Dis-
tintos estudios muestran un notorio incremento de la descentralizacion de los servicios
publicos en los anos noventa (véase la sintesis de Dickovick, 2011).

Los procesos de descentralizaciéon se han justificado en dos ejes: el econdmico y el
politico-cultural. Por un lado, desde la teoria neoclédsica se argumenta que la descen-
tralizacion potencia la eficiencia en el gasto publico y acompana mejor una forma de
gobierno de apertura a los mercados, frente a una vision de la centralizacién mas cer-
cana a la defensa del rol del Estado en la compensacion de las desigualdades. Por otra
parte, en el eje politico-cultural, la descentralizacion se asocia con la posibilidad de am-
pliar las esferas de gobierno, generando controles mutuos y ampliando la representacién de
las diferentes comunidades locales como parte de un proceso de democratizacién cultu-
ral y territorial frente al centralismo homogéneo y potencialmente autoritario.

Estos esquemas simplifican el debate y pierden la esencia de las politicas de descentra-
lizacién, que son mds complejas, cambiantes y ambiguas. Evitar caer en polarizaciones
tedricas previamente constituidas es parte de una perspectiva centrada en la trayectoria
de las politicas, analizando qué dimensiones de poder van mutando y condicionando las
politicas que siguen (Pearson, 1993). Por ejemplo, Eaton (2016) indica que la descentrali-
zacién politica y electoral tiende a generar una progresiva puja por la descentralizacion
fiscal por presion de abajo hacia arriba.

En el campo de la descentralizacién educativa una trayectoria que se repite son las politicas
de «rebote», que luego de un periodo de transferencia de poder vuelven a la concentracion.
Asi, tras la etapa de transferencia de escuelas a gobiernos subnacionales de los afios noven-
ta, en los anos 2000 se observa un marcado proceso de recentralizacion del gobierno de la
educacién, coincidente con otras areas de la politica publica (Falleti, 2010; Dickovick, 2011).
Como se analiza més adelante, este proceso no se realiza transfiriendo la gestién de las es-
cuelas de los gobiernos locales a los nacionales, sino creando o fortaleciendo los dispositivos
de financiamiento, regulacién y control centralizado de lo que ocurre en las aulas.

La promesa de la descentralizacién de los afios noventa parecid, en cierto sentido, ago-
tarse o transformarse. En la literatura neoclasica el objetivo era acercar los servicios
publicos al control directo de los beneficiarios. La gestion local era la mas apta para
gestionar recursos escasos con mayor eficiencia si la demanda podia exigir de manera
directa que esos recursos no se perdieran en la lejania de los Estados centrales.

Esta perspectiva sumaba democracia local con eficiencia fiscal como férmula del gobier-
no de la educacién. No era algo nuevo para América Latina. En sus viajes por el mundo
en el siglo x1x, Domingo F. Sarmiento encontré la meca de la educacién en el estado de
Massachusetts, en vez de en Prusia o Francia, con sus modelos centralizados de poder,
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Cuadro 4 - Procesos de descentralizacion

Descentralizacion Paises

Estados / provincias Brasil (1988), Argentina (1978-1992),
México (1994), Venezuela (1989)

Regiones / departamentos Bolivia (1994), Colombia (1991), Peru (2003)

Municipal Chile (1981), Brasil (1988)

u Holanda, con su descentralizacion en las escuelas. Massachusetts presentaba el modelo
de los distritos locales con el meeting anual que decidia el presupuesto educativo de la
comunidad. Asi lo describié Sarmiento (2010) en 1849: «Obrando en cada localidad el in-
terés particular y el amor fraterno, la renta de escuelas debe emanar de los fondos de los
contribuyentes en beneficio de sus propios hijos y de los pobres de la vecindad».

Esta misma promesa llegd bajo la férmula de la municipalizacién de la educacién en
paises como Brasil o Chile (aunque en el segundo caso lo hiciera de la mano de una
dictadura) o de la gestion directa de las escuelas por las familias, como en Nicaragua y
otros casos de Ameérica Central (Rivas, 2001). En la mayoria de los paises de la region, la
descentralizacién implicé la transferencia de escuelas del poder central a los gobiernos
subnacionales, como se observa en el cuadro 4.

Estos procesos de descentralizacién cobraron distintos sentidos en cada contexto. Una pri-
mera dimension de corte es la de los paises federales, que se distinguen por sostener el
principio de doble soberania de gobierno (Burguess, 2006). Los casos de Argentina, Brasil y
México entran en esta categoria. En estos paises, la transferencia de escuelas a los estados
y provincias generd un proceso de devolucién de la autoridad directa de la gestién de las es-
cuelas a las entidades politicas con soberania constitucional propia. En los casos de Chile, Co-
lombia y Peru, la descentralizacién estd condicionada por un sistema unitario de gobierno.

Mas alla de las diferencias, la promesa de la descentralizacion como mezcla de eficien-
cia y control democratico local de la educacién navegé las duras aguas de la realidad
latinoamericana. Los gobiernos subnacionales se encontraron de pronto con un servicio
esencial, complejo y multidimensional a su cargo. En muchos casos se notd la falta de
capacidades técnicas para la gestion de las escuelas. Esto se combind con una limitada
y desigual capacidad fiscal para financiar la educacién y con esquemas nacionales que
implicaban distintos modelos de regulacién y distribucién de los recursos (BID, 2020).

La descentralizacién acarred una serie de problemas, pese a los hallazgos esperanza-
dores de algunas investigaciones (Winkler y Gershberg, 1999; Galiani y Schargrodsky,
2002). Por un lado, la descentralizacién reprodujo la amenaza latente del aumento de
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las desigualdades en contextos de amplia inequidad social (Bellei et al., 2019; Rodri-
guez-Pose y Ezcurra, 2010). Por otra parte, la eficiencia de la gestién local se develd
mas problematica de lo deseado. Se multiplicaron los casos de corrupcion en el uso de
los recursos publicos y el costo fiscal de las estructuras de gobierno local se torné un
contrasentido para los defensores de la eficiencia en el gasto publico. Finalmente, se
hizo evidente que la mejora de la calidad educativa era dificil de lograr sin un rumbo
compartido, sin un poder central que regule, impulse y marque el ritmo de las practi-
cas de ensenanza.

Como consecuencia de estos procesos frustrados de descentralizacion, varios de los paises
analizados hicieron un giro regulatorio en el gobierno de la educacién (Rivas y Sanchez,
2020). Se crearon estructuras centrales mas fuertes, verdaderas torres de control de la en-
senanza y el aprendizaje: evaluaciones de la calidad, unidades de disefio curricular y com-
pra de libros de texto, programas nacionales compensatorios, programas de capacitacién
docente o evaluaciones profesionales de la docencia. Estas intervenciones convivieron de
maneras muy distintas en cada uno de los paises analizados (véase el capitulo 2).

Por eso es tan importante seguir las trayectorias de las politicas de descentralizacion y
recentralizacién en cada pais para comprender el esquema de gobierno subnacional. No
se trata de una divisién fija de funciones, sino de un entramado complejo cargado de
tensiones y ramificaciones histdricas.

El objetivo de este capitulo es desarrollar una tipologia analitica de los sistemas subna-
cionales de educacién en América Latina. En lo que sigue se analiza brevemente cada
caso estudiado para enmarcar el analisis. Luego, se describe la dimension y ciertas ca-
racteristicas de los sistemas subnacionales de educacion en los seis paises y, finalmente,
se desarrolla un mapa de las atribuciones de gobierno de la educacién que comparten
con las politicas nacionales durante el periodo estudiado.

a historia argentina se caracteriza por oscilaciones del péndulo del federalismo

educativo entre la nacién y las provincias. La conformacién del Estado nacional

argentino estuvo signada por los enfrentamientos y conflictos entre el centro y
la periferia. Los partidarios del dominio de Buenos Aires se agruparon bajo el nombre
de unitarios, mientras que los defensores de las autonomias provinciales fueron cono-
cidos como federales.

En los origenes del sistema educativo, las provincias fueron las encargadas de crear la ofer-
ta de educacion primaria tal y como prescribia la Constitucién Nacional. Sin embargo, el

m
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Estado nacional reforzo esta tarea a fines del siglo Xix con subsidios para construir escuelas
y, desde 1905, creando escuelas nacionales, especialmente en las provincias mas pobres.
El sistema mantuvo desde su fundacién una ambiguedad constitutiva: en las normas era
provincial, pero en la practica fue fuertemente centralizado y homogéneo, dado que la
educacién fue parte de un proyecto civilizatorio cultural.

En la década de los sesenta comenzard un periodo de descentralizacién del gobierno de
la educacién que se inicié con la transferencia a las provincias de algunas escuelas nacio-
nales. Este proceso se completd parcialmente en 1978 con la transferencia de las escuelas
nacionales primarias a las jurisdicciones donde se emplazaban. La provincializacién defi-
nitiva del sistema educativo tuvo lugar a lo largo de la década de los noventa, cuando se
transfirieron a las provincias las instituciones secundarias y terciarias que se encontraban
bajo la drbita nacional. Los motivos que guiaron ambas oleadas de transferencias fueron
econdmicos: liberar al Estado nacional de las erogaciones que implicaba tener a su cargo
instituciones de los tres niveles educativos diseminadas por todo el pais (Rivas, 2009).

El gobierno de la educacién en la década de los noventa mostré esta ambiguedad his-
tdrica. Por un lado, se descentralizé la administracion de las escuelas en manos de las
provincias, pero, por el otro, se centralizd en el gobierno nacional la reforma educativa
inaugurada por la Ley Federal de Educacién (1993). Esto ultimo fue posible a partir de la
estrategia del gobierno nacional de enviar fondos a las provincias para costear las refor-
mas educativas. No obstante, hacia fines de la década de los noventa, con los recambios
politicos y una crisis econdmica, la nacién perdio progresivamente la capacidad de lide-
rar el gobierno educativo.

La etapa del kirchnerismo se caracterizé por una renovada agenda nacional que im-
pulsé la sancién de leyes y programas educativos de diverso tipo con financiamiento
nacional. Esto volvid atras en la gestion 2015-2019, con una mayor delegacion de fondos
nacionales en las provincias (Claus y Sdnchez, 2019).

Este péndulo histdrico muestra el panorama de un modelo de gobierno solapado, en ten-
sién constante entre el poder del Estado nacional y los estados provinciales. En Argenti-
na, las provincias tienen amplias facultades para definir sus politicas educativas, ya que
estan a cargo de las escuelas y docentes. La amplia diversidad de capacidades politicas
y presupuestarias hace que estas facultades de iure muchas veces no se conviertan en
politicas de hecho. Las provincias més chicas y con menos recursos dependen de las po-
liticas nacionales y, muchas veces, interactian directamente con los equipos de los pro-
gramas nacionales que trabajan en el territorio. En cambio, las provincias més grandes
o algunos casos especificos que desarrollaron una tradicién propia de gestion educativa
utilizan con mayor apropiacién las amplias facultades que tienen en el marco legal.
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Por ultimo, dentro de cada sistema educativo provincial habitan diversos niveles inter-
medios de gobierno. En la provincia de Buenos Aires, que representa el 38 % de la pobla-
cion del pais, son importantes los consejos escolares, con cargos elegidos en elecciones
publicas y facultades sobre el presupuesto de ejecucion directa en las escuelas. En otras
provincias existen distintos actores intermedios que tienen un rol mas territorial de
interaccion con las escuelas; en particular, los equipos de supervision escolar, una tradi-
cional figura de inspeccién estatal del sistema educativo que ha ido rotando hacia un rol
mas administrativo en anos recientes.

1 gobierno del sistema educativo brasilefio terminé de conformarse con la refor-

ma constitucional de 1988, que definié una nueva etapa de descentralizacién de

las politicas sociales. En el campo educativo, los estados y los municipios pasaron
a ser los ejecutores directos de las politicas educativas, con la Unién (el gobierno nacio-
nal) como garante de los lineamientos educativos comunes. Los 26 estados, a los cuales
se suma el Distrito Federal, y los 5570 municipios se dividen la gestién de las escuelas,
dando lugar a un pais con miles de sistemas educativos subnacionales.

Los estados y los municipios comparten el mismo territorio, por lo cual, 1a gestién de las
escuelas se reparte de maneras distintas en cada contexto especifico; esto da lugar a un
entramado complejo de multiples capas de gobierno. La Lei de Diretrizes e Bases da Edu-
cacao Nacional de 1996 establece, a su vez, un régimen de colaboracion entre la Unién,
los estados y los municipios. Esto ha generado un doble esquema de coordinacién entre
el Estado central y los gobiernos subnacionales, por un lado, y entre cada estado y sus
municipios, por otro. En cada caso se definen relaciones de poder especificas y esquemas
de financiamiento propios de cada territorio.

Los datos del grafico 18 muestran que la distribucién de la matricula en las escuelas publi-
cas se concentra principalmente en manos municipales en la educacion infantil y en un
68 % de la ensenanza fundamental. En cambio, casi la totalidad de la educacién media se
concentra en manos de los estados, con una leve participacion del gobierno federal.

Este proceso ha sido dindmico, con una tendencia creciente de la educacién municipal sobre
la estadual en la ensenanza fundamental. Entre 2006 y 2018, la participaciéon municipal en
la enseflanza fundamental publica aumentd del 60 % al 68 %. Es importante resaltar que
este proceso de descentralizacién de los estados hacia los municipios no estuvo acompana-
do de politicas de reducciéon de las desigualdades en las capacidades estatales locales, que
continuaron siendo muy amplias (Segatto y Abrucio, 2016), con grandes disparidades en los
recursos fiscales y muchas fragilidades administrativas (Abrucio, Segatto y Pereira, 2016).
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Grafico 18 - Porcentaje de estudiantes seglin dependencia administrativa
de la escuela, por nivel educativo. Brasil, 2018
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Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas, sobre la base de INEP,
Sinopses Estatisticas da Educagao Basica 2018.

Un eje central del esquema de gobierno de la educacién de Brasil es el sistema de fi-
nanciamiento. Desde 1996 el FUNDEF distribuyo recursos a los sistemas municipales y
estaduales. Este fondo tuvo un caracter compensatorio que beneficié a los estados mas
pobres del pais y fue ampliado en 2007 con la creaciéon del FUNDEB, que contempld a
toda la educacion basica. En 2020, el FUNDEB paso a tener un caracter permanente y
una capacidad redistributiva mas amplia, dado que el gobierno central se hizo respon-
sable de una porcion creciente del fondo.

Chile: municipalizacién, mercantilizacion
y centralizacion, un triple modelo de
regulacion de la educacion

a organizacién del gobierno del sistema educativo chileno encuentra un hito his-

térico en la municipalizacién de la educacién durante la dictadura de Augusto Pi-

nochet en 1980. La dictadura definié el municipio como un «cuerpo intermedio»
entre el Estado y las personas, siendo coherente con la visién de un Estado subsidiario el
traspasarle la administracién de algunos servicios publicos, como también ocurrié con
la salud, entre otros (Prieto, 1983).

Pero esta descentralizacién solo se comprende en el esquema mas global de financia-
miento basado en la demanda, el conocido sistema de vouchers de Chile. En este modelo
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de financiamiento y de gobierno del sistema, la nocién del «sostenedor» es clave, dado
que tiene una serie de atribuciones similares sobre los subsistemas educativos.

La educacion escolar en Chile es administrada por cuatro tipos de prestadores: los par-
ticulares subvencionados, los particulares pagados, las corporaciones que administran
grupos de escuelas y los municipios, foco de nuestro estudio.

El nivel municipal tiene como jurisdiccién la respectiva comuna y puede ser un departa-
mento del municipio (Departamento de Administraciéon de Educacién Municipal [DAEM]
o Direccién de Educacion Municipal [DEM]) o una corporacion municipal. La educacion
que imparten sus establecimientos es gratuita y corresponde al sistema publico del pais.
Las escuelas y liceos de este tipo se financian, principalmente, por las subvenciones que
entrega el Estado, las cuales dependen —segun sea el tipo de subvencidn- de factores como
la asistencia, la vulnerabilidad del establecimiento y sus estudiantes, y la ruralidad.

La matricula escolar se divide entre estas cuatro dependencias: la particular-subvencio-
nada es mayoritaria (55 %) y, sumada a la educacién particular-pagada (8 %) y la de ad-
ministracién delegada (1 %), comprende cerca del doble de la matricula de la educacién
municipal (36 %).

Para el afno 2017 los poco menos de 5200 establecimientos educacionales municipales
eran administrados por 345 municipios. Por l1a manera en la que se financian, y tam-
bién por la enorme segregacion territorial que caracteriza a Chile, un elemento consti-
tutivo de esta estructura municipal es su diversidad y desigualdad (Marcel et al., 2009;
Bellei et al., 2018).

Uno de los principales problemas de la administracién municipal chilena es su baja pro-
fesionalizacidon y su falta de capacidades para proveer un soporte adecuado a los centros
educativos que dependen de ella. La literatura especializada (Raczynski y Salinas, 2009)
y el censo municipal realizado en 2014 por el Ministerio de Educacion (MINEDUC) pro-
veen informacion interesante al respecto. Primero, mas del 40 % de la dotacién existente
en los DAEM, los DEM vy las corporaciones de los municipios cuenta solo con educacion
media completa 0 menos, mientras que Unicamente el 38 % tiene credenciales univer-
sitarias. Segundo, mas alla de que los promedios generales sean bajos, la profesionali-
zacién del sistema municipal esta altamente concentrada, con municipios cuyo nivel de
profesionalizacién alcanza a mas del 70 %. Por otra parte, 8 comunas no cuentan con
personal que tenga nivel universitario (MINEDUC, 2014).

Asi, a pesar de la autonomia que la ley le confiere a esta unidad subnacional y a los pocos
Iimites que existieron para el despliegue de su liderazgo propiamente educacional, lo
cierto es que las areas prioritarias de gestién de los municipios en materia educativa han
sido las relativas a la gestion administrativa-financiera de los establecimientos, siendo
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los aspectos técnico-pedagdgicos un tema secundario y minoritario, aunque emergente
entre los municipios (Marcel et al., 2009). El liderazgo del alcalde y de los encargados de
los DAEM-corporaciones es clave para este «foco pedagdgico» de la gestién municipal,
que ha sido, en general, mas una excepcion que la regla.

El marco legal en el que se desarrolla la gestion municipal de la educacion estd marcado
desde su origen por una contradiccién. Por una parte, los municipios son auténomos
constitucionalmente y tienen, por lo tanto, un amplio espacio de definicién para cum-
plir su mandato de administrar la educacién (lo que puede derivar, incluso, en una
«licitacion» de sus escuelas a organismos privados). Por otro lado, la Ley Organica Mu-
nicipal establece que la educacién es una funcién de responsabilidad compartida con el
gobierno central, lo cual, sumado a una definicién creciente de las tareas del MINEDUC
y a las débiles capacidades técnicas de la mayoria de los municipios, ha derivado en que
sus funciones y aporte se limiten fundamentalmente a la gestién administrativa basica
de los establecimientos educacionales.

El presente estudio se sitia, sin embargo, en un momento de transformacién del modelo
de gobierno de la educacién chilena. El disefio y la tramitacidn legislativa de la Nueva Edu-
cacién Publica (NEP) fue parte de un proceso mayor de reforma educacional impulsado
por el gobierno de Michelle Bachelet (2014-2018). La ley crea una red de Servicios Locales de
Educacién Publica (SLE) en todo el pais que reemplazardn a los municipios en la adminis-
tracion de la educacion. Los 70 SLE que se definieron seran servicios publicos descentraliza-
dos, pertenecientes al Estado. El nuevo sistema crea, ademas, una Direccidon de Educacién
Publica (DEP), dependiente del ministro/a de Educacién, y cuyo mandato es asegurar la
conduccidn estratégica del sistema y coordinar la red de Servicios Locales de todo el pais.

para la gestién de sus intereses dentro de los limites de la Constitucién y la ley.

En sus inicios, las entidades territoriales eran los departamentos, las intenden-
cias, las comisarias, los municipios y los distritos. La Constituciéon de 1991 determind
que las entidades territoriales son los departamentos, los distritos, los municipios y los
territorios indigenas. Todas las intendencias y comisarias fueron transformadas en de-
partamentos.

D e acuerdo con la Constitucién, las entidades territoriales gozan de autonomia

Actualmente, existen 32 departamentos y 1098 municipios que incluyen los cuatro distri-
tos (Bogotd, Cartagena, Santa Marta y Barranquilla). En la Constitucién Politica de 1991
en su articulo 1 se determina: «Colombia es un Estado social de derecho, organizado en
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forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoria-
les, democrética, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad huma-
na, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del
interés general».

Tanto la Ley 60 de 1993 como la Ley 115 de 1994 asignan nuevas competencias a los
municipios y departamentos en materia educativa. Al municipio le correspondia admi-
nistrar el servicio de educacién, y al departamento, planear, administrar y coordinar
el servicio educativo y descentralizado en los municipios. En 2001 se modifican algunos
articulos de la Constitucién Politica para permitir que las entidades territoriales se con-
viertan en unos casos en ejecutoras y, en otros, en beneficiarias de politicas y programas
nacionales.

Al revisar las atribuciones de gobierno de la educacién y analizar el grado de descentra-
lizacién con el que cuenta el pais, se aprecia mas una desconcentraciéon administrativa
que una verdadera descentralizacién. Una desconcentracion conlleva que la «delegacion de
funciones se hace a organismos que no son auténomos sino que estan bajo la dependencia
directa del poder central» (Hevia, 1991). Esto es lo que se observa tanto en los departamen-
tos como en la mayoria de las Entidades Territoriales Certificadas (ETC), especialmente en
aquellos que cuentan con recursos limitados.

Las ETC son departamentos o0 municipios con mas de 100 000 habitantes que debieron
demostrar que poseian la capacidad técnica, administrativa y financiera para asumir
la administracién auténoma del servicio educativo. En cada ETC existen Secretarias de
Educacién que tienen la responsabilidad de administrar el servicio educativo en su ju-
risdiccién garantizando su adecuada prestacién en condiciones de cobertura, calidad y
eficiencia. Actualmente, existen 96 ETC en el pais.

En la practica, los departamentos coordinan el trabajo de las ETC, que varia mucho
segun los contextos. Los departamentos cumplen un mayor rol de coordinacion de las
acciones educativas en los municipios mas pequenos no certificados. Esto muestra que
el gobierno de la educacién en Colombia tiene multiples capas de atribuciones solapadas
que pueden funcionar de manera mas o menos coordinada.

Algunos estudios indican que la distribucién de atribuciones en las ETC ha tenido un
impacto positivo en aquellas que cuentan con capacidad financiera para hacer politica
educativa. Este proceso ha permitido que las que cuentan con esa capacidad financiera
mejoren el desempeno (Garcia Jaramillo, Maldonado y Rodriguez, 2018). Otros trabajos
han analizado el potencial impacto positivo de la descentralizacién en el incremento
de la matricula logrando dar atencién mads rapidamente a la demanda local (Faguet y
Sanchez, 2008). Sin embargo, existen grandes desigualdades en las capacidades de ges-
tién y en los recursos que tienen tanto los departamentos como las ETC.
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éxico es un pais federal compuesto por 32 unidades subnacionles (31 estados y la

Ciudad de México). De acuerdo con la Constitucion, estas ultimas asumen respon-

sabilidades en diversas dreas de politica publica, aunque sus competencias no son
exclusivas, sino que comparten tareas con el gobierno federal. Durante la mayor parte del si-
glo xx el pais permanecié centralizado de hecho, ya que la vida politica estuvo monopoliza-
da en los tres niveles de gobierno por un mismo partido. Esta realidad comenzé a cambiar
a partir de la década de los ochenta como resultado, por un lado, de la paulatina apertura
politica experimentada a nivel local y, por otro, de las politicas de descentralizacién.

De hecho, las dindmicas observadas en el pais en las ultimas décadas en relacién con
el gobierno de la educacion tienen como antecedente ineludible el proceso de transfe-
rencia, por parte del gobierno federal, de los servicios de educacion basica y de forma-
cién docente a los gobiernos estatales y locales, un proceso que se inicia en 1992 con la
firma del Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica (ANMEB).
A través de este acuerdo, firmado por el gobierno federal, los gobiernos de los estados
y el sindicato de maestros, se buscé —al menos en lo formal- la redistribucion, entre
los tres érdenes de gobierno (federal, estatal y municipal), de las responsabilidades, las
facultades y los recursos para operar los servicios educativos, y asi avanzar hacia la
federalizacién de la educacién, en su sentido descentralizador (Zorrilla y Barba, 2008).

La redistribucién de las atribuciones del gobierno de la educacién fue una respuesta a la
saturacion en la administracion federal ante una organizacion excesivamente centraliza-
da, y ala necesidad de una relaciéon mas simétrica entre el gobierno federal y los gobiernos
estatales y municipales para promover una escuela mas cercana a la comunidad y su con-
texto. Por otro lado, también pretendia disminuir el nivel de control del Sindicato Nacio-
nal de Trabajadores de la Educacién (SNTE), casi la Unica asociacién gremial de maestros
(Arnaut, 1996), que desde los afios de la hegemonia priista se constituydé en un actor so-
cial y politico fundamental para comprender la dinamica del sistema educativo nacional.

Sin embargo, el andlisis de Ornelas muestra que el «nuevo federalismo educativo» im-
plicé una descentralizacién de porciones de autoridad a los estados pero con una con-
centracion de decisiones estratégicas en manos del poder federal, caracterizado como
«centralismo burocratico» (Ornelas, 2008).

A comienzos del siglo XX1 se empezaron a cuestionar los supuestos efectos benéficos
de la descentralizacidon, y quienes estuvieron en el poder apuntaron a generar estrate-
gias para fortalecer el rol del gobierno federal en la administracion del sistema, desde
la creacion de programas federales que estrecharon el vinculo entre la Secretaria de
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Educacion Publica (SEP) federal y las propias escuelas (como el Programa Escuelas de
Calidad) hasta reformas que abiertamente promovieron la recentralizacién de ciertas
funciones (analizadas en el capitulo 2).

El gobierno del sistema educativo mexicano estd compuesto por el conjunto de disposi-
ciones legales y procedimientos que establecen, distribuyen y regulan las responsabili-
dades de los organismos y actores que participan en la prestacion de servicios educativos
establecidas en el articulo 3 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
y en la Ley General de Educacién (INEE-IIPE UNESCO, 2018).

La SEP es la autoridad educativa a nivel federal. De acuerdo con la Ley General de Educacién
de 2019, tiene el poder rector del sistema educativo nacional y cuenta con amplias atribu-
ciones en relacién con los lineamientos curriculares, la evaluacion y la formacién docente.

Por su parte, son atribuciones exclusivas de los organismos responsables de la educacién
en las entidades federativas y la Ciudad de México la gestién de los servicios educativos
y la adecuacién de los contenidos curriculares a sus contextos (aunque el margen de
accion en relacion con esto ultimo es limitado).

Las autoridades locales, es decir municipales, pueden promover y prestar servicios educa-
tivos de cualquier tipo o modalidad, aunque en la practica muy pocas lo hacen. También
pueden participar, en conjunto con las autoridades estatales y en concordancia con los
lineamientos de la SEP, en la admisién, promocién y reconocimiento del personal docente.

De acuerdo con esta distribucién formal de funciones, parece establecerse una clara
divisién entre la guia y regulacién del sistema nacional (en manos de la federacién) y la
operacioén en el plano territorial (en manos de los gobiernos estatales y, en menor medi-
da, municipales). Como en otros paises estudiados, esta distribuciéon ha experimentado
un vaivén constante en las ultimas décadas a partir de diferentes reformas que han
mostrado una dindmica pendular entre la descentralizacién y la recentralizacién.
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eru es un Estado unitario y a la vez descentralizado' que cuenta con tres niveles

de gobierno: nacional, regional y local. Las competencias en materia educativa

son compartidas, lo que requiere de una estrategia de relacién interguberna-
mental que permita avanzar en el proceso de una gestién educativa descentralizada.

El gobierno nacional cumple competencias y funciones en todo el territorio nacional.
Le corresponde disenar y formular politicas de caracter nacional y sectorial —en coor-
dinacién con los gobiernos regionales y locales— que son de obligado cumplimiento por
parte de todas las entidades del Estado. El Ministerio de Educacién (MINEDU) tiene el
rol rector del sistema educativo nacional, cuyo mandato es establecer los lineamientos
que permitan desarrollar y fortalecer los mecanismos de relacion intergubernamental.

El gobierno regional conforma el segundo nivel de gobierno y es elegido a través de vo-
tacion popular. Es el responsable de gestionar los servicios educativos de nivel inicial,
primaria, secundaria y superior no universitaria, asi como de disenar, ejecutar, supervi-
sar y evaluar las politicas educativas regionales, las cuales deben estar alineadas con las
politicas nacionales y coordinadas con los gobiernos locales.

El gobierno regional cuenta con la Direccién Regional de Educacién (DRE), el drgano que
implementa y supervisa el desarrollo de la politica educativa regional en el &mbito de su
jurisdiccién. Existen 25 DRE, correspondientes a cada uno de los gobiernos regionales.

Por su parte, la Unidad de Gestién Educativa Local (UGEL) es la instancia de ejecucion
del gobierno regional, dependiente de la DRE. Las UGEL brindan asistencia técnica y
estrategias formativas, y supervisan la gestién de las instituciones educativas publicas
y privadas. Al 2020, existen 220, de las cuales, alrededor del 80 % son unidades ejecuto-
ras que manejan el presupuesto de las escuelas de su jurisdiccién. Ademas, existen 25
UGEL operativas (que no son responsables del manejo y ejecucion del presupuesto); de
ellas, 19 se encuentran a cargo de las DRE y 6 a cargo de otras UGEL ejecutoras.

El gobierno local conforma el tercer nivel de gobierno del Estado elegido a través del
voto popular y lo constituyen las entidades basicas de la organizacién territorial del Es-
tado. Los gobiernos locales también se conocen como municipalidades y pueden ser pro-
vinciales y distritales. En relacién con la educacién, son los responsables de articular las
necesidades educativas de la comunidad, monitorear los servicios educativos y generar
propuestas locales.

18. Peru esta conformado por 24 departamentos que a su vez representan gobiernos regionales;
sumada la provincia constitucional del Callao, hacen 25 gobiernos regionales en total.
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En Peru el proceso de descentralizacidn ha tenido varias etapas en su desarrollo. Entre
los afios 2001 y 2005 se llevd a cabo la etapa inicial de disefio del marco normativo basi-
co. El proceso de descentralizaciéon comenzo en el ano 2001 con una reforma constitucio-
nal y con la Ley de Bases de la Descentralizacién de 2002. En 2004 —durante el gobierno
presidencial de Alejandro Toledo- se inicia el proceso de transferencia de competencias
sectoriales a los gobiernos regionales, que culmind formalmente en 2006.

En 2009, sin embargo, un informe de la Defensoria del Pueblo sefialaba que no se habia
«cumplido con los objetivos del sistema de acreditaciéon para asegurar una minima ca-
pacidad de gestion de los gobiernos regionales para asumir las funciones transferidas».
A nivel regional, la gestién educativa afronta una serie de retos para poder llevar a cabo
una gestién eficiente, ya que no se han llegado a definir ni las modalidades ni los meca-
nismos para que las diferentes funciones sean atendidas. Dentro de un mismo gobierno
regional, la articulacién entre la Gerencia de Desarrollo Social, la DRE, las UGEL y las
instituciones educativas no ha quedado claramente definida.

Durante el gobierno de Alan Garcia (2006-2011), el proceso de descentralizacién entra
en una etapa de crisis sin un rumbo claro. El gobierno propuso transferir la gestion
educativa a los municipios, entrando en contradiccién con la normativa vigente y con
el proceso de descentralizacién en marcha. En 2009 se aprueban los lineamientos para
la gestion descentralizada que debian implementar todos los niveles de gobierno. Se
buscd orientar los procesos de coordinacién, articulacién y cooperacién entre los tres
niveles de gobierno incorporando el enfoque territorial y por resultados a través del
Plan Anual de Transferencia de Competencias Sectoriales a los Gobiernos Regionales
y Locales.

Durante el gobierno de Ollanta Humala (2011-2016), la gestidon de la ministra de Educa-
cién Patricia Salas (2011-2013) canceld el Plan Piloto de Municipalizacién y retomd la ruta
de transferencia de funciones reales a los gobiernos regionales.

En 2017, sin embargo, el gobierno de Pedro Pablo Kuczynski (2016-2018) emitié un nue-
vo decreto supremo que eliminaba la definicién del rol especifico de cada nivel de go-
bierno de la educacién. Asimismo, perdieron relevancia las herramientas que buscaban
garantizar una gestion por resultados. Estos cambios implican un debilitamiento de
los procesos de coordinacién intergubernamental, lo cual, sumado a las caracteristicas
del presupuesto educativo, confirma la marcha hacia una recentralizacién de la gestién
educativa en el pais.

En este contexto, el modelo de gestién de la educacién en Peru es, en teoria, descentrali-
zado y deberia estar ejercido a través de la coordinacién del gobierno nacional (MINEDU),
los gobiernos regionales (DRE) y los gobiernos locales (UGEL); pero, en la practica, esta
condicionado por las limitaciones presupuestarias a nivel local.
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Si bien el proceso de descentralizacion se inicid alrededor del afio 2002 y culmind for-
malmente con la transferencia de 21 funciones de educacién a los gobiernos regionales
en 2008, la real transferencia de capacidades para poder ejercer la gestién desde las
instancias regionales no llegé a instalarse por completo. Las limitaciones en la gestion,
entre otros factores, han dado lugar a oportunismos politicos que han culminado en
notorios casos de corrupcion y malversacién de fondos. Esto ha provocado que el Minis-
terio de Economia y Finanzas inicie un proceso de recentralizacién en relacién con el
manejo presupuestal que empezaba a manejar la incipiente descentralizacién.

1 gobierno de la educacion de los paises estudiados debe ser analizado como un

«modelo de autoridad superpuesta», tal y como hacen Gvirtz y Dufour (2008)

en un antecedente directo de nuestro trabajo, comparando los niveles inter-
medios de gobierno en Ameérica Latina. La autoridad superpuesta se caracteriza por
la simultaneidad de funciones, atribuciones e incluso funcionarios o estructuras bu-
rocraticas que son compartidas, cofinanciadas o que tienen varios puntos de enlace o
solapamiento. Por lo tanto, es necesario abordar el andlisis de los gobiernos multinivel
(Piattoni, 2010).

Asi, las estructuras de poder y las atribuciones sobre la educacién se convierten en la
practica en un tejido multiforme y cambiante que elude la mirada de cualquier dato
estadistico. Mas atin en el contexto desigual e inestable de América Latina. No se puede
estudiar la mejora de los sistemas educativos subnacionales sin caracterizar esta com-
plejidad, sin entender cdmo se distribuye el poder de la politica educativa en cada pais y
como ha cambiado en los anos recientes.

Para domar parte de esa complejidad se propone un modelo tedrico de andlisis de los
subsistemas educativos que tiene dos dimensiones centrales. La primera es el analisis
de las atribuciones de gobierno de la educacién que tienen, y muchas veces compar-
ten, los distintos niveles de gobierno. Esto nos permitird mapear el poder formal, las
atribuciones en estado de latencia. En algunos casos, como veremos en el capitulo 6,
los gobiernos subnacionales han aprovechado més que otros ese potencial de interven-
cion. En otros casos, ese poder es normativo y formal, pero rara vez se aprovecha en
la practica.

La segunda dimension es el andlisis de los canales de politica educativa nacional y las for-
mas en las que penetran en la regulacién, financiamiento y condicionamiento de las prac-
ticas de ensefianza. Como sefnala Eaton (2016), no se pueden conceptualizar las unidades
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subnacionales como independientes, siempre tienen influencias verticales (del gobierno
nacional) y horizontales (de sus pares). Esta mirada ya fue mapeada en el capitulo 2, con un
andlisis de las politicas nacionales predominantes en el periodo estudiado, y se enmarca
en los sistemas politicos y en la gestién de los bienes publicos en cada pais'.

La combinacion de estas dos dimensiones nos permitira comprender el mapa de poder
sobre la educacién que tuvieron los gobiernos subnacionales durante el periodo analizado.

Para mapear la primera dimension existen distintas fuentes. En los analisis clasicos de
la OCDE se tomaron las atribuciones de gobierno por medio de encuestas a las autorida-
des de los Ministerios de Educacién (OCDE, 2016). El estudio de Aoki y Schroeder (2014)
argumenta que las pruebas PISA permitieron mejorar la calidad de la informacién con
un enfoque de «abajo hacia arriba» basado en encuestas a directivos de escuelas sobre
qué atribuciones estdn en manos de cada nivel de gobierno. El grafico 19 representa esta
visién, con un andlisis desagregado de nueve atribuciones en tres niveles de decisién:
nacional, regional o local (subnacional) y escolar.

Al analizar unicamente las escuelas de gestion estatal, se observan grandes diferencias
en los paises. Argentina y Brasil han depositado amplias facultades en los gobiernos
subnacionales (provincias, estados y municipios). México comparte estas caracteristicas,
pero con un esquema mucho mas fuerte de intervencién nacional en las politicas referi-
das a la docencia y en la definicién de los libros de texto y contenidos curriculares. Chile
presenta una mezcla de atribuciones: los municipios tienen mayor poder para contratar
a los docentes, y la esfera nacional interviene en parte de la definicién del salario docen-
te, en un contexto en el que gran parte del sistema es gestionado por privados. También
en Chile el poder nacional se eleva en la definicién de los dispositivos curriculares, de
libros de texto y evaluacién, ademas de en otras multiples intervenciones y controles.

En Colombia el poder esta mas repartido. Las entidades territoriales estan a cargo de la
contratacion de los docentes, pero los salarios son fijados en la esfera nacional. Por otra
parte, la definicién de los contenidos curriculares y la seleccién de los libros de texto es
una competencia altamente descentralizada en manos de las escuelas. Peru comparte
con Colombia esa doble gobernanza de los docentes: son las autoridades locales las que
contratan a los docentes, pero los salarios se fijan por normas y negociaciones naciona-
les. A diferencia de Colombia, en Perd hay una fuerte centralizacién curricular, mas
parecida a la de Chile y México.

19. Utilizando la tipologia de Habers y Steele (2020), los paises de América Latina se diferencian en
la distribucion territorial de la provisién de bienes y derechos entre los Estados relativamente
homogéneos como Chile, Uruguay y Costa Rica; los Estados fuertemente diferenciados, como
Colombia, Brasil y Perd; y los Estados mas débilmente uniformes, como Argentina y México en
ciertos aspectos.
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Grafico 19 - Niveles de decision sobre la gestiéon de docentes, presupuesto escolar y
gestion curricular, segulin percepcion de los directores. Escuelas de gestién estatal.
Paises seleccionados

- Nivel escolar - Nivel regional o local - Nivel nacional

Gestién de docentes
Seleccién de docentes para contratar

100 %
80 %
60 %
40 %
20 %

100 %
80 %
60 %
40 %
20%

100 %
80 %
60 %
40 %
20%

100 %
80 %
60 %
40 %
20%

1

Argentina

85

Despido de docentes

85

15
4

Argentina

2
Brasil
85
16
5
Brasil

50 67

=

Chile

85

31

17
4

Colombia

95
12
2

Chile

Definicion de salarios iniciales

Argentina

Definicion de i

6 11

87

Brasil

Chile

ncrementos salariales

88

Argentina

Brasil

Colombia

89
14
0

Colombia

9%
J

Chile

Colombia

México

61

México

México

46

México

58

Perd

51 27

Perd

Peru

il

Perd




LAS LLAVES DE LA EDUCACION
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Estas diferencias en las atribuciones de gobierno deben ser complementadas con la se-
gunda dimension analitica, referida a la intensidad y las caracteristicas de las politicas
nacionales. El cuadro 3 del capitulo 2 permite hacer una primera aproximacion en esta
direccion. Allf se observa que, en Chile y México, el gobierno nacional ha generado pro-
fusas intervenciones para regular, condicionar e incentivar las practicas de ensenanza.
El gobierno de la educacién ha buscado, en estos casos, un mayor control curricular por
via de disefos curriculares prescriptivos, libros de texto comprados o elaborados por el
Estado, evaluaciones estandarizadas de alto impacto y evaluaciones de la practica pro-
fesional docente con incentivos por resultados. Se trata de un modelo de «tenazas»: mu-
cha prescripcién y mucha rendicién de cuentas con autonomia para lograr resultados.

En Brasil y Perd hemos analizado un camino similar, aunque no tan intenso. El Estado na-
cional ha buscado mayor regulacion por via curricular, aunque, en contextos muy distin-
tos, Peru parece haber sido mas capaz de «controlar» un territorio mucho menos extenso y
con gobiernos locales mas débiles. En Colombia también se observa el rastro de una mayor
intervencién nacional, pero solo por via de una de las «tenazas»: 1a del control a través de
la rendicién de cuentas y los incentivos basados en las evaluaciones estandarizadas. Se tra-
ta de casos en los que se ha dado el giro regulatorio del gobierno de la educacién con una
fuerte avanzada en la intervencién nacional de las practicas de ensefianza.

Argentina es mas una excepcion en el panorama comparado. All{ se incrementaron los
recursos y las politicas nacionales para generar programas socioeducativos de inclusion,
pero no hubo un giro regulatorio por via del curriculum o de la evaluacién ni en las
carreras docentes.

Esta breve caracterizacién nos permite construir una tipologia de atribuciones de politica
educativa en los seis paises analizados. Para ello, tomaremos en cuenta las dos dimensio-
nes analiticas presentadas (divisién de atribuciones de gobierno y fuerza regulatoria de
las politicas nacionales) y agregaremos tres dimensiones mas: dispersion de los sistemas
subnacionales (en varios indicadores, pero especialmente en porcentaje de alumnos/as);
tamano promedio de los sistemas subnacionales (con el caso de Chile como excepcién
por sus sistemas municipales mas pequenos y locales); y proporcion de alumnos/as que
asisten a escuelas privadas, que hace variar el peso y la relevancia del rol del Estado en
las politicas educativas?.

Argentina es un caso en el que se destaca un doble poder: la nacién y las provincias. En la
normativa y en la practica, las 23 provincias y la Ciudad de Buenos Aires tienen amplias

20. Este andlisis es una foto de un periodo muy cambiante e inestable en el tiempo; por lo tanto,
es una simplificacion de lo que ocurrié en cada pais. Hemos tomado en cuenta los aspectos
predominantes en cada pais durante el largo periodo analizado. Una mirada mas profunda de
cada caso puede encontrarse en los distintos capitulos de este estudio.
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atribuciones de gobierno de la educacién que no han sido «intervenidas» o reguladas por
el poder nacional en los afios estudiados. Las politicas nacionales han ofrecido progra-
mas y recursos, pero pocos canales de gobierno pedagdgico y curricular. Esta distribu-
cién de poder se da en un pais federal con un fuerte desbalance de poder: la provincia
de Buenos Aires concentra el 38 % de la poblacién del pais, la desproporcién poblacional
mas grande de todos los paises federales del mundo (Stepan, 2004). Todo esto indica que
en Argentina se puede hablar de 24 sistemas educativos provinciales, con amplias esfe-
ras de autonomia.

Brasil destaca por su inmenso tamano y poblacidn, y por su triple esfera de gobierno de
la educacion: la nacional, la estadual (a cargo de la educacién media y parte de la ense-
nanza fundamental) y la municipal (encargada de la educacién fundamental). Esto hace
que la esfera municipal tenga fuertes articulaciones o tensiones politicas con la esfera
estadual, ademas de con la nacional. Las politicas nacionales han intentado regular este
inmenso conglomerado de sistemas educativos subnacionales usando fondos condiciona-
dos y creando regimenes de colaboracién y una creciente infraestructura curricular fe-
deral. El gobierno de los 5570 municipios y de los 27 estados es una tarea siempre incierta
en un pais con profundas desigualdades sociales.

Puede decirse que en Brasil existen en la practica 27 sistemas educativos estaduales y, en
muchos sentidos, 5570 sistemas municipales. Las atribuciones de los estados estdn mas
avaladas por el poder politico y presupuestario que detentan, mientras que los munici-
pios tienen formalmente similares atribuciones de poder, pero menos capacidad para
ejercerlas en la préctica.

Chile es un enigma mas complejo de resolver. La municipalizacién de los afios ochenta
se combind con una creciente privatizacion del sistema educativo. La figura de los soste-
nedores de la educacioén es clave en el esquema de gobierno y en la concepciéon misma de
un sistema educativo altamente descentralizado en la gestién y fuertemente centraliza-
do en la regulacién curricular y en dispositivos basados en evaluaciones e incentivos. El
caso de Chile muestra una doble evolucién hacia el control y la autonomia en medio de
un mercado educativo basado en el financiamiento a la demanda. Este caso tan particu-
lar destaca, ademas, por sus constantes reformas y, en el momento de escribir este libro,
enfrentaba un proceso de reorganizacion del gobierno de la educacién subnacional: el
pasaje de las escuelas en manos de las comunas a una esfera nueva y mas concentrada (y
especializada unicamente en educacién) de gestién descentralizada de la educacién: los
70 Servicios Locales de Educacion. En Chile no se sabe qué es un sistema educativo. En la
practica, es el sistema educativo nacional el que expresa las caracteristicas méas potentes
de regulacién y control. Pero, a la vez, los sostenedores publicos y privados tienen una
amplia autonomia en la gestién. Este doble registro muestra un sistema fuertemente
integrado y desarticulado a la vez.
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Colombia se presenta como un caso de multiples niveles de gobierno solapados entre si.
La autoridad formal se reparte entre el gobierno nacional, los estados o departamentos
y las Entidades Territoriales Certificadas (que en algunos casos coinciden con los depar-
tamentos). Esta mezcla de esferas de gobierno se combina con un dispositivo de gobierno
central decisivo: las pruebas SABER, que regulan las practicas basdndose en resultados,
en un pais con escasa prescripcion curricular. Las 96 entidades territoriales expresan a
su vez un amplio nivel de dispersién de tamano y poder en un sistema en el que la edu-
cacion privada es relativamente pequefa en proporcién. En esta dispersion, no puede
decirse que Colombia tenga 96 (por sus Entidades Territoriales Certificadas) o 32 (por sus
departamentos) sistemas educativos, sino una mezcla de decisiones que expresan una
fuerte ambiguedad territorial en el control de la politica educativa.

El caso de México es similar al de Argentina y Brasil por su caracteristica federal y por el
poder que concentran sus 31 estados y la Ciudad de México?'. Pero se diferencia por una
mayor concentracién de funciones y atribuciones en manos nacionales, especialmente
en la regulacién de la carrera docente y en el control del aparato curricular, con potentes
dispositivos de regulacion de los contenidos en las aulas. Las profundas desigualdades
de sus estados también son similares a las de los demads paises, aunque su sector de edu-
cacién privada es pequeno y marcadamente elitista.

México es un pais con 32 sistemas educativos, pero a la vez con un gran sistema nacional
regulado desde el centro. Esta ambivalencia, que vemos en todos los paises, estd mas mar-
cada en este caso por la tradicién centralista que convive con el federalismo educativo.

Peru se caracteriza por una mezcla de niveles de gobierno que ha sido fluctuante en el
tiempo, sin haber logrado generar estabilidad y continuidad en las autoridades locales.
Las 25 DRE de los gobiernos regionales conviven con las 220 UGEL. En los anos analiza-
dos el poder regulatorio de las politicas nacionales ha sido cambiante, aunque en ciertos
anos (especialmente entre 2011 y 2015) consolidé mecanismos mas fuertes de control y
de orientacién curricular y de gestion basada en resultados. Esto se combind con una
paulatina recentralizacién del uso de los recursos en un modelo de descentralizacién
mas formal que real. En la practica, Peru tiene un sistema educativo nacional con sub-
sistemas desconcentrados de gestion administrativa y con poco poder real para trans-
formar la educacién a nivel local.

21. Valga aclarar que, en el momento de la firma del acuerdo para la transferencia educativa
en 1992, la Ciudad de México (entonces Distrito Federal) no contaba con autonomia politica
ni elegia a sus autoridades. Por lo anterior, las escuelas en su territorio continuaron siendo
manejadas por el gobierno federal, situacién que se mantiene hasta la actualidad.
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sistémica sostenida a nivel subnacional en América Latina. En este objetivo he-

mos definido como «mejora» a todo proceso identificable a partir de indicadores
cuantitativos que se manifiesta en forma conjunta o combinando algunas de las dimen-
siones de acceso, trayectoria de los alumnos/as y calidad de los aprendizajes medidos
por las evaluaciones estandarizadas. La mejora fue considerada como un proceso ob-
servable en el tiempo a partir de cierta continuidad y estabilizacién en la comparacién
intertemporal de los indicadores.

E 1 propésito central del presente estudio fue identificar casos de mejora educativa

Esta es una definicion muy amplia y estrecha a la vez. Por un lado, la perspectiva es
amplia y comprehensiva de multiples dimensiones del derecho a la educacién. Hemos
analizado en profundidad todos los indicadores estadisticos disponibles en cada pafs
para comparar sus sistemas educativos subnacionales. Se analizaron distintas fuentes
de cada pafs y de relevamientos internacionales??. Basdndonos en la disponibilidad de

22. Véase el anexo metodoldgico en https://www.llavesdelaeducacion.org/
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estos indicadores, se elaboré un modelo tedrico de medicién de la evolucion temporal de
los sistemas educativos subnacionales.

Uno de los obstéculos fue la medicién de las desigualdades en los resultados de apren-
dizaje, una dimensién que consideramos central para estudiar la distribucién de los
aprendizajes segun los contextos sociales. Sin embargo, no contamos con informacién
desagregada de las evaluaciones que permita ser analizada a nivel subnacional y de
manera comparable en el tiempo. Esta ausencia de indicadores referidos a la equidad en
los aprendizajes es una cuestion pendiente que se deberd abordar en futuros estudios.

Por otra parte, se trata de un modelo limitado por los recortes particulares que las
estadisticas pueden hacer de los sistemas educativos. Como hemos sefialado en el ca-
pitulo 3, los indicadores nos muestran un panorama objetivable, pero también son
representaciones simplificadas. La calidad de la educacién medida por las evaluaciones
estandarizadas solo refleja algunos conocimientos de ciertas materias de algunos afnos
del trayecto educativo. Ademas, estos indicadores presentan problemas de compara-
bilidad intertemporal. Es decir que tenemos que enfrentar dos serios obstaculos a la
hora de hablar de «mejora sistémica»: solo podemos ver un recorte muy parcial de los
sistemas y solo podemos verlo con herramientas limitadas de medicién.

Sin embargo, la decisién central de esta investigacién es asumir que esas mediciones
parciales son las maneras que tenemos de observar a gran escala las variaciones en el
cumplimiento del derecho a la educacién. Contemplando las limitaciones, el modelo
tedrico que se presenta a continuacién intenta aprovechar la disponibilidad de la infor-
macion educativa producida en cada paifs para comprender de manera multidimensio-
nal la evolucién temporal de los sistemas educativos subnacionales.

Para alcanzar una adecuada identificacién de casos subnacionales de mejora, se propuso
una estrategia que permitiera integrar y articular la informacién proveniente de fuen-
tes cuantitativas y cualitativas. Esta triangulacién se construyé a partir de tres instan-
cias metodoldgicas:

Instancia 1. En una primera sistematizacion estadistica se identificaron aquellas unida-
des territoriales subnacionales que habian mejorado sus indicadores en el periodo analiza-
do (2004-2019)%. En esta etapa se aplicé el modelo tedrico descrito en el siguiente apartado.

Instancia 2. El equipo de investigacion entrevistd a especialistas en la educacién sub-
nacional de cada pais. Se realizaron 49 entrevistas en total para identificar los posibles
casos de mejora segun la opinidén de estos expertos locales.

23. Esta periodizaciéon estdndar varié de un pais a otro en funcién de la disponibilidad de
informacion para realizar el analisis cuantitativo.
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Instancia 3. Con base en los resultados de las entrevistas se revisitaron los casos destaca-
dos para analizar en profundidad sus indicadores educativos en el periodo estudiado. Esto
generd un didlogo entre los indicadores cuantitativos y las recomendaciones de los exper-
tos consultados para definir qué casos valian la pena que se estudiaran en profundidad
con el objetivo de comprender diversos procesos de mejora de los sistemas educativos.

El resultado de este trabajo fue categorizado en una tipologia de casos de mejora educa-
tiva a nivel subnacional. El cuadro 5 presenta esa tipologia y los doce casos que, final-
mente, se seleccionaron para el analisis.

Casos tipo 1. Se trata de sistemas subnacionales que han tenido procesos muy claros
de mejora educativa que se destacan ampliamente en la comparacién dentro de su pafs.
Las mejoras se consolidan durante al menos cuatro afnos y, en muchos casos, se sostie-
nen durante mas tiempo. En todos estos casos se tuvieron en cuenta indicadores de
medicién de la calidad educativa y se controlaron con la permanencia o mejora de otros
indicadores de acceso y trayectoria de los alumnos/as. Estos casos fueron, ademads, des-
tacados por todos los expertos locales o por varios de ellos.

Casos tipo 2. Se trata de casos con procesos claros de mejora educativa en comunas
pequenas de Chile. Estos casos comparten con los de tipo 1 una serie de indicadores de
mejora, pero al tratarse de sistemas mas pequenos, se decidié agruparlos aparte para
tomar en cuenta esta dimensién de magnitud del sistema como relevante.

Casos tipo 3. Se trata de sistemas subnacionales que han logrado mejoras promedio por
encima de la media nacional durante el periodo estudiado en dimensiones relevantes den-
tro del modelo tedrico propuesto. Es decir, que en estos casos puede haberse tratado de
una mejora observable en indicadores de trayectoria de los estudiantes (disminucién clara
de abandono y/0 repitencia, especialmente en el nivel secundario) sin disminucién de los
resultados en las evaluaciones de la calidad educativa, o viceversa (mejora en las pruebas
sin empeorar en otros indicadores, siempre en comparacion con la media nacional). Todos
los entrevistados o varios de ellos también sefialaron estos casos como destacados durante
el periodo analizado.

Casos tipo 4. Se trata de casos que no logran mejoras constatables en los indicadores
cuantitativos analizados, sino que se mantienen en la misma posicién relativa en la
comparacién dentro del pais, pero que fueron resaltados como destacados por varios o
todos los entrevistados. No fueron considerados estrictamente como «casos de mejora»,
sino de «potencial mejora no medible a partir de los indicadores disponibles».

Los criterios de seleccién de los casos siguieron una légica de igualdad de mimero por pais:
se eligieron dos casos por pafs. Este primer criterio estuvo vinculado con la prioridad de com-
prender la potencial mejora sistémica en la variedad de contextos que representa cada pais.
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Cuadro 5 - Casos de mejora educativa a nivel subnacional

Argentina

Cérdoba

Provincia

Tipo 3 (Mejoras en

varios indicadores +

caso destacado por
expertos)

668 161

Rio Negro

Provincia

Tipo 3 (Mejoras en
algunos indicadores
+ caso destacado por

expertos)

140020

Brasil

Ceara

Estado

Tipo 1 (Mejoras
muy destacadas +
caso destacado por
expertos)

1960 384

Pernambuco

Estado

Tipo 1 (Mejoras
muy destacadas +
caso destacado por
expertos)

1962610

Chile

Loncoche

Comuna

Tipo 2 (Mejoras muy
destacadas en un
sistema pequefo)

3976

San Nicolas

Comuna

Tipo 2 (Mejoras muy
destacadas en un
sistema pequeno)

2585

Colombia

Bogota, D. C.

Entidad Territorial
Certificada

Tipo 3 (Mejoras en
algunos indicadores
+ caso destacado por

expertos)

1364272

Boyaca

Departamento

Tipo 3 (Mejoras en
algunos indicadores
+ caso destacado por

expertos)

270472
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Dimensiones destacadas de mejoras

Incremento la cobertura escolar en la secundaria orientada en 12 p.p. entre 2006 y 2017. Aumentd
el porcentaje de promovidos en primaria, pasando de 84 % a 99 % entre 2000 y 2017. Se redujo
casi 15 p.p. la sobreedad en el mismo periodo. Mejord 20 p.p. en Lengua y Matematica en sexto
de la primaria entre la evaluacion ONE 2013 y la evaluacién Aprender 2018, posicionando a la
provincia entre las cuatro con mejores resultados.

Incremento la cobertura escolar de la poblaciéon en edad de asistir a la secundaria orientada en
casi 20 puntos, pasando del puesto 15 al 7 entre los afios 2006 y 2017. Disminuyd la sobreedad
en primaria, reduciendo 26 puntos entre 2000 y 2018, lo que la ubica como la segunda
jurisdiccion con menor sobreedad del pais. Mejoré sus logros de aprendizaje en primaria por
encima del promedio nacional.

Mejord 18 p.p. entre 2011 y 2017 en la Prova Brasil en Matematica para el octavo grado de la
ensefanza fundamental (fue el segundo estado que mejord mas en esta evaluacién). Redujo el
abandono en la ensefanza media en 9 p.p. entre 2007 y 2017. En este nivel también se incrementd
la tasa de aprobaciéon en casi 12 p.p., y paso del puesto 8 al 3 entre 2007 y 2017.

Redujo el abandono en enseflanza media del 22 % al 1,5 % entre 2007 y 2017: fue el estado que
menos abandono tuvo en 2017 y el que mas mejord en toda la década. Incrementd la tasa de
aprobacién en ensefianza media 22 p.p., al mismo tiempo que redujo casi 33 p.p. los niveles
de sobreedad, pasando del puesto 20 al 7 entre 27 estados.

Redujo en 5 puntos el porcentaje de retirados entre 2002 y 2016 en educacion media. Mejord 20
p.p. en Matematica en octavo basico en la evaluacién SIMCE, posicionando a la comuna entre las
nueve mejores del pais. Mejord casi 40 p.p. en Matematica de segundo medio, muy por encima
del promedio nacional.

Tuvo importantes mejoras en todas las evaluaciones SIMCE. Los mayores logros se dieron en
cuarto basico en Lectura, donde mejord 76 puntos entre 2002 y 2018, lo que ubica a la comuna
como la tercera con mejores resultados. Las evaluaciones de Matematica en cuarto y octavo
basico, y en segundo medio también mejoraron 43, 83 y 113 puntos, respectivamente, ubicando
a la comuna entre las tres con mejores resultados.

Redujo la repitencia en secundaria basica y en secundaria media en 5 p.p. y 25 p.p,
respectivamente, ubicando a la entidad territorial como la que mas ha mejorado y como la que
menos porcentaje de repitencia muestra. Mejord en las evaluaciones SABER 11 en Lengua y
Matematica. Para Lengua la mejora fue de 7 puntos y para Matematica fue de 10, lo que ubica a
Bogota, D. C. entre las dos entidades territoriales con resultados mas altos.

Redujo el porcentaje de abandono en el nivel primario, en secundaria basica y en secundaria
media, ubicandose entre los estados que menos porcentaje de abandono tiene. Tuvo una
marcada mejora en las evaluaciones SABER 3y 5 para Lengua y Matematica. En Lengua la mejora
fue de 20 p.p. para ambos grados, mientras que en Matematica fue de 24 para grado 3y de 11 para
grado 5. La mejora ubicd al estado como el que mejores resultados obtuvo en 2017.
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Cuadro 5 (continuacién) - Casos de mejora educativa a nivel subnacional

Nombre del | Tipo de gobierno Numero de

Pais . Tipologia
caso subnacional polog alumnos/as

Tipo 3 (Mejoras en
algunos indicadores
+ caso destacado por

expertos)

Guanajuato Estado 1457548

México

Tipo1 (Mejoras
muy destacadas +
caso destacado por
expertos)

Puebla Estado 1293 408

Tipo 3 (Mejoras en

varios indicadores.
Ayacucho Departamento 136 312
*Caso no destacado por

expertos)
Perd

Tipo 4 (Sin mejoras
. destacadas + caso
San Martin Departamento 177 652

destacado por

expertos)

Como se analizd en el capitulo anterior, no se puede equiparar a los paises, dado que
tienen sistemas subnacionales muy distintos y contextos de politica también muy disi-
miles. No se trataba de encontrar los que mas mejoraron en toda la region, sino los dos
casos mas destacados en cada pais, siguiendo el modelo tedrico propuesto.

Un segundo criterio fue clasificar los casos destacados en nuestra tipologia. En los paises
en los que hubiese dos 0 més casos «tipo 1 0 2», se seleccionarian entre ellos los que se-
rian estudiados. En los que no hubiese dos o ninguin caso «tipo 1 0 2», se buscarian casos
«tipo 3». Solo en caso de no encontrar dos casos «tipo 3» se selecciond casos «tipo 4»,
asumiendo que estos casos se distinguen de los anteriores en que no tienen evidencias
empiricas de mejora y son tratados de esa manera.

Esta metodologia tiene dos limites que deben ser explicitados. Por un lado, los indicado-
res y las mediciones existentes reflejan solo parcialmente los sentidos, las dindmicas y
los efectos de los sistemas educativos. Bien pueden quedar fuera del radar sistemas que
han mejorado, pero que no han sido bien captados por las mediciones disponibles. Por
ejemplo, puede haber sistemas que hayan mejorado en areas de contenidos, en aspectos
o desde perspectivas no evaluados.
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Dimensiones destacadas de mejoras

Incrementod su cobertura neta en la secundaria en 30 puntos, ocupando el quinto lugar entre los
estados mexicanos. Mejoré la aprobacién en primaria de 94 % a 100 %, y en secundaria, de 80 %
a 95 %, lo que lo ubica entre los tres estados que mayor porcentaje de aprobados tiene. Mejord 3
p.p. entre 2015y 2018 en la prueba PLANEA en Lengua en sexto de primaria, ubicando al estado
entre los 6 que Mmas mejoraron sus resultados.

Incrementd su cobertura neta en la secundaria media en 26 p.p., siendo el que mas mejord
entre 2004 y 2016. Mejord de manera muy marcada entre 2015 y 2017 en la prueba PLANEA en
Matematica, ubicando al estado como el que mejor resultado obtuvo.

Mejoré la tasa total de asistencia en el nivel inicial, pasando del 48 % al 91 % entre 2001 y 2017.
Incremento el porcentaje de alumnos/as que alcanzaron los objetivos de aprendizaje esperados
en el area de Matematica. Este indicador crecié mas de 40 p.p. entre 2007 y 2016, ubicando
al departamento como el tercero con mayor porcentaje y el segundo que mas mejoré en el
periodo.

Incremento la tasa total de asistencia en el nivel inicial en mas de 30 p.p. entre 2001 y 2017.
Redujo en 2 puntos el porcentaje de desercidén en el nivel primario y en el secundario (fue uno
de los cinco departamentos que mas han reducido este valor). Se destaca el incremento en la
tasa de aprobacién en la primaria, pasando del 83 % al 96 % entre 2000 y 2017.

Por otra parte, hemos definido en nuestro triple filtro metodoldgico no seleccionar casos
de mejora en los indicadores cuantitativos que no tengan respaldo en el testimonio de
los expertos consultados. Algunos de ellos se describirdn en este capitulo. Nos hemos
apoyado en dos hipdtesis para tomar esta decisién. La primera es que los instrumentos
de medicién de la mejora sistémica son débiles, especialmente cuando se les solicita
que comparen rendimientos de aprendizaje en el tiempo. Es posible que algunas de las
mejoras encontradas, sobre todo los grandes saltos de un afo a otro, sean parte de un
problema de medicién y de comparacion intertemporal de los instrumentos. La segunda
es que seria extrano que un sistema subnacional hubiera tenido un gran salto de mejora
sl ningun especialista consultado conoce algun aspecto destacado de las gestiones del
gobierno que ha estado a cargo de ese sistema educativo en el periodo analizado. Es posi-
ble que haya habido casos en los que los expertos consultados no conocieran una gestién
destacada, pero hemos decidido evitar, en la medida de lo posible, seleccionar casos en
los que la evidencia cualitativa no concuerda con la cuantitativa.

Una excepcidn a estos criterios fue el caso de Peru. Alli nos encontramos con la ausencia
de casos que cumplieran los criterios cualitativos y cuantitativos definidos. Ante esta
situacion, tomamos dos casos muy distintos entre si. El caso de San Martin lo definimos
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como «tipo 4», ya que no tuvo mejoras por encima de la media del pais en el periodo
analizado, pero si fue destacado como un caso relevante por los especialistas consulta-
dos. El otro fue el caso de Ayacucho: con mejoras muy salientes en los indicadores cuan-
titativos, pero no resaltado especialmente por los expertos, fue analizado como «tipo 3»
(el asterisco marca esta excepcionalidad). Ante la ausencia de casos que cumplieran los
dos criterios esperados, tomamos la decision de seleccionar dos casos basandonos en
criterios distintos para analizar cada uno en sus propios términos.

eleccionar casos subnacionales de mejora a partir de datos cuantitativos consti-

tuyd un desafio desde el punto de vista metodoldgico?4. Fue necesario elaborar

un modelo lo suficientemente abarcativo para no reproducir miradas simplistas
y sesgadas sobre los sistemas educativos subnacionales y que, a la vez, pudiera ser desa-
rrollado a partir de la informacion existente y accesible, con los niveles de desagregacion
adecuados para los objetivos del estudio.

Partimos de la conviccién de que un indicador Unico no permite dar cuenta de las dife-
rentes aristas de un fendmeno tan complejo como el educativo y de que, incluso, podria
habilitar lecturas sesgadas o erréneas. Identificar senales de mejora en los sistemas edu-
cativos a partir de indicadores cuantitativos requiere de una mirada que integre dife-
rentes dimensiones asociadas con la escolarizacion y los aprendizajes de los estudiantes.

Los indicadores no son cifras aisladas unas de otras, sino que se encuentran relaciona-
das de maneras multicausales. Por esta razén es conveniente concebirlos en forma de sis-
tema de indicadores. No se trata de un conjunto de datos independientes: el concepto de
sistema implica que cada uno de ellos brinda informacién sobre un aspecto especifico y,
al mismo tiempo, caracteriza la interaccion entre diferentes fendmenos para producir
un determinado efecto.

Una definicién inicial fue poner el foco en la educacién primaria y secundaria?s.
La educacién inicial o preprimaria se incorpora como complemento. La segunda

24. Se describen aqui las principales caracteristicas del modelo, que se detalla en el anexo
metodoldgico (véase https://www.llavesdelaeducacion.org/).

25. Se opta aqui por utilizar la definicidn coloquial de los programas educativos que corresponden
a los niveles CINE 1,2 y 3 de la Clasificacion Internacional Normalizada de la Educacion (CINE,
2011), que asumen distintos nombres y formatos en los paises bajo estudio (UNESCO, 2011). En el
anexo se encuentra un detalle de las equivalencias entre estructuras de niveles de los paises.
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definicién fue adoptar el modelo CIPP como marco conceptual. Su nombre refiere a
las cuatro grandes dimensiones con las que clasifica la mirada sobre el sistema educa-
tivo: contexto, insumo (0 recursos), procesos y productos (o resultados) (Stufflebeam y
Shinkfiel, 1987; Morduchowicz, 2006).

Dados los objetivos del estudio, orientados a reconocer tendencias de mejora de los siste-
mas educativos, se priorizé la mirada sobre las dimensiones de contextos (caracteristicas
sociodemogréficas de la poblacién escolar), procesos (caracterizacion de las trayectorias
escolares en términos de acceso y progresion) y resultados (culminacién de los niveles
educativos obligatorios con los aprendizajes esperados adquiridos).

Para cada una de estas dimensiones fue definido un conjunto de indicadores educati-
vos que las caracterizan, considerando: a) la accesibilidad; b) la pertinencia; c) la con-
sistencia y comparabilidad; d) la interdependencia; y e) la complementariedad de los
indicadores.

Diagrama 6

Contextos Procesos Resultados
| |
| |
| Tasa de |
Tasa de | escolarizacion Niveles de
pobreza : por edad : desempefio
. . . | | . .
Socioecondmica | Acceso 1 Aprendizajes
| |
| |
Tasa de [ Tasa neta !
.z | |
desocupacion de cobertura Tasa de
| Tasa de l finalizacion
Porcentaje de ! abandono ! de la escuela
matricula rural | interanual | secundaria
| |
Sociocultural . Permanencia —< ! Egreso J
| |
| Tasa de |
! desocupacion
| |
Porcentaje \ anual \
de matricula | Tasa de l
privada | aprobacion !
. I » I
Del sistema —< | Progresion —< |
educativo | |
Tamano ! Porcentajede
del sistema | sobreedad |
| |

educativo
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a) El problema de la accesibilidad de 1a informacién ha sido un desafio enorme en este
estudio, ya que el modelo de trabajo imprime un alto nivel de exigencia a la variedad
de informacidon requerida, con los niveles de desagregacion adecuados para series de
tiempo amplias.

Las fuentes de informacién consultadas han sido principalmente de cuatro tipos2e:

o Datos administrativos de las instituciones educativas, compilados por las
oficinas de estadistica educativa de cada pais.

» Indicadores educativos producidos por las oficinas de estadistica educativa
o por los institutos de evaluacién educativa.

» Resultados de las evaluaciones estandarizadas nacionales, producidos por
las oficinas de evaluacién de los Ministerios de Educacion o por institutos
de evaluacién educativa.

» Datos recolectados a través de censos o encuestas muestrales a hogares, e
indicadores derivados de ellos, producidos por las oficinas nacionales de
estadisticas econdémicas y sociales.

La disponibilidad de esta informacién varia significativamente entre paises y institu-
ciones, e incluso en funcién de la naturaleza del indicador. En algunos pocos casos fue
posible acceder a la informacién ya organizada y sistematizada, pero en la mayoria
fue necesario un trabajo de compilacion y sistematizacion; e, incluso, en ocasiones se
trabajé con el procesamiento de bases de datos usuarias.

La disponibilidad de series temporales completas fue un requisito central, asi como la po-
sibilidad de contar con informacién para todos los afos. La periodizacién anualizada del
comportamiento de los indicadores no solo permite una reconstruccion més robusta de las
tendencias, al permitir suavizar el efecto de outliers o valores anémalos, sino que también
contribuye a construir una mejor relacion entre el andalisis cuantitativo y cualitativo.

b) Para abordar la pertinencia de los indicadores se toma el criterio de reconocer bajo
qué niveles de desagregacién es necesario abordar la caracterizacion de un sistema sub-
nacional para que la dimensién estudiada quede mejor reflejada.

Se consideraron los indicadores que tenfan mayor capacidad de captar las diferencias
entre los casos subnacionales para cada nivel. En este sentido, el caso de los indicadores

26. En el anexo se detallan todas las fuentes de datos utilizadas en este estudio.
Véase https://www.llavesdelaeducacion.org/
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de cobertura del nivel primario es un buen ejemplo: los paises bajo estudio han alcan-
zado niveles de cobertura cercanos a la universalidad en las edades que corresponden a
la educacién primaria. Practicamente toda la poblacion asiste a 1a escuela desde el inicio
del periodo analizado, y no se observan variaciones relevantes. En cambio, en la educa-
cién secundaria se reconocen brechas de escolarizacién que representan a sectores de
la poblacion excluidos del acceso a estos niveles. Incluso si se abordan por separado la
educacién secundaria baja y alta, los niveles de cobertura y las tendencias son muy dife-
rentes entre si. Un mismo indicador toma diferente relevancia segun el nivel educativo
que caracteriza. Mientras que incorporar la cobertura en la educacién primaria es poco
relevante y hay riesgos de cometer errores, abordarla en la educacién secundaria es rele-
vante para los objetivos del estudio, incluso analizando por separado ambos ciclos. Este
ejemplo subraya otro aspecto muy importante: alli donde los paises han avanzado mas
es donde el margen de mejora es menor.

¢) En el conjunto de indicadores analizados se controlaron dos aspectos basicos de
comparabilidad: que el relevamiento estadistico que produce los datos para las diferentes
unidades subnacionales sea el mismo, lo que garantiza equivalencia en el instrumento
y en los criterios de produccién del dato; y que la fuente de informacién responda a los
dispositivos estadisticos de mayor tradicién y regularidad (datos administrativos, esta-
disticas sociales, evaluaciones de aprendizajes), lo que favorece la existencia de condicio-
nes para la comparabilidad a lo largo del tiempo.

Un problema particular se presenta al evaluar la comparabilidad de los resultados de
las evaluaciones estandarizadas. Dada la compleja naturaleza del objeto que representa,
el modelo matematico que subyace es mas sofisticado y requiere de unas condiciones
de aplicacion replicables muy especificas. Para permitir una comparabilidad entre casos
subnacionales, y también en series de tiempo, los instrumentos deben cumplir requisi-
tos rigurosos tanto en el disefio como en la implementacién de las pruebas, algo que no
siempre se puede garantizar.

Tal es la complejidad que hasta las grandes evaluaciones internacionales como PISA
tienen problemas de comparabilidad en América Latina, como hemos analizado en el
capitulo 3. En las evaluaciones de la calidad de los paises analizados la situacién es
incluso mas problematica, ya que en la mayoria de los casos no se cuenta con ningin
documento publico que explicite toda la informacion necesaria para dar cuenta de la
comparabilidad de los resultados. En algunas de las evaluaciones se establecen docu-
mentos 0 anexos técnicos que indican la confiabilidad y la comparacidén intertemporal
de las evaluaciones; pero, en otros casos, en los documentos oficiales solo se define que
las pruebas son comparables en el tiempo, sin explicar ningun requerimiento técnico
sobre las variaciones en el diseno y calibracién de las pruebas, los items de anclaje, el
muestreo o la implementacion efectiva.
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En este sentido, no es posible establecer una definicion acabada del grado en que los
resultados de las evaluaciones son comparables a lo largo del tiempo a nivel nacional e,
incluso, subnacional. Esto pone de manifiesto que, a nivel regional, es necesario profun-
dizar en el conocimiento de las condiciones que se requieren para realizar comparacio-
nes en el tiempo y en los marcos adecuados para su interpretacion.

A los fines especificos de este estudio, como punto de partida se optd por considerar
comparables las evaluaciones en aquellos casos en los que los paises asumen en sus
informes oficiales que los datos que producen son comparables, ya sea explicitamente
(enunciando la propiedad de comparabilidad) o implicitamente (al presentar cuadros o
graficos con resultados comparados entre anos). Aun asi, la informacién se analizé con
cautela y, como se ha sefialado previamente, en el marco de un modelo en el que se in-
corporaron diferentes dimensiones de anélisis de la mejora de los sistemas educativos.

También se aplicaron ciertos controles metodoldgicos especificos. En los casos en que
fue posible, en la comparacion se incluyd una estimacién del error para establecer la
significancia estadistica de la diferencia. Esto fue particularmente relevante en el caso
de Chile, donde el trabajo a nivel de comuna requirid controlar mas cuidadosamente el
error de las estimaciones.

Por otro lado, algunos casos que aparecian destacados en las evaluaciones nacionales
fueron descartados, por el conocimiento existente sobre algunos problemas que arroja-
ban dudas sobre la validez de la comparacién. Tal es el caso de las evaluaciones ENLACE
de México, que no solo adolecfan de problemas de validacién, escasez de evidencia sobre
confiabilidad y calibracién de los resultados, entre otros aspectos técnicos (Martinez
Rizo, 2015), sino que también estuvieron atravesadas por sospechas de corrupcion de los
resultados (Backhoff y Contreras, 2014).

En el caso de las evaluaciones SABER 3, 5 y 9 de Colombia, se tomd conocimiento de que
las aplicaciones son llevadas adelante por las escuelas. Considerando que es una evalua-
cién de alto impacto para las instituciones escolares (Ferrer y Fiszbein, 2015) -y que, por
lo tanto, puede ser susceptible de sesgo—, se priorizé el uso de la prueba SABER 11, ya
que posee mayores controles en su aplicacién porque es realizada por actores externos
a las escuelas. También se considerd como indicador de calidad de la comparacién el
«factor copia» (véase ICFES, 2010). Este indice que produce el Instituto Colombiano para
el Fomento de la Educacién Superior (ICFES) sobre los resultados de las pruebas analiza
el patrén de respuestas de los estudiantes de una misma seccién y formato de prueba
para identificar similitudes que superan la probabilidad de coincidencia por azar.

En nuestra seleccién de los casos de Colombia se tuvo en cuenta este factor y, entre
los criterios de seleccién, se incluyé el bajo nivel de copia detectado en estas pruebas;
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también priorizamos casos con mejoras en las pruebas SABER 11, administradas direc-
tamente por el Estado y sin sospechas de copia.

d) Otro criterio considerado en la seleccién y andlisis de los indicadores educativos
del modelo fue la interdependencia entre los distintos datos y tendencias. Esta claro que
existen relaciones esperables entre diferentes indicadores que, analizadas en conjunto,
permiten obtener conclusiones mas robustas y potentes. Gracias a ellas se pueden reali-
zar analisis de consistencia entre diversas fuentes e indicadores.

Estos indicadores refieren a que la informacidn originada sea coherente con otras ob-
servaciones independientes del mismo fendmeno o de eventos relacionados (Guadalupe,
2015). Por ejemplo, la reduccién del abandono en la secundaria deberia incidir positiva-
mente en los indicadores de cobertura.

El modelo CIPP permite abordar esta consistencia entre indicadores a partir de la cons-
truccion de relaciones hipotéticas esperables entre los distintos procesos educativos que
caracterizan las trayectorias. Este abordaje permite reconocer algunas inconsistencias y
relativizar la mejora cuando se concentra en un indicador unico.

Por ejemplo, sabemos que existe una relacién muy estrecha entre la tasa de apro-
bacién y la sobreedad. La asistencia escolar con mayor edad a la que corresponde al
grado en que un alumno/a esté inscrito se genera y profundiza mediante tres meca-
nismos: el ingreso tardio, la repeticiéon de grado y el abandono temporario (Scasso,
2015). El problema del ingreso tardio se concentra en el primer afio de la educacién
primaria, mientras que las otras dos situaciones pueden darse a lo largo de toda la
trayectoria escolar.

El incremento de la tasa de aprobacion indica que una mayor proporcion de estudian-
tes que inician un ciclo escolar logran aprobarlo, lo que implica necesariamente una
reduccién de la repitencia (al haber una menor proporciéon de no aprobados) o del
abandono. Por lo tanto, es esperable que los dos indicadores se comporten de manera
interdependiente?”.

e) Otra forma de establecer relaciones de retroalimentacion entre indicadores es a
través de la construccion de miradas complementarias. Cada indicador, tomado de forma

27. Por ejemplo, en Mato Grosso do Sul se reconoce una mejora en la tasa de aprobacion a lo largo
de todo el periodo en ambos niveles. Sin embargo, la sobreedad solo mejora en la ensefianza
fundamental. Es un ejemplo en el que una tendencia muy positiva de un indicador se pone
en duda al no verse reflejada en otro indicador con el que tiene relacion de interdependencia.
Un ejemplo opuesto es el caso finalmente seleccionado del estado de Ceard (Brasil), donde se
observa una clara interdependencia: sube la tasa de aprobaciéon y baja la sobreedad tanto en
la ensefianza fundamental como en la media, con tendencias sostenidas a lo largo del tiempo.
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aislada, refleja un recorte especifico de una realidad compleja y multidimensional; es
apenas una cara de un prisma. Si se analiza de forma individual, no solo limita la capa-
cidad de analisis, sino que también puede promover lecturas sesgadas o erréneas.

Un ejemplo tipico puede encontrarse en la relacién entre resultados de aprendizaje y co-
bertura. Algunas evaluaciones de los paises analizados se aplican en los ultimos afnios de
la educacién secundaria. Si consideramos los niveles de abandono existentes, podemos
asumir que solo son evaluados aquellos adolescentes que lograron transitar el sistema
educativo sin abandonar hasta ese punto.

Aqui lo interesante es contextualizar los resultados bajo el siguiente interrogante: ;qué
resultados se habrian obtenido si se hubiese evaluado a la poblacién que no asiste a la
escuela? No se trata de promover evaluaciones estandarizadas a adolescentes que no
asisten a la escuela, sino de incorporar esta variable como dimensién de la comparacién.
Dos unidades subnacionales podrian alcanzar desempenos muy similares, pero presen-
tar marcadas diferencias en los niveles de cobertura.

Tampoco se trata aqui de caer en el falso dilema entre calidad e inclusién, sino de sub-
rayar que los indicadores de desempeno de las evaluaciones no informan nada sobre la
poblacién que esta excluida. Y si estos indicadores se analizan de forma aislada, puede
cometerse el error de ponderar positivamente un sistema educativo con altos niveles de
exclusion.

En la regién existen experiencias interesantes de construccién de indices sintéticos que
combinan informacién de las pruebas con indicadores de trayectorias. El caso mas des-
tacado es el IDEB de Brasil. El Indice de Desenvolvimento da Educacio Bésica combina
resultados del SAEB con la tasa de promocion. El rol que ocupa el indice, en el contexto
de la educacion descentralizada de Brasil, es sumamente relevante (Buchmann y Cortes
Neri, 2009); incluso el Decreto Presidencial n.° 6094 establece que el IDEB es el indicador
objetivo para la verificacion del cumplimiento de metas de politica educativa.

Otro caso relevante es el del indicador ISCE de Colombia. El Indice Sintético de 1a Calidad
Educativa combina resultados de las pruebas, tendencia de los desempenos, aprobacién
y clima escolar. Se calcula para cada establecimiento educativo y se acompana de metas
de mejoramiento minimo anual (MMA) que son Unicas para cada escuela (ICFES, 2016).

Argentina avanzé en esta misma direccién al crear el Indice de Mejora de la Educacién
Secundaria Argentina (IMESA), aunque la experiencia duré pocos anos. Se diseiié como
un instrumento de autoevaluacién y de diagndstico con bajo impacto directo en las es-
cuelas, combinando los desempefios de los estudiantes de las pruebas con mediciones
sobre trayectorias y terminalidad (Subsecretaria de Planeamiento Educativo del Minis-
terio de Educacidn, 2014; Born y Scasso, 2019).
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Un caso mas sofisticado, dentro del universo que estamos analizando, es el de las Cate-
gorias de Desempeno de los establecimientos en Chile. Esta categorizacién combina la
distribucién de los estudiantes en los resultados de la evaluacién SIMCE, los Indicadores
de Desarrollo Personal y Social del establecimiento y su progreso en las ultimas dos o
tres mediciones, informacién que luego se ajusta en funcién de las caracteristicas socioe-
condmicas de la poblacion.

1 estudio se concentrd en los procesos de mejora; es decir, en la pelicula temporal,

y no en la foto de los resultados del ultimo ano disponible. Esta mirada buscé cap-

tar el proceso de mejora y, de forma complementaria, evitar que el resultado del
analisis fuera elegir las unidades con los indicadores mas positivos, que son las regiones
mas ricas de los paises y las que tienen las mejores condiciones de contexto.

En funcién de los objetivos de analisis que se presentaron anteriormente, los indicado-
res se utilizaron para observar las tendencias positivas mas destacadas de las unidades
subnacionales de un pais. Esto permitié identificar indicios de mejoras destacadas y
consistentes en el tiempo. Para reconocer una mejora destacada, también fue necesa-
rio asociarla con el punto de partida, asumiendo la naturaleza asintdtica de las tenden-
cias: a medida que mejoran los indicadores, el crecimiento se va desacelerando.

Una vez sistematizada toda la informacién para cada pais, se calcularon coeficientes de
regresion, que expresan la tendencia media de una variable por cada unidad de tiempo.
Se compararon estos coeficientes entre todas las unidades de analisis, para cada indi-
cador y nivel educativo. En funcién de estos valores, se definié cudles habian mejorado
maés en cada caso y como quedaba ubicada cada unidad en cada indicador.

Luego se calcularon indices sintéticos con métricas que expresan la posicién relativa de
la mejora de cada unidad de analisis en el conjunto. El valor del indice varia entre 1 yn
(donde n = cantidad de unidades subnacionales analizadas). Cuanto mads se aproxima a
1 quiere decir que mejord mas que el resto.
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Los indices sintéticos

Uno de los desafios mas complejos de este
estudio fue elaborar una metodologia de cla-
sificacion de las unidades subnacionales que
contemplara la enorme cantidad de informa-
cion disponible y las caracteristicas del modelo
conceptual.

Establecer un cierto ordenamiento y jerarqui-
zacion es necesario para poder realizar una
selecciéon. Aungue ninguna clasificacién esta
exenta de arbitrariedades, la eleccion de la es-
trategia es clave para que el resultado sea co-
herente con los objetivos.

Para ello fue necesario trabajar con herramien-
tas con un alto nivel de abstraccién que permi-
tieran sintetizar en valores simples y compa-
rables mucha informacién. Por esta razén se
recurrio a los indices sintéticos.

Un indice sintético es un valor numérico abs-
tracto que resume informacién de diferentes
indicadores. Su gran ventaja es su capacidad
de sintesis, y su enorme desventaja reside en
que su interpretacion es muy compleja.

Para construir un indice sintético para cada
unidad subnacional se siguieron estos pasos:

1. Se calcularon las medias moviles de las se-
ries de tiempo de cada uno de los indicado-
res seleccionados para reducir el efecto de
valores anémalos o «saltos» en las series.

2. Se calculé el coeficiente de regresiéon de la
serie de tiempo para cada indicador. Este
coeficiente representa el cambio medio del
indicador para cada afio de la serie. Es decir,
representa la direcciéon resultante que asu-
me el cambio en un periodo, considerando
las variaciones que se observan en él.

3. Se establecié un ranking sobre este coefi-
ciente, ordenando todas las unidades de un
pais de mayor a menor en funciéon de la mag-
nitud de la mejora. En ocasiones, esta mejo-
ra se relaciona con un incremento (como en
los indicadores de cobertura); en otros casos,

con una reduccion (como en los indicadores
de sobreedad).

4. Se construyd un indice sintético que repre-
senta las diferentes posiciones que asume
cada unidad subnacional para cada indica-
dor. Este indice representa el promedio de
las posiciones en las que se ubica cada uni-
dad de andlisis, con relaciéon al resto de las
unidades, para cada uno de los indicadores.
Cuanto mas se aproxima a 1 quiere decir que
esa unidad subnacional estuvo en las prime-
ras posiciones de mejora en la mayoria de
los indicadores.

5. Para cada una de las unidades subnaciona-
les se calculé un indice sintético general. Para
hacer foco en las diferentes dimensiones de
la mejora se calcularon otros indices comple-
mentarios con esta misma metodologia. Los
indices calculados fueron los siguientes:

- [ndice general: indice sintético que
agrupa todos los indicadores analiza-
dos.

- Indice por nivel y ciclo: indice sintético
que agrupa los indicadores que corres-
ponden a un mismo nivel educativo o
ciclo (por ejemplo, indice de primaria,
de secundaria, etc.).

- [ndice para las trayectorias: indice sinté-
tico que agrupa los indicadores que ca-
racterizan las trayectorias escolares.

- Indice para las pruebas: indice sintético
gue agrupa los indicadores que carac-
terizan los desempenos de los estudian-
tes en las evaluaciones estandarizadas.

6. Por ultimo, para los casos en los que se con-
t6 con series de tiempo largas (circa 2000-
2018), este mismo célculo se replicd en pe-
riodizaciones mas cortas (circa 2009-2018),
de modo que fuera posible identificar
mejoras mas concentradas en los Ultimos
anos.
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A continuacién se ofrece a modo de ejemplo andémalos que pudieran indicar problemas
una representacion del calculo de los indices metodoldgicos.

sintéticos para la periodizacion 2000-2018 de la

region Ayacucho (Perd). El cuadro 6 es orienta- 2. El establecimiento del didlogo cuali-

tivo, ya que no se encuentran reflejados algu- cuantitativo para la identificacion de la in-
nos pasos implicados en el analisis. formacion disponible en el relevamiento de
campo acerca de las politicas educativas
Con base en esta informacion, se procedidé a un destacadas por los expertos.
refinamiento de la metodologia de selecciéon a
partir de: 3. La identificacion de la tipologia de ca-
sos posibles de ser elegidos para el es-
1. El analisis de las tendencias en el tiempo de tudio. Junto con el equipo coordinador,
cada uno de los indicadores, para cada caso cada equipo local definié qué tipos de
que se destaco en los indices. De esta ma- casos resultaban mas pertinentes fren-
nera se control6 la consistencia de las ten- te al cruce de informacién entre las refe-
dencias, la periodizacion de la mejora y que rencias de los especialistas consultados y
no existieran «saltos» o comportamientos la realidad de sus indicadores educativos.
Cuadro 6
— - ” 145
Valores de cada uno de los indicadores seleccionados Coef. regresion (sobre
para la regién Ayacucho media mévil) Ranking
. . Indicadores O 5 A M X WO N QDO MY WO DN P di d.e
Dimensién ;e:)%cecli?nadosdel §§ (8‘ § § r% (8‘ § § § 828385 %73 g 5||Avacuche r;;?;?\;: mejora
Asistencia 6-11 afos 96 95 98 91 96 97 98 99 99 98 100 99 99 98 99 100100 03 0,1 5 (A)
Acceso
Asistencia 12-16 afos 92 90 94 81 90 91 92 92 94 93 95 93 93 94 95 98 97 0,5 0,4 12 (B)
Permanencia | Abandono secundaria 8 7 8 1010 8 2 9 9 9 8 7 6 7 -0,1 -0,3 20 Q)
Aprobados primaria 75 75 76 77 79 80 82 83 84 86 86 89 90 91 95 97 98 98 15 0,8 1 (D)
Aprobados secundaria |80 79 80 81 79 81 83 80 82 81 81 83 82 85 87 93 92 93 0,7 0,5 4 (E)
Progresion
Atraso escolar primaria |34 32 31 29 28 25 25 23 2223 20 17 16 13 2 9 6 5 4 -7 -09 3 (F)
Atraso escolar 49 47 42 41 39 3434 29 2929 29 28 26 25 24 21 16 13 T 18 10 2 |
Finalizacién | Tasa de conclusion 45 46 35 58 50 59 63 71 68 72 75 74 74 75 80 78 81 25 17 4 (H)
secundaria 20-24 afos
Lengua segundo grado 8 9 10 M 12 14 22 35 48 52 50 38 3 (1)
Aprendizajes Matematica segundo
grado 6 9 8 7 5 4 1026 30 49 38 28 3 ()
Todos los indicadores [Promedio (A) - (3)] 6
Solo primaria [Promedio (D), (F), (1), (3)] 3
Solo secundaria [Promedio (B), (C), (E), (C), (H)] 8
Solo pruebas [Promedio (1) (3)] 3
Solo trayectorias [Promedio (C) - (G)] 6

Fuente: Elaboracion CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas, sobre la base
de datos de ESCALE-Unidad de Estadistica Educativa-Ministerio de Educacion.
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A continuacion se presentan los resultados del anadlisis de los indicadores de las unida-
des subnacionales de cada pais, donde se consignan los indicadores sintéticos calculados
en cada caso y los criterios de seleccién de cada pais.

Brasil: seleccién de los casos de Ceara y Pernambuco

La organizacién de la educacién en Brasil presenta algunas particularidades que se tu-
vieron en cuenta a la hora de tomar decisiones sobre el andlisis de la informacién y la
seleccion de casos. Al seleccionar la unidad de analisis, el estudio cualitativo puso de
manifiesto que existe una relacién muy variable entre los gobiernos estaduales y muni-
cipales en torno a la gestion de la educacién. Estas instancias de cooperaciéon funcionan,
en algunos contextos, de manera muy articulada, y en otros estdn atravesadas por la
atomicidad o el conflicto. Existen indicios de que cuando esta cooperacion funciona se
manifiestan desempefnos mas destacados en las pruebas (Carnoy et al., 2017).

En este sentido, se optd por definir como unidad de analisis a cada uno de los estados
federativos, priorizando los indicadores de la educacién media, pero también contextua-
lizando con los indicadores de la ensenanza fundamental, y considerando como marco
los estados que tenian mayor injerencia en esta oferta, asi como aquellos que llevaban
adelante estas politicas de cooperacion.

La decisiéon tomo en cuenta la dificultad adicional de procesar la informacién de los
5570 municipios. Ante esta complejidad, se decidi6 realizar una exploracion del caso de
Sobral, por tratarse del municipio que mas mejoré en el IDEB, por situarse dentro del
estado de Ceard y por ser un caso que antecede en términos de gestiones de gobierno
a los que luego estarian a cargo del estado finalmente seleccionado. Por eso se elabord
un informe especifico sobre el caso de Sobral (véase el capitulo 6) y del cual se extraen
algunas conclusiones que se retoman al final de este libro.

En Brasil fue posible identificar dos casos subnacionales tipo 1, ya que tanto Ceara
como Pernambuco muestran marcadas tendencias de mejora y, a la vez, existen evi-
dencias del campo cualitativo que refieren a procesos politicos fuertemente orientados
a la mejora.

Ceara y Pernambuco comparten varias caracteristicas similares a partir de lo que puede
deducirse del andlisis de informacién. Ambos son estados de tamano medio ubicados
al noreste del pafs, con similar presencia de poblacién rural y con unos indicadores de
pobreza altos que han ido mejorando sustantivamente durante la ultima década, refle-
jando una mejora en las condiciones de vida de la poblacién.

Pernambuco presenta las tendencias mas positivas en los indicadores de educacién me-
dia. Se reconoce una mejora en las tasas de asistencia, tendencia que reduce la brecha
entre los valores del estado y el total nacional. Esta mejora tiene su correlato en una
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Grafico 20 - indices sintéticos de periodizacién y de posicién
de las unidades subnacionales. Brasil
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Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas.
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reduccién del abandono, lo que permite concluir que se lograron mejorar las condiciones

de permanencia de los estudiantes en la escuela.

De forma complementaria, las tasas de aprobacién mejoraron de manera muy sustan-
tiva. Esta mejora tracciona una reduccién en el porcentaje de poblacién que asiste con
sobreedad. Por ultimo, el estado de Pernambuco muestra también una mejora en los
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desempenos en la evaluacion SAEB de tercer ano de la ensefianza media: partiendo de
valores inferiores, se iguala al total nacional. Como efecto combinado de estas tenden-
cias, los resultados del IDEB muestran un crecimiento sostenido.

En sintesis, esta informacién permite reconocer que en este estado se logré de manera
simultdnea ampliar la cobertura reduciendo el abandono e incrementar la promocién
de grado con trayectorias mds oportunas, asi como una mejora en los aprendizajes ex-
presada en los desempenos en las pruebas.

Estas tendencias destacadas en la ensenanza media también pueden identificarse en la en-
sehanza fundamental: mejora la cobertura y reduce el abandono en los afios finales del ni-
vel, reduce las brechas vinculadas a los desemperfios en SAEB y mejora la tasa de aprobacién.

Por su parte, lo que destaca particularmente a Ceara es la mejora sostenida que muestra
en los desempenos en las evaluaciones SAEB, a un ritmo de crecimiento muy superior
al resto. Aunque inicié el periodo con resultados por debajo del total pais, en las evalua-
ciones de tercera serie de la ensefanza media logra una mejora en los desempenos que
lo equipara a la media.

De forma complementaria se manifiesta un incremento sistematico del porcentaje de es-
tudiantes aprobados durante todo el periodo, dando cuenta de una mejora de las trayec-
torias escolares. En 2017, la tasa de aprobacion se situaba en torno al 90 % en la ensenanza
media. Esto indica que la sobreedad se redujo sistematicamente durante todo el periodo.

Ambas tendencias combinadas empujan la mejora del IDEB del estado. Dicho indice
se calcula a partir de la combinacién de resultados de SAEB y la tasa de aprobacion, y
se utiliza para monitorear las metas de politica educativa.

Al mirar los indicadores de la ensefianza fundamental, también se reconocen logros
destacados: Ceara es el estado en el que més se ha incrementado el IDEB tanto en el
quinto como en el noveno ano, alcanzando y superando la media nacional. La promo-
cién también asume valores altos, situdndose en torno al 95 %.

Tal y como se ha descrito en la metodologia, la seleccién de casos no solo se basé en la
evaluacion de los indices sintéticos, sino que se complementd con una mirada enfocada
en cada uno de los indicadores involucrados en el analisis.

A continuacién se presentan, a modo de ejemplo, los indicadores analizados de Ceara,
que reflejan las tendencias analizadas?®.

28. Los datos sobre los doce casos seleccionados se pueden ver en la pagina web del proyecto:
https://www.llavesdelaeducacion.org/
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Grafico 21 - Indicadores seleccionados. Ceara
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Grafico 21 (continuacion) - Indicadores seleccionados. Ceara
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Chile: seleccién de los casos de San Nicolds y Loncoche

Chile es otro caso que, por diversos motivos, demandd un tratamiento especifico. En
primer lugar, las unidades territoriales de administracion de la educacién del pais son
las comunas, divisiones geograficas mucho mas pequenas que las analizadas en otros
paises. Chile tiene 346 comunas; en promedio, su tamano es de 50 000 habitantes, pero
con un alto grado de dispersion: las comunas mas grandes superan los 500 000 habitan-
tes y las mas pequenas tienen menos de 1000.

Una segunda particularidad del pais es el alto nivel de privatizacién de la oferta educa-
tiva, asociada al modelo de financiamiento educativo centrado en la demanda. El 62 %
de la matricula de educacién basica y media de Chile asiste a escuelas privadas. En este
marco, en este estudio se establecid como criterio de andlisis centrarse exclusivamente
en las escuelas de gestion municipal, de modo que fuera posible focalizar mas clara-
mente la relacién del comportamiento de los indicadores a lo largo del tiempo con las
politicas educativas locales.

Para ello toda la informacién fue calculada exclusivamente para las escuelas munici-
pales, a nivel de comuna. Este recorte conlleva un desafio especifico para el abordaje
estadistico en unidades territoriales pequenas, ya que es necesario controlar con mucho
cuidado el error estadistico de los indicadores y definir un tamano minimo de pobla-
cién que garantice cierta estabilidad en las series de tiempo.

Se optd por excluir las comunas que tuvieran concentracion de oferta privada (menos
del 50 % de la matricula asiste a escuelas municipales) y aquellas que fuesen muy peque-
nas (menos de 300 estudiantes, considerando la matricula de basica y en media). En el
caso de los resultados de las evaluaciones, para los casos preseleccionados se realizaron
las estimaciones para establecer la significancia estadistica de las diferencias observadas
en el tiempo.

Los dos casos seleccionados son considerados de tipo 2, dado que muestran mejoras muy
claras en varios indicadores. Pero, al tratarse de comunas pequenas, se busco crear una
categoria especifica que tomara en cuenta esta dimension de magnitud del sistema para
diferenciarlos de sistemas subnacionales mucho mas grandes como los casos analizados
en otros paises.

San Nicolas es una comuna de tamano entre mediana y pequefa del sur del pafs que lo-
gré garantizar una oferta exclusivamente municipal, en un contexto de alta ruralidad y
nivel socioecondmico bajo. Lo que mas hace destacar este caso es el marcado crecimien-
to de los resultados del SIMCE, que muestran una mejora en los desempenos muy por
encima del total pafs, particularmente en las evaluaciones de octavo basico y segundo
medio. En estas pruebas el pais muestra tendencias estables entre 2000 y 2018, y en San
Nicolas se reconocen mejoras muy destacadas.
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Grafico 22 - indices sintéticos de periodizaciéon
y de posicién de las unidades subnacionales. Chile

@® Todos los indicadores < Solo basica > Solo media

m Solo pruebas A Solo trayectorias

Mejor posicién en
cada indicador
~

San Nicolas = *® < >
El Carmen @ <—m
Toltén X—c-m
Peralillo r—e-o—<—m
Quinchao >—m—er—<
Yungay - —e—m»
Los Sauces ————e——=
Treguaco -
Rio Bueno X —————e———eom
Loncoche -
Bulnes mo
Nacimiento r—-0—<—m
Canete S ——m e—o
Pemuco P——<—=
Diego de Almagro —e—e—m
Curepto H——ro—
Los Lagos »> - |
Paillaco B—e—>—X<
Canela L
Laja >e><—
Hualané me—
Cabrero r—-e—<—m:
Castro ——eom— X<
Rengo —><p0——m
Chépica p—— A &—————eo—m
Angol e <—>

Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas.
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Esta mejora de los aprendizajes se manifiesta en un contexto en el que la comuna al-
canza niveles de promocién por encima del total pais. Esta combinacién brinda indicios
de la existencia de una mejora en los aprendizajes junto con una progresion oportuna
de la educacion bésica y media. Finalmente aparece una mejora en la ratio de matricula
entre el primer y ultimo ano de estudio de cada nivel, que también puede asociarse a

una reduccién de los niveles de abandono escolar.
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Loncoche es una comuna del sur, de bajo nivel socioeconémico y relativamente pequena,
con una participacién de la oferta municipal que abarca cerca del 60 % de la matricula
de nivel basico y medio. En la mayoria de los indicadores, esta comuna muestra un com-
portamiento anélogo al total pafs. Tiene niveles similares de porcentaje de aprobados y
retirados, y la ratio de alumnos/as al inicio y fin de cada nivel no muestra indicios claros
de una tendencia diferente a la del pais en términos de conservacion de estudiantes en
el nivel. Algo similar ocurre en los resultados del SIMCE en cuarto bésica.

Lo que destaca particularmente al caso de esta comuna es que presenta una mejora en
los desempenos del SIMCE de octavo basica y, en menor medida, en segundo de media,
lo que lo posiciona como uno de los que mejoraron mas en los desempenos de estas
pruebas en el periodo.

Las particulares caracteristicas del contexto de este caso, junto con las evidencias re-
colectadas en el trabajo cualitativo, inclinaron la decisién de incorporar esta comuna
sobre otras que mostraban un perfil similar (como el caso de Quinchao) o tendencias de
mejora concentrada en los indicadores de trayectoria.

México: seleccion de los casos de Puebla y Guanajuato

La particularidad que se observa en México es que ningun estado presenta tendencias
destacadas en el conjunto de indicadores analizados. Si algunos indicadores mejoran,
otros tienden a estancarse o a empeorar. Esto se expresa en el hecho de que casi ningu-
no de los indices sintéticos se posiciona en valores cercanos a 1.

Esta ha sido una particularidad del pais, lo que ha devenido en un desafio especifico a la
hora de seleccionar los casos y en una apuesta més fuerte por las evidencias provenien-
tes de la consulta cualitativa a los expertos locales.

Sobre la base de la consulta realizada y de la evidencia encontrada en la sistematiza-
cién de los indicadores estadisticos, Puebla ha sido seleccionado como un caso tipo 1.
El estado se destaca por mostrar resultados de las evaluaciones con una mejora muy
pronunciada que la distingue del promedio del pais. Al mismo tiempo, en Puebla me-
jora la cobertura escolar, se reduce el abandono en secundaria y se mantienen niveles
bajos de abandono en media. La promocion se sitia por encima de la media nacional, lo
que daria cuenta de trayectorias mas oportunas al mismo tiempo que se incrementé la
cobertura. A su vez, es un estado con muy altos niveles de pobreza, lo que pone en valor
mas aun esta tendencia de mejora.

Guanajuato, en cambio, es un caso tipo 3. También muestra mejoras, pero de menor
intensidad y concentradas en indicadores especificos: en educacién primaria, en las ta-
sas de aprobacién y en los resultados de las pruebas en sexto de primaria, y en secun-
daria, en cobertura, en la tasa de aprobacién y en los resultados de Lengua de EXCALE.
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Grafico 23 - indices sintéticos de periodizacién
y de posicién de las unidades subnacionales. México
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En cambio, los indicadores en la educacién media tienden a mostrar un bajo crecimiento
y, a la vez, posiciones relativas por debajo de 1a media nacional. Otro elemento que se debe
considerar en este caso es que Guanajuato es uno de los estados que mas posiciones ha
subido en la escala ICRE?® entre 2016 y 2018, aunque aun se encuentra en lugares bajos.

Argentina: seleccion de los casos de Cérdoba y Rio Negro

En Argentina las tendencias observadas en las jurisdicciones no han permitido reco-
nocer mejoras marcadas en el conjunto de indicadores analizados que permitan de
manera complementaria perfilar un escenario tipo 1 o 2 (casos de mejora muy des-
tacada de tamano grande o pequeno). Algunas jurisdicciones mejoran solo en ciertas
dimensiones y no todos los indicadores muestran tendencias consistentes. Al analizar
las tendencias en el tiempo, los comportamientos no difieren marcadamente de los
promedios nacionales.

Los dos casos analizados se clasifican como tipo 3, ya que existen evidencias de mejora
en algunos indicadores, y referencias empiricas de politicas que podrian respaldarlas,
pero estas no muestran un grado de contundencia que permita reconocerlos como casos
notables. Sin embargo, la mejora lograda por la provincia de Cordoba se destaca mas
que la de Rio Negro (que podria ser clasificado también como un caso 4, al igual que los
casos de Colombia, que tienen mejoras por encima del promedio del pais, pero no tan
destacables).

Amerita incluir una aclaracién en el trabajo realizado con los indicadores de Argentina.
Dado que sus evaluaciones son comparables en periodos més cortos de tiempo, se llevéd
a cabo un analisis especifico de las tendencias de los resultados de las pruebas a lo largo
del tiempo. Por un lado, se analizaron los resultados equiparados de las evaluaciones
ONE y Aprender entre 2013 y 2017-2018. En la perspectiva de mas largo alcance no exis-
ten resultados equiparados comparables en el tiempo, dado que las evaluaciones fueron
cambiando sin garantizar la comparabilidad intertemporal.

Para tener referencias al menos parciales del periodo 2004-2013 se optd por realizar una
aproximacion indirecta a la identificacion de casos destacados, reconociendo qué jurisdic-
ciones fueron mejorando su posicion relativa en las sucesivas evaluaciones nacionales en
relaciéon con el conjunto. La informacién que arroja este andlisis es mas limitada que
en otros paises, por lo que —a diferencia de los otros casos— esta dimension tuvo un peso
menor en la eleccién de los casos.

29. EIICRE es el indice de Cumplimiento de la Responsabilidad Educativa, elaborado por el
organismo del tercer sector Mexicanos Primero. Incluye indicadores de estudiantes, docentes,
escuelas y de la comunidad educativa. Para mayor informacién, véase
https://s3-us-west-2.amazonaws.com/static-mexicanosprimero.org/investigacion/icre_2018.pdf
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Grafico 24 - indices sintéticos de periodizaciéon
y de posicién de las unidades subnacionales. Argentina
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Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas.

La provincia de Cérdoba mostré claros indicadores de mejora y fue el primer caso se-
leccionado para el estudio, dado que, ademas, fue mencionado undnimemente por los
expertos consultados. Se trata de la segunda jurisdiccién en tamano de Argentina: con-
centra aproximadamente el 8 % de la poblacién.

Si podemos observar dos comportamientos destacados que se manifiestan en simultaneo:
en primer lugar, es una provincia que ha mejorado sisteméaticamente los niveles de promo-
cién, tanto en el nivel primario como en el secundario. En primaria, iniciando el periodo
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bajo analisis en valores muy por debajo de la media nacional, llega a superarlos en los ulti-
mos anos. En secundaria, las tasas de promocidn se incrementan por encima de los valores
nacionales. Como correlato de esas mejoras, se observa una reduccion de la sobreedad.

De forma complementaria, Cérdoba es una jurisdiccién que manifiesta los mas altos
desempenos en las pruebas de aprendizaje en los ultimos anos, ocupando los prime-
ros puestos. Si se observan las evaluaciones de afnos anteriores, la jurisdiccién obtuvo
desempenos intermedios en algunas areas y anos de estudio, lo que da cuenta también
de una mejora relativa de los resultados.

El caso de Rio Negro mantiene algunas similitudes y particularidades. Es una provin-
cia del centro del pais, con poca poblacién (menos del 2 % de los habitantes del pais) y
amplias zonas rurales, también asociadas a los sectores més dindmicos de la economia.

En los indicadores, podemos reconocer un comportamiento de la cobertura similar al total
nacional, excepto en los ultimos anos, en los que muestra un cierto incremento de mayor
magnitud relativa, lo que permite inferir un proceso muy reciente de mejora en el acceso.

Aqui, los indicadores de mejora se concentran en el nivel primario: incremento de la
tasa de promocion, que impacta fuertemente en la caida de la sobreedad (de un 30 % en
2000 a un 4 % en 2018). Esta se acompana con una mejora en la posicion relativa de la
provincia en las pruebas nacionales: si para el ano 2005 los desempenos posicionaban a
la jurisdiccion en lugares intermedios, en los ultimos afios se encuentra entre las cinco
con mejores resultados. Estas tendencias positivas no son tan claras en el nivel secunda-
rio, donde los indicadores no brindan sefales claras de procesos de mejora.

Colombia: seleccién de los casos de Bogota y Boyaca

Una de las limitaciones que enfrentd el anélisis cuantitativo de los casos subnacionales
de Colombia es que la informacién disponible para analizar la periodizacién de los in-
dicadores estuvo restringida al marco temporal 2010-2017. A diferencia del resto de los
paises, en este caso lo que se analiza es el comportamiento de los sistemas educativos en
un plazo mas corto de tiempo.

Otra de las caracteristicas del caso es que, debido a las particularidades del pais, se
combinaron dos unidades territoriales de andlisis: los departamentos y las Entidades
Territoriales Certificadas (ETC). Las ETC son departamentos o municipios con més de
100 000 habitantes que puedan demostrar tener la capacidad técnica, administrativa y
financiera para asumir la administraciéon auténoma del servicio educativo.

Es decir, los departamentos tienen a su cargo la gestion de las escuelas emplazadas
en municipios que no estan certificados, y dentro de su territorio se encuentran, ade-
mas, municipios que son ETC y que, por lo tanto, cuentan con su propia Secretaria de
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Educacion y poseen autonomia en las decisiones de politica educativa. El pais posee 32
departamentos y 96 ETC.

Frente a este escenario, se optd por realizar dos evaluaciones de los territorios a partir
de la informacién disponible. Uno de los andlisis se centrd en un departamento —dado
que la informacion agregada permitia un mayor nivel de confianza en la comparacién
intertemporal de los datos—, y el otro, en una ETC que es el Distrito Capital. En un pri-
mer momento se analizaron los departamentos, incluyendo el Distrito Capital (Bogotd),
y en un segundo momento se sistematizd la informacién sobre las ETC.

De esta forma fue posible trabajar en dos niveles para obtener informacién desagregada
a nivel de las ETC, pero se mantuvo como una de las unidades de anadlisis a los departa-
mentos. Como resultado se selecciond un departamento (Boyacd) compuesto por cuatro
ETC, de las cuales, la mayoria presentaban tendencias destacadas, y el Distrito Capital
(Bogota).

Dado que no se hallaron casos destacados del tipo 1, en Colombia se combind el andlisis
cuantitativo de los datos con las opiniones de los expertos consultados por el equipo
local. No fue fécil seleccionar casos que reunieran las condiciones de haber mejorado
de manera consistente en el tiempo y que fueran mencionados como destacados en sus
gestiones por los expertos consultados. El periodo de tiempo maés corto de datos disponi-
bles y el hecho de la multiplicidad de fuentes de gobierno hicieron mas problematica la
seleccién de los casos. Tanto Boyaca como Bogota presentan mejoras por encima del pro-
medio y fueron mencionados como destacados por los expertos consultados. En nuestra
tipologia los hemos ubicado como casos tipo 3, pero se encuentran entre aquellos con
mejoras menos destacadas y también podrian clasificarse como casos tipo 4.

Boyaca es un departamento de tamano medio, con un porcentaje de poblacién rural
levemente mads alto que en el resto del pafs. Al inicio del periodo de andlisis, mostraba
niveles de pobreza superiores al promedio pais, y en los ultimos afios ha mejorado sus-
tantivamente las condiciones de vida. Muestra niveles de cobertura escolar muy altos,
por encima de la media, tanto en el nivel secundario como en medio superior. Ademas
de lograr escolarizar a un porcentaje mas alto de la poblacién, logrd sostener altos ni-
veles de calidad: los resultados de las pruebas SABER 3, 5 y 9 son superiores a la media,
tanto en Lengua como en Matematica, siendo uno de los departamentos que tiene el
indice del «factor copia» més bajo del pais. En las pruebas SABER 11, para las que se dis-
pone de una tendencia mas larga de tiempo (2000-2018), presenta una mejora sostenida
en relacién con el promedio del pais, especialmente en Matematica.

Dentro de Boyaca se destacan Sogamoso y Tunja como las ETC con mejoras muy mar-
cadas en SABER 11. Resulta interesante sefialar la diferencia entre ambas: mientras que
en el primer caso la mejora es generalizada en distintos indicadores, en Tunja se focaliza
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Grafico 25 - Indices sintéticos de periodizacién y de posicién de las unidades
subnacionales, por departamento e incluyendo el Distrito Capital*. Colombia
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Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quantitas.
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casi exclusivamente en las pruebas SABER 11. En los indicadores de trayectorias muestra
cierto retroceso, lo que se constituye en una alerta. En cambio, en Sogamoso se recono-
ce, junto con una mejora en SABER 11, un incremento de la cobertura, una caida del
abandono, tanto en secundaria como en media, y niveles de promocién estables.

Bogota es la capital de Colombia y pertenece al departamento de Cundinamarca. Posee
la particularidad de ser el tinico distrito que tiene las mismas atribuciones administra-
tivas que los departamentos. Como la mayoria de las capitales, esta compuesta por una
metrépolis que concentra la actividad politica y econdémica del pais. Concentra el 13 %
de la poblacién total de Colombia.

Los indicadores muestran que Bogoté alcanza niveles de cobertura por encima de la me-
dia nacional, en un sistema educativo que se caracteriza por ser urbano practicamente
en su totalidad y por concentrar un porcentaje muy alto de oferta privada (el 38 % de
la matricula de educacion primaria, secundaria y media asiste a escuelas no oficiales).

Se destaca por mostrar en el periodo dos tendencias conjuntas positivas: ha mejorado
sustantivamente la promocidn en primaria, secundaria y media, situdndose en los tres
casos muy por encima de la media nacional. El hecho de que paralelamente se reduzca
el porcentaje de repitentes refuerza la tendencia. Esto representa mayores oportunida-
des para que los estudiantes transiten por los niveles educativos sin interrupciones en
sus trayectorias.

De forma complementaria a mejores tasas de aprobacién, se observa una mejora en los
desempenos en las pruebas. En las pruebas SABER 3, 5y 9, este distrito mostraba valores
muy por debajo de la media al inicio del periodo analizado, pero fue mejorando en sus
desempenos de forma sostenida, reduciendo la brecha que la separaba del promedio.
En el caso de SABER 11, la tendencia es aun mas destacada, porque arrancé el periodo
con valores similares al total pais y fue mejorando a un ritmo mas alto hasta alcanzar
resultados superiores en los ultimos anos.

Peru: seleccion de los casos de Ayacucho y San Martin

En Peru se tomaron criterios distintos para seleccionar los casos, como se indicd ante-
riormente. Ayacucho fue seleccionado por mostrar mejoras observables en los indica-
dores, aunque no se ha logrado sistematizar informacién cualitativa que respalde esa
mejora con acciones de politica. Por esta razén se define como un caso tipo 3 con un
asterisco, ya que es el unico caso seleccionado que tiene mejoras en distintos indicadores
pero no fue resaltado por los expertos locales consultados.

Los indicadores muestran una sostenida mejora de la regién en el contexto nacional,
especialmente en algunas dimensiones. Al inicio del periodo se encontraba en una situa-
cién de desventaja, y ha logrado equipararse e incluso superar al promedio pais. En el
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Grafico 26 - indices sintéticos de periodizacién
y de posicién de las unidades subnacionales. Peru
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periodo analizado incrementd la cobertura en educacién secundaria y paralelamente re-
dujo el abandono de manera similar a la media. Complementariamente, mejora mucho
la promocion en secundaria. Este comportamiento combinado impacté en el incremento
del porcentaje de poblacién con secundaria completa, llegando desde un punto muy re-
zagado a valores similares al promedio nacional. A la vez, Ayacucho tuvo una mejora en
la reduccién de la sobreedad, lo que da cuenta de una mejora de las trayectorias oportu-
nas. Finalmente, la regién también muestra una mejora muy marcada en los resultados
de las evaluaciones nacionales que se toman en el segundo grado del nivel primario.
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Un elemento adicional que se debe considerar en este caso es que se trata de una region
con indicadores de pobreza por encima del promedio pais, pero logrd reducirlos de ma-
nera notable en el periodo estudiado.

San Martin, en cambio, es un caso tipo 4. Esta regién no manifiesta en sus indicadores
comportamientos destacados por encima del pais. Todos los indicadores muestran
tendencias a la mejora, a ritmos que en su mayoria son similares a los valores nacio-
nales. Su dato mas destacado posiblemente sea que, a pesar de tratarse de una region
pobre, muestra altos niveles relativos de aprobacion (mejora en primaria), cercanos al
promedio nacional.

Esta regién fue seleccionada debido a ciertas particularidades destacadas que se detec-
taron en la investigacién cualitativa. Fue un caso referido por varios expertos y resultd
una experiencia significativa a analizar, aunque no presentara indicadores destacados.

ara abordar la caracterizacién subnacional es central asumir la diversidad como

una dimensién critica de andlisis. Las divisiones territoriales de un pais son es-

tablecidas con criterios administrativos, lo que delimita el area de incidencia de
los gobiernos subnacionales. Cada una de ellas presenta desafios especificos asociados al
tamano de los sistemas educativos, la densidad demogréfica, las caracteristicas socioeco-
ndémicas y culturales de la poblacion o la geografia y accesibilidad, entre otros aspectos.
Esto permitié una mayor variedad de casos para favorecer el andlisis de los contextos y
comprender mejor la complejidad y especificidad de cada territorio.

Un aspecto que caracteriza la seleccién de los casos de estudio es su diversidad. Constituye
uno de los elementos mas ricos del estudio, ya que se analizan distintas configuraciones de
gestidn territorial en marcos politicos, geograficos y sociales sumamente diversos.

En el grafico 27 hemos seleccionado tres variables basicas para perfilar las coordenadas
de los sistemas educativos subnacionales: tamano (didmetro de las burbujas, que repre-
senta la matricula en educacién primaria y secundaria, o su equivalente en cada siste-
ma); porcentaje de matricula en escuelas de gestién privada (eje vertical); y porcentaje
de matricula en escuelas rurales (eje horizontal). Los casos subnacionales seleccionados
se representan en naranja.

Una primera dimension relevante es la concentracién de poblacién en algunas regiones.
Si bien el tamano de las burbujas no es comparable entre diferentes paises, dentro de
cada uno de ellos puede reconocerse la existencia de casos con una concentraciéon muy
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Grafico 27 - Matricula total, porcentaje de matricula en escuelas de gestiéon
privada y porcentaje de matricula en escuelas rurales, por unidad subnacional.
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alta de poblacién en una unidad subnacional que se presenta como un gran centro ur-
bano (como pueden ser Argentina, Peru y, en menor medida, Brasil) de aquellas en las
que la poblacién esta mas distribuida.

El grafico 27 permite también reconocer cierta relacién que se manifiesta en la mayoria
de los paises entre las tres variables: las unidades subnacionales de mayor tamano suelen
concentrar poblacién urbana y tener mayor porcentaje de oferta privada. Esto permite dar
cuenta de que, en general, en la mayoria de los paises los estados nacionales o subnacio-
nales son responsables directos de la provisién del servicio educativo en las zonas rurales.

En lo que respecta al contexto socioecondmico de la poblacidn, se puede aproximar tam-
bién a la diversidad de situaciones que enmarcan la seleccién de casos. En esta ocasion,
se utilizan indicadores de desocupacion y de pobreza. En el tamano de la burbuja se
mantiene el mismo criterio.

Los casos seleccionados para el estudio abarcan situaciones de contexto, que se analizan
en profundidad en los estudios de casos°. Ceard y Pernambuco, los dos estados seleccio-
nados para la profundizacién del estudio en Brasil, muestran caracteristicas muy simi-
lares. Estados con un tamano del sistema educativo cercano al promedio se posicionan
con altos niveles de pobreza y desigualdad en la distribucién del ingreso. Poco mas del
20 % de la matricula asiste a escuelas urbanas, y presentan niveles similares de penetra-
cion de la oferta de educacion privada.

En Perd, los datos muestran que las regiones seleccionadas para el estudio son marca-
damente diferentes entre si. Si bien poseen un tamano similar del sistema educativo,
Ayacucho es una region del centro del pafs, situada en la regién de la sierra, con una
poblacién mayoritariamente urbanizada que tuvo un fuerte crecimiento econémico y
reduccién de la pobreza. En cambio, San Martin es en su mayor parte una region de la
selva, con una presencia muy intensa de matricula rural y con niveles de pobreza muy
por encima del total nacional.

En Argentina, Cérdoba es la segunda jurisdiccién en términos de poblacién y de tama-
no del sistema educativo, luego de Buenos Aires. Es una provincia con centros urbanos
muy importantes (su capital es la segunda ciudad maés grande del pais), pero que a la
vez posee un porcentaje de matricula rural similar al total nacional. Es la jurisdiccién
que presentaba los indicadores de desocupacién maés altos del pafs. Su sistema educativo
presenta una de las participaciones mas altas del sector privado. En cambio, Rio Negro
es una jurisdiccion relativamente pequena del sur del pais. En este caso, la matricula
tiende a mostrar similar proporcion de ruralidad que el promedio pais, pero con una
participacién del sector privado baja.

30. Véase https://www.llavesdelaeducacion.org/
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Grafico 28 - Matricula total, tasa de desocupacion y medidas de incidencia
de la pobreza, por unidad subnacional. Paises seleccionados
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En Chile, como mencionamos previamente, la seleccion de casos tomé en consideracién
la comuna como unidad de anélisis. Con la particularidad de que se puso el foco exclusi-
vamente en las escuelas de gestion municipal, excluyendo del andlisis toda la oferta pri-
vada. En este caso, fueron seleccionadas las comunas de Loncoche y San Nicolas. Ambas
presentan caracteristicas similares: situadas en el centro-sur del pais (I1a primera en la
regién de Araucanfa y la segunda en Nuble), son comunas pequefias (23 000 habitantes
en el primer caso y 11 000 en el segundo), con valores de pobreza relativamente altos. La
oferta de educacion basica y media de San Nicolds es municipal en su totalidad, y cerca-
na al 60 % en Loncoche, lo que da cuenta de una concentraciéon importante de educacién
de gestién estatal (en el total pafs, el 38 % de la matricula asiste a escuelas municipales).
En Loncoche, un 34 % de la poblacion se considera perteneciente o descendiente de pue-
blos indigenas; este porcentaje desciende al 3 % en San Nicolés.

México también es un pais con una muy alta concentracién geografica de la poblacién
(el 13 % de la matricula se concentra en una de las 32 entidades federativas, que corres-
ponde a su ciudad capital). Puebla es el quinto estado en tamano del sistema educativo,
situado en el centro del paifs. Es uno de los estados con mayores niveles de pobreza (el
58,9 % de la poblacidn se encuentra en esta situacion). En términos de participaciéon de
la oferta privada en educacién (11,3 %) y del porcentaje de matricula rural (28,2 %) se
asemeja al promedio nacional.

En Colombia, una de las unidades seleccionadas para el andlisis ha sido Bogot4, la capi-
tal del pais. De forma similar a las restantes de los otros paises, es un departamento que
concentra una parte importante de la poblacién (el 13 % de la matricula total de prima-
ria, secundaria y media del pafs asiste a escuelas de Bogotd), esencialmente urbana (el
99,2 % de la matricula asiste a escuelas urbanas) y con alta presencia de oferta privada.
En cambio, Boyaca es un departamento relativamente pequeno (concentra el 2,6 % de
la matricula), con niveles de pobreza y desocupacion relativamente bajos. Posee una po-
blacién rural de similar participacion que el conjunto del pais (el 26,1 % de la matricula
asiste a escuelas rurales, algunos puntos por encima del total nacional) y la participa-
cién del sector privado también asume valores cercanos al total pais.

Otra informacion significativa para contextualizar las unidades seleccionadas es la re-
lacién entre los desempenos de las evaluaciones en el ano de estudio maés alto en el que
se aplican y los indicadores de cobertura. La vinculacién entre ambos indicadores per-
mite visualizar en conjunto coordenadas relacionadas con la dimensién de resultados:
que la poblacién culmine la educacién secundaria habiendo adquirido los aprendizajes
esperados.

Cabe resaltar que los casos no fueron elegidos por su posicién en el ranking de los indica-
dores del ultimo afo disponible (que se presentan en el grafico 29), sino por sus procesos
de mejora a lo largo del tiempo. De todas formas, resulta relevante para contextualizar
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Grafico 29 - Tasas de asistencia en edades cercanas al fin de la educacién
secundaria y desempenos en las evaluaciones, por unidad subnacional.
Paises seleccionados, circa 2017
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la caracterizacion de los casos seleccionados mostrar su posicién en estos indicadores
claves para el dltimo afio disponible.

En Argentina, los casos seleccionados corresponden a jurisdicciones que tienen niveles
altos de desempeno en las pruebas Aprender para el ultimo ano de la secundaria (se
encuentran entre las que alcanzan un mayor porcentaje de resultados satisfactorios
y avanzados), y a la vez presentan valores medio-altos de cobertura, lo que permite
representar los desafios que afrontan en términos de inclusién de toda la poblacién
adolescente.

Pernambuco y Cear4, en Brasil, también se ubican en lugares similares. En este caso,
se posicionan en el punto medio de ambas coordenadas: como resultado de los avances
logrados en términos de cobertura y calidad, alcanzan valores medios en ambos casos
en relacién con el resto de los estados analizados.

En Chile, la gran mayoria de las comunas —excepto algunos casos— evidencian niveles
muy altos de cobertura en la educaciéon media. La principal diferencia se encuentra en
los desempenos de las evaluaciones. En la evaluacién SIMCE de segundo media, San Ni-
colas alcanzé desempenos muy altos en relacién con el resto de las unidades analizadas,
mientras que Loncoche se posiciona en lugares altos pero no tan destacados.

En Colombia, las dos unidades estudiadas combinan altos niveles de cobertura y desem-
penos destacados en las pruebas SABER 11. Claramente se trata de dos casos que, como
consecuencia de la mejora y/o sus contextos favorables, alcanzaron logros destacados
por sobre el resto.

El caso de México es interesante, porque la situacion de cada estado es bien diferente.
Puebla se encuentra entre los estados que alcanzaron desempenos medio-altos en la
evaluacion PLANEA respecto al resto. Si bien es un estado que ha mejorado en la cober-
tura, ain muestra deudas pendientes en términos de inclusiéon de poblacién fuera de la
escuela. Guanajuato, en cambio, tiene niveles de cobertura bajos y desempefos interme-
dios. Aunque mejoré en ambos indicadores, se trata de un caso que se encontraba muy
rezagado en el inicio del periodo.

Otro caso con unidades heterogéneas es el de Peri. Ambas regiones muestran desem-
penos bajos en la prueba ECE de segundo afio de la secundaria (cuyos resultados no se
utilizaron para el andlisis, ya que la evaluacién comenzd a aplicarse en 2015). Mientras
que Ayacucho presenta niveles de cobertura altos (asociados a la mejora en el acceso), las
tasas en San Martin son las mas bajas del pais (seguramente vinculado a su contexto de
alta pobreza).
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as unidades subnacionales incluidas en el andlisis no han sido las unicas que se
han identificado como destacadas y, en ocasiones, tampoco han sido las que mos-
traban las tendencias mas relevantes. El criterio utilizado de triangular informa-
cién cuantitativa y cualitativa ha generado que se hayan priorizado algunos casos sobre
otros, y han quedado fuera del marco algunos sistemas educativos que presentaban
tendencias interesantes. Los alcances del estudio no permitieron ampliar el univer-
so de analisis, pero esto no quita que existan otros casos que ameriten un estudio en
profundidad que ayude a complementar y ampliar los hallazgos de esta investigacion.

A continuacion se ofrece una lista de algunos de los casos mas relevantes de cada pais
que no han sido incluidos en el estudio, agrupados en funcién de ciertas caracteristicas.

Mejora gradual global. Casos en los que se observa una mejora sostenida de indicado-
res en diferentes dimensiones de analisis. Podrian haber formado casos de estudio de
esta investigacién, aunque no se recolecté informacion cualitativa suficiente en la con-
sulta con los expertos como para ser priorizados sobre otros.

» Piauf (Brasil): es un estado con niveles de pobreza superiores al promedio
del pais. Este estado ha mejorado simultaneamente en todos sus indicado-
res: mejora la cobertura en la ensenanza media, reduce el abandono, mejo-
ra en el IDEB e incrementa la promocién. Hay indicios claros de que amplié
las oportunidades de acceso y de que mejoro la calidad de los aprendizajes,
junto con trayectorias més oportunas. También muestra indicios claros de
mejora en la ensenanza fundamental en las mismas dimensiones: cober-
tura, calidad, trayectorias. Las tasas de aprobacién también estaban por
debajo del promedio en secundaria y ha ido reduciendo la brecha respecto
del promedio. Algo similar ha ocurrido con la sobreedad. Es decir, ha me-
jorado también las trayectorias.

« El Carmen (Chile): es una comuna relativamente pequena de la region de
Nuble, en la zona sur del paifs. Se destaca por mostrar una mejora en las
trayectorias escolares. Se incrementa el porcentaje de aprobados, de ma-
nera sostenida en la educacién basica y de forma maés irregular en la edu-
cacién media. También mejora la relacién de matricula al inicio y final de
cada nivel, lo que refleja una mejora en la conservacion de estudiantes den-
tro del sistema educativo. Donde presenta logros menos destacados es en
los desempenos del SIMCE. La tendencia es positiva solo en cuarto afio de
bésica; tanto en octavo como en el segundo afno de la media, los resultados
muestran un comportamiento estable o, incluso, levemente hacia la baja.
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Mejora gradual especifica. Son casos de unidades subnacionales en los que la mejora
se focaliza en una o algunas dimensiones, mientras que otras permanecen estancas. De-
mandan la necesidad de identificar la existencia de politicas que sean consistentes con
esa dimension. Podrian haber sido parte del estudio como casos tipo 3, aunque también
aquf se carecié de evidencia cualitativa suficiente para seleccionarlos.

« La Riogja (Argentina): esta provincia de Argentina concentra mejoras muy
marcadas en las trayectorias escolares. Tiene una mejora destacada en la
cobertura, muestra una tendencia a la disminucién en el abandono. La
promocion crece sostenidamente en el nivel primario y secundario. Como
resultante, es una de las provincias de Argentina que al final del periodo
presenta las condiciones més propicias para el desarrollo de trayectorias
escolares regulares. Sin embargo, sus desempenos en las evaluaciones son
marcadamente bajos; tiende a ocupar los lugares mas bajos en compara-
cién con el resto, tanto en las evaluaciones mas recientes como en las de
maés larga data. Los avances en la inclusion y en las trayectorias escolares
no han logrado acompanarse de un fortalecimiento de los aprendizajes.

e Amazonas (Brasil): este es un caso muy interesante de ejemplo de mejora
focalizada. Este estado se destaca particularmente por evidenciar un incre-
mento marcado en el IDEB; claramente es uno de los estados que mas ha
mejorado en este indice. En la combinacién entre desempenos en las prue-
bas SAEB y la tasa de aprobacién (que son los dos componentes del IDEB)
se observa la tendencia creciente. Ahora bien, al analizar los indicadores
de cobertura y abandono, se pueden reconocer los principales desafios.
Amazonas no evidencia avances en la cobertura del sistema educativo, y
particularmente los indicadores de abandono de la ensefanza media se
han quedado estancados en el periodo analizado. Es uno de los estados
que menos ha reducido la desercién en el nivel: mientras que en 2007 el
indicador se situaba por debajo de la media nacional, para 2017 asume uno
de los valores mas altos del pais. Del mismo modo, es uno de los estados
con los valores mas altos de abandono en la ensenanza fundamental.

e Yucatan (México): es un estado con niveles de pobreza superiores al pro-
medio en el periodo inicial, que fueron mejorando sustantivamente. Tiene
niveles de cobertura en secundaria que arrancan debajo del promedio y
han ido mejorando. Muestra un salto en los resultados de calidad entre
2008 y 2012 en las pruebas EXCALE, aunque los desempenos recientes en
PLANEA no han sido muy destacados. Las tasas de aprobacion también
estaban por debajo del promedio en secundaria y ha ido reduciendo la
brecha respecto del promedio. Algo similar ha ocurrido con la sobreedad,
que ha ido mejorando en relacién con el promedio del pais. Este es un caso
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de un estado que, aunque inici6 el periodo en una posicion relativa muy
rezagada, ha logrado reducir esas brechas. Aunque la «foto» de los datos
recientes no lo posicionen en un lugar destacado, la mirada en el tiempo
pone de relieve como ha ido mejorando.

» Barrancabermeja (Colombia): esta entidad territorial del departamento de
Santander presenta indicadores destacados en todas sus dimensiones: me-
jora sistematicamente la cobertura en la educacion secundaria y media,
y en 2019 alcanza uno de los valores mas altos en el conjunto de las ETC.
En SABER 11 perfila una tendencia de mejora, tanto en Lengua como en
Matemadtica, ubicandose entre las 10 ETC que han mostrado una tendencia
de crecimiento mas sostenida. También mejora los niveles de promocién,
particularmente en el nivel medio. Sin embargo, en este caso, los valores
al final del periodo la posicionan como una ETC con bajos niveles de apro-
bacién. La combinacidon de estos elementos perfila un escenario en el que
se ha mejorado la calidad de los aprendizajes y se ha expandido el acceso
a la educacién secundaria, pero en un marco en el que se manifiestan
importantes cuellos de botella en la progresion. Si bien es necesario un es-
tudio en profundidad, una hipdtesis posible es que los adolescentes perma-
nezcan varios anos en el sistema acumulando experiencias de repitencia
antes de culminar el nivel o abandonar.

Mejora de la calidad con mayor exclusion. Aqui se hace referencia a casos en los que
la mejora en los resultados de las evaluaciones se acompana con el empeoramiento de
otros indicadores. Son casos que alertan sobre los riesgos de utilizar exclusivamente el
desempeno en las pruebas como indicador tinico para evaluar un sistema educativo.

» Floridablanca (Colombia): este caso es un buen ejemplo de las implicancias
de trabajar con un sistema de indicadores que aborde diferentes dimen-
siones. Esta entidad territorial del departamento de Santander presenta
mejoras muy destacadas en SABER 11. Es la segunda entidad con mayor
crecimiento en Lengua, y la octava en Matematica; en ambos casos mues-
tra un despegue muy significativo. Sin embargo, al analizar los indica-
dores de trayectorias, se observa en el mismo periodo un retroceso en la
promocion: la tasa de aprobacion en el nivel primario era del 97,5 % en
2011 y cae al 92,7 % en 2018. En secundaria es ain méas alarmante: del 96,2 %
al 83,4 % en el mismo periodo. Y, en media, del 95,1 % al 89,7 %. Estas ten-
dencias abren la puerta a interrogarse acerca del tipo de politicas que se
asocian a la mejora de los desempenos. ;En qué medida hay una relacién
entre la mejora en SABER 11 y una reduccién de las oportunidades para
acceder al ultimo afio de la educacién media?
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Mejoras con saltos abruptos. Casos de unidades subnacionales que muestran mejoras
muy destacadas, con saltos de mejora en cortos plazos de tiempo y muy por encima de
la media. Aqui, el abordaje cualitativo fue clave, ya que permitid reconocer si existieron
politicas consistentes con esos saltos o si podria tratarse de problemas de comparabili-
dad en las mediciones.

e Huancavélica (Peru): es una region pobre que ha ido mejorando sus con-
diciones relativas. Incrementa sostenidamente la cobertura en secundaria
(paralelamente reduce el abandono, lo que corrobora las tendencias) por
encima de la media, lo que impacta en un mayor porcentaje de poblacién
con secundaria completa, llegando desde un punto muy rezagado a valo-
res similares al promedio nacional. A la vez, esta mejora en la inclusion se
acompana con una mejora en la aprobacién y reduccién de la sobreedad,
lo que da cuenta de una mejora de las trayectorias oportunas. En primaria
también hay una fuerte mejora en la reduccion de la sobreedad, junto con
una mejora en las evaluaciones de primaria (sobre todo en Matematica).
Es una regién que arranca en desventaja y se equipara e incluso supera al
promedio pais. Lo que llama particularmente la atencién de esta region es
el enorme salto que muestra en los desempenos en las evaluaciones. Por
ejemplo, en el segundo ano de la primaria, pasa de un 7,9 % de estudiantes
que manifiestan logros de Matemaética adecuados para el grado en 2012
al 40,5 % en 2016. En el trabajo cualitativo no ha sido posible identificar
senales de la existencia de politicas educativas que se puedan asociar a un
crecimiento de esa magnitud y por eso no fue seleccionado como caso de
analisis.



—StUdIos de casos:
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destacados

facilmente agrupables. En algunos paises se encontraron casos destacados por los

especialistas consultados que no mostraban mejoras en los indicadores disponi-
bles. En otros, los casos salientes en los indicadores no parecian tener hipétesis claras de
politicas educativas. La tipologia disenada para albergar los doce casos finalmente se-
leccionados nos permitié agruparlos, pero con fronteras porosas y grandes distinciones
entre ellos aun dentro de una misma categoria. Las caracteristicas de cada pais, tanto en
las atribuciones de los niveles subnacionales como en las politicas nacionales, sumadas
al tamano y contexto social de cada caso nos mostraron que eran mas bien ejemplos
interesantes de procesos de mejora muy diferentes entre si.

E 1 proceso de seleccién de los casos no permitio identificar sistemas subnacionales

Por eso este capitulo comienza con una breve relatoria de cada caso, buscando captar
las propiedades del contexto y la trayectoria de los ciclos de politicas especificas. Esta
mirada introductoria se puede expandir con la lectura de cada caso que se presenta en
los documentos elaborados en el marco del proyecto de investigacién Las Llaves de la
Educacién y, especificamente, en el segundo libro de la coleccién, que reune los doce
casos estudiados en profundidad.
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evidente de mejora, se encuentra en el nivel més alto de resultados del Indice de

Desenvolvimento da Educacao Basica (IDEB) para los afos iniciales de ensefianza
fundamental; y se destaca no solo por su resultado actual, sino también por su clara evo-
lucién desde 2005. Cabe sefialar que se trata de uno de los estados con mayores niveles
de pobreza y desigualdad econémica del pais.

E 1 estado de Ceard, al que todos los entrevistados han reconocido como un caso

Ceara mejord 18 p.p. entre 2011 y 2017 en la Prova Brasil en Matematica para el octavo
grado de la ensenanza fundamental (fue el segundo estado que mas mejoré en esta eva-
luacién). Redujo el abandono en la ensefianza media en 9 p.p. entre 2007 y 2017. En este
nivel también se incrementd la tasa de aprobacion en casi 12 p.p., y paso del puesto 8 al
3 entre 2007 y 2017.

El caso de Ceara estd estrechamente vinculado al municipio de Sobral, dado que las au-
toridades que estuvieron a cargo del municipio luego pasaron al gobierno del estado. Las
extraordinarias mejoras de Sobral se resenian en este libro en un recuadro, ya que no se
analizé con tanto detalle como los otros doce casos seleccionados, dado que el estudio
no abarcé las redes municipales de Brasil, sino sus estados.

La mejora educativa en esta regién se explica, en gran medida, por la alianza entre el
Estado y los municipios, que constituyd una de las prioridades en la agenda del gobier-
no estatal. Teniendo en cuenta que la oferta de los primeros anos de escolaridad esta
a cargo de las administraciones municipales, el Estado necesitd del apoyo de los muni-
cipios para desarrollar e implementar las politicas centradas en el proceso de mejora
de la Lectoescritura en los primeros anos de la educacion primaria. Desde un punto de
vista formal, la politica publica instituida a través del pacto entre la entidad estatal y
municipal -y en la que también tuvo un rol central la Unién Nacional de Directores de
Educacién Municipal (UNDIME)-, se denomind Programa de Alfabetizacién en la Edad
Correcta (PAIC).

Una vez formalizado el pacto entre las entidades, el gobierno estatal actué principal-
mente en dos frentes: por un lado, comenzd a elaborar y a distribuir materiales didécti-
cos a todos los municipios; por otro, establecié un sistema de incentivos para la mejora
de la gestién tanto en las escuelas como en los Departamentos de Educacién municipa-
les. Una de las herramientas fundamentales utilizadas fue el cambio de reglas para la
distribucién de recursos relacionados con el Impuesto sobre Circulacion de Bienes y Ser-
vicios (ICMS). La distribucién de gran parte de estos recursos pasé a vincularse al indice
de Calidad Educativa (IQE), un indicador elaborado por la Secretaria de Educacion del
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Estado de Ceard (SEE-CE) centrado en los resultados de los alumnos/as de las escuelas
municipales. Por lo tanto, para recibir mas recursos econémicos de parte del estado, los
municipios debian lograr mejoras en los indicadores educativos del indice, que incluye
tanto la mejora de las trayectorias escolares como los resultados de aprendizajes medi-
dos en las pruebas.

Ademas de promover la reformulacién de los criterios de distribucién del ICMS, el go-
bierno estatal creé un mecanismo de incentivo a las escuelas. Con base en el Indice
de Desempeno Escolar, las escuelas publicas que obtuvieron resultados satisfactorios
fueron distinguidas recibiendo recursos financieros directamente del Estado. Como con-
traparte, la recepcién de dichos recursos estaba condicionada al compromiso formal
de establecer acciones cooperativas con las escuelas que presentaban bajos resultados
educativos. De este modo no solo se favorecia la cooperacion entre estados y municipios,
sino también entre escuelas de mejor y peor desempeno, lo que a su vez contribuia a la
reduccién de las desigualdades educativas.

Maés alla de que a nivel estatal se llevaran a cabo una serie de iniciativas de apoyo a los
municipios, estos siempre gozaron de una amplia autonomia politica y administrativa
que se vio reflejada, por ejemplo, en las politicas de formacién docente continua. No obs-
tante, el estado trabajo en colaboracién con aquellos municipios que demandaron apoyo
por no contar con su propia estructura o capacidad general/pedagdgica para desarrollar
sus proyectos. Esta iniciativa resultd ventajosa desde el punto de vista financiero, ya que
permitio que el gobierno estatal pudiera concentrar sus esfuerzos en acompanar a los
municipios que lo requerian (Vieira, Plank y Vidal, 2019).

Otro factor que permite explicar la mejora educativa refiere a una serie de iniciativas
implementadas por la SEE-CE. Entre ellas, se destaca la definicién de criterios técnicos
para la eleccién de dirigentes regionales de educacién, lideres méximos de los Centros
Regionales de Desarrollo Educativo (CREDE). Esta medida reveld la preocupacién por la
calidad del drgano de gestion responsable de conducir las politicas educativas del estado,
reconociendo que el desempenio de los coordinadores regionales es fundamental en la
articulacion con las redes de ensefianza municipal.

Por otra parte, el desarrollo de acciones para monitorear y evaluar las iniciativas imple-
mentadas también tuvo un rol central en la evolucién de la calidad educativa. En lo referido
al PAIC, tanto el estado como sus municipios contaron con mecanismos para monitorear
no solo los resultados relacionados con la alfabetizacién de los alumnos/as, sino también
los niveles de participacién en las pruebas estandarizadas y el porcentaje de alumnos/as
para cada nivel de aprendizaje. Esto favorecid el desarrollo de acciones enfocadas a cada
alumno/alumna con estandares de desempeno considerados insatisfactorios, lo que a
su vez contribuyé a hacer mas iterativo el enfoque de las intervenciones, con consecuen-
cias positivas sobre la calidad del servicio educativo. Entre las acciones destacadas por los
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entrevistados se encuentran la formacién de docentes responsables de la alfabetizacién, la
disponibilidad de materiales pedagdgicos para los municipios y el pago de becas, por parte
del gobierno estatal, a los docentes que participaron en el programa.

De acuerdo con lo planteado, 1a hipdtesis de mejora del caso de Ceard se basa en la alian-
za entre el estado y los municipios para desarrollar acciones pedagogicas; en el uso cons-
tante de pruebas de aprendizaje estandarizadas, poniendo mucho foco en los avances
concretos medibles; en un sistema de rendicién de cuentas que premia a los municipios
y a las escuelas en funcién de los resultados obtenidos; en la definiciéon de parametros
técnicos para la eleccidn de dirigentes regionales de educacion y en la revision perma-
nente de las iniciativas y programas implementados. Estas practicas encontraron un
contexto politico favorable y se han implementado desde 2007 —con revisiones, pero sin

interrupcién- hasta el presente (2020).

Sobral: el municipio de la mejora extraordinaria

Sobral se considera uno de los casos de éxito
mas salientes de Brasil y de América Latina a
nivel subnacional. Esto se destaca, ademas, por
ser un municipio con altos niveles de pobreza.
Pese a tener el quinto menor PBI per capita de
todos los municipios de Brasil, es el municipio
con los mejores resultados de todo el pais en el
IDEB, que mide la trayectoria de los alumnos/as
y la calidad de los aprendizajes en la ensefianza
fundamental (Cruz y Loureiro, 2020).

En el ano 2005, Sobral ocupaba el puesto 1366
entre los 5570 municipios del pais. Su ascenso
fue constante y extraordinario: pasé al puesto
ndmero 1 en 2017, tanto en los afios iniciales
(de primero a quinto aflo) como en los afos fi-
nales de la ensefanza fundamental (de sexto
a noveno ano).

Nuestro estudio indagé las claves de la mejora
de una manera mas exploratoria que en otros
casos. A modo de hipdtesis se encuentran
cuatro puntos centrales:

sus logros en las evaluaciones, foca-
lizando la ensenanza en las habilida-
des fundamentales de cada afno de
estudio.

El fortalecimiento de la gestién esco-
lar, con concursos de directivos selec-
cionados por criterios profesionales.

La puesta en valor de la relevancia so-
cial de los docentes por medio de una
capacitacion intensiva y un aumento
salarial paralelo a una mayor eficien-
cia en la distribucion de los cargos.

La autonomia y poder que se les
otorgd a las autoridades educativas
locales, que lograron crear una vision
muy clara, con metas concretas, mu-
cho profesionalismo y persistencia
en su tarea durante veinte anos con-
secutivos de gestién.

Sobral también parece haber aprovechado al
maximo la autonomia que tienen los munici-
pios para decidir sus politicasy para apropiarse

- La priorizacion de acciones peda-
godgicas basadas en la evidencia de
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1 igual que Ceard, Pernambuco fue reconocido por todos los entrevistados
como un caso destacado y presentd mejoras contundentes en los indicadores
educativos. Entre los factores que parecen explicar la evolucién de los resulta-
dos se identifican cuatro ejes principales de politicas sobre los que el gobierno estatal
concentro sus esfuerzos: a) las escuelas de tiempo integral de ensenanza media; b) la
reorganizacion pedagogica; c) la gestidon por resultados; y d) las mejoras en la infraes-
tructura escolar. Lejos de ser iniciativas aisladas, estos factores confluyeron para el
desarrollo de la educacién publica en el estado. Asi, Pernambuco pasd de ubicarse,
en el ano 2007, en el puesto 22 en el IDEB a estar entre las tres unidades federativas

Grafico 30 - IDEB de Sobral y de Brasil, entre 2005 y 2019
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de las politicas nacionales. En particular, el mu-
nicipio puso mucho foco en mejorar la trayec-
toria de los alumnos/as y en concentrar todas
las miradas en el primer grado del nivel prima-
rio, en el que se potenciaron las estrategias de
ensefanza de la Lectoescritura para no gene-
rar un desfasaje temprano y el problema de la
repeticion posterior.

Estas reformas fueron generando un efecto
de expansion sistémica que contagidé a todos
los actores de las escuelas. Ninguna escuela

se encuentra hoy con resultados por debajo
del promedio del pais. El proceso de decision
politica con capacidades técnicas, escuchan-
do las voces del sistema, valorando el rol de
los docentes y mucho foco y continuidad en el
tiempo fue creando un efecto sistémico «bola
de nieve» que se fue haciendo cada vez mas
grande a medida que mejoraban los resulta-
dos. Sobral es un ejemplo de construcciéon de
una plataforma de gobierno de la educacion
a nivel municipal para apoyar a las escuelas y
generar foco en la mejora.
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mejor posicionadas en el ano 2017, considerando la ensehanza media. Este dato adquie-
re mayor relevancia cuando se considera que se trata de uno de los estados mas pobres
del pafs.

Pernambuco también redujo el abandono en enseflanza media del 22 % al 1,5 % entre
2007 y 2017 (fue el estado que menos abandono tuvo en 2017 y el que mas mejoré en
toda la década). Incrementd la tasa de aprobacién en ensefianza media 22 p.p., al mismo
tiempo que redujo casi 33 p.p. los niveles de sobreedad, pasando del puesto 20 al 7 entre
27 estados.

El primer eje, referido al modelo de educacion de tiempo integral, se extiende por todos
los municipios de Pernambuco, acercdndose a la meta del 70 % de la red publica estatal
respecto de la oferta de la ultima etapa de la educacién basica.

Este modelo, iniciado en 2004, tuvo como primera y fundamental medida la ampliacién
de las horas lectivas, que pasaron de 25 horas semanales con un formato tradicional a
un total de 45 horas con multiples innovaciones curriculares. La nueva propuesta no se
limitd a la extension de las actividades educativas diarias, sino que propuso la inclusién
de contenidos mas convocantes y cercanos a la realidad de los jévenes; por ejemplo,
aquellos orientados al desarrollo integral de los estudiantes, como «protagonismo ju-
venil» y «proyecto de vida», ademads del desarrollo de principios relacionados con la
dimensién socioemocional, considerada un importante atributo contemporaneo para
el pleno desarrollo de los ciudadanos. La institucionalizacién de este modelo integral
también supuso cambios sustantivos en la organizacién de las escuelas respecto de la
distribucién de las clases en turnos, ya que el periodo académico mas largo implicaba
ofrecer educacion a los mismos estudiantes en mas de una jornada.

Entre los principales beneficios percibidos por esta propuesta se destacé la mejora en
los procesos de ensenanza y aprendizaje, con consecuencias positivas sobre el desem-
peno de los estudiantes en las evaluaciones, y la reduccion de las tasas de reprobacién
y desercién, tan comunes en este nivel educativo en todo el territorio brasilefio. Estos
resultados positivos iniciales fueron tenidos en cuenta por la Secretaria de Educacién del
Estado de Pernambuco (SEE-PE), que decidié ampliar la oferta de escuelas que ofrecian
ensenanza media de tiempo completo.

Cuando Eduardo Campos inicié su mandato como gobernador del Estado en 2007%', una
de sus prioridades educativas fue, precisamente, incrementar el niimero de estas escuelas.
Su gestién empezd con 20 instituciones de educacién de tiempo completo y finalizé, en

31. Esimportante resaltar la continuidad de los gobiernos de Pernambuco. Luego del periodo de
Eduardo Campos, el gobernador que lo sucedié en 2015, Paulo Camara, y que sigue hasta la
fecha es también del Partido Socialista Brasilero.
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2014, con un total de 300. Asi, la oferta de educacién de tiempo completo se convirtio en
una politica de Estado —y no solo de gobierno—, ya que en 2008 se aprobd una ley especifica
que oficializé su provision. Es decir, su oferta quedd relativamente inmune a la voluntad
politica més inmediata.

Los esfuerzos de la SEE-PE por fortalecer este modelo educativo no se limitaron al in-
cremento de la cantidad de escuelas, sino que también se destinaron a realizar cambios
en los planes de carrera de los profesionales de la ensenanza. Paralelamente a la oferta
de una educacién mas atractiva, se reconocio la necesidad de establecer un régimen de
dedicacién exclusiva para los docentes de estas escuelas, y se desarrolléd un modelo de re-
tribucién acorde con la propuesta, principalmente mediante ventajas econdmicas para
los profesionales adheridos al modelo. Asimismo, se definieron procesos de seleccién
especificos para el ingreso de los profesionales a tales instituciones educativas.

Cabe destacar que, a finales de 2016, con miras a seguir mejorando la propuesta de un
recorrido educativo de 45 horas semanales, fue creado un puesto denominado «asis-
tente de gestidn». El objetivo principal era brindar apoyo a los directores de escuela,
especialmente en lo que respecta a las practicas de gestion administrativa, para que
pudiesen concentrar sus esfuerzos en las practicas pedagdgicas.

El éxito de la educacién de tiempo completo y su creciente demanda fueron superando
la capacidad de la SEE-PE para ofrecer plazas en estas escuelas. Esto llevd a la creacion
de un modelo de instituciones educativas semiintegrales®?, con una carga semanal de
35 horas lectivas, cuyo propdsito no fue solo reducir el costo fiscal en relacién con el mo-
delo integral, sino también flexibilizar su implementacion para reducir las dificultades
logisticas de la reorganizacién escolar. En la actualidad existe incluso una adaptacién
de este modelo intermedio mediante la oferta de educacién semiintegral en dos turnos:
manana-media tarde y media tarde-noche.

El segundo eje que permite explicar la mejora educativa en Pernambuco refiere a la
reorganizacion pedagdgica iniciada en 2011. En esta linea se destaca el desarrollo de
una nueva matriz curricular que sirvié de parametro para orientar otras iniciativas
educativas como el desarrollo de evaluaciones a gran escala, la mejora de las actividades
docentes vy el establecimiento de una métrica comun para medir lo que un alumno/a
necesita aprender en cada nivel o etapa. Otra iniciativa importante que favorecio fue la
mejora de las acciones relacionadas con la formacién continua de los profesionales de
la cartera educativa conforme a esta nueva matriz curricular.

32. De hecho, segun la legislacién nacional, se trata de escuelas de tiempo completo, ya que
ofrecen 35 horas de clase a la semana, lo que se traduce en 7 horas diarias. Pernambuco usa el
nombre «semiintegral» para diferenciarlas de las escuelas que ofrecen 45 horas de clase
por semana.
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Estas medidas deben ser analizadas de manera complementaria al tercer eje: el de-
sarrollo de un modelo de gestién por resultados. La propuesta, también iniciada en
2011, buscé mejorar el enfoque de las acciones y llevar un adecuado seguimiento de
las iniciativas implementadas. Entre otras medidas, instituyé una dindmica de tra-
bajo que incluyd, ademads de una reunién bimestral con el gobernador, reuniones a
nivel regional en las que se debia dar cuenta de las metas que habian acordado las
administraciones regionales. Por su parte, las escuelas también debian desarrollar e
implementar planes de accion especificos para monitorear mas de cerca las que pre-
sentaban peores resultados.

En consecuencia, tanto la reorganizacién pedagégica como la gestion por resultados per-
mitieron que la SEE-PE pudiera identificar escuelas prioritarias, asi como estudiantes
prioritarios, y, de este modo, orientar mejor sus intervenciones.

El cuarto y ultimo eje de los principales factores que explican la mejora refiere a la
infraestructura escolar. Respecto de este tema, en el periodo bajo estudio se llevaron a
cabo una serie de acciones enfocadas no solo a construir nuevas escuelas, sino también
a mejorar las existentes como modo de garantizar las condiciones minimas necesarias
para el desarrollo de los procesos de enseflanza y aprendizaje.

Para finalizar es preciso destacar que una de las razones que mejor explican el patrén de
crecimiento observado en Pernambuco, particularmente en la ensefanza media, es la
continuidad de las politicas publicas durante el periodo analizado, en el que, mas alla de
los recambios de gobernadores, continud el Partido Socialista Brasilero en el gobierno.
Esto permitid que fuera posible implementar, sostener, evaluar y mejorar las iniciativas
desarrolladas en relacién con los cuatro ejes presentados en este trabajo.

an Nicol4s es una comuna pequefia de la regién del Nuble que, al igual que Lon-
coche, se caracteriza por concentrar altos indices de pobreza. En 2017, el 22 % de
sus habitantes se encontraba en esta situacion.

Su seleccidén como caso destacado se basa en la notable mejora en sus resultados educa-
tivos, que la ubican por encima de los promedios nacionales desde 2009. Cabe sefalar
que, ademads, fue documentado en estudios previos externos como un municipio de alto
interés en educacién (Contreras y Bellei, 2020; Garcia Huidobro, 2019).
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La comuna de San Nicolds tuvo importantes mejoras en todas las evaluaciones SIMCE.
Los mayores logros se dieron en cuarto basico en Lectura, donde mejora 76 puntos entre
2002 y 2018, lo que la ubica como la tercera comuna con mejores resultados. Las evalua-
ciones de Matematica en cuarto y octavo basico y en segundo medio también mejoraron
43, 83 y 113 puntos, respectivamente, ubicandola entre las tres con mejores resultados.

En San Nicolés no existe oferta de educacién privada y, por lo tanto, toda la matricula se
concentra en el sector publico, que estd compuesto por 8 escuelas: 6 rurales multigrado
y 2 liceos. En conjunto, las escuelas rurales representan el 9,5 % de los alumnos/as de la
comuna, mientras que los liceos concentran poco mas del 90 % del total de la matricula,
siendo el Polivalente el de mayor relevancia con mas del 76 % del total de los estudiantes
del territorio.

En base a la investigacién realizada, se destacan seis factores que parecen explicar la
mejora del desempeno del sistema escolar comunal de San Nicolas. El primero es el eje
central de considerar la educacién como un derecho social, y el servicio publico como su
garante. Esto se tradujo en un segundo factor referido a la prioridad politica otorgada a
la educacion.

El tercer factor refiere al fortalecimiento de los equipos directivos y de los proyectos
pedagdgicos. Esto implicd, entre otras iniciativas, la seleccion cuidada de directores, la
transferencia de directores y docentes entre establecimientos y la profesionalizacion de
plantas directivas y docentes; aumentos de jornadas de trabajo, expansion de equipos y
creacion de nuevos roles. Asimismo, se les dio autonomia pedagdgica y para la contrata-
cién, esta ultima, a los equipos fortalecidos con capacidades demostradas.

La formulacién de objetivos y lineamientos claros, con apertura a la innovacién des-
de dentro, comprenden el cuarto factor. Si bien los lineamientos fueron instaurados,
desde 2008-2010, por el Departamento de Administracion de Educacién Municipal
(DAEM), el «cémo» lograr estos propdsitos en términos de estrategias y metodologias
concretas surgid de las propias comunidades educativas, particularmente del equipo
de uno de los liceos. Entre las iniciativas implementadas se promovid un sistema de
ensefanza por agrupaciones flexibles; se favorecio la diversidad curricular y la espe-
cializacion en los dmbitos de la educacidn artistica, musical y deportiva; se definieron
metas personalizadas centradas en cada estudiante y se promovié la ensefianza de
idiomas. En general, los establecimientos contaron con amplia libertad para disefar
y probar estrategias nuevas, asi como con la confianza, el tiempo y los recursos para
hacerlo.

El quinto elemento que explica la mejora es la alta confianza y las expectativas cruza-
das dentro del sistema escolar. La principal premisa que sustenta el modelo educativo
comunal es que todos los alumnos y alumnas pueden aprender, y que todos a su vez
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tienen multiples talentos, independientemente de su nivel sociocultural de origen. Exis-
ten altas expectativas sobre lo que pueden lograr los estudiantes, los docentes y las co-
munidades educativas. Este principio se refleja en todo el sistema, desde el alcalde hasta
los estudiantes.

El sexto, y ultimo factor, refiere a la optimizacién de los recursos, a la busqueda perma-
nente de redes externas y a la inversion al servicio de los estudiantes. La educacion se
financia solamente a través de las diferentes subvenciones y recursos de la Subvencién
Escolar Preferencial (SEP). El municipio est4d saneado y no transfiere recursos al Depar-
tamento de Educacion. Adicionalmente se recibieron fondos publicos especiales y, en los
ultimos anos, aportes de fundaciones y empresas. Ademas, se establecieron convenios
con numerosas instituciones de idiomas, empresas, universidades y centros de forma-
cién técnica en la busqueda de mayores oportunidades para el alumnado.

La inversion al servicio de los estudiantes implicd, por ejemplo, el subsidio para parkas,
zapatos y uniformes escolares, asi como para materiales, utiles escolares y transpor-
te. Se gestionaron planes de atencién médica y dental, multiples programas de becas
internas y un internado escolar para los alumnos/as que necesitaban alojarse en una
residencia cerca del liceo. Ademas, los presupuestos se focalizaron fundamentalmente
en infraestructura, plantas docentes y recursos para el desarrollo de todas las areas del
conocimiento, incluyendo deportes, artes y cultura.

El estudio realizado permite ver que la mejora educativa del caso de San Nicolas es
consecuencia de una serie de politicas que tuvieron como base el fortalecimiento de los
equipos directivos; la formulacién de objetivos y lineamientos claros; la confianza y las
expectativas hacia y entre los diferentes actores del sistema; la optimizacién de los recur-
sos; la busqueda continua de redes externas y la inversién centrada en los estudiantes.

Por ultimo, cabe sefialar que estos elementos se dieron en el contexto de una comuna
que cuenta con el mismo alcalde desde 1996, quien ha dado gran preponderancia al
desarrollo y bienestar de la infancia; y que, a su vez, el jefe del Departamento de Admi-
nistracion de Educaciéon Municipal ocupa el cargo desde 1992. Esto, sin duda, favorecio la
estabilidad, la continuidad y la consolidacién de la politica educativa comunal.
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oncoche es una pequefnia comuna del sur de Chile con altos indices de pobreza. De

acuerdo con la ultima medicién nacional, en 2017 el 30 % de la poblacion se en-

contraba en esta situacién. A nivel educativo, cuenta con 26 escuelas, de las cuales
15 corresponden a establecimientos publicos administrados por la municipalidad. Un
aspecto importante es que el 50 % de los estudiantes se concentra en dos centros edu-
cativos (el Liceo Bicentenario Padre Hurtado y la Escuela Basica Alborada), por lo que el
desempeno general del sistema educativo local se explica en gran parte por los resulta-
dos que obtienen estos dos centros.

Loncoche fue seleccionada, principalmente, por la evolucién de los indicadores educati-
vos. En un escenario general de reduccion de la matricula publica en el sistema escolar
chileno, la comuna logrd sostener, e incluso aumentar, la presencia de la educaciéon publi-
ca. Redujo en 5 puntos el porcentaje de retirados entre 2002 y 2016 en educaciéon media.
Mejoro 20 p.p. en Matemadtica en octavo basico en la evaluacién SIMCE, posicionando la
comuna entre las nueve mejores del pais. Mejoré casi 40 p.p. en Matemaética de segundo
medio, lo que implica que se encuentra en el puesto 36 de entre 348 comunas.

A partir de la investigacion realizada se identificaron tres elementos centrales que per-
miten explicar la mejora en los resultados de la comuna. Lejos de ser hitos aislados
responden a una agregacién de factores, algunos de los cuales comenzaron a producirse
hace mas de tres décadas.

El primer aspecto, reconocido por todos los entrevistados, tiene que ver con la apuesta
por el cuerpo docente y directivo, y la confianza en lo que ellos saben hacer. Esto se tra-
duce, desde hace més de una década, en una cuidada seleccién del cuerpo docente y de
los directivos escolares, y en un estilo de gestion que entrega a los profesionales de las
escuelas el poder de decisién de las cuestiones fundamentales del proceso educativo. En-
tre ellas se encuentran las definiciones asociadas con las contrataciones y movimientos
de docentes y asistentes de la educacion, asi como el uso de los recursos provenientes de
la SEP. También son ellos quienes definen los enfoques pedagdgicos, la oferta curricular
y extracurricular o el desarrollo profesional docente, entre otros aspectos.

Desde una perspectiva histdrica, si bien esta logica de trabajo tiene sus origenes a me-
diados de los anos ochenta, se fue consolidando desde la década del 2000, gracias a la
profesionalizacién directiva que promovid la politica educativa nacional (los directores
se eligen por un sistema de alta direccién publica) y a que las autoridades comunales
de turno respetaron este marco de trabajo de alto protagonismo de los directores y
directoras.
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En definitiva, la comuna ha optado por desarrollar el «capital profesional» (Hargreaves
y Fullan, 2015) en sus establecimientos y alojar en las comunidades educativas la respon-
sabilidad de tomar las decisiones clave del proceso escolar, apoyando a los directivos y
cautelando que esas definiciones se hagan en un marco general coherente y equitativo
para todas las escuelas que conforman el sistema local.

Un segundo factor que explica el buen desempeno de la comuna refiere a la inversién de
los recursos. Ademas de haber crecido significativamente en la ultima década para las
escuelas mas vulnerables, se han invertido en el desarrollo de capacidades y condiciones
internas que permiten que sean las propias comunidades escolares las que se fortalez-
can. Este principio fue aplicado principalmente para la SEP, que se uso priorizando las
condiciones de impacto directo en los nifios/as (como utiles escolares) y para ofrecer una
multiplicidad de talleres y alternativas de formacion integral para las escuelas y liceos
de la comuna, generalmente implementados en el marco de la jornada escolar completa.

De acuerdo con la percepcion de los actores entrevistados, los elementos anteriores fue-
ron posibles gracias al progresivo fortalecimiento del nivel intermedio desde los afios
noventa en adelante. Esto se vio reflejado en una ampliacién lenta pero permanente de
los equipos técnicos que trabajan en este nivel. Este fortalecimiento contribuyé a que
el municipio comprendiera mejor las necesidades de las escuelas (ademas de favorecer
la conexién entre ambos) y a una mayor legitimidad del nivel intermedio frente a los
docentes y directivos.

Un criterio que ha guiado la operacién de este nivel intermedio en la ultima década ha
sido la «prescindencia politica», aplicada sobre todo a los nombramientos de los equipos y
al uso de los recursos financieros (algo que se identifica como un problema generalizado
y fuente de corrupcién en muchos municipios de Chile). Las autoridades vigentes, a pesar
de pertenecer a un partido especifico, se refieren permanentemente a la importancia de
evitar que la politica «entre» en las escuelas. Los actores entrevistados valoran que las au-
toridades comunales nunca hayan interferido en las decisiones de personal y que siempre
se haya privilegiado la visién de los profesionales de la educacion.

La mejora de los resultados educativos en Loncoche parece explicarse como resultado de
un gobierno local con un fuerte liderazgo distribuido y amplia continuidad en el tiempo
que se caracterizd por confiar en los profesionales de las escuelas como el «motor» de
la mejora educativa; por priorizar la inversion efectiva de los recursos publicos en dreas
de alto impacto educativo, con foco en los estudiantes; y por llevar a cabo un proceso de
fortalecimiento del nivel intermedio con alta estabilidad de sus definiciones de politica
educativa que sobrevivid a los ciclos politicos.
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n el caso de México parece existir consenso entre los expertos en politica educati-

varespecto al caso de Puebla como el estado que mas se ha destacado en la ultima

década en la mejora de los aprendizajes. Esta percepcién se sustenta, fundamen-
talmente, en los avances que, en un corto plazo de tiempo, logré en los resultados de las
pruebas estandarizadas de calidad de la educacién. El estado incrementd su cobertura
neta en la secundaria media en 26 p.p., siendo el que tuvo el mayor crecimiento entre
2004 y 2016. Asimismo, mejord de manera muy marcada entre 2015 y 2017 en la prueba
PLANEA en Matematica, ubicando al estado como el que mejor resultado obtuvo.

Este ascenso «metedrico» supuso que en los afios que siguieron a 2011, cuando se produ-
jo la alternancia que puso fin a la hegemonia del partido que habia gobernado el estado
durante décadas, Puebla pasara de ubicarse en los ultimos lugares segun los resultados
de las evaluaciones a ocupar la posicién mas alta para algunas de las disciplinas y de los
niveles educativos evaluados. Este avance resultd relevante si se considera que el estado
registra importantes niveles de pobreza y un contraste importante entre la capital y el
polo industrial que la rodea y otras regiones en las que prevalecen condiciones histéricas
de marginacién.

Diferentes factores se conjugaron para lograr este cambio tan rapido. En un plano mas
general es posible identificar algunos elementos que crearon las condiciones para que se
pudiera desarrollar la visién educativa particular que hizo posible el cambio*3. Por un
lado, la presencia de un gobernador que buscé consolidar una gestién «modernizadora»
para proyectar su figura al &mbito politico nacional. Estos mismos intereses le llevaron
a construir un vinculo importante con el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Edu-
cacién (SNTE) que permitid que este no se convirtiera en un obstéculo para las reformas
que se ensayaron en el plano educativo. También fue relevante que los intereses propug-
nados por el estado coincidiesen con la légica que atravesoé a la Secretaria de Educacién
Publica federal durante dichos anos; en ambos casos destaca el énfasis que se puso en
la medicién de la calidad. Asimismo, desde el estado se consolidaron relaciones con or-
ganismos internacionales como la OCDE o el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
para buscar no solo financiamiento, sino también apoyo técnico y recomendaciones en
el plano de las politicas publicas.

33. Cabe destacar también la relevancia de un informe de la OCDE (2013) que ofrecia un
diagnostico del sistema educativo poblano y una serie de recomendaciones para el desarrollo
de la politica educativa del estado que tuvo una influencia notable en la posterior agenda de
politicas educativas.




186

ESTUDIOS DE CASOS: SISTEMAS EDUCATIVOS SUBNACIONALES DESTACADOS

En el plano propiamente vinculado con la gestién del sistema educativo, la mejora fue
posible, por un lado, por una combinacién de factores que propiciaron la gobernabilidad
del sistema y un funcionamiento mas consolidado de la Secretaria de Educacién del
Estado, y por otro, por un modelo educativo propio y centrado en objetivos muy claros
y medibles.

En relacion con la primera cuestion, parece haber sido clave la existencia de un lideraz-
go solido que, ademads, optd por evitar que la dindmica politica se entrometiera en la
gestion pedagdgica; la consolidacion de espacios de trabajo coordinados entre quienes se
encontraban al frente de los distintos niveles educativos; la permanencia durante cierto
tiempo de un grupo de funcionarios y funcionarias con perfil técnico en puestos clave y
una reingenierfa de la Secretaria de Educacién del Estado que supuso, entre otras cosas,
la creacion de la Subsecretaria de Educacion Obligatoria, que logré conjuntar por prime-
ra vez bajo una misma ¢rbita los niveles que van desde la educacién preescolar hasta la
media superior.

En cuanto al segundo punto, el modelo educativo poblano (conocido popularmente
como APA por sus tres pilares: Asistencia, Permanencia y Aprendizaje) se construyé en
funcién de tres objetivos fundamentales: incrementar la asistencia, sostener la perma-
nencia y mejorar el aprendizaje, focalizando los esfuerzos en aquellas escuelas en con-
diciones de mayor rezago. La base del modelo era suponer que la mejora sostenida de la
educacién podia lograrse con pocos objetivos que resultaran claros para el conjunto de
los actores del sistema, y que los recursos y las energias se concentraran en los estableci-
mientos educativos con peores resultados.

Es importante destacar que el modelo APA no nacié de un dia para otro ni se disefié de
manera completa antes de ser implementado. A lo largo del tiempo se fueron desarro-
llando diferentes acciones, convergiendo todas en los objetivos generales. Las primeras
acciones para promover este modelo se llevaron a cabo en el marco de la educacién
media-superior y luego se extendieron al resto del sistema.

Para materializar la estrategia se utilizaron diferentes herramientas. Por ejemplo, vin-
cular las escuelas con mayores problemas con aquellas en una mejor situacién para que
estas ultimas funcionaran como «apadrinadoras»; fortalecer el rol de los supervisores
como agentes pedagdgicos y desarrollar un sistema de informacién que, entre otras
actividades, generaba reportes por escuela para que estas pudiesen llevar a cabo estra-
tegias pedagogicas «a medida». A esto se sumo el trabajo de la Unidad de Promocion al
Derecho a la Educacién, que asumié como uno de sus compromisos monitorear los casos
de estudiantes con riesgo de abandonar el sistema educativo. Para el desarrollo de estra-
tegias como las anteriores se puso particular énfasis en el trabajo con los supervisores y
directores. Desde los puestos més altos de la Secretaria, el cuerpo de supervisores (com-
puesto por unos 900 funcionarios/as) se concebia como la estructura de conexion entre
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las instancias de toma de decision y las escuelas, una suerte de correa de transmisién
tanto para «bajar» las acciones hasta su espacio concreto de implementacién como para
«subir» las demandas y necesidades de los docentes. Esto suponia redefinir la figura del
supervisor parar que fortaleciera su perfil pedagégico y abandonara el rol de «auditor»
que se habia priorizado en el pasado. Con este objetivo, la Secretaria de Educacion de-
sarrolld distintas iniciativas para trabajar con los supervisores, la mas importante, la
creacion de lo que se llamé la Academia Poblana de Supervisores.

La rapida mejora de los resultados de las evaluaciones estandarizadas legitimo el mode-
lo dentro y fuera del estado. El hecho de que Puebla pasara a ocupar el primer lugar se
convirtié en un logro exhibido por el gobernador en su intento de consolidar su imagen
a nivel nacional, y tanto el gobierno federal como otros gobiernos estatales comenzaron
a prestar atencion a lo que se hacia en el estado e, incluso, intentaron replicarlo®4.

El caso poblano deja al mismo tiempo en evidencia que los modelos que producen efec-
tos rapidos pueden carecer de sustentabilidad y ser abandonados cuando sus principales
impulsores dejan sus cargos. En particular, la salida en 2018 de quien entonces estaba
al frente de la Secretaria de Educacion y de su principal asesor marco el inicio de una
paulatina descomposicion del modelo APA. El cambio en la visién educativa del gobier-
no federal que se dio con la llegada a la presidencia de Lépez Obrador en diciembre de
2018 y la victoria en las elecciones poblanas del mismo partido en 2019 consolidaron en
la nueva administracién una visién critica del modelo anterior, alegando que el énfasis
que se habia puesto en los resultados habia hecho que se perdiera de vista la concepcién
de la educacién como derecho. Este giro copernicano en la visién de la politica educativa
se tradujo en un nuevo modelo que desestimé muchas de las acciones emprendidas en
el pasado y que gand institucionalidad al ser plasmado en una nueva ley de educacién
estatal sancionada en 2020.

34. Un detallado analisis del modelo educativo aplicado por el estado puede verse en UNESCO,
2017.
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1 caso de Guanajuato presenta algunas diferencias importantes respecto al de

Puebla. En primer lugar, porque las mejoras no fueron tan rutilantes como las

mencionadas para el caso poblano y, ademads, estas se dieron de manera mas
gradual a lo largo del tiempo. En segundo lugar, porque los avances se observaron par-
ticularmente en los indicadores de inclusiéon, mas que en los de calidad. El estado in-
crementd su cobertura neta en la secundaria en 30 puntos, ocupando el quinto lugar
entre los estados mexicanos, y mejoro la aprobacién en primaria del 94 % al 100 %, y en
secundaria, del 80 % al 95 %, lo que lo ubica entre los tres estados que mayor porcentaje
de aprobados tienen.

En este estado, el origen de las transformaciones debe buscarse mas atras en el tiempo,
en particular, en la primera parte de la década de los noventa. En dichos anos coin-
cidieron dos procesos importantes para Guanajuato: por un lado, la descentralizacién
educativa que transfirié responsabilidades a los gobiernos estatales; por el otro, el fin
de la hegemonia del partido que habia gobernado el estado desde hacia décadas y la lle-
gada de una nueva fuerza que ha permanecido en el poder desde entonces>. La forma
en la que las autoridades estatales encararon la transferencia de los servicios educativos
fue senalada por los entrevistados como fundamental para entender las dindmicas que
atravesaron el sistema local desde entonces. Desde la Secretaria de Educacién se aposté
por integrar la porcion del sistema hasta entonces en manos del gobierno federal en la
que ya se habia desarrollado de manera paralela en el estado. Este proceso se vio bene-
ficiado por las capacidades técnicas y administrativas que se habian consolidado en el
estado en anos previos.

En los afnos que siguieron la permanencia del mismo partido al frente del gobierno
estatal generd un cierto marco de estabilidad que no se hubiese conseguido de haber
tenido lugar alternancias periddicas en el poder. En el ambito propiamente educativo,
lo anterior se tradujo en la permanencia de un funcionariado de perfil técnico en di-
versos puestos de la Secretaria. En la visién politica del gobierno uno de los elementos
centrales fue poner a la escuela como centro de la politica educativa, no solo dotandola
de mayores responsabilidades, sino también generando reformas en la burocracia del
sistema para promover instancias de toma de decisién méas cercanas a lo local que

35. Cabe destacar que el avance en la consolidacion del sistema educativo de este estado habia
comenzado en la década de los ochenta, con un secretario de Educacién que permanecié en
el puesto dos sexenios y parte de un tercero, incluyendo el Ultimo gobierno del PRIy el primero
del PAN. Esto indica que las continuidades politicas no se dan Unicamente con gobiernos del
mismo signo.
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asumieran el peso de la mayor parte de la gestion administrativa, que hasta entonces
recaia en los centros escolares. Lo anterior propicié y dio fundamento a una regionali-
zacion del estado y a la creacién de delegaciones con jurisdiccion sobre diferentes zonas
de su territorio. Al mismo tiempo se intenté aumentar la participaciéon de los munici-
pios (que, sin embargo, fue parcial) y crear instancias de caracter local para coordinar
la capacitacién, adaptédndola a las necesidades de las distintas regiones.

Por otra parte, lo anterior también procurd generar un andamiaje burocratico que li-
berara a los supervisores de muchas de las tareas administrativas para avanzar en un
modelo que privilegiara sus funciones pedagdgicas y de acompanamiento a las escuelas
y a los y las maestras. Esto supuso, al mismo tiempo, fortalecer la sistematizacion y pro-
cesamiento de la informacidn, lo que hizo posible que se consolidara el Sistema Integral
de Informacién Educativa (SIIE). De esta manera, fue el primer estado que registré las
calificaciones de los estudiantes a través de sus trayectorias escolares para proporcionar
informacién estadistica e indicadores actualizados para ayudar a identificar los niveles de
aprovechamiento y los riesgos de desercién, al posibilitar la identificaciéon pertinente
de posibles repetidores.

Al igual que en Puebla, en Guanajuato se observan importantes desigualdades regio-
nales, particularmente marcadas entre las zonas que forman parte del «corredor in-
dustrial» (conformado por aquellos municipios donde se concentran polos o cltsteres
en los que conviven empresas de diverso tipo) y aquellas fundamentalmente rurales
que presentan mayores niveles de marginacion. Més alla de las lineas de accién men-
cionadas anteriormente, una parte importante del esfuerzo en el plano educativo se ha
concentrado en estas ultimas, con el resultado de que ha sido en ellas en las que se han
incrementado los niveles de inclusién.

Por otro lado, las politicas educativas en Guanajuato han sostenido la importancia de la
evaluacion. En el estado, aparte de las pruebas estandarizadas aplicadas al alumnado
en el Ambito nacional, la Secretaria de Educacion también aplica una prueba de elabora-
cién propia llamada RIMA (Recopilacién de Informacién para la Mejora de los Aprendi-
zajes) a los estudiantes de quinto y sexto grado de primaria, y de segundo y tercer grado
de secundaria.
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1 caso de la provincia de Cérdoba, la segunda mads poblada de Argentina, destaca

en el escenario federal por unas trayectorias sostenidas tanto en materia de evo-

lucién de sus indicadores educativos como de la continuidad del liderazgo politico
educativo. Tanto en primaria como en secundaria, Cérdoba se ha ubicado en los prime-
ros puestos del orden interprovincial en Lengua y Matematica en las evaluaciones estan-
darizadas de 2016 y 2017, con una clara mejora desde 2013. Esta mejora se dio en paralelo
a un incremento de la cobertura escolar en la secundaria orientada en 12 p.p. entre 2006
y 2017. También aumentd el porcentaje de promovidos en primaria, pasando del 84 % al
99 % entre 2000 y 2017, y la sobreedad se redujo casi 15 p.p. en el mismo periodo.

En los trece anos de gestion estudiados (2007-2020), todos bajo la misma dupla de lide-
razgo ministerial al frente del sector, ha habido tiempo para el despliegue de una agen-
da educativa en extension y profundidad, atravesada por un entramado de modos de
hacer politica educativa que combind, atendiendo a la complejidad de los desafios del
sector, la progresion de una serie de anillos o capas crecientes de politicas educativas: la
creacién de condiciones minimas; el sostenimiento de equipos y lineas de accién orien-
tados a apoyar la tarea pedagdgica de las escuelas; las politicas estratégicas, orientadas
a traccionar la mejora educativa a medio y largo plazo; y las innovaciones disruptivas
implementadas a pequena escala con paulatino crecimiento.

Una doble agenda de institucionalizacién y expansién de oportunidades marcé los co-
mienzos de la gestién del ministro Walter Grahovac. Un hito fue la aprobacién de la Ley
de Educacién Provincial en 2010, que establecid 1a meta de la universalizacién de la jor-
nada extendida y la obligatoriedad de la sala de 4 anos, al tiempo que fijé un porcentaje
minimo de inversién provincial para el sector. Fueron tiempos de expansion del sistema
educativo: entre 2007 y 2019 fueron creados 1252 cargos docentes; y la matricula pasé de
104 000 a 134 000 alumnos/as en el mismo periodo. En el nivel primario crecid el tiempo
escolar: en 2019 todas las escuelas primarias urbanas contaban con jornada extendida.

Los esfuerzos de expansion del sistema educativo no fueron en detrimento de la aten-
cién a la dimensién pedagdgico-curricular. En el periodo estudiado Cérdoba encard re-
formas curriculares en todos los niveles del sistema educativo e implementé diversas
iniciativas para la mejora de la ensenanza y el aprendizaje. Bajo el liderazgo de una uni-
dad que reunia equipos estables de especialistas, se desarrolld una verdadera «usina» de
desarrollo curricular en el seno del Ministerio de Educacion. Esto favorecid un proceso
de definicién de politicas curriculares coherentes, respaldadas en unas claras visiones
pedagdgicas; se consiguid que llegaran a las escuelas por varias vias simultdneamente y



LAS LLAVES DE LA EDUCACION

se fortaleci6 a los actores clave de los procesos de recepcion de las politicas y de su tra-
duccidn en el terreno escolar: los directivos escolares.

Disefos curriculares actualizados, materiales impresos de apoyo curricular de alta ca-
lidad, instancias de formacién docente continua construidas a partir de estos materia-
les, formacion especifica para aspirantes al cargo directivo y una ley que organiza los
concursos por escuela y solicita la presentaciéon de un proyecto institucional parecen
configurar un circulo virtuoso con alta capacidad para llegar al corazén de los sistemas
educativos: las practicas de ensenanza. Con ello, la provincia estaria asegurando un
minimo nivel de coherencia y calidad en el circuito basico de la politica educativa: la
comunicacion del curriculum desde la esfera de las politicas a la de las practicas.

Maés allé de este circuito, la provincia busco operar cambios en la matriz organizacional
del nivel secundario. Para encarar tamafo desafio, llevd adelante una estrategia que
permitié disminuir al minimo el riesgo de fracaso. A l1a hora de definir el disefio de la
reforma, se permitid ensayar distintas alternativas en condiciones favorables para luego
extraer las lecciones aprendidas que pudieran alimentar el disefio de una nueva escuela
secundaria para todo el sistema.

En paralelo, el fortalecimiento de la funcién de produccién de evidencias para la toma
de decisiones revitalizé los procesos de diagndstico, formulacién de respuestas, inter-
vencion y monitoreo/evaluacién realizados desde las distintas dreas del Ministerio. La
posibilidad de tener acceso a unos diagndsticos fundamentados sobre las distintas di-
mensiones de la realidad educativa, o de elaborarlos, pudo haber favorecido la precisién
de las respuestas y, a su vez, haber propiciado la mejora.

Asi, 1a mejora cordobesa parece haberse montado sobre un menu de dispositivos que se
articulan en un engranaje puesto al servicio de un curriculum por capacidades y unas
prioridades pedagégicas definidas sobre la base de un diagndstico riguroso y una visién
clara de politica educativa. Los dispositivos priorizados fueron el curriculum, la produc-
cién de materiales, la formacién docente continua, la evaluaciéon y los concursos directi-
vos. En particular, el canal de la formacién docente continua se vio fortalecido mediante
la creacién del Instituto Superior de Estudios Pedagdgicos (ISEP), que pronto comenzé a
posicionarse como nodo acelerador de las distintas transformaciones educativas provin-
ciales. Su alta capacidad técnica combinada con su capilaridad territorial lo convierten
en un caso destacado de institucién a medio camino entre la formacién docente inicial y
continua, esquivando los desafios de gobernabilidad que encierran las transformaciones
en el sistema de institutos de formacién docente.

La hipdtesis de mejora por la via de los dispositivos necesita complementarse con una
hipétesis institucionalista de la mejora que ponga el énfasis en el papel de ciertas condi-
ciones institucionales para posibilitar o potenciar los efectos de las politicas. Un conjunto
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de elementos merece ser destacado aqui: la prioridad dada al sector desde la goberna-
cién; un marco legal actualizado y legitimado entre la comunidad educativa; un consejo
consultivo participativo para la formulacién de politicas educativas; un sélido sistema de
informacién y gestién educativa; y la garantia de un presupuesto educativo fijado por ley.

A estos elementos se suma un liderazgo ministerial fortalecido en su arista politica y
pedagdgica, con una historia de continuidad excepcional en el pais que ha permitido
que los cambios puedan probarse, asentarse y corregirse. Tal es asi que el ministro y la
viceministra de Educacién, una dupla muy consolidada de liderazgo compartido en el
sistema, continuaron ejerciendo sus funciones pese a las transiciones de dos gobiernos
distintos en los ultimos anos.

io Negro, ubicada en la Patagonia argentina, fue seleccionada por evidenciar

una trayectoria de mejora integral en el nivel primario, en el que los procesos

educativos mejoraron sensiblemente y no se produjeron retrocesos en materia
de aprendizajes. La provincia incrementd la cobertura escolar de la poblacién en edad
de asistir a la secundaria orientada en casi 20 puntos, pasando del puesto 15 al 7 entre
los afnos 2006 y 2017. Mejord también la sobreedad en primaria, reduciendo 26 puntos
entre 2000 y 2018, lo que la ubica como la segunda jurisdicciéon con menor sobreedad
del pais. En los resultados de aprendizaje, la provincia evidencia una mejora en las
evaluaciones de nivel primario, por encima del promedio del pafs.

A su vez, se tuvo en cuenta que varios de los entrevistados sefialaran Rio Negro como
una provincia destacable por la continuidad de sus politicas, la fortaleza de su sistema
de formacién docente y su trayectoria de innovacién en la educacién secundaria.

Un balance de las politicas educativas llevadas a cabo en Rio Negro durante el periodo
estudiado muestra que los esfuerzos se concentraron en implementar la jornada exten-
dida en el nivel primario, en transformar integralmente el nivel secundario y, en menor
medida, en una renovacion curricular del nivel inicial. Como habia ocurrido en los afios
ochenta (Oyola, 1998), Rio Negro se ubicé a la vanguardia de sus pares provinciales con
la puesta en marcha a escala universal de una reforma que alteré simultaneamente
varias de las dimensiones claves de una agenda compartida a nivel nacional de reforma
del nivel secundario (Steinberg, Tiramonti y Ziegler, 2019).
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Los efectos de las modificaciones operadas en la organizacion curricular e institucional
de este nivel educativo seguramente podran evaluarse mas adelante. En el momento de
escribir esta investigacion solo habian transcurrido dos anos de implementacién com-
pleta de la reforma, un periodo demasiado breve para poder vislumbrar tendencias de
mejora en los indicadores. De hecho, las mejoras observadas en el proceso de seleccién
de casos se concentran en el nivel primario. Esto vuelve necesaria la construccién de
una hipétesis que exceda la novedad de la transformacién de la secundaria y ahonde en
los procesos de mejora que puedan haber tenido lugar en la escuela primaria.

Si ponemos la lupa sobre las politicas para el nivel primario, podemos identificar que
la mejora se inscribe, probablemente, en un periodo mas extenso del que fue estudia-
do en profundidad a propdsito de esta investigacién. Algunas politicas especificas que
siguen vigentes en el nivel se remontan a gestiones anteriores: la renovacion del disefio
curricular (2011), la expansién del alcance de la jornada extendida a partir del afio 2006
y el Programa de Fortalecimiento de la Alfabetizacidon Inicial (2008) son algunas de ellas
(Veleda, Coria y Mezzadra, 2012).

Asimismo, el rol del sistema formador es de suma relevancia para formular una hipéte-
sis de mejora sobre Rio Negro. En una provincia que consagra la autonomia pedagdgica
a su cuerpo docente, el trabajo de fortalecimiento de la ensefianza podria tener una
mayor incidencia desde el apoyo horizontal de los referentes pedagdgicos de las distin-
tas localidades en las que funcionan los institutos formadores que desde las acciones de
prescripcion curricular provenientes del nivel central. Una estructura institucional ro-
busta en cada instituto podria colaborar con la posibilidad de que sus referentes ejerzan
funciones que vayan mas all4 de la formacion inicial estricta, desarrollando proyectos
de acompanamiento a escuelas, produciendo materiales didAacticos e, incluso, intervi-
niendo en las reformas curriculares cuando sean convocados por la provincia. El rol de
los institutos como nodos de apoyo pedagdgico podria ser una hipdétesis interesante para
explicar las tendencias favorables que viene registrando el nivel primario.

Esto podria verse favorecido por la existencia de diversas politicas de fortalecimiento
de la formacién docente en la provincia: tanto las disposiciones histéricas sobre la orga-
nizacién académica como las politicas actuales que cuidan la expansion territorial del
sistema para asegurar la calidad de las instituciones, al tiempo que intentan extender el
alcance de la oferta de formacién, dan cuenta de esto.

Asi, en Rio Negro estarian operando con fuerza una serie de dispositivos de politica
educativa que se complementan los unos a los otros: la formacién docente inicial, la
formacién docente continua y los procesos de acompanamiento a escuelas. En torno a
la formacién docente continua se definen unas lineas prioritarias que refuerzan el ali-
neamiento curricular de las propuestas. Como actores centrales aparecen los institutos
de formacién docente, cuyos actores son participantes relevantes de los procesos de
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construccion del curriculum. Una combinacién de estos dispositivos estaria llegando a
las escuelas con orientacion pedagdgica de tipo horizontal, teniendo en cuenta el esce-
nario de valoracion de la autonomia docente. El hecho de que la mejora se concentre en
el nivel primario resulta congruente con esta hipdétesis, dado que, en el nivel secunda-
rio, el sistema formador presenta un menor desarrollo y puede que alli este dispositivo
no esté funcionando con la frecuencia y el alcance con que lo hace en el nivel primario.

Por lo tanto, la mejora rionegrina se erigiria sobre un modelo horizontal, con las influen-
cias pedagdgicas distribuidas entre el gobierno central y los institutos de formacién do-
cente como piezas clave de la arquitectura del gobierno educativo. Esto se complementd
con distintas gestiones que han sido criteriosas, con equipos técnicos muy capacitados y
liderazgos coherentes. La capacidad de gestidn, la creacién de espacios de confianza con
el sistema y la solidez de las ultimas gestiones de gobierno parecen haber dado un buen
terreno a la expresion de las capacidades del sistema y a la articulacién de las politicas
puestas en juego en el periodo analizado. A su vez, esto ha propiciado una mayor inver-
sion educativa para consolidar las reformas del nivel secundario.

1 caso de San Martin aparece en la mirada de los expertos consultados como

una de las regiones emblemadticas de mejora sistémica en la que se identifican

factores de nivel subnacional que explican las mejoras logradas. Si bien en el
analisis de los datos estadisticos no aparece entre los casos més destacados del pais, se
distingue por ser una suerte de laboratorio y un modelo de gestiéon educativa descen-
tralizada, principalmente durante la primera parte del periodo bajo estudio.

San Martin fue una de las regiones que mas rapida y sostenidamente avanzaron en el
proceso de descentralizacién, lo que se explica por el fuerte dinamismo y la vocacién
descentralista de la regién (Pezo, 2012). Esto se hizo evidente no solo en los avances en
el proceso de transferencia de funciones y competencias desde el MINEDU hacia el go-
bierno regional (GORE), sino también a partir de la elaboracidon, en 2007, de un Proyecto
Educativo Regional (PER) que guio los procesos de mejora educativa. En el caso de San
Martin, el PER no fue una mera declaracién de intenciones, como ocurrio en otras re-
giones, sino una hoja de ruta concreta que se tradujo, en 2010, en la formulacién de un
Modelo Educativo Regional de caracter descentralizado que se enfocé en la mejora peda-
gogica y en los logros de aprendizaje. Asimismo, la elaboracién del PER se distinguid por
favorecer la movilizacién de diversos actores que fueron convocados para pensar en las
necesidades educativas de la regién, lo que contribuyd a consolidar el compromiso de la
sociedad civil con la mejora educativa.
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Este proceso también se vio fortalecido, durante la primera mitad del periodo bajo es-
tudio, por la estabilidad y el compromiso con la educacién del gobierno regional, que
tuvo como prioridad la capacitacién docente, el fortalecimiento de los equipos técnicos,
la articulacién entre las diferentes instancias de gobierno y una buena coordinacién
intersectorial con aquellos sectores clave para el avance en la mejora educativa (Salud,
Vivienda, Transporte y Comunicaciones y el MINEDU). Ademas se pusieron en marcha
diversos proyectos articulados intersectorialmente y que contaron con el apoyo de la
cooperacion internacional (Meléndez et al., 2017; Munoz, 2017).

Desde su instalacién en el afno 2003, el gobierno regional de San Martin se compro-
metid con la estrategia integral para la erradicacién de la hoja de coca. El Programa
de Desarrollo Alternativo (PDA) extendid su area de influencia a 379 comunidades que
comprenden mas de 28 000 familias que voluntariamente decidieron implementar cul-
tivos alternativos en sus tierras (UNODC, 2012). En el marco de las acciones aplicadas, y
con el financiamiento de USAID, también se pusieron en marcha grandes proyectos de
desarrollo social, como fueron, en el &mbito de la educacidn, los proyectos AprenDes y
SUMA, que desempenfiaron un rol importante en la mejora educativa de la region.

A decir de los entrevistados, un elemento importante para lograr el compromiso tanto
del GORE como de los actores de sociedad civil fue que el PER vy el proceso de descen-
tralizacién en general posibilitaron la adaptacién de los lineamientos del MINEDU en
funcién de las necesidades regionales y dieron flexibilidad para manejar el presupuesto
de acuerdo con las prioridades definidas en el PER.

Sin embargo, estos avances fueron experimentando un debilitamiento paulatino, desde
2011 en adelante, conforme la conduccién de la politica educativa en el pais se fue recen-
tralizando en los grandes programas presupuestales disefiados y gestionados desde el
nivel central de gobierno.

El estudio realizado muestra que el caso de San Martin logré poner en marcha una
reforma de la educacién a nivel regional muy efectiva. El caso permite observar cémo
el liderazgo politico del gobierno regional, en combinacién con una agenda clara de
objetivos educativos regionales consolidados en el PER, y la asistencia técnica de la coo-
peracion internacional confluyeron para cambiar la realidad del servicio educativo en
toda la region. Parte de este éxito se debe a que la regién conté con flexibilidad no solo
presupuestaria, sino también para desarrollar iniciativas pedagdgicas locales que res-
pondieron a los retos de cada localidad. A pesar de estos logros, el proceso de «recentra-
lizacién» va en una direccién contraria a la establecida durante la primera mitad del
periodo estudiado, lo que podria explicar también el porqué de la desaceleracién en la
mejora educativa en la region.
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os indicadores educativos de Ayacucho muestran que la regién ha tenido una me-

jora sostenida importante, en especial durante la segunda mitad del periodo estu-

diado. Entre 2001 y 2017 mejord la tasa total de asistencia en el nivel inicial, pasan-
do del 48 % al 91 %. A su vez, se incrementd el porcentaje de alumnos/as que alcanzaron
los objetivos de aprendizaje esperados en el drea de Matematica. Este indicador crecié
mas de 40 p.p. entre 2007 y 2016, ubicando al departamento como el tercero con mayor
porcentaje y el segundo que méas mejoré en el periodo.

Sin embargo, a pesar de que entre 2001 y 2004 las instancias regionales y locales de gestion
educativa, de la mano de la sociedad civil, trabajaron en la formulacién de proyectos edu-
cativos, no se identifican politicas educativas de nivel subnacional que expliquen la mejora.
El caso fue seleccionado por la mejora en los indicadores mas que por las referencias de
los expertos consultados. Eso lo hace especifico entre los casos seleccionados en todos los
paises, pero nos permite analizar una hipdtesis diferente, vinculada con el impacto de la
mejora del contexto social y los efectos especificos de las politicas nacionales en una region.

A diferencia de San Martin, Ayacucho no tuvo un liderazgo fuerte del gobierno regional,
marcado, mas bien, por discontinuidades y ciertos indicios de corrupcion. Lo que las
entrevistas realizadas y la informacién documental disponible sugieren es una hipétesis
bastante mas dispersa que explica la mejora por la confluencia de tres grandes factores
que refieren al contexto socioecondmico, al rol de las organizaciones de la sociedad ci-
vil y al impacto del Programa Estratégico Logros de Aprendizaje (PELA) implementado
desde el MINEDU.

En lo que respecta al contexto socioecondmico, es importante considerar la situacién de
la que partia la regién a comienzos del siglo xx1. Al finalizar el conflicto armado, cuyo
epicentro estuvo justamente en Ayacucho, la regién fue superando paulatinamente el
impacto causado, mejoré la calidad de vida de la poblaciéon (medida en términos del
crecimiento del PBI, las tasas de pobreza y pobreza extrema y el Indice de Desarrollo
Humano en la region) y fue evidenciando mejoras educativas importantes. Los datos
revelan que, en los ultimos quince anos, casi el 50 % de la poblacién salid de la pobreza.
Este escenario, comun en todo el pais, pero mas acentuado en esta region especifica, pa-
rece ser la base que permitié que los demaés factores confluyeran en crear un ambiente
propicio para la mejora en el sector educativo.

Por su parte, la iniciativa y el interés liderados por las organizaciones de la sociedad civil
fue un factor clave en la regeneracién del tejido social de la regién (Galvez, 2016; Reyna-
ga, 2011). En lo que se refiere a la implementacion de politicas o programas educativos,
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estos asumieron un rol de fiscalizacién y seguimiento. Asimismo, a través de espacios
como el Consejo Participativo Regional (COPARE) y la Mesa de Concertacién para la Lucha
Contra la Pobreza (MCLCP), facilitaron la articulacién con las instancias locales y regio-
nales de la gestién educativa para establecer las metas y objetivos que se debian alcanzar
durante cada ano escolar. Cabe destacar que sus esfuerzos por sostener y favorecer los es-
pacios de didlogo mantuvieron vigentes las aspiraciones educativas y colaboraron para
que fueran llevadas a la practica. En definitiva, las organizaciones de la sociedad civil se
destacaron por desempenar un rol fundamental a la hora de asegurar la alineacién de
los actores regionales y locales hacia el logro de resultados consensuados.

El tercer factor que explica la mejora en el caso de Ayacucho refiere a la puesta en mar-
cha de grandes programas nacionales de politicas educativas y de acompafamiento pe-
dagdgico desde el gobierno central (MINEDU). Un claro ejemplo es el PELA, implemen-
tado desde 2008. Si bien ha tenido desde entonces algunas modificaciones, se reconoce
como uno de los programas que ha provisto de mayor continuidad a las politicas educa-
tivas en el periodo estudiado.

Originalmente, en la version del PELA implementada entre los afios 2008 y 2012, las estra-
tegias planteadas se concentraron en mejorar la dotacién y el uso de los materiales educa-
tivos. El programa también se enfocd en mejorar la practica docente a través de iniciativas
de acompanamiento pedagdgico que funcionaron como estrategias de formacién continua
para los docentes en servicio. Ademas, como parte del rediseno del PELA se introdujeron
estrategias con el objetivo de brindar soporte pedagdgico a escuelas de diversas modalida-
des educativas, de donde nacen intervenciones como Soporte Pedagégico Urbano, Soporte
Pedagogico Intercultural y Soporte Pedagdgico Multigrado. En Ayacucho estos programas
parecen haber tenido un especial impacto por incidir especialmente en contextos rurales
interculturales con una amplia proporcién de poblacién indigena.

Este ultimo factor da cuenta de que, en el caso de Ayacucho, la mejora parece vincularse
con la implementacién de politicas de alcance nacional. Entre ellas, ademas del inicio de
programas como el PELA, se reconoce el impacto de la Ley de Reforma Magisterial. Esta
normativa, aprobada en el afo 2012, propuso un régimen unico y obligatorio para la ca-
rrera docente, y establecid la obligatoriedad de las evaluaciones docentes, asi como una
estructura salarial progresiva. Ademas, en el marco de esta ley se definid que el acceso
a los cargos del area de gestion institucional de las Direcciones Regionales de Educacion
(DRE) y de las Unidades de Gestién Educativa Local (UGEL) debia realizarse mediante un
concurso publico meritocratico.

Varios entrevistados coincidieron en que esta ley tuvo repercusiones importantes en la
educacion en Ayacucho. Por un lado, supuso que las plazas se otorgasen a los docentes
mejor calificados y, por otro, que el proceso de contratacién fuese mads transparente, lo
cual mejoré la imagen de la gestién publica.
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En conclusidn, a pesar de tener resultados notables, Ayacucho no muestra una tendencia
clara en cuanto a acciones emprendidas desde el nivel regional que expliquen la mejora
educativa. La recentralizacién de la gestidn educativa, que en el caso de San Martin llevd
al desmantelamiento de las capacidades y procesos emprendidos en la primera mitad del
periodo, en el caso de Ayacucho parece mas bien haber dotado de coherencia a las acciones
de nivel regional, que no contaban con una conduccién clara y coherente. Esto confluyd
con la existencia de organizaciones de la sociedad civil fuertemente comprometidas con la
mejora educativa que contribuyeron al monitoreo y avance hacia el logro de las metas esta-
blecidas en los grandes programas nacionales de mejora en los logros de aprendizaje. Estas
politicas combinadas con el contexto de notable mejora social de la poblacién parecen ser
las causas mas probables de la mejora educativa.

ogota esta estratégicamente ubicada en el corazén de América Latina y en el

centro del pais. Tiene alrededor de dos millones de nifios, niflas y jévenes en

edad escolar, y cuenta con 383 colegios publicos y 1853 privados. Durante el
periodo estudiado, el distrito redujo la repitencia en secundaria bésica y en secundaria
media en 5 p.p. Y 2,5 p.p., respectivamente, ubicando a la entidad territorial como la
que mas ha mejorado y como la que menos porcentaje de repitencia muestra. Mejoré
en las evaluaciones SABER 11: en Lengua la mejora fue de 7 puntos y para Matematica
fue de 10, lo que la ubica entre las dos entidades territoriales con los resultados mas
altos de Colombia.

Bogota también se puede considerar como un caso relevante en la mejora en la calidad
educativa en el perfodo 2004-2019, al haber sido pionera en implementar politicas educa-
tivas con un enfoque de inclusiéon y con un concepto mdas amplio de la calidad educativa
(Sandoval, 2016; UNESCO, 2016).

Son multiples los logros destacables de su politica educativa en los ultimos quince
anos. Estos se relacionan con el acceso universal al derecho a la educacién; la conso-
lidacién de un modelo de alimentacion escolar de calidad; la apuesta por una edu-
cacion inclusiva y por entender la educacién como un proceso permanente a través
de los ciclos vitales; con actividades «extraescolares» de la mano de un esfuerzo, en
las tres ultimas administraciones, por alcanzar modelos de ampliacién de la jornada
escolar con una visién amplificada de la calidad desde el desarrollo integral; y la alta
inversion en la formacion, en todos los niveles, de los docentes. En este momento, Bo-
gota tiene el mayor niimero de docentes con estudios de posgrado y, en particular, de
doctorados en el pais.
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La continuidad de Abel Rodriguez en la Secretaria de Educacién de Bogot4, asi como la per-
manencia de gobiernos de izquierda en la administracién distrital, permitieron consolidar
algunas apuestas educativas que, en retrospectiva, parecen haber mostrado resultados
destacados. Durante mas de doce anos existid una continuidad en las politicas educativas,
algo que en muchas partes de Colombia y en América Latina es la excepcién y no la regla.

De la misma manera, Bogot4 ha tenido un importante papel como promotor de las politi-
cas educativas en un didlogo permanente con el Ministerio de Educacién Nacional (MEN).
Muchas de las iniciativas que se desarrollaron en la ciudad resultaron ser «casos piloto» de
intervenciones gubernamentales que orientaron las decisiones a escala nacional. Por ejem-
plo, el modelo de gratuidad educativa implementado en Bogot4; la propuesta de amplia-
cién de la jornada escolar, que se materializé con el modelo del curriculum 40 x 40 desde
2013; 0 el modelo de alimentacion escolar con pertinencia y calidad. Este modelo generado
en las primeras administraciones se fue consolidando hasta llegar a convertirse, con el
gobierno de Penalosa, en una experiencia institucional reconocida internacionalmente.

En resumen, hay que destacar algunas condiciones y acciones politicas que distinguen
el caso de Bogota del resto del pais. Primero, el presupuesto invertido en el sector educa-
tivo y la maniobrabilidad presupuestal le permiten tomar decisiones con un margen de
autonomia que materializa apuestas de ciudad. El segundo aspecto determinante en la
consolidacién de la politica educativa en Bogota es el alto nivel de su comunidad acadé-
mica. El tercer aspecto es la continuidad de un agenda politica y de ciertos enfoques que
durante doce afnos permitieron consolidar algunos resultados interesantes en términos
de inclusién y calidad. Un ultimo aspecto podria ser la ampliacién de los marcos inter-
pretativos de la calidad educativa, entendida como un proceso integral de formacion.

el nombre del departamento de Boyacd, tal y como indicaron varios de los

expertos consultados. Esto se debe a multiples factores, principalmente a la
importancia que histéricamente se le ha dado a la educacién y a la solidez educativa de
sus instituciones formadoras de docentes. A lo largo de este periodo, el departamento
muestra una reduccién del porcentaje de abandono en el nivel primario, en secundaria
bésica y en secundaria media, ubicindose entre los estados que menos porcentaje de
abandono tiene. Hubo también una marcada mejora en las evaluaciones SABER 3 y 5 para
Lengua y Matematica. En Lengua la mejora fue de 20 p.p. para ambos grados, mientras
que para Matemaética fue de 24 p.p. para grado 3 y de 11 p.p. para grado 5. La mejora ubicé
al departamento como uno de los que mejores resultados obtuvieron en 2017.

a 1 hablar de la mejora de la calidad en Colombia entre 2004 y 2019, resuena
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Boyaca cuenta con 123 municipios, de los cuales Tunja (su capital), Duitama y Sogamoso
son Entidades Territoriales Certificadas (ETC); y, al igual que el departamento, poseen
autonomia en el gobierno de la educacidén. Es de destacar su poblacién rural, que repre-
senta el 40,7 % del total (506 107 personas).

Al analizar los indicadores educativos de manera desagregada por ETC, se evidencia que
Tunja y Sogamoso aportan de manera significativa en estos resultados con una mejoria
destacable en la evolucion temporal. En lo que respecta a los resultados de las pruebas
SABER tienen una tendencia de mejora superior al promedio nacional, especialmente en
Tunja; y, en lo que respecta al resto de los indicadores, Sogamoso presenta una mejora mas
integral.

Al ahondar en las razones de estos avances, se evidencian dos grandes ejes que han inci-
dido en el mejoramiento de la calidad educativa en Boyaca: el papel que desempenan los
docentes en todos los niveles y la valoracién social que tienen; y unas politicas publicas
disenadas e implementadas para garantizar calidad, cobertura y equidad.

Un aspecto que destaca con respecto al papel del docente en Boyaca es la alta valoracién
social de la educacién. Por un lado, la formacién docente se basa en una amplia diversi-
dad institucional, presencia territorial y colaboraciéon entre las instituciones, lo cual ge-
nera oportunidades para desarrollar un saber integral-pedagdgico practico, disciplinar
y tedrico; el aprovechamiento de las becas para la formacion continua de docentes re-
percute en las practicas pedagdgicas en el aula; y la tradicion de reflexién pedagdgica se
traduce en la organizacién de congresos de pedagogia y en una investigacién que cuenta
con comunidades de aprendizaje y pasantias entre las Escuelas Normales.

Por otro lado, cabe sefialar la importancia de ver la escuela y el cambio educativo como
procesos histdricos, sociales y culturales complejos y diversos, en los que convergen el
prestigio social de los docentes, condicionado por el contexto cultural y las condiciones
demogréficas especificas de Boyacd; o el sentido de pertenencia y el compromiso del
docente con sus territorios y pueblos, que le permiten establecer otra serie de dindmicas
con las comunidades educativas.

Por su parte, la gestion de las politicas publicas educativas ha sido efectiva y continua,
gracias a una serie de factores: prioridad de la educacién en los planes y presupues-
tos; implementacién efectiva de la agenda politica a lo largo del tiempo; distribucién
de los recursos sin que interfieran intereses politicos diferentes a los educativos y con
equidad en los municipios; infraestructura bdasica asegurada y recursos educativos
que llegan a los centros escolares; capacidad técnica para dar seguimiento y recolectar
datos del sistema a través de sistemas de gestién de la informacién para utilizarlos
en los planes de mejoramiento. Estas politicas han logrado fuertes sinergias con las
reformas del MEN. Ademas, el caso se destaca por el liderazgo de gobernadores y
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secretarios de Educacion que han orientado estas politicas de la mano de sus equipos
y han impregnado la cultura y tradicién pedagdgica del departamento en sus planes
de desarrollo.

Por lo tanto, estas son algunas de las hipdtesis clave para este cambio educativo:

e Garantizar las necesidades bésicas y dignificar la educacién publica, gra-
cias a una distribucién mas equitativa y eficiente de los recursos, lo cual
podria atribuirse a un desarrollo mas uniforme y homogéneo; menos
intereses politicos y criterios mas publicos, transparentes y técnicos; se-
guimiento de la implementacién de las politicas; un control social que
ha reducido la corrupcién y la apropiacién indebida de fondos; y menos
barreras para acceder y permanecer en la escuela.

e Promover la creacién de capacidad colectiva entre distintos actores com-
binada con incentivos individuales como la divulgacién de buenas prac-
ticas, incentivos para escuelas, docentes y estudiantes destacados, o la
capacidad técnica del funcionariado de las Secretarias de Educacion.

e Cambio en la cultura de evaluacion (en las Secretarias, las escuelas y los
docentes) para utilizar los datos y las pruebas para identificar deficiencias
y poner en marcha estrategias de mejora.

« Colaboracién intersectorial, entre gobierno, Secretarias de Educacién de
Boyac4, Tunja, Sogamoso y Duitama, sindicatos y academia; y comunica-
cién estratégica, directa y continua de los diversos gobernadores.

» Desarrollo profesional docente basado en el contexto con la articulacion
entre la teorfa y la préactica en la profesionalizaciéon docente; y el trabajo
conjunto entre Escuelas Normales y universidades pedagdgicas.

o La tradicidn vy el capital social vinculados con la educacién, es decir, el
aprovechamiento de los elementos culturales de manera efectiva en los
procesos de reforma educativos.

Dado que el caso de Boyaca también se explica por la mejora de las ETC que confor-
man el departamento, se analizé con més detalle el caso de Tunja, que fue la ETC
que evidencié una mejora muy pronunciada en las pruebas SABER 11. En particu-
lar, se destaca la continuidad de dos gestiones de gobierno consecutivas del secretario
de Educacién, Victor Manuel Leguizamo, y del que luego fue secretario de Educacién
de Boyacd, Juan Carlos Martinez. Estas dos figuras expresan una clara continuidad de
las politicas con unos liderazgos muy centrados en la gestion educativa.
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En Tunja se trabajo especialmente en el seguimiento de los resultados de las pruebas
SABER por escuela y se creé un mecanismo de apoyo a las escuelas para mejorar sus
procesos de ensenanza y gestion. Gran parte de esas politicas se llevaron luego, a mayor
escala, al departamento de Boyaca.

n la comparacion de los doce casos estudiados, tomando especialmente en cuenta

aquellos que lograron procesos mas consistentes de mejora, encontramos distin-

tos puntos de enlace. Mas all4 de las inmensas diferencias de morfologia, contex-
to y atribuciones de los sistemas educativos subnacionales analizados, ciertas politicas
educativas muestran las primeras llaves hacia la mejora de la educacion a escala sistémi-
ca. En este apartado se analizan las politicas mas salientes que comparten, con diversos
estilos y modalidades, varios de los casos estudiados.

Las politicas de ordenamiento del sistema

Varios de los casos analizados han dedicado esfuerzos de politica en la gestién, organi-
zacion y macrorregulacién de los sistemas. Al parecer, no se puede gobernar lo que no
se conoce o0 controla. Los sistemas de gestién administrativa han sido bastiones impor-
tantes en varios casos.

La provincia de Cérdoba en Argentina intensificd en el periodo analizado la produc-
cion de documentos con estadisticas educativas y evaluaciones de las principales lineas
de politica, haciendo publica la informacién sobre el sistema. A su vez, cred un Sistema de
Gestion de Estudiantes que permitio el seguimiento digital de la trayectoria nomina-
lizada de los alumnos/as. Este tipo de politicas es una expresién de la doble faceta del
gobierno de la educacién: la informacién permite controlar al sistema y el monitoreo
del propio gobierno.

Para varios de los sistemas estudiados, la gestion de la informacién resulté central en
las estrategias de politica. En Puebla se desarrollé el Sistema de Control Escolar (SICEP),
con una légica de monitoreo constante de todos los indicadores educativos, tanto a nivel
macro como en cada escuela. A su vez, se creé la Unidad de Promocién al Derecho a la
Educacién, que desarrolld un sistema de monitoreo de los estudiantes en riesgo de aban-
donar el sistema educativo.

En Guanajuato también se uso la informacion para realizar un seguimiento de los alum-
nos/as y crear mecanismos de recuperacion de los que abandonan el sistema para dis-
minuir la exclusién educativa. Esto se combind con una gestion mas eficiente de las
tareas administrativas a partir de la regionalizacién del sistema educativo.
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En Ceard y Pernambuco la gestién basada en resultados fue un eje central del gobierno
y supuso la construccién de una infraestructura de datos educativos y acuerdos de resul-
tados con las gerencias regionales.

Una mirada més amplia del ordenamiento del sistema es el establecimiento de marcos
legales generales que orientan el rumbo y dan centro a las politicas. En el caso de Cor-
doba, la sancién de la Ley de Educacién Provincial en 2010 fue un gran eje de la cons-
truccién del camino ya recorrido, una puesta a prueba de la capacidad de articulacién y
consensos, y un ordenador del rumbo de los afos siguientes. Allf se establecieron metas
que mostraron las prioridades de inversion y los compromisos de la gestién en los anos
por venir.

En la provincia de Rio Negro también se sanciond la Ley de Educacion Provincial en
2012, realzando el peso politico de la educacién en la provincia y generando compro-
misos con nuevas pautas de organizacion del sistema. En Pernambuco, el gran impulso
inicial que habia cobrado la politica de tiempo integral de las escuelas fue consolidado
por una ley especifica en 2008. Esto indica el poder que tienen los marcos legales cuando
se combinan con politicas bien direccionadas para hacer mas robusto el proceso de cons-
truccion de las capacidades de gobierno y el rumbo institucional del sistema.

Las politicas de expansion de la oferta educativa

Las politicas de expansién de la oferta educativa requieren inversion y capacidad de
gestion para lograr que se construyan nuevas escuelas, mejorar la infraestructura, brin-
dar servicios gratuitos al alumnado y potenciar el bienestar social de las poblaciones
mas vulnerables. Sin duda, estas politicas se pueden encontrar en numerosos sistemas
educativos de América Latina, y no podria decirse en este estudio si la magnitud y rele-
vancia en los casos estudiados fue particularmente destacada; para eso, serian necesa-
rios otros estudios mas profundos comparados, como ocurre en todas las dimensiones
analizadas, pero particularmente en este eje de politicas.

En casi todos los casos estudiados se destacd la inversién en politicas de primera infan-
cia y en la expansion de la cobertura en el nivel inicial. En algunos casos, la gestion del
presupuesto implicé garantizar condiciones basicas fundamentales para los estudiantes.
En Bogoté se avanzd, en la primera etapa analizada (2004-2008), en la gratuidad de los
servicios educativos, que hasta entonces no estuvo garantizada por completo. En las su-
cesivas gestiones se potencio el servicio alimentario de las escuelas, que llegd al 100 % de
los estudiantes en la gestién 2016-2020.

En el caso de la comuna de San Nicolas, la cercania y el conocimiento directo de las
necesidades de la poblacién hizo que las politicas tuvieran un efecto notable en la me-
jora de las condiciones socioeducativas para el aprendizaje, incluyendo no solo las bé-
sicas de ropa, transporte y vivienda, sino también las de alto impacto educativo, como
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materiales, equipamiento y una enorme diversidad de recursos para el aprendizaje,
especialmente en las artes.

La divisién de atribuciones entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales
en el financiamiento de la oferta educativa es difusa y muchas veces est4 solapada. En
los paises federales los gobiernos subnacionales tienen més poder y recursos (aunque
muy desiguales), mientras que en los paises unitarios, en general, las administraciones
locales dependen mas de los fondos nacionales.

Un caso mas especifico en que el crecimiento de la oferta se combind con una notable
mejora social fue el de Ayacucho en Peru. Alli nuestra hipdtesis central de la mejora
educativa es la disminucién de los indicadores de pobreza extrema y el contexto de
salida de las situaciones de conflicto y violencia que habian dominado la vida social
de la regién. Las organizaciones de la sociedad civil fueron destacadas como actores
relevantes de ese proceso de recuperacion, al llevar a cabo acciones de coordinacion
en espacios como el Consejo Participativo Regional y la Mesa de Concertacion para la
Lucha Contra la Pobreza. Las politicas nacionales tuvieron especial impacto en Ayacu-
cho, dado su alto porcentaje de poblacién rural e indigena, que fue beneficiaria de las
acciones de educacién intercultural bilingue.

Las trayectorias de los alumnos/as: un camino decisivo

Las politicas que han buscado modificar la trayectoria de los alumnos/as combinan
distintas dimensiones y establecen bisagras entre las acciones socioeducativas y pedago-
gicas. Son estrategias diversas y complejas que a veces pueden ser simplificadas a partir
de los cambios mas visibles en los regimenes académicos que regulan el transito de los
alumnos/as dentro de un sistema educativo. Estas politicas han sido clave en algunos de
los casos estudiados y son parte de nuestras hipdtesis explicativas parciales de la mejora
combinada en indicadores de trayectoria y calidad de la educacién.

En todos los paises analizados se logré reducir de manera notable la repeticion en el ni-
vel primario (véase el capitulo 3). Estos esfuerzos nacionales formaron parte de una
inmensa transformacién cultural, organizacional y pedagdgica de los sistemas educa-
tivos latinoamericanos. La idea de que la repeticién era una medida evidente frente a
los problemas de aprendizaje se vio profundamente alterada por la evidencia de la in-
vestigacién y la consolidacion de nuevas perspectivas didacticas para la integracién
de las diferencias en aulas comunes. La evidencia a primera vista parece contundente:
en la region se redujo notablemente la repeticidn escolar en el nivel primario y en
la mayoria de los paises se mejoré al mismo tiempo la calidad de los aprendizajes
(LLECE-UNESCO, 2014).

Varios de los casos subnacionales analizados aceleraron estos procesos y les dieron
mas sentido, logrando probablemente una mejor traduccién en practicas de ensenanza
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Cuadro 7 - Principios generales de la Reorganizacién Curricular por Ciclos

CICLOS PRIMERO SEGUNDO TERCERO CUARTO QUINTO

Ejes de Estimulacién | Descubrimiento | Indagaciony Vocaciény Investigaciony

desarrollo y exploracién | y experiencia experimentacion exploracion desarrollo de la

profesional cultura para el
trabajo

Impronta Infanciasy Cuerpo, creativi- | Interaccion social Proyecto de Proyecto profe-

del ciclo construccién | dady cultura y construcciéon de | vida sionaly laboral
de los sujetos mundos posibles

Grados Preescolar, Terceroy cuarto | Quinto, sextoy Octavoy Décimoy
primeroy séptimo noveno undécimo
segundo

Edades 5a8anfos 8a 10 anos 10 a12 afos 12a15afhos 15a17 afos

Fuente: Foro Educativo Distrital; citado por Rincdn, 2010.

que potencien los aprendizajes en contextos de integracién de las diferencias en aulas
comunes, sin repeticion. El trabajo basado en ciclos fue fundamental en Bogota. La
Reorganizacién Curricular por Ciclos buscé traducir en las practicas mas claramente
la integracidn de los anos (véase el cuadro 7).

Este modelo permitié reducir la repeticion con el desarrollo de un acompanamiento a
los alumnos/as y nuevas estrategias didacticas y organizacionales. A su vez, se fortalecid
la articulacién entre niveles educativos, un tema central pocas veces abordado en las
politicas educativas de la region.

En Puebla la estrategia de ciclos también se fomenté con la priorizacién de la capa-
citaciéon docente de los dos primeros grados/anos de primaria y de secundaria. Con
una impronta muy centrada en el desarrollo de competencias de Lengua y Matemati-
ca, se focalizé la formacion pedagdgica en estas areas y se priorizo el trayecto de los
alumnos/as en un ciclo integrado. Esto se combind con un trabajo colegiado con los
funcionarios a cargo de cada ciclo. También hubo una politica de vincular las escue-
las secundarias con aquellas primarias de las que recibian la parte mds importante
de su matricula.

La reduccion o eliminacién de la repeticién en el primer grado de primaria fue un punto
nodal en muchos paises y subsistemas analizados. En Cear4, la aplicacién del Programa
de Alfabetizacién en la Edad Correcta (PAIC) se propuso la meta de lograr que el 100 %
de los alumnos/as aprendieran a leer y escribir en los dos primeros grados. La combina-
cién de estrategias e incentivos para los municipios permitié avanzar de manera nota-
ble en esta direccién, creando las condiciones mas favorables para el transito posterior
por el sistema: una verdadera plataforma para la vida de los estudiantes, dado que la
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repeticion era generalizada en Brasil y marcaba el destino de un camino dificilmente
recuperable a una edad muy temprana3é.

En la comuna chilena de San Nicolas las agrupaciones flexibles, el plurilingtiismo y unas
pedagogias mas personalizadas fueron estrategias de abordaje de la diversidad que im-
pidieron la irregularidad de las trayectorias educativas.

En las provincias de Cérdoba y Rio Negro se trabajo en la redefinicién del régimen aca-
démico en el nivel secundario para combatir el extendido fenémeno que combina altas
tasas de repeticidn escolar en la secundaria baja con altos indices de abandono en la
secundaria alta. En Cérdoba la propuesta flexibilizé las condiciones de cursada, consi-
derando las diversas situaciones de vida de los estudiantes en condiciones sociales mas
vulnerables: se crearon las «trayectorias asistidas» para que nadie pierda el afo por au-
sentismo, se crearon nuevos espacios de compensacion y apoyo para los alumnos/as que
tienen dificultades y se integraron las evaluaciones para buscar una mayor coherencia
en los criterios de cada docente y materia.

En Rio Negro se renovaron simultaneamente el disefio curricular y el régimen acadé-
mico del nivel para todas las escuelas comunes estatales de la provincia, en una refor-
ma que sirvié de modelo para el resto del pais. La cursada se volvié cuatrimestral y se
unificaron los primeros dos afos conformando un bloque académico que anulaba la
repeticion tras el primer ano de cursada.

Distintas estrategias en las politicas para fortalecer la docencia

Una esfera de politicas educativas especialmente diversa en los casos estudiados refiere
a las atribuciones que los gobiernos subnacionales tienen sobre la formacion, el recluta-
miento y las carreras profesionales docentes. En algunos casos este fue un eje central de
las politicas, mientras que en otros dependié mas de las acciones nacionales o se combi-
no con las posibilidades que ofrecia el marco de regulaciones e incentivos.

Por ejemplo, las dos comunas analizadas de Chile conforman un caso aparte por el mo-
delo de regulacién de ese pais, que integra una carrera docente nacional con amplias
libertades para que las comunas puedan seleccionar a los docentes. La combinacion de
este sistema con las fuertes cualidades de liderazgo y visidon de ambas comunas hace que
el proceso de seleccion de los docentes sea clave en las hipdtesis de mejora estudiadas.

36. Sibien los datos del sistema educativo no eran tan fiables como ahora, se calcula que,
en los aflos ochenta, uno de cada dos alumnos/as brasilefos repetian primer grado. Esta
trayectoria frustrada continuaba con una posibilidad muy alta de volver a repetir y abandonar
tempranamente el sistema educativo (Rivero, 2000).
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En Loncoche el reclutamiento de los docentes y directivos se centré en crear un clima
profesional de mucho respeto y autonomia docente para generar una motivacién simbo-
lica a la hora de presentarse a las plazas que se ofertan, dado que no se paga un salario
mas alto que en otros municipios. En San Nicolas se hizo hincapié en eliminar todo
mecanismo politico en la designacién de los directivos y docentes, creando una base
profesional y meritocratica de reclutamiento y promocién del personal.

En un contexto muy distinto, Cérdoba logré encontrar el espacio de maniobra de la
compleja telarana politica de las carreras docentes en Argentina, ancladas en regula-
ciones de los anos cincuenta en la gran mayoria de las provincias del pais. Trabajando
en acuerdos con los sindicatos, el gobierno logrd establecer un tope de horas de traba-
jo por semana en el nivel secundario para no generar una sobrecarga insostenible de
trabajo en busca de un salario mejor. Luego se afianzd un modelo de trabajo con horas
institucionales pagadas tanto en las escuelas primarias de jornada extendida como en
las escuelas secundarias, en las que se concentro el trabajo de los docentes en una o dos
escuelas como maximo.

Algo similar hizo la provincia de Rio Negro en su reforma de la escuela secundaria,
buscando mejorar las condiciones de trabajo para concentrar la dedicacién en menos
escuelas y profesionalizar el trabajo docente. Se generalizé el modelo de contratacién
docente por cargo, se instituyeron espacios curriculares interdisciplinarios y se fijé un
bloque de dos horas de planificacién docente conjunta que se realiza en simultaneo en
todas las escuelas de una misma regién cada semana.

En Pernambuco se logré un avance en la misma direccion con el régimen de dedicacion
exclusiva en las escuelas de tiempo integral, con una mejora salarial que fue acompana-
da por un proceso de reclutamiento mas riguroso en la comprobacion de las aptitudes
idéneas para asumir los cargos docentes. En todas las escuelas de tiempo integral se dio
este proceso de reclutamiento basado en criterios de seleccién profesional.

Un bastion compartido: los directivos escolares

En la mayoria de los casos estudiados los directivos fueron un eje central de las politicas
y una probable llave de la mejora sistémica. Si en varios de los paises estudiados este fue
un tema cada vez més presente en la agenda educativa, pero que no se abordd de ma-
nera estructural a nivel nacional (con excepcién del caso de Chile), los gobiernos locales
de los casos estudiados parecen haber ido mas lejos al poner en practica la busqueda de
directivos mas cualificados y empoderados en su funcién dentro del sistema.

La articulacion de concursos para la seleccién meritocratica de los directivos fue un
paso que comparten varios de los casos estudiados, pero lo interesante son las moda-
lidades que adoptaron los distintos gobiernos. En Cérdoba se modificé la pauta com-
partida por todas las provincias del pais de una designacién general de los directivos
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y se les asignd una escuela en la que concursan directamente presentando un proyec-
to con un diagndstico contextualizado. Esto favorecid una insercién profesional mas
comprometida con la realidad concreta de cada establecimiento educativo. Al mismo
tiempo se cred un postitulo en conduccién y gestion educativa para formar a todos los
candidatos a los cargos directivos. Este proceso germind en la creacién del ISEP, una
institucion clave en la consolidacion de la formacion profesional en toda la provincia.

La relevancia de la figura de los directivos escolares se combind con la formacion de la
«unidad escuela» como eje de expansién del umbral de la calidad educativa. El forta-
lecimiento de las evaluaciones estandarizadas en sistemas como Brasil, México o Chile
tendié a crear una mayor responsabilidad en cada escuela, con la figura de los directi-
vos como actores centrales de la recepcion de los resultados y actores de la mejora. Se
impulsaron los proyectos educativos institucionales o la descentralizacién de partes del
presupuesto en las escuelas. Se unificaron los cargos docentes en el nivel secundario
para darles mas pertenencia a cada institucién, a su proyecto y a sus resultados. Estos
caminos fueron dispares segiin casos, pero mostraron un rumbo que ya habiamos iden-
tificado como tendencia clara en varios de los paises analizados (véase el capitulo 2).

En otros casos el foco también se colocd en los supervisores y gestores de niveles inter-
medios de gobierno. Por ejemplo, en Pernambuco se cred una nueva estructura de ges-
tién con 17 gerencias regionales y con la seleccién de lideres locales que compartian la
visién del modelo de gestién por resultados.

En Puebla el cuerpo de supervisores fue un eje clave de las politicas. Se buscé cambiar
el rol de los auditores del sistema por una vision mas amplia de asesores pedagogicos y
actores bisagra entre las politicas centrales y la vida de las escuelas. Para este fin se cred
la Academia Poblana de Supervisores y se reclutd a 50 supervisores destacados en su
desempeno para realizar funciones formativas.

En Guanajuato también se trabajé especialmente con los supervisores. La reforma ad-
ministrativa tuvo como objetivo disminuir la carga burocratica de su trabajo para que
dieran prioridad a la asistencia pedagdgica en las escuelas.

El gobierno basado en evaluaciones

La impronta del peso de las evaluaciones en algunos de los paises analizados se com-
bind con mecanismos de presién y/o pago por resultados en algunos de los casos selec-
cionados, dando lugar a un tipo de politicas que se conocen como rendicién de cuentas
basadas en pruebas estandarizadas (test-based accountability). En Brasil, Chile, México
(con interrupciones) y Colombia, la publicacién de los resultados de las evaluaciones
estandarizadas permite identificar la situacion de las escuelas y favorece las politicas de
incentivos basados en resultados.



LAS LLAVES DE LA EDUCACION

Ceara y Pernambuco usaron en grandes dosis el caudal de informacion de las pruebas.
En Ceard se cred un mecanismo de financiamiento basado en la mejora de los resul-
tados del IDEB de los municipios, que tienen a su cargo la educacién primaria y que
reciben este incentivo del Estado. También se favorecio el cruce de escuelas para la for-
macion de pares: las escuelas con mejores resultados fortalecian a las que presentaban
bajos resultados.

En Pernambuco se desplegd un mecanismo de gestién por resultados con diversas mo-
dalidades. Una de ellas fue la reunién mensual del gobernador con las gerencias regio-
nales, con los resultados de las pruebas como un eje constante de control y presién para
lograr mejoras en todo el territorio.

En Puebla también se impulsé la gestion por resultados, con una preocupacion muy cen-
trada en mejorar los resultados en las evaluaciones nacionales. La creacién del modelo
APA se tradujo en un reporte APA por escuela que ofrecia datos para que los directivos
pudieran crear una hoja de ruta de la mejora. Estos datos también podian ser consul-
tados por la ciudadania en un portal de internet. En Guanajuato la gestién también se
centro en la visibilizacién de los resultados por escuela y en un tablero de control para
visibilizar los indicadores educativos. Cabe destacar que en los dos estados mexicanos se
desarrollaron evaluaciones diagndsticas propias.

Se puede considerar que estos casos estaban claramente orientados por y para los re-
sultados en las evaluaciones. Esto trajo aparejadas algunas alertas sobre los riesgos de
la excesiva «preparacion para las pruebas» que quitaba tiempo para otras areas de en-
senanza no evaluadas y generé un direccionamiento excesivo de la ensenanza, como
sefialaron testimonios recolectados en los casos de Ceara®” y Puebla.

En cambio, los casos de Cérdoba y Rio Negro se alejan de estas modalidades, menos
consustanciados con la dindmica de los resultados de las evaluaciones como factor de
presion por escuela. Cérdoba apeld a otro tipo de instrumento: la autoevaluacion ins-
titucional, que permitié a directivos y docentes evaluar las estrategias did4cticas, los
criterios de evaluacion o las cuestiones organizativas, entre otros factores cualitativos
de la experiencia escolar.

En Bogota también se impulsé una vision més amplia de la evaluacién con la creacién
del Sistema de Evaluacion Integral para la Calidad Educativa (SEICE) para que cada una
de las 20 localidades desarrollen su plan de mejora. En algunas escuelas también se

37.  El municipio de Sobral, el caso de mayor incremento en los logros de aprendizaje de los 5570
municipios de Brasil en las dos Ultimas décadas, es un ejemplo interesante de estas tensiones.
Los extraordinarios logros también tuvieron como contrapeso un exceso de preparacion para
las pruebas que dejé menos espacios para la ensefianza de los contenidos no evaluados, pero
no por ello menos importantes.
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aplico la prueba SER con foco en la formacion ciudadana, bienestar fisico y arte. Estos
modelos incipientes se retomaron a nivel nacional para conformar una propuesta de
evaluacion mas integral de la experiencia educativa de los estudiantes.

Los dispositivos pedagégicos y curriculares

En cada contexto las posibilidades de expandir las politicas pedagdgicas y curriculares
estuvieron limitadas por dos factores: las acciones en manos de los gobiernos nacionales
y la falta de capacidades técnicas que generalmente tienen los gobiernos subnacionales.
En paises como México o Chile, con fuertes dispositivos de regulacién curricular por via
de estdndares, libros de texto y evaluaciones centralizadas, los gobiernos locales dispo-
nen de poco margen para introducir sus contenidos. Sin embargo, en los casos seleccio-
nados hemos observado una serie de excepciones a esta regla no escrita de la politica
educativa subnacional.

En Cdrdoba la produccion de materiales fue un eje constante y creciente en la gestion
educativa analizada. La Secretaria de Promocion de Igualdad y Calidad Educativa fue la
usina de elaboracién de materiales educativos para las escuelas, en la que participaron
especialistas y multiples actores del sistema educativo. Materiales de apoyo, fasciculos
de prioridades pedagdgicas, secuencias didacticas y nuevas modalidades de formacién
docente en servicio se combinaron en un proceso multiforme de fortalecimiento de los
canales pedagdgicos y curriculares de comunicacion con el sistema educativo.

En Bogotd también hubo una recurrente produccién pedagogica de materiales que se
combind con amplias cuotas de autonomia escolar para disefiar proyectos y programas
curriculares. En las distintas gestiones se propicio la opinién de los docentes, con rela-
torias de experiencias y eventos académicos que aprovecharon el alto caudal de voces
especializadas de la capital del pais. Una de las iniciativas centrales fue la politica de
Reorganizacién Curricular por Ciclos (mencionada anteriormente cuando tratamos la
redefinicién de las trayectorias escolares), con producciéon de materiales pedagdgicos
para docentes, alumnos/as y familias.

En Pernambuco la reorganizacién pedagdgica fue un eje central de la gestion educativa
analizada. La definicién de una nueva matriz curricular se combind con materiales,
guias para docentes, métricas de evaluacién y formacion docente continua. Esta pers-
pectiva integral de la alineacidon curricular fue posible gracias a la calidad de los equipos
técnicos y a la continuidad en la gestion.

En Puebla se ponderd la capacidad de llegar en profundidad o en extensién y se priorizé
trabajar en un Programa de Atencién Intensiva (PAI) con las 700 escuelas que tenian ma-
yores indices de rezago escolar. Esto permitio focalizar la capacitacién docente en terri-
torio desplegando acciones con financiamiento federal a cargo de los equipos del estado.
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La extensién de la jornada escolar: una politica estelar

Pese a tratarse de una politica sumamente costosa, la apuesta por la extensién de la jorna-
da escolar parece haber sido clave tanto en las estrategias de reforma como en las posibles
explicaciones de la mejora de los sistemas analizados. Este eje de politicas cruza distintas
dimensiones analiticas. En la literatura sobre la extensién de la jornada escolar se cons-
tata que estas politicas tienen efectos positivos, pero muchas veces marginales, y son un
eje de debate por el costo que implican (Bellei, 2009). Los casos mas exitosos de aplicacién
de la jornada escolar son aquellos que logran darle sentido y coherencia, y en los que se
produce una clara convergencia entre las dimensiones organizacionales, laborales, curri-
culares y sociales que ponen el juego (Veleda, 2013; Tenti Fanfani, Meo y Gunturiz, 2010).

Dicho en otras palabras: los casos estudiados parecen haber logrado encontrar en la ex-
tension de la jornada una oportunidad para expresar todo su proyecto, conocimiento y
busqueda de mejora de la equidad y la calidad de la educacién. La expansién del tiem-
po fue también la expansion de los horizontes de las politicas educativas en muchos de
los casos analizados. Estas politicas parecen haber llenado un lugar con las energias,
los contenidos curriculares y el sentido misional de las politicas educativas que las
fuertes plataformas de gobierno habian logrado consolidar. Las politicas de extension
de la jornada escolar fueron el catalizador de esa impronta de renovacién del caudal de
experiencias cotidianas de las escuelas. Se convirtieron, también, en una apuesta fuer-
te de inversion donde podia pedirse a las escuelas un proceso profundo de reflexién
sobre su proyecto para lograr resultados transformadores.

El caso mas destacado quizés haya sido el de las escuelas de tiempo integral de ensefian-
za media de Pernambuco. Esta politica surgié de un caso piloto y se fue expandiendo
hasta llegar a 400 escuelas. El modelo buscé transformar la concepcién de una escuela
media enciclopédica, basada en materias como compartimentos estancos y lejanos de la
vida real de los estudiantes. La extension del tiempo incluyé espacios de «protagonismo
juvenil» y «proyecto de vida», ademads de habilidades socioemocionales y una mayor
vinculacién con la comunidad. Las escuelas de tiempo integral también favorecieron un
cambio en la carrera profesional de los docentes, al crear cargos de dedicacién exclusiva
con un mayor compromiso institucional y mejores condiciones salariales.

En el analisis de las mejoras de la calidad educativa con inclusién y equidad de Per-
nambuco, una de las hipdétesis centrales es el efecto de las escuelas de tiempo integral,
que lograron mejores resultados que las demas escuelas. Una hipétesis indica, incluso,
que las practicas renovadas de estas escuelas sirvieron de ejemplo e inspiracién para
transformaciones mas amplias a escala sistémica.

En Cdrdoba la apuesta de extension de la jornada tenia las limitaciones tipicas de la falta
de espacios. Por eso se optd por concentrarla en el segundo ciclo del nivel primario y lo-
grar su universalizacion luego de trabajosos afios de consolidacién. El disefio curricular
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de la jornada extendida fue clave para no dejar flotar el tiempo extra en propuestas
fragmentarias. Se crearon cinco campos formativos con talleres especificos: Ciencias,
Literatura y TIC, Educacion Fisica, Inglés y Expresiones Artistico-Culturales.

En Rio Negro se logré una clara visién de la jornada extendida en un grupo de escue-
las que participaron en un proyecto apoyado por el BID. La politica logré una fuerte
identidad compartida (que se diluyd con los recambios de gestiones), con reuniones de
formacién entre los equipos de las escuelas, una constante evaluacion de los avances y
una reformulacién de los tiempos basada en las prioridades curriculares mas que en
la continuidad de lo que ya se conocia. La expansion del tiempo escolar permitié abrir
talleres con diversas ofertas en cada escuela, sin un foco determinado ni orientado por
las evaluaciones estandarizadas.

Bogota también implementd sucesivos programas de extension del tiempo escolar. El
modelo del curriculum 40 x 40 propuso 40 horas de clase 40 semanas al ano, se dedico
mas tiempo al arte, los deportes y la ciudadania, y la escuela se abrié a sus comunidades.

Chile es el unico pais de la regién que tiene una politica casi universal de escuelas de
jornada completa. Las comunas de Loncoche y San Nicolds aprovecharon esa posibilidad
para brindar una amplia oferta de talleres artisticos, deportivos y académicos que for-
maron un ecosistema local ampliado para los alumnos/as.

Todo indica que la clave en las politicas de extensién de la jornada radica en no caer
en dar «més de lo mismo» o en saturar al alumnado con largas horas de contenidos
curriculares que pueden llegar a resultar abrumadores y contraproducentes. En los ca-
sos analizados la extension del tiempo fue una manera de mostrar las capacidades de
gestidn del sistema, haciendo un uso muy provechoso de los recursos adicionales y ex-
pandiendo las fronteras educativas. En algunos casos esto fue de la mano de poner la
mirada en los resultados de las evaluaciones, pero la mayoria fue incluso més all4, dado
que se tratd de areas no evaluadas pero relevantes para la experiencia formativa de los
estudiantes.

Innovaciones y redes de aprendizaje horizontal

Un capitulo mas diverso y dificil de clasificar es el de las innovaciones pedagdgicas y
organizativas. En los casos analizados encontramos distintas experiencias relevantes
que expresan una busqueda de nuevos formatos para repensar los sentidos de las pro-
puestas educativas. A su vez, en varios de los casos se crearon o extendieron redes de
educadores, escuelas y formas participativas de aprendizaje de pares, creando entornos
que van mas alla de las acciones directas de los gobiernos.

Los casos de las comunas de Chile destacan especialmente en esta direccién, con mucha
autonomia en cada escuela y una red interactiva de aprendizaje horizontal a nivel local.
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En Loncoche se formaron verdaderas comunidades de aprendizaje que contaron con la
participacién de multiples actores en talleres de artes, deportes, tecnologia, etc. En San
Nicolas, ademas, se crearon agrupaciones flexibles, aulas abiertas y un esquema innova-
dor de trabajo con el plurilingtismo.

En los casos de Boyaca y Rio Negro se destacd especialmente el rol de las instituciones
formadoras de docentes y las universidades que tienen una tradicién pedagdgica propia
y que fueron clave a la hora de generar movimientos de reflexion sobre la ensefianza.
Se trata de hipdtesis dificiles de comprobar, pero abren un espacio para pensar mas alla
de la politica educativa y entender el complejo ecosistema de instituciones y saberes que
rodea las escuelas.

En algunos de los casos estudiados también se buscd la innovacion a través de la crea-
cién de escuelas con nuevos formatos. En Cérdoba se crearon las escuelas secundarias
PROA, una experiencia reconocida a nivel nacional por su impronta innovadora. Se tra-
ta de 39 escuelas que enfatizan su formacién en tecnologia con orientacion en el desa-
rrollo de software y biotecnologia. Las escuelas tienen un formato basado en el trabajo
por clubes, proyectos, tutorias e intercambios. Los docentes son designados de manera
especifica por fuera de la carrera estatutaria por tratarse justamente de una propuesta
piloto y experimental.

a sistematizacién de las politicas centrales de los casos analizados nos muestra

ciertas tendencias convergentes y muchos caminos especificos seguidos en cada

contexto. Las trayectorias de las politicas son diversas, e intentar vincularlas de
manera lineal con los resultados educativos resulta un ejercicio infructuoso. Primero
porque los resultados han sido muy variados en funcién de las atribuciones de los go-
biernos subnacionales, los contextos de politicas nacionales, las situaciones socioeconé-
micas o el tamano de los sistemas educativos, entre otras dimensiones. Este estudio no
se propone simplificar los resultados en una escala tnica, sino comprender la compleji-
dad de los sistemas subnacionales en Ameérica Latina.

En segundo lugar, no podriamos confirmar el impacto de las politicas sin estudios ri-
gurosos sobre sus efectos y sin un seguimiento de sus relaciones con otras politicas y
con el propio territorio donde se instalan. Para esto resultan vitales las evaluaciones de
impacto que permiten identificar efectos especificos y otros estudios que se aproximan
a la complejidad del entramado de las politicas y su interrelacién en una temporalidad
mas prolongada.
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Apenas podemos conjeturar cudles han sido las politicas mds destacadas en los casos
analizados ni tejer hipdtesis sobre sus posibles efectos en los resultados de acceso, tra-
yectorias y aprendizajes medidos por las evaluaciones. En los andlisis detallados de cada
caso se propone ese ejercicio de manera mads integral, complementaria a este libro.

Lo que si podemos definir son dos hipdtesis que se explican en el siguiente capitulo a
la luz de la tesis central de este libro. Una primera hipétesis es que no hay soluciones
universales. Las politicas son muy especificas en funcién del contexto y se combinan
de maneras muy diversas, por lo que no se pueden convertir en recetas lineales como
han intentado hacer otros estudios (Mourshed, Chijioke y Barber, 2010). Ademas, el
tipo de politicas implementadas solo puede comprenderse en el marco de las atribucio-
nes de gobierno que tienen los casos subnacionales analizados en una perspectiva del
gobierno multinivel, lo cual hace todavia mas dificil formular soluciones universales.

La segunda hipdtesis es que las politicas implementadas son centrales para entender
los procesos de mejora y que existen numerosas evidencias acumuladas sobre la impor-
tancia de cuestiones como mejorar la calidad profesional de los docentes, los disefios
curriculares, el liderazgo de los directivos, la extensién del tiempo escolar, el uso de
la informacién para direccionar la mejora o garantizar recursos en los contextos mas
vulnerables para posibilitar el aprendizaje. No es casual que estas politicas se muestren
vitales en los casos estudiados. Lo que se destaca mas aun (y esta es la tercera hipdétesis
que se abre en el capitulo siguiente) es que los contextos de gobierno y las capacidades
estatales de implementacion de las politicas parecen ser mas importantes que las poli-
ticas en si.

Lo que da fuerza, coherencia, sentido y alcance a las politicas es algo que los casos ana-
lizados comparten mucho mas que la seleccion de las politicas implementadas. A esto
lo hemos llamado «la plataforma de gobierno de la educacién» y constituye la hipétesis
central de la mejora de la educacién en Ameérica Latina.
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identidades y creencias que nos llevan de un lado a otro. Vivimos en sociedades

injustas e inciertas. El afo 2020 cerrd las dos décadas que analiza este libro con la
tragica pandemia de la COVID-19. Nuestra fragilidad como individuos y como sociedad,
incluso como humanidad, se hizo evidente. Nadie sabe bien dénde est4 parado o en qué
lugar remoto del océano navega.

E stamos en medio de un océano lleno de corrientes invisibles de representaciones,

Los sistemas educativos nacieron a la sombra de las guerras de religién en los siglos XVII
y XVIII. Intentaron organizar las creencias y saberes de poblaciones enteras (Hunter,
1998). La concepcion de la escuela como tecnologia de educacién de las masas ha sido
quizas el mayor invento que la humanidad haya creado. Perdura hasta nuestros dias,
pero cambia més de lo que se piensa. Nada se mantiene estatico en los contextos cultu-
rales y sociales que rodean, penetran y configuran lo que pasa en las aulas.

En medio del océano los docentes intentan llevar en barcas a los alumnos y alumnas
hasta el final de ciertos recorridos de conocimientos. Intentan que se suban, que se
ajusten los cinturones, que no se caigan al agua (y, cuando se caen, muchas veces van a
buscarlos); intentan que no presten demasiada atencién a las distracciones que ofrece el
inmenso mar; intentan que salgan dotados de poderes para cuando tengan que navegar
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solos. Es una tarea titdnica. Algunos no saben realmente como lograrlo, desesperan, no
quieren seguir alli. El océano se ha convertido en algo ingobernable e indescifrable: la
cultura del consumo permanente de informacion y entretenimiento sin control abru-
ma las mentes de ninos, nifias y personas adultas. Muchos docentes estan perdidos en
la fabrica cruel de la realidad que los desgasta dia a dia. Otros siguen adelante, con una
voluntad incansable, solos 0 apenas acompanados por las balsas més grandes en las que
se amarran sus navios: las escuelas.

Los sistemas educativos son, cuando funcionan, estructuras que permiten a los docen-
tes y a sus alumnos/as viajar hacia alguna direccion segura, creando corrientes estables
de conocimientos previamente definidos. En América Latina nuestros sistemas enfren-
tan desigualdades y turbulencias politicas extremas. Cuesta mucho crear corrientes es-
tables en este contexto. Los escasos recursos de nuestras débiles economias nos impiden
fabricar embarcaciones de alta velocidad. A veces apenas logramos construir botes que
nos mantengan a flote, mientras que los sectores mas aventajados viajan en sus yates
privados.

En el presente estudio hemos intentado comparar cientos de estos sistemas educati-
vos en paises de alta descentralizacién del gobierno de la educacién. Hemos buscado
identificar los que han logrado estructuras mas sélidas para garantizar que todos los
estudiantes se suban a embarcaciones que los lleven a un mejor lugar en la vida, que
los llenen de poderes y saberes para actuar en este mundo. Hemos buscado saber mas
sobre las estructuras, los motores y la ingenieria de las embarcaciones que cruzan mejor
los mares del conocimiento.

En este capitulo final presentamos la primera pieza de una teoria de la mejora sistémica
de la educacién en América Latina. Esta teoria dialoga con multiples estudios y autores,
muchos de ellos referidos en el capitulo 1. Adiciona a estas miradas el conocimiento
empirico de un estudio inmenso sobre los rasgos cualitativos y cuantitativos de los sis-
temas educativos nacionales y subnacionales de la region. Es parte de un proyecto, en
varias capas, que lleva ya seis afios en marcha (Rivas, 2015; Rivas y Scasso, 2017; Sdnchez
y Coto, 2016; Rivas y Sanchez, 2016 y 2020).

La teoria de la mejora de los sistemas educativos tiene una hipdtesis central, corrobo-
rada por el presente estudio: para lograr mejorar los aprendizajes a escala sistémica es
necesario construir una plataforma de gobierno de la educacién. A continuacién de-
sarrollamos esta propuesta. La plataforma es aquello que permite construir canales
en medio del océano. Es la infraestructura de la distribucién del conocimiento a gran
escala. Nuestra hipdtesis es que las plataformas de gobierno de la educaciéon son una
condicién necesaria para lograr navegar los océanos sociales con las embarcaciones del
aprendizaje a escala sistémica.
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a maxima leccién de este estudio se nos develd al final del camino, tras haber

recorrido una y otra vez los sistemas que mejoraron, especialmente los casos mas

consistentes en el tiempo y en sus resultados. Al sistematizar las politicas consta-
tamos que existian distintos caminos para mejorar los sistemas educativos. No existe
una férmula unica, ni siquiera un conjunto de recetas adecuadas al nivel de calidad del
sistema como afirmaba el informe McKinsey (Mourshed, Chijioke y Barber, 2010). Los
viajes de Ceard, Pernambuco, Puebla, Guanajuato, Cérdoba, Rio Negro, Loncoche, San
Nicolas, Boyacd, Bogotd, Ayacucho y San Martin fueron muy distintos y tuvieron resul-
tados también variados con atribuciones muy diferentes, si bien encontramos algunas
politicas clave que se repiten en varios casos.

Nuestra hipdtesis es que lo més importante que tienen en comun los casos analizados,
contemplando también sus logros diferenciales, es haber creado una plataforma de go-
bierno de la educacién. ;Qué es una plataforma? El concepto cobra un doble sentido
semantico para comprender las particularidades del campo educativo:

e Una plataforma es una base, una estructura, una serie de cimientos para
construcciones mas amplias, profundas o estables. En el lenguaje arquitec-
tonico se trata de una «superficie horizontal plana, descubierta y elevada,
construida sobre una armazoén en el suelo u otra superficie mayor, que
sirve de apoyo o base para algo»*8. También tiene un significado evidente
en el mundo del transporte: es la superficie inmediata a la entrada o salida
en los vagones de tren, autobuses y otros vehiculos de transporte publico.

« Una plataforma, en el lenguaje tecnoldgico, es un sistema que sirve como
estructura para hacer funcionar ciertos modulos de hardware o software.
Las plataformas son sistemas interactivos digitales con un centro que se
potencia y multiplica con la participaciéon de multiples usuarios, generan-
do un ecosistema de expansién exponencial de sus contenidos e intercam-
bios (Parker, Van Alstyne y Choudary, 2016).

En este estudio la entendemos en estos dos sentidos: como una base para hacer politi-
cas educativas de alto y prolongado impacto y como un ecosistema en el que construir
interacciones expansivas entre los actores del sistema educativo. Lo que comparten los
casos que lograron mejoras constatables y duraderas de sus sistemas educativos es haber
construido una plataforma para gobernar la educacion. En definitiva, no parece posible
mejorar sostenidamente la equidad y la calidad de la educacién sin estas plataformas.

38. https://www.lexico.com/es/definicion/plataforma
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Todos los esfuerzos deberian centrarse en crearlas donde no existen y en fortalecerlas
donde son incipientes.

La literatura sobre las capacidades estatales es 1a mas préxima a esta concepcion de la
plataforma. Resulta inevitable comenzar por el texto cldsico de Mann, cuya definicién
del poder infraestructural tiene su correlato directo en nuestro concepto de platafor-
ma: «El poder infraestructural es la capacidad del Estado de penetrar realmente en la
sociedad civil e implementar decisiones logisticas en todo un territorio» (Mann, 1984:
113). Mann diferencia dos tipos de poder estatal que siempre se combinan de una u otra
manera: el poder despdtico se impone sobre la sociedad, mientras que el poder infraes-
tructural es el poder a través de la sociedad y supone una relacién de cooperacién entre
los ciudadanos y su gobierno. En cambio, el poder despético solo requiere que una élite
pueda imponer su voluntad. Esta concepcion coincide con lo que indica Kurtz en su
analisis histdrico sobre el orden institucional del Estado en América Latina: «La fuerza
de las instituciones del Estado es mucho més importante que la implementacion de las
politicas publicas» (Kurtz, 2013: 3). Algunos autores demuestran, incluso, que la confor-
macion de instituciones estatales fuertes tiene un impacto considerable en el crecimien-
to del PBI (Evans y Rauch, 1999).

En la literatura proveniente de la ciencia politica existen diferentes definiciones y ca-
racterizaciones de las capacidades estatales. Weaver y Rockman (2015) resefiaron ciertas
capacidades estatales que tienen mayor impacto en la calidad de las politicas publicas:

Establecer y mantener prioridades entre las muchas demandas contradictorias
que reciben, sin sentirse abrumados y sin llevarlos a la quiebra; centrarse en
recursos, en los que son mas eficaces; innovar cuando las politicas anteriores
han fallado; coordinar objetivos contradictorios en un todo coherente; ser
capaces de imponerles las pérdidas a los grupos poderosos; representar los
intereses difusos y no organizados, ademas de aquellos que estan concentrados
y bien organizados; garantizar la implementacién eficaz de las politicas de
gobierno una vez que han sido elegidas; asegurar la estabilidad de las politicas,
de tal forma que las politicas tengan tiempo suficiente para surtir efectos [...].

Distintas instituciones realizan mediciones alternativas de las capacidades estatales.
Una de las més conocidas es el Indice de Buen Gobierno desarrollado por el Banco Mun-
dial®®. El trabajo de Soifer (2012) lleva a cabo una sistematizacién de las mediciones exis-
tentes y propone una reformulacién aplicable a América Latina. Otros autores analizan
las raices y posibles explicaciones de las diferencias en la conformacion de las capacida-
des estatales en relacién con la orientacién politica de los gobiernos de la region (Grassi
y Memoli, 2016).

39. Véase https://databank.bancomundial.org/Governance-Indicators/id/2abb48da
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En el campo educativo, Lopez Rupérez y colaboradores (2020) realizaron una sintesis de
las concepciones sobre la calidad de la gobernanza de los sistemas educativos y elabo-
raron un enfoque propio holistico y multinivel“°. Otros antecedentes directos de nues-
tro marco tedrico son los estudios de la OCDE sobre el gobierno de sistemas complejos
(OCDE, 2015; Snyder, 2013) v los de la UNESCO (Hite y De Grauwe, 2009; IIEP-UNESCO,
2012) sobre el fortalecimiento de las capacidades estatales de planeamiento e implemen-
tacion de politicas educativas. La propuesta que aqui se elabora tuvo en cuenta estos
antecedentes y buscé una mayor especificidad para abordar el contexto de los paises
latinoamericanos.

A continuacidn se presentan las diez llaves que hemos tomado como lecciones de los ca-
sos estudiados que han logrado mejorar de manera sostenida sus resultados educativos.
Se describen de manera genérica y se aclaran algunas de sus aplicaciones especificas
segun los contextos de las atribuciones y dimensiones que tienen los gobiernos subna-
cionales en América Latina.

40. La sistematizacion de la gobernanza con un enfoque holistico y multinivel incluye estas
dimensiones: 1.1 Toma en consideracién la existencia de relaciones e interdependencias entre los
diferentes niveles del sistema; 1.2 Preserva la importancia del nivel estatal; 1.3 Busca el consenso;
1.4 Promueve la participaciéon de los actores de niveles inferiores, principalmente del personal
docente; 2.1 Dispone de una vision estratégica; 2.2 Establece con claridad las prioridades;

2.3 Concede mucha importancia a la seleccién de los responsables de las politicas;

2.4 Comporta una fuerte implicacion personal de los responsables de las politicas con los
procesos de mejora; 3.1 Realiza una gestién eficiente de los recursos; 3.2 Ejerce correctamente
sus funciones principales; 3.3 Elabora una regulacién apropiada y de calidad; 3.4 Otorga
mucha importancia a la implementacién; 4.1 Es flexible y adaptativa; 4.2 Promueve y emplea
el conocimientoy la investigacién para una mejor formulacién de las politicas; 4.3 Otorga
mucha importancia al feedback; 4.4 Evalla el impacto de las politicas; 5.1 Establece diferentes
férmulas para compartir con los actores principales el conocimiento sobre las politicas y sobre
su implementacioén; 5.2 Ayuda a los actores principales a adquirir y utilizar informacién relevante
para el éxito en la implementacién de las politicas; 6.1 Concede una gran importancia a la
transparencia; 6.2 Establece mecanismos de responsabilidad (Lopez Rupérez et al., 2020).
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na condicién invaluable e irremplazable para mejorar la educacién es tomarla

como una prioridad politica en la agenda de gobierno. Esto implica escapar de la

«trampa mortal» de la educacién: usar una racionalidad politica de corto plazo,
mezclar las batallas partidarias con las educativas.

La educacidn es un servicio publico complejo y altamente invisible, pese a que nuestros hi-
jos e hijas van a las escuelas todos los dias. La educacién no genera un rédito politico inme-
diato ni son palpables las politicas profundas que generan los verdaderos cambios. Por eso
resulta tentador administrar su superficie, sus conflictos y sus relatos. La decision politica
de evitar esta tentacién es un primer paso clave para cementar el camino de la mejora.

Asi lo hemos visto en Ceara (en Sobral primero), en Pernambuco, en Cdrdoba y en la
mayoria de los casos estudiados. Son casos que demuestran la necesidad de confiar en el
maraton de la educacion evitando los atajos de corto plazo. Los gobernantes deben ver
el horizonte que estd mas alld de su gestién para apostar realmente por la construccién
de la plataforma de gobierno de la educacién.

Esto también abarca los vinculos con otros actores de gobierno, incluso dentro de los
estados subnacionales. Como declard en una entrevista el exsecretario de Educaciéon de
Ceara, Mauricio Holanda:

La relacién de un gobierno estatal, que tiene personas de un grupo partidario, con
municipios que tienen aliados y opositores solo puede subsistir con procedimientos
universales y participativos, impersonales, que no tienen en cuenta las filiaciones
partidarias o las simpatias personales. Para que esto suceda es importante que la
gente y el gobernador hagan un blindaje, no permitir que la dinamica y légicas que son
derivadas del juego politico partidario o electoral causen injerencias en el proyecto.

En esta direccién es clave crear un escudo que proteja las discusiones educativas y
habilitar espacios para que los especialistas definan las cuestiones vitales. Los mas ca-
pacitados, los generadores de didlogos fecundos y los estadistas deben ser quienes deci-
dan los rumbos educativos fundamentales evitando las distracciones de la inmediatez
politica, especialmente en vista de cada proceso electoral.

Parte de este proceso es la garantia de los liderazgos (véase la llave 5) consistentes y no
identificados con las ldgicas partidarias y la certeza de la prioridad presupuestaria asig-
nada a la educacién. Estos procesos son interactivos y se extienden cuando otras llaves se
ponen en juego, como veremos luego.
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s dificil hacer politica educativa sin conocer las escuelas, sin escuchar genuina-

mente las voces de los alumnos/as y docentes. Esta no es una afirmacién de-

magadgica, es una parte estructural de la plataforma. Sin reconocer las vidas de
los docentes, sus historias, sus esfuerzos, sus limitaciones o la visién que tienen de su
trabajo, la politica educativa no puede crear los enlaces de significado que permiten la
continuidad por parte de sus intérpretes en las aulas y escuelas.

Es recomendable que esta escucha sea constante y reconozca la diversidad de contextos
y particularidades del sistema: la educaciéon rural, la educacién especial, las dreas me-
nos visibles como los equipos psicopedagdgicos, el personal no docente, las escuelas de
adultos, las escuelas en carceles, entre tantos lugares a los que llega el sistema educativo
y en los que es menos visible.

De esa escucha debe surgir una perspectiva siempre humana, abierta y plural de los re-
ceptores de las politicas. Esta es la fuente, el «material» de construccion de una columna
central en el edificio de la plataforma: la generaciéon de consensos profundos sobre los
caminos educativos que se deben recorrer. Cuanto mas alejadas estén las decisiones de
politica educativa de los diversos actores del sistema, menos sostenibles seran.

Cuando los/as lideres no conozcan tanto del sistema, deberian duplicar sus esfuerzos
para recorrer este camino; por ejemplo, visitando escuelas o conversando con los acto-
res. Esto no significa que la identidad de los/as lideres deba asimilarse al sistema, sino
encontrar un lenguaje comun, una base de comunicacién que no entorpezca las politi-
cas con detalles semanticos o confusiones comunicacionales (véase la llave 9).

Los casos de mejora muestran esta lecciéon. En Cérdoba, en Pernambuco, en Ceard, en
Rio Negro, en Loncoche, en San Nicolds y en Bogoté se buscaron las voces del sistema
y se crearon consensos. Algunos de los casos analizados expresaron esta vocacion de
dialogo constructivo en la creacién de Consejos de Educacién, érganos consultivos que
ofrecen un espacio mas institucional de reflexién y anadlisis en el que debatir propuestas
para mejorar el sistema educativo. Este paso institucional es el resultado de un proceso
de construccion de didlogos mds que una instancia formal existente en otros sistemas
educativos.




222

UNA TEORIA DE LA MEJORA SISTEMICA DE LA EDUCACION EN AMERICA LATINA

e pueden tener todas las demads llaves, pero si no tenemos un rumbo pueden

llevarnos a ninguna parte o podemos perdernos en infinitas direcciones con-

trapuestas. Los esfuerzos de los numerosos actores de la educacién deben tener
ciertos ejes comunes, un sentido compartido de la direccién en la cual moverse. Tam-
bién es clave lograr amplias dosis de autonomia, de flexibilidad y de criterio individual
e institucional formando capacidades en los actores del sistema. Pero la construccién
de un proyecto educativo con ciertos objetivos claros compartidos parece ser una parte
vital de la plataforma.

Esto puede traducirse en una serie de definiciones que, aunque no tengan el mismo nivel
de relevancia, estructuran acciones comunes. Puede ser «Mejorar Lengua y Matematica
en los primeros anos de la primaria es decisivo» (como enfatizé Ceard), o «Asistencia,
Permanencia y Aprendizaje» (el modelo APA de Puebla)¥, o «Es necesario apoyar sus-
tantivamente a los més desaventajados para lograr mayor equidad en los aprendizajes»
(como subrayod Cérdoba), o «<Formar para la comprension, lograr aprendizajes profundos
implica transformar la enseianza» (como podria ser en un caso de innovacién mas radi-
cal). Se trata siempre de una combinacion, pero lo suficientemente clara para que pueda
visualizarse el proyecto y hacerlo presente en las politicas y en las aulas.

Cualquiera de estas u otras definiciones centrales deben poder ser medidas para saber
si se camina en la direccién correcta. La medicién del cumplimiento de los derechos
indica su relevancia. Medir, antes que perseguir, debe significar poner en valor, visi-
bilizar, no aceptar como dado lo que no funciona. Las estadisticas y las evaluaciones
de la educacién son fuentes de visibilizacién que se usan en las aulas y escuelas desde
siempre. Sirven, antes que nada, para detectar desigualdades, deudas y obstaculos.
Si se convierten en un instrumento de politica para amenazar y perseguir, pueden
perder el poder para el que fueron creadas: generar la sinergia comun hacia objetivos
compartidos.

41. Como comentd Patricia Vazquez, exsecretaria de Educaciéon de Puebla, en una entrevista:
«Definir prioridades para el estado de Puebla fue inmensamente importante, significativo,
orientador y hasta un poco motivante para todo el sector [..] Los tres puntos [el modelo APA]
definieron las prioridades de la agenda educativa de Puebla y dieron un punto de cohesién
entre todos los actores: los sindicatos, las maestras y los maestros, las organizaciones de
la sociedad civil, empresarios. Todos estaban muy atentos a lo que sabian que sucedia
en la agenda educativa, y por supuesto entre los liderazgos politicos, incluso el personal
administrativo. Todos coincidiamos en que, a pesar de los esfuerzos y a lo mejor de las otras
agendas que pudieran ser importantes en la educacion, esos tres eran los puntos de cohesidn».
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Este proceso de creacion de objetivos requiere narrativas incluyentes (en un lenguaje
que abarca diversos actores y no remite a una perspectiva ideoldgica cerrada), compren-
sibles y aplicables (véase la llave 9). Asi es mas potente el empuje que pueden producir los
diversos actores del ecosistema educativo en la busqueda multifocal de la mejora. Esta
perspectiva multifocal permite distribuir los esfuerzos en el espacio y en el tiempo. Sin
ella, la mejora educativa a largo plazo de los sistemas educativos resulta una quimera.

En los paises y casos subnacionales analizados este eje de la busqueda de la mejora fue un
elemento central. Es la definicién de un propdsito, una serie de metas visibles y cuanti-
ficables, traducibles en practicas y politicas. Para que esa traduccién sea viable tiene que
entender los componentes complejos del proceso educativo, hablar en su lenguaje a los
actores de la educacidn, construir el flujo de acciones que permite el avance en el cum-
plimiento. Asi lo demuestran los sistemas de indicadores que tienen comprension de la
ensefanza en contextos reales, como hizo Pernambuco con su sistema de métricas ajus-
tadas a la matriz curricular en didlogo con los actores del sistema. Esto remite a la idea de
alineacién curricular que analizamos en el capitulo 1 y a la que volveremos en la llave 10.

La definicion de los propdsitos centrales requiere una teoria del cambio. Es necesario
explicar cdmo se lograran los objetivos, no solo expresarlos. Rdpidamente se pueden
convertir en un bumeran cuando no se cumplen o producir el efecto inflacionario de
las promesas abstractas que hacen que ya nadie crea en la importancia de aquello que
se declara.

La teorfa del cambio es la explicacién de las estrategias que permitirdn lograr los objeti-
vos propuestos (Brown, 2020). En un nivel mas profundo es sofisticada y tiene multiples
dimensiones, secuencias, condicionantes. Se revisa constantemente y puede cambiar su
rumbo para ajustar los aprendizajes producidos en el camino. En un nivel mas amplio
debe lograr una narrativa consistente para que se entienda en los &mbitos de la practica.

En los casos de Sobral, Ceara, Pernambuco, Puebla, Loncoche y San Nicolas hemos visto
claramente esta llave de la plataforma. Sus gobernantes han propuesto metas concretas,
visibles, practicables. Esto depende en gran medida de decisiones de politica nacional, al
haber creado dispositivos de evaluacién que han enfatizado el rumbo en esa direccién
en los casos de Chile, Brasil y México. Quizas esto también sea lo criticable: que las metas
elegidas hayan estado demasiado centradas en las evaluaciones“2. En este caso podria
pensarse que el rumbo no es el correcto. El debate de los objetivos es un paso necesario
para establecer los propdsitos centrales que permiten remar conjuntamente en la mis-
ma direccion.

42. Esto esalgo muy presente especialmente en el caso de Chile. Por eso los casos seleccionados
de Loncoche y San Nicolds tuvieron en cuenta una vision mas amplia de la calidad que no
expresara solamente los objetivos de mejorar en las pruebas.
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n rumbo demasiado lejano de las representaciones y voluntades docentes puede

quebrar la plataforma, ya sea porque se ha convertido en una carga de plomo

que hunde el barco y no lo deja moverse en ninguna otra direccién, ya sea por-
que es tan debatible que genera excesivas divisiones internas. Para evitar este riesgo es
necesario construir la legitimidad de las politicas.

En este punto, la principal leccién que hemos aprendido de los casos estudiados es que
parece ser vital alcanzar un equilibrio entre los logros concretos que permiten avanzar
y la legitimidad que requieren las politicas para afianzarse. Como en el juego de la oca,
si se dan pasos demasiado rapidos, se vuelve varios casilleros atras muy pronto. Las po-
liticas «aceleradas» que no pasan por las pruebas de la legitimidad son las primeras en
ser revertidas cuando hay un cambio de gobierno. Se convierten en banderas politicas.
Generan fuerza unilateral, no apoyos multifocales. Esto lo comprobamos constantemen-
te en América Latina y es una de las grandes hipdtesis que explican lo que hemos visto
en este estudio: tan pocos casos de mejora sistémica sostenible entre los 486 sistemas
educativos subnacionales analizados. Entre ellos, Puebla quizas haya logrado grandes
avances, pero no paso la prueba del cambio de partido del gobierno“3®. Cérdoba, en cam-
bio, tuvo mas continuidad a través de los distintos gobiernos y consiguio seguir adelante
por haber llevado a cabo un proceso que buscé legitimidad en las politicas.

Uno de los secretos para ganar legitimidad en las politicas es que estas deben mostrar
avances concretos para que se produzca el efecto «bola de nieve». En la ciencia politica,
los autores clésicos han advertido de los riesgos de la «planificacidn excesiva». Oszlak
(1980) decia que «los planificadores fracasan habitualmente porque pretenden influir
en un juego que se rige por reglas diferentes». La politica publica no puede caer en la
ingenuidad de plantear un gran relato y pretender alcanzarlo sin saber que en medio
hay conflicto, caos, incertidumbre. Por eso es necesario crear pasos intermedios 0 «in-
crementos» visibles, siguiendo la recomendacién de Oszlak, basada en los textos clasicos
de Lindblom (1959).

43. El cambio mas importante se produjo cuando cambiod el partido en el gobierno. Es importante
destacar que, en 2017, la transicién de gobierno con un mismo partido politico si logré la
continuidad de la secretaria de Educacién y su equipo.
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Un reciente estudio sobre las capacidades estatales en los paises en vias de desarrollo
acentua esta mirada. En un enfoque llamado «adaptaciones iterativas basadas en pro-
blemas» (problem-driven iterative adaptation) se busca incrementar los logros concretos
y palpables, las «pequenas victorias», para fortalecer la legitimidad macro de las insti-
tuciones de gobierno y crear espacio para la construcciéon colectiva de los grandes com-
promisos de las politicas (Andrews, Pritchett y Woolcock, 2017). Este es el enfoque y la
visién que encontramos en los casos de mejora sistémica: Ceara, Pernambuco, Puebla
(en parte) y los casos mas pequenos de Loncoche y San Nicolas. Este es el ejemplo que
nos deja el caso de Sobral, el municipio dentro de Ceara de mejora mads consistente en
el tiempo. En Cdrdoba el enfoque incremental se tornd en un eje central del gobierno
de la educacién“4. La plataforma se fue ensanchando con contenido: logros de politica
que afianzaron la confianza de los multiples agentes que influyen en el gobierno de la
educacion, tanto del sistema educativo como del politico. La plataforma puede otorgar
mayor relevancia y autonomia a la cartera educativa a partir de estas conquistas.

abemos que el liderazgo es otra de las llaves. Asi lo han expresado diversos estu-

dios como el informe McKinsey: «En los 20 sistemas analizados no hubo uno solo

que no tenga un claro liderazgo detras» (Mourshed, Chijioke y Barber, 2010). La
pregunta es ;qué liderazgo para América Latina? Una de las paradojas de la plataforma
es que requiere (y construye) mucha continuidad en el tiempo. ;COmo evitar caer en la
trampa de los personalismos, de los liderazgos cuasi autoritarios que deforman el proce-
so democratico a cambio de la estabilidad y el poder de un gobierno centralizado?

El equilibrio es lo esencial. Los/as lideres del gobierno de la educacién son figuras de-
cisivas. En todos los casos analizados desempenaron un papel relevante. El rol de los
ministros/as o de los secretarios/as de Educacién es un nucleo de la plataforma. Si es
demasiado fuerte, no la deja avanzar; si es demasiado débil, no empuja lo suficiente para

44, Como indico Delia Provinciali, secretaria de Educacion de la provincia de Cérdoba: «Esta
permanencia que llevamos en el Ministerio, sin duda, nos ha permitido poder ingresar en
algunos intersticios que al comienzo solo veiamos aspectos muy generales. A medida que
fue pasando el tiempo nos permitié poder leer claves en los niveles de mayor profundidad [...]
Atendiendo que las caracteristicas de las decisiones de politica educativa tienen un caracter
incremental, esto implica sumar la participacién de los actores que van a intervenir en la
posibilidad de hacer posibles las modificaciones».
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vitalizar sus canales, para crear nodos y puntos de contacto que le den sentido, energia
y rumbo.

Los liderazgos que encontramos en los casos de mejora tienen un rasgo en comun: se de-
dican exclusivamente a la agenda educativa. A diferencia de muchos ministros/as o se-
cretarios/as de Educacion que estan en demasiadas cosas o en el dia a dia de los pasillos
de la politica, los casos estudiados nos indican que la tarea educativa debe convertirse en
una misién a tiempo completo. Los/as lideres representan la primera llave en primera
persona: la autonomia y la prioridad politica de la educacién como gran apuesta.

Otro rasgo de los liderazgos que encontramos es que asumen esta tarea con una pers-
pectiva a largo plazo. Estdn alli para llegar hasta el final del camino, no es un lugar de
paso. Varios de los ministros/as o secretarios/as de Educacién han tenido luego, incluso,
puestos mas relevantes en el campo de la educacién en sus paises o en sus gobiernos en
general“®,

Estos rasgos deben complementarse con una visién generosa de la construccién poli-
tica, evitando buscar la autoria de las intervenciones y creando capas simultaneas de
cocreacion y apropiacion de los rumbos educativos. La idea de liderazgo distribuido se
refiere a esa busqueda de multiplicar las fuentes de poder evitando que se conviertan
en instancias de veto. Dar més poder a quienes pueden pensar con otros, dialogar en la
diversidad, avanzar en medio de los dilemas sin romper equilibrios de base“®.

En el campo de la educacién esto parece mads relevante que en otras areas de politica.
Nuestro estudio lo demuestra con claridad: los liderazgos que lograron continuidad en
el tiempo fueron aquellos que se distribuyeron en varios actores y en la generosidad de
una construccion en comun antes que personal.

45, Algunos liderazgos han proyectado una trayectoria a la inversa: desde la politica mas amplia
hacia la educacién. Por ejemplo, Cid Gémez fue primero alcalde de Sobral, luego gobernador de
Ceara (en el periodo de los grandes cambios educativos analizados en este estudio) y, gracias a
los notables resultados educativos, se convirtié en el ministro de Educacion de Brasil en 2015.

46. Asilosenald Victor Reyes, referente de la experiencia de San Nicolas: «Involucrar a las escuelas
fue todo un proceso, pero que tiene un inicio, y es haber distribuido el liderazgo, haber
permitido gue los profesores y profesoras tomaran decisiones, se pudieran organizar. Para eso,
en lo particular, debia abandonar los tradicionales consejos de profesores y entregarme todo el
tiempo a que ellos y ellas pudieran sofar, reflexionar de toda la practica pedagdgica del dia a
dia. Como consecuencia de esta distribucion del liderazgo empezaron a nacer ideas y proyectos
innovadores».
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1 primer contrapeso de los posibles excesos de liderazgo son las burocracias es-

tatales. Distintos estudios han caracterizado las estructuras burocraticas que

favorecen la construccion de politicas publicas con legitimidad, pertinencia y
continuidad. En los analisis especificos sobre América Latina, Geddes (1994) resalta los
siguientes rasgos: un sistema de reclutamiento meritocratico que garantice el acceso a
los cargos por criterios de competencia profesional, un presupuesto independiente de
las influencias politicas y una estructura de incentivos que permita alinear los intereses
individuales con las finalidades de las agencias de gobierno.

En los casos estudiados la preocupacién por desarrollar profesionalmente a los equipos
de gobierno de las burocracias ha sido un punto estelar. La aspiracion de crear una pla-
taforma de gobierno de la educacién lo hace evidente: se necesitan equipos muy bien
formados, seleccionados de manera criteriosa y motivados para realizar una tarea de-
mandante durante muchos afnos juntos. La arquitectura de las burocracias depende en
gran medida de dos factores criticos: seleccionar muy bien a los/las lideres en los puestos
claves (en toda la estructura de cargos intermedios) y crear condiciones dignas de traba-
jo, tanto en lo simbdlico como en lo material.

A veces, el rumbo de un drea completa se decide en el momento de seleccionar a la
persona que va a liderarla. Por eso es tan importante buscar activamente a los mejores
profesionales y especialistas para que ocupen cargos de gran prestigio, capacidad de
accion, bien remunerados y con mucha continuidad en el tiempo. Es este esquema el
que arrastra las voluntades profundas: la posibilidad de crear un efecto cascada de
idea misional en la gestién publica, en la que se persiguen objetivos ambiciosos duran-
te muchos anos seguidos, creando iteraciones de aprendizaje y reflexion constante de
los avances.

Las palabras clave son propdsito, seguimiento y reflexion. Esto es lo que se priorizd en
las burocracias de los casos que avanzaron maés alla en los sistemas educativos analiza-
dos: Ceara (también en Sobral), Cordoba, Pernambuco y en los casos mas locales de San
Nicol4s y Loncoche.

Se trata de una férmula conocida en la que aplicar la metafora de la casa alquilada y
propia. Cuando uno siente que se quedara mucho tiempo en la casa que habita, decide
hacer reformas importantes y costosas porque las considera una inversion. En cambio,
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cuando uno «alquila» (o siente que su puesto es tan fragil e inestable que estara en él
poco tiempo) no invierte, solo mira el presente, no puede visualizar el futuro desde un
lugar que no tiene horizonte temporal.

Para avanzar en esta direccidn, en algunos de los casos estudiados se crearon institu-
ciones formadoras de los equipos técnicos, supervisores o directivos, como en Puebla o
Cérdoba, o se apoy6 la formacién en instituciones reconocidas. En este aspecto el rol del
Estado nacional es clave para apoyar estos esfuerzos locales o para construir escuelas de
gobierno que aporten un espacio constante para la formacién de los funcionarios.

1 en la llave 2 menciondbamos la importancia de la escucha de las voces del sis-

tema, aquif la complementamos con una perspectiva mas amplia y sofisticada

del gobierno de la educacién: la produccion de conocimiento relevante para la
toma de decisiones. Esto supone combinar distintos planos analiticos: la recoleccién
sistemadtica de informacion y la produccién de informes para las escuelas y los distritos
locales; la investigacién sobre dimensiones decisivas de la educacion; y la evaluacién
de las politicas y de los resultados del sistema (0 el uso de las evaluaciones nacionales
ya existentes).

Existe un amplio conocimiento bien fundamentado sobre algunos aspectos cruciales de
la educacién que no pueden pasar desapercibidos. Por ejemplo, la investigaciéon conver-
ge en marcar las desigualdades sociales como poderosos factores de condicionamiento
de las oportunidades educativas; en particular, cada vez se conoce mejor el efecto que
tienen las oportunidades de desarrollo en la primera infancia en el futuro educativo de
los estudiantes (Berlinski y Schady, 2015). Invertir en politicas de primera infancia para los
sectores mas desfavorecidos es uno de los puntos evidentes que surgen de este tipo de
conocimientos ampliamente extendidos. Lo mismo ocurre con cada tema de politicas,
en las que existe un caudal de saberes acumulados que se debe tener en cuenta a la hora
de definir las agendas de politica en cada sistema subnacional.

En la busqueda de las politicas mdas adecuadas a cada contexto puede existir la tenta-
cion de querer inventar todo de cero. Por eso la perspectiva comparada es tan importante
en el diseno de las politicas. Por ejemplo, en San Nicolés las innovaciones pedagdgicas se
centraron en el estudio de buenas practicas internacionales. Esta mirada comparada
se ajusto a las particularidades locales, sin sacralizar las politicas como recetas que se
transfieren, sino buscando aprender de la propia implementacién con los ojos bien
abiertos.



LAS LLAVES DE LA EDUCACION

El analisis basado en datos es una cualidad que no puede ser menospreciada. En al-
gunos de los casos estudiados, como en Pernambuco, los entrevistados lo remarcaron
especialmente“’. La acumulacién de esta cualidad reflexiva, autocritica y pensante de
los actores de la politica educativa permite la flexibilidad necesaria para reorientar las
metas y las estrategias. Es un capital que se consolida en el tiempo. Como afirmaron
las autoridades entrevistadas en Cérdoba: «Los doce afnos de gestion nos han dado una
habilidad, una precisién en el manejo, que probablemente cuando las gestiones cam-
bian, se impiden».

El uso de la investigacion cientifica para orientar las decisiones es un campo poco explo-
rado en los sistemas educativos latinoamericanos. Como sefalan estudios previos: «La
educacién es un campo con unas creencias a priori fuertes, intensamente vinculadas a
nuestras identidades y a nuestras experiencias [...] que producen opiniones sobre lo que
funciona y lo que no, no alineadas con los hallazgos de la investigacién» (Burns y Koster,
2016). Para no caer en el sentido comun de los problemas ya conocidos o en los pozos
ideolégicos que encierran las discusiones, la investigacién rigurosa sobre la ensenanza
y el aprendizaje, y los avances de las politicas con una visién integral de sus efectos son
cuestiones que permiten fijar el rumbo y enmendar a tiempo los errores.

obernar la educacién es extremadamente dificil. Una marana de situaciones,

actores, problemas y urgencias toca las puertas del poder cada dia. El entrama-

do politico es un campo de vital importancia para sostener la plataforma. Saber
jugar el juego del poder es también parte del arte de gobernar, sin que esto choque con
las premisas de otras llaves, especialmente de la primera, en la que se sefala la impor-
tancia de garantizar cierta autonomia y prioridad politica a la educacién.

En los casos analizados cobré especial relevancia el vinculo con el Estado nacional. En casi
todos este eje fue bien trabajado, méas alld de la concordancia o no de los colores politicos
de ambos gobiernos (el nacional y el subnacional). Los casos estudiados aprovecharon

47.  Asilo retratd Frederico da Costa Amancio, secretario de Educacion de Pernambuco: «<Nuestro
trabajo, disefiado en un modelo de gestidn con foco en resultados, tiene como base la
generacion y el acompafiamiento de un conjunto de indicadores, tanto a nivel del Estado
como de nuestras gerencias regionales y de las escuelas. La base principal de esos resultados
estd relacionada con un gran sistema de evaluacién que aplicamos todos los afios. Con esos
resultados analizados, cada escuela establece un plan de accién. Todos los proyectos de
educacioén de la escuela deben estar articulados con ese plan de accién, con foco en la mayoria
de los resultados de la escuela, incluso la gestion pedagdgica de la escuela».
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bien los recursos y las politicas nacionales para dar forma a sus propios proyectos, ex-
pandirlos y hacerlos coherentes con algunos de los instrumentos de politica desplegados
desde el gobierno nacional.

Esto también se planted para otros actores, tanto de la vida politica local como de las
otras esferas de gobierno. La articulacion con distintas agencias del Estado fue un tema
muy presente en San Martin o Ceara. Lo mismo ocurrid en relacién con el amplio mun-
do de las organizaciones de la sociedad civil, las empresas privadas y los organismos
internacionales. Asf lo indican casos como Boyacd, Ayacucho, Guanajuato o Puebla.

La relacién con los sindicatos docentes (muy variable entre los gobiernos subnacionales
que tienen a cargo la definicién de las carreras docentes y aquellos que tienen escasas
competencias en este terreno) también ha sido un factor importante en esta logica de ar-
ticulaciones. Entender las demandas de los sindicatos, saber gestionar el vinculo, evitar
pujas innecesarias, comprender los margenes de accién y los espacios de avance com-
partido fueron un tema muy bien explorado por los casos de Pernambuco o Cérdoba,
por ejemplo.

Estas alianzas expansivas forman parte de una dindmica de constante busqueda de
oportunidades para incrementar los nodos de la plataforma sin perder el rumbo en el
que se inscribe el proyecto educativo. La relacién abierta, dialdgica y de cooperacion es
un eje decisivo en la visidn de ecosistema que implica la plataforma de gobierno de la
educacion. Como sefnialaba Axelrod (1984), una vez que se instalan y hacen corrientes
las estrategias de cooperacién basadas en la reciprocidad, incluso aquellos actores que
usan estrategias de explotacion pueden pasar a jugar los juegos de la articulacion. Es
un proceso envolvente que crea una cultura de la cooperacién a pequena y gran escala.
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na de las recomendaciones cldsicas de Weaver y Rockman (2015) en la cons-

truccion de capacidades estatales era manejar las escisiones politicas. Ese saber

artesanal es especialmente relevante en el campo de la educacion. Las politicas
educativas estdn mediadas por cientos de miles de actores; son sus representaciones,
sus tradiciones y sus creencias las que interactian con los mensajes y las intervenciones
de la politica. Por eso es necesario plantearse la formacion de politicas de subjetividad,
como las llamaba Tedesco (2012).

Quien no conoce este arte de las pasiones, las historias y las palabras de la docencia pro-
bablemente choque el auto del gobierno apenas comience la carrera (véase la llave 2). Para
construir la duracién del proyecto, la formacion de sistemas de valor simbdlico profundo
que movilicen sujetos a gran escala en los territorios reales, es necesario comprender la
subjetividad de la comunidad educativa en sus diversas expresiones. Este saber adicional,
esta lectura de los metarrelatos para integrarlos en una narrativa comuin «ecumeénica»,
es un componente que no debe faltar en la dimensién comunicacional y simbdlica de
la plataforma. Asi lo hemos visto en los casos mas duraderos de construccién de poder
politico para gobernar con tiempo y legitimidad los sistemas educativos. Ese fue el caso
de Ceard, Pernambuco, Cérdoba, Rio Negro, San Martin, Loncoche, Puebla, Bogotad y San
Nicolés. Tener la paciencia necesaria para elaborar el discurso preciso, definir consignas
que puedan ser escuchadas y afianzar en el tiempo la confianza sin caer en promesas va-
cias es parte de la formacién de una identidad mas perdurable y poderosa de las politicas
educativas.

Asi lo advierte Cerna (2014) en su estudio sobre la importancia de la confianza en el
gobierno de la educacién: «La confianza es como el pegamento que une a las organiza-
ciones y trabaja de una manera invisible». En su definicién, la confianza es la creacién
de una expectativa compartida y una voluntad de aceptar ciertos riesgos con vistas a
preservar acuerdos. Esta llave se complementa con la llave 2, referida a los didlogos para
la construccién de la legitimidad de las politicas. En esta llave se va més alla, trabajan-
do en el contenido del discurso politico sobre la educacion; generando politicas claras,
sensatas y estratégicas de comunicacion; propiciando un cierto tono de enunciacién de
las acciones que no persigue ni acusa a nadie, que se posiciona desde la construccion
colectiva, que busca incluir antes que definir fronteras, que sabe escuchar al receptor de
los mensajes educativos e incluirlo en sus propuestas.
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En esta direccidn los liderazgos mas sostenibles son aquellos que comprenden las 16gi-
cas invisibles de los sistemas educativos. Es dificil que esto ocurra por acto de magia si
uno no conoce los secretos de la educacién, si no ha visto o probado distintos caminos
antes. La experiencia evita que se tomen caminos imposibles o que se acepten recetas de
manual que no comprenden la realidad en la que interactian. Este conocimiento t4cito,
como lo llaman Bennet y Bennet (2013), es adaptativo y resulta un capital clave para
participar en los sistemas complejos.

Esta capacidad de liderazgo no solo requiere voluntades individuales, sino también cons-
truir instituciones estatales que den sentido, coherencia y claridad al gobierno de la
educacion. Este proceso de institucionalizacién resulta cada vez mas relevante en un
tiempo en el que «el antiguo a priori de confianza en las instituciones se ha derrum-
bado» (Rosanvallon, 2020). Las tres instituciones invisibles (la autoridad, la confianza
y la legitimidad) enfrentan un tiempo de opacidad e impotencia publica que debe ser
reconstruido en multiples frentes (Rosanvallon, 2020).

Asi se agiganta el rol simbdlico del Estado o lo que Bourdieu llamaba el «efecto de creen-
cia» de la regulacién cotidiana. No es tanto el gran poder de la coaccién militar o el
cobro de impuestos lo que esta en juego, sino la propia acumulacién de capital simbdlico
que hace que, por ejemplo, la gente se detenga mayoritariamente ante un semaforo en
rojo (Bourdieu, 2014). En el campo educativo esas sefiales invisibles que estructuran los
recorridos curriculares, pedagdgicos y organizacionales dependen del capital simbdlico
que detente el aparato estatal y de la capacidad de generar un efecto de multiplicacién
de voces legitimas en el ecosistema de las escuelas“®.

48. Cabe resaltar que para que este proceso avance es necesario consolidar un proyecto politico
mas amplio. Como explicaba Juan Carlos Tedesco al analizar lo dificil y necesario de los pactos
educativos: «Postular la necesidad del consenso implica aceptar que el logro de los objetivos
educacionales no puede quedar librado exclusivamente a la dindmica del mercado nia la
capacidad de cada grupo social para competir en dicho mercado. La convocatoria a un consenso
educativo nacional adquiere sentido en el marco de una estrategia de desarrollo que persiga
objetivos de transformacion productiva y equidad social. Solo en el contexto de un acuerdo global
sobre la estrategia de desarrollo es posible construir nuevas alianzas e identificar los puntos de
coincidencia y los de conflicto entre todos los sectores sociales» (Tedesco, 2005: 18).
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n medio de los mares sociales y culturales, la construcciéon del aprendizaje re-

quiere estructuras. No basta con entregar una serie de cartas de navegacién y

dejar que cada barco vaya por donde quiera (sea una escuela o un docente). El
desafio de los sistemas educativos es crear una arquitectura de conocimiento, una serie
de recorridos que tienen sentido, que convergen, se relacionan, se multiplican y llegan
a umbrales previamente disenados para ser atravesados en un proceso organizado de
rupturas cognitivas (eso que llamamos «aprendizaje significativo»).

Desde sus origenes los sistemas educativos se han conformado como estructuras fuer-
tes de separacion de la sociedad. Las primeras escuelas eran internados. Comenio y
los jesuitas inventaron en el siglo XviI un sistema basado en un curriculum, una serie
de saberes previamente definidos que debian ensefarse a todos al mismo tiempo; asi,
los estudiantes pasaban muchas horas a cargo de docentes pastorales que los guiaban
hacia la conversién. Estas maquinas de transformacién de los individuos tuvieron un
despliegue masivo en el siglo XIx gracias a la intervencion del Estado, que convirtio este
proceso en algo obligatorio (Hunter, 1998). Desde entonces los sistemas educativos se
han construido mediante una serie de canales de politica educativa. Los canales son
sistemas masivos de comunicacién entre los nodos de poder (Ia administracién central
de la educacidn, los gobiernos, los grandes conglomerados de escuelas) y los nodos de
practicas (las aulas, los docentes). Algunos canales estan presentes en todos los sistemas
y el curriculum es el mas importante de todos ellos: es el gran plan maestro de la educa-
cion, el secreto mejor guardado del funcionamiento interno de los sistemas educativos.

Otros canales clasicos de la politica educativa son la formacién y la capacitacién docente;
la normativa que regula la vida de los sistemas; los materiales y libros de texto; los sis-
temas de supervision; las evaluaciones estandarizadas; las evaluaciones de fin de ciclo
o de los docentes, donde existen; incluso las plataformas digitales publicas, que podrian
convertirse en un gran canal muy pronto.

Por alli circula el saber. Son las redes de distribucion de los mandatos, regulaciones e
indicaciones que deben seguir los docentes y las escuelas, quienes a su vez los reinter-
pretan y traducen en la practica de maneras diversas, no lineales. Estos canales son
relativamente estables, sobrepasan las gestiones de gobierno, aunque bien puede ocurrir
que algunas gestiones creen o desarmen alguno de los canales. Los canales son tanto
nacionales como subnacionales. En algunos de los paises estudiados existen dos redes
fuertes de canales, con cierta independencia entre si, especialmente en Argentina, en
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Brasil y un poco menos en México, los tres paises federales“°. En los paises unitarios los
canales estan mas fuertemente controlados por los Estados nacionales, aunque algunos
de ellos pueden ser compartidos con los gobiernos locales.

Los canales se definen como mecanismos recurrentes, con una légica propia de inter-
vencién, que establecen distintos niveles de coercién sobre los actores e instituciones
(Rivas, Mezzadra y Veleda, 2013; Rivas, 2015). Los canales son dindmicas institucionali-
zadas del sistema educativo que fluyen espacialmente entre las escuelas y longitudinal-
mente en el tiempo.

Los canales de la politica educativa no son meros conductores de contenidos, sino que
también producen sentidos y son espacios de batalla por la apropiacién de sus fuerzas de
transmision y por el proceso de recontextualizacién pedagégica (Bernstein, 1998). En ese
proceso de traduccién de lo que entra en las aulas también tienen peso multiples acto-
res e instituciones productores de sentido educativo: editoriales y empresas educativas,
universidades, especialistas y nodos de produccion de conocimiento pedagdgico estatal
y no estatal.

Los canales de la politica educativa se convierten en dispositivos cuando producen un
efecto de encauzamiento de las acciones del sistema educativo, regulan practicas y ge-
neran cierto control de los resultados. Los dispositivos tienen la capacidad de regular
grandes contingentes de actores, practicas e instituciones. Actuar como dispositivos im-
plica utilizar una serie de mecanismos para aprovechar los canales y convertirlos en
sistemas de regulacién que buscan lograr ciertos resultados concretos. El concepto de
dispositivo retoma la definicién de Basil Bernstein (1998), quien indicaba su capacidad
de llegar hasta el final del camino (del proceso de formacién/verificacién) a través de
alguin mecanismo de evaluacion.

La clave final de la creacién de una plataforma de gobierno de la educacién es esta ca-
pacidad de convertir los canales en dispositivos: lograr que lo que circula en el sistema
tenga coherencia, alineacién, sentido e impacto. Como sefialaba Ziblatt en su estudio
sobre gobiernos subnacionales en Alemania: «Dos mecanismos causales posibles pue-
den sustentar los efectos de gobiernos capaces en la distribucién de bienes publicos:
a) los gobiernos altamente capaces pueden traducir, de forma mas eficaz y eficiente, las
preferencias en resultados, y b) los gobiernos altamente capaces con niveles mas altos de
conocimiento tienen prioridades y metas mdas ambiciosas» (Ziblatt, 2015: 147).

Esto lo hemos visto en los casos analizados. Por ejemplo, las politicas de extensién de la
jornada escolar, una meta compartida por muchos gobiernos, han sido un factor decisivo

49, Por ejemplo, en estos paises existen canales paralelos a nivel nacional y subnacional de
curriculum, capacitacion docente e, incluso, evaluaciones de la calidad.
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de consolidacién del proyecto educativo: tienen claridad de metas, incorporan nuevos
espacios curriculares y redistribuyen la equidad en favor de los més vulnerables, crean
expectativa e impulso en las escuelas participantes, son politicas transformadoras. La
misma politica es implementada en muchos otros casos subnacionales (y nacionales) de
manera poco organica, sin rumbo ni contenido, y termina sumando horas de clase frag-
mentarias que suponen un costo enorme de inversion publica.

Otro ejemplo son las politicas curriculares y pedagdgicas, especialmente en los siste-
mas subnacionales con mas atribuciones. Pernambuco desarrolléd un modelo curricular
claramente alineado con la evaluacidén y la capacitacién docente. Cérdoba es un buen
ejemplo de creacién de una usina de investigacion y desarrollo curricular, con materia-
les, capacitacién, formacién de directivos y recursos constantes que van y vienen del
sistema. Convertir los canales en dispositivos implica darles sentido y coherencia, como
hizo Puebla con su sistema de supervisores escolares o con los reportes de los resultados
de las evaluaciones que enviaba a las escuelas.

En los gobiernos locales esto se juega a una escala menos estructural. Desarrollar dispo-
sitivos de politica educativa puede implicar lograr un control administrativo del siste-
ma, una buena articulacién con todos los directivos de las escuelas de su territorio (como
Loncoche y San Nicolas) o una coordinacién unificada con otras politicas sociales (como en
el caso de San Martin).

En definitiva, esta visién de la eficacia de las politicas educativas supone una sintesis
de las restantes llaves: fuerte decisidon y vocaciéon de mejorar la educacién con todos
los instrumentos y recursos disponibles, que muchas veces son escasos. Esta constante
busqueda de impacto es la que hace crecer una «bola de nieve» de los recursos: es mas
facil pedir un aumento del presupuesto educativo a las autoridades de los Ministerios de
Hacienda cuando se observa claridad de metas y resultados concretos en el uso de los
recursos existentes. Asf lo mencionaron las autoridades de varios de los casos analiza-
dos que lograron incrementar el presupuesto educativo mostrando el rumbo al que se
dirigian.
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1 leer estas llaves algunos podran pensar: «Esto es imposible de lograr». Es cier-
to, puede parecer dificil. Pero lo mismo dice la conocida frase sobre los costos de
la educacidn: «Si la educacion es muy cara, prueben con la ignorancia».

Nuestro estudio muestra que la mejora de los sistemas educativos es dificil. De los 486
sistemas analizados muy pocos lograron resultados consistentes de mejora en diversos
indicadores a lo largo de un periodo prolongado de tiempo. Vivimos en contextos de alta
fragmentacion politica, profundas desigualdades (dentro de los territorios y entre siste-
mas subnacionales) y escasos recursos. El camino parece rodeado de obstaculos, por eso
muchas veces resultan tentadores los atajos.

Hay quienes piensan que en América Latina la construccién de capacidades estatales es
un castillo de arena: se destruird tan pronto pase la ola y cambie el gobierno. sPara qué
apostar por algo tan costoso y fragil? (No es hora de ser mas directos, de aplicar las politi-
cas como balas de plata que se disparan una vez y tratan de cambiar las reglas del juego?
¢No serfa més directo instalar un sistema de evaluacién, poner a todos a correr detras
de los resultados y pagarles de acuerdo con sus logros? ¢;No es esta una batalla que se da
una sola vez y que requiere «vencer a los adversarios», tal y como propone la corriente
de los incentivos (véase el capitulo 1)?

Estos atajos pueden parecer tentadores en América Latina, una regién en la que cons-
truir instituciones resulta tan abstracto y lejJano. Nuestro estudio indica que esa no es la
respuesta correcta. No se mejora sistémicamente la educacién por medio de atajos. Las
corrientes basadas en el cambio cultural de los sistemas parecen ser mucho mas integra-
les y sofisticadas para pensar las reformas educativas.

La continuidad de los casos analizados es una caracteristica compartida decisiva. La
continuidad es el resultado, no la causa, de la construccién de las llaves del gobierno de
la educacion. Hay una coincidencia extraordinaria en la larga duracién de las gestiones
que lograron mejoras educativas sistémicas. En el municipio de Sobral la continuidad
lleva veinte anos. En Ceara ya van quince anos de continuidad y en Pernambuco van
trece. En Cérdoba, las gestiones del ministro atravesaron tres gobiernos y ya llevan ca-
torce afnos. En Loncoche van diez. El jefe del Departamento de Administraciéon de Edu-
cacién Municipal de San Nicoléds se mantuvo en el cargo treinta anos (si bien las politicas
sustantivas surgieron en los ultimos quince). En Rio Negro y Bogota también hubo fuer-
tes continuidades de varias gestiones de gobierno.

La educacién es una empresa cultural multitudinaria que integra las creencias, conoci-
mientos y valores de cientos de miles de personas. No puede ser modificada «desde afuera».
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Es necesario interactuar con los sujetos, las instituciones, las tradiciones. Esto lleva tiempo,
conocimiento y una reflexién constante. Por eso la continuidad de las gestiones es un punto
central para la construccién de la plataforma.

Las teorias de la reforma cultural de los sistemas, sin embargo, fueron pensadas y es-
critas principalmente en contextos de paises desarrollados. Sus autores se situaron en
sus realidades y rara vez hicieron el viaje conceptual a los territorios de los paises mas
complejos. Nuestro estudio intenta partir de la realidad del interior profundo de Amé-
rica Latina. Nos cuenta las historias de estados, departamentos, provincias, regiones y
comunas ubicados en diversas realidades, muchas veces entre las mas desfavorables de
la regién.

La hipdtesis central de este libro resalta la necesidad de construir una plataforma de go-
bierno de la educacién nacional y subnacional en los paises latinoamericanos que tienen
una alta descentralizacion educativa. Esta plataforma serd muy distinta en el caso de
los paises con sistemas educativos federales, como Argentina, Brasil y México; alli puede
pensarse de manera mas integral. En los paises unitarios con una desconcentracién de
las funciones de gobierno de la educacién, como Peru y Colombia, la plataforma puede
ser un esquema mas parcial, mientras que en Chile puede convertirse en una meta para
la nueva administracién publica de la educacién que dejara atras el modelo desarticula-
do de las 346 comunas.

En el diagrama 7 representamos nuestra teoria de la mejora sistémica de la educacién.
En el centro de este diagrama estdn los aprendizajes de los estudiantes y los efectos
complejos y diversos de la educacion: la formacién de la ciudadania, los valores sociales,
la socializacién entre pares y la diversidad de caminos y relaciones con el conocimiento.
Esta esfera estd ampliamente condicionada por la estructura social y la cultura de nues-
tros paises, como demuestran incontables estudios previos.

Sabemos que los sistemas educativos estan limitados por su exterior. Como decia Juan
Carlos Tedesco, «insistir en la importancia de las condiciones de educabilidad permite
superar las visiones ingenuas, que suponen que es posible lograr buenos resultados edu-
cativos sin intervenir en las bases estructurales por las que se generan la pobreza y la ex-
clusion» (Tedesco, 2012: 124). Las politicas de desarrollo e inclusion social que exceden a
la educacién son vitales en este diagrama y en todo lo que hemos analizado en este libro.

Los procesos de aprendizaje son muy amplios y muchas veces invisibles. Una forma de
cuantificarlos, sintetizarlos (y también deformarlos) es medirlos con informacién esta-
distica y evaluaciones estandarizadas. Esto conforma la siguiente esfera del diagrama,
llamada «Aspectos medibles de la educacién», que integra las dimensiones cuantitativas
analizadas en nuestra investigacién. Como sabemos, esta es una reduccién muy parcial




238

UNA TEORIA DE LA MEJORA SISTEMICA DE LA EDUCACION EN AMERICA LATINA

Diagrama 7 - Esquema de la teoria de la mejora sistémica de la educacién
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de lo que ocurre en las escuelas, pero al menos es observable y nos ayuda a comprender
como se esta garantizando el derecho a la educacion.

El diagrama prosigue con una serie de «niveles» que se proponen como capas integradas
de los sistemas educativos. Los niveles 1, 2 y 3 (y en parte el 4) estan sélidamente unidos
dentro de las practicas de los sistemas educativos. Los niveles 5, 6, 7 y 8 (y en parte el 4)
describen distintas funciones y dindmicas de la politica educativa que intentan regular,
modificar o controlar lo que ocurre dentro del sistema.

El nivel 1 (N1) es el punto de contacto de los alumnos/as con el aprendizaje: sus mo-
tivaciones para aprender. Toda teoria de la mejora educativa debe llegar a ese nivel
de contacto individual y colectivo con el aprendizaje. Las motivaciones son una forma
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de expresar la pregunta central de la educacion: ;por qué aprenden algo los alumnos/as?
Detrés de las respuestas a esta pregunta estd la estructura social, cultural y organizacio-
nal de los sistemas educativos.

El nivel 2 (N2) refiere a la estructura medular del sistema educativo moderno, lo que
podemos llamar las bases fundamentales de la «maquina escolar de la modernidad»
(Pineau, 2001). Se trata del plano estructural de la organizacién histérica de los sistemas
educativos: la ingenieria soldada institucionalmente por un curriculum comun, la or-
ganizacion del aula con un seguimiento constante del mismo grupo de alumnos/as, los
gjercicios y tareas de paulatina actividad controlada, los exdmenes, las notas y los certifi-
cados. La base estructural de los sistemas educativos se organizé en torno a la asistencia
diaria en un horario determinado. Es un sistema presencial, regulado por rituales, con-
troles y normativas. Algunos autores consideran que esta base se ha mantenido invaria-
ble en la historia moderna de los sistemas educativos®°.

El nivel 3 (N3) refiere a las practicas de ensefianza, al curriculum en acto, a los distin-
tos procesos con los que se ejerce la transmisién del conocimiento. Este nivel admite
mas variaciones y escuelas de pedagogia diversas, si bien tiene parametros y tradiciones
compartidos mas alla de las fronteras de los paises (e incluso del tiempo).

El nivel 4 (N4) refiere a los docentes, actores centrales del sistema educativo. Se repre-
senta de una manera distinta porque los docentes son tanto parte del sistema como
objeto de politicas. Este nivel tiene una dimension dentro del sistema que se basa en las
identidades profesionales de los docentes construidas en amalgama con las dimensiones
culturales de los sistemas educativos; y una dimension dentro de la politica educati-
va, que abarca el entramado de politicas de formacidn inicial y continua, los procesos
de reclutamiento, la carrera y sistemas de acreditacién, puntaje, ascensos e incentivos
profesionales, y los salarios y condiciones de trabajo. Este nivel es decisivo porque, con
mayores capacidades auténomas, reflexivas y centradas en una formacion cientifica, los
docentes podran tener mayores cuotas de poder en la definicién de los rumbos pedagoé-
gicos y curriculares, sin tanta necesidad de intervencion del Estado central o de otros
mecanismos de regulacion externa.

El nivel 5 (N5) esta conformado por los canales de comunicacién sistémica de la politica
educativa con las practicas pedagdgicas. Los canales conectan al Estado con las practi-
cas pedagdégicas de forma relativamente estable y organizada. Es alli donde se aloja en

50. Elenfoque de los sistemas mundiales en la educacién comparada ha expresado esta posicion
tedrica de la similitud extraordinaria de los sistemas educativos (Ramirez y Boli, 1990; Meyer
y Ramirez, 2003; Adick, 1993). Otros autores han subrayado las diferencias constitutivas,
por ejemplo, entre modelos centralizados y descentralizados (Archer, 1984), entre culturas
institucionales (Cummings, 2003) o entre modelos que tienen mayor o menor segmentacion de
los alumnos/as a distintas edades (Mons, 2007).




240

UNA TEORIA DE LA MEJORA SISTEMICA DE LA EDUCACION EN AMERICA LATINA

gran medida el secreto de la mejora sistémica: en la posibilidad de crear coherencia,
alineacion y sentido en la construccién del curriculum y en su didlogo con las practicas
de ensenanza. El diagrama intenta focalizar la relevancia de esta dimension retomando
las teorias sobre el flujo curricular (véase el capitulo 1) y 1a llave 10 de este capitulo final.

Para que los canales se conviertan en dispositivos es necesario desarrollar la plataforma
de gobierno de la educacion, lo que podriamos llamar la «sala de maquinas» de la politi-
ca educativa. Se trata del espacio de intervencion estatal sobre las practicas de ensenan-
zay aprendizaje a través de la apropiacion o creacion de los canales de politica educativa
para convertirlos en dispositivos que buscan lograr resultados concretos.

El nivel 6 (N6) agrupa las politicas que regulan la organizacién del sistema educativo en
su plano de gestién. Se trata del conjunto de regulaciones que definen la autonomia de
las escuelas para tomar decisiones, el radio de gestién institucional de los equipos direc-
tivos; los incentivos que los actores tienen para moverse en una u otra direccién dentro
del sistema; las politicas organizacionales de regulacion de tiempos, horarios, planteles
profesionales dentro de las escuelas y recursos para elaborar proyectos y planes de mejo-
ra. En este nivel también se definen las regulaciones del sector privado de la educacion,
como su autonomia y su financiamiento publico.

En este nivel se mueve buena parte de lo que se conoce como los debates de politica
educativa. Muchas de estas dimensiones son cuantificadas por los estudios de factores
asociados a los logros, que intentan observar variables explicativas de los resultados de
aprendizaje. ;Cémo son las escuelas: publicas o privadas? ;Quién maneja el presupuesto
de las escuelas: el Estado central, los niveles intermedios de gobierno o los directivos en
cada escuela? ;Quién contrata a los docentes?, ;como acceden a su cargo?, ;qué diferen-
cias salariales tienen?, ;cémo se fijan esas diferencias?

El nivel 7 (N7) abarca el plano de las necesidades basicas de los sistemas educativos: la
construccién de escuelas y su mantenimiento, la dotaciéon de equipamiento fundamen-
tal, el nombramiento de cargos, las politicas de asistencia a los sectores més vulnerables
para garantizar su llegada a las escuelas (becas, comedores, etc.). Este nivel depende
en gran medida de las posibilidades de financiamiento del Estado y de sus voluntades
y pujas distributivas. Se trata de politicas que requieren capacidades de planificacién y
gestion de recursos, nombramientos de cargos y plazos de ejecucion de obras. A diferen-
cia de los niveles 4 y 5, las politicas no suponen grandes capacidades técnicas ni conoci-
mientos profundos sobre las culturas escolares.

Finalmente, el nivel 8 (N8) estd centrado en los emergentes, las urgencias que la politica
educativa debe resolver a corto plazo. Aqui se aglutinan situaciones diversas: accidentes,
conflictos, situaciones que acaparan la atencién de los medios de comunicacién, pedidos
cruzados de distintos frentes politicos, pujas de recursos, negociaciones interpersonales



LAS LLAVES DE LA EDUCACION

e, incluso, aspectos cotidianos de los propios Ministerios de Educacién. Este plano de go-
bierno de la educacién es en muchos casos desbordante y no deja espacio para acciones
de los niveles mas profundos. Aqui es donde incontables sistemas educativos subnacio-
nales en América Latina destinan la mayor parte de su tiempo y sus esfuerzos de gestion.
Lejos de las aulas, lejos de 1a perspectiva sistémica, lejos de la posibilidad de distribuir de
manera mas profunda el derecho a la educacion.

El diagrama nos muestra la importancia de la plataforma de gobierno de la educacion,
especialmente decisiva para las politicas de los niveles 4, 5 y 6. La plataforma debe ser
pensada en su doble sentido semdantico: a) como una base para poder implementar las
politicas y que tengan consistencia, sentido e impacto; b) como un ecosistema de apren-
dizaje interactivo dindmico que involucra a los actores del sistema educativo y no los
trata como meros receptores de las politicas.

La plataforma es mucho mas importante que las politicas. Mas aun: la plataforma es lo
que otorga sentido, poder y oportunidad a las politicas. Sin una plataforma de gobierno,
credibilidad, continuidad y certezas compartidas, las politicas son vulnerables, aventu-
reras, inciertas. Asi lo demuestran los casos estudiados. En Sobral primero y en Ceara
después, en Pernambuco, Cérdoba, San Nicolds y Loncoche se logré crear un umbral
de plataforma (acorde a cada contexto y dimensién del subsistema). Fue un esfuerzo de
muchos actores durante muchos anos. ;Podra caerse como un castillo de arena ante un
cambio politico brusco? Siempre puede ocurrir, pero sera mucho mas dificil si las bases
son solidas y si se han interiorizado ciertas practicas en el sistema. El caso de Puebla nos
muestra la mitad del camino. Se avanzé en muchos aspectos de la plataforma, pero
también se tomaron atajos. Fue mas dificil sostenerla ante el cambio politico y rapida-
mente se volvid atrds en gran parte de las acciones.

El camino largo, lento y trabajoso, pero decidido y buscando un proyecto claro y me-
dible de la construccién de capacidades estatales es la tinica via que tenemos para lo-
grar una mejora sistémica de la educacién en América Latina. Esta plataforma es una
condicién necesaria para abrir la gran compuerta de los sistemas educativos. Sin una
plataforma de gobierno de la educacién no es posible desplegar una mejora educativa
escalable, sostenida y sistémica.

Esto también sirve de leccién para la tragica situacion que abrié la pandemia de la
COVID-19 en 2020. Los sistemas educativos mejor estructurados, con canales institu-
cionalizados de comunicacién con sus escuelas, con recursos didécticos y claras rutas
curriculares, con lideres dentro del sistema elegidos por concurso y bien capacitados,
con capacidad de gestidn, organizacion y vision, seguramente estdn mucho mejor pre-
parados para enfrentar los enormes desafios de educar en la emergencia, a distancia o
en situaciones inesperadas. Las plataformas de gobierno de la educacién son también
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decisivas para estas situaciones de emergencia: permiten construir rumbos, articulan,
dan respuesta a practicas, instituciones y actores complejos.

¢Hemos aprendido algo de los casos que lograron mejoras sistémicas? Si, hemos visto
el proceso completo, el largo plazo de las politicas educativas, el sentido de los cambios
sistémicos. En estos casos no hay atajos, sino una construccion sélida de las posibilidades
de indagar, asentar y avanzar. Las plataformas son sistemas de politicas, son légicas de
gobierno que entienden el objeto complejo con el que dialogan y generan sentidos com-
partidos. La suma de las llaves es més que sus partes. La plataforma es una forma de
gobierno que articula distintas légicas para crear un poder interconectado. Como indica
Snyder (2013):

El comportamiento de componentes interconectados no es explicado por las
propiedades de tales componentes, sino que mas bien emerge de la interacciéon
entre ellos. El sistema es no lineal y se basa en el feedback para moldear y

dar forma a su evolucién. El sistema opera sobre la escala de tiempo y niveles
multiples simultaneamente.

Sin embargo, las plataformas no definen el rumbo. Las plataformas de gobierno de la
educacién pueden tener distintos objetivos y utilizar distintas politicas para lograrlos. Es
el debate democratico el que debe definir cudles son las prioridades de la educacién en
un sistema educativo. Este libro no llega a abordar esa pregunta mas profunda. ;Deben
los sistemas educativos ensefiar habilidades para el mundo laboral, desarrollar destre-
zas para habitar el siglo xx1, formar a la ciudadania para pensar criticamente, potenciar
la emancipacion de los sujetos y hacer conscientes las injusticias sociales? ;Cudles son las
combinaciones mas adecuadas y necesarias para cada contexto?

Las plataformas pueden llevarnos a distintos destinos y por distintos caminos. Como
hemos visto en este estudio, algunos sistemas usaron politicas de presién por resulta-
dos; otros crearon escuelas innovadoras como espacios renovados de aprendizaje; otros
consolidaron su equipo de supervision, reformularon los dispositivos curriculares o des-
plegaron alianzas entre las escuelas para aprender entre pares. Hay muchas vias distin-
tas para mejorar la educacién. Estos debates estan abiertos, requieren muchas voces y
capacidad dialdgica para salir de los encierros ideolégicos sin perder las convicciones.

La mejora de los sistemas no responde la pregunta sobre el destino de los sistemas. Cree-
mos que las llaves de la plataforma son democraticas y que llevaran a consensos sobre
lo que queremos defender de nuestros sistemas educativos.

Nos gustaria finalizar con una analogia. En astrofisica se denomina «materia oscura» a
un tipo de materia que no es la conocida (energia oscura, materia bariénica, neutrinos).
Su nombre alude a que no emite ningun tipo de radiacién electromagnética. Por lo tanto,
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su existencia solo puede inferirse a partir de los efectos gravitacionales en la materia.
La idea de la materia oscura fue introducida por Fritz Zwicky en 1933 ante la evidencia
de una «masa no visible» que influia en las velocidades orbitales de los ciimulos en las
galaxias. Hoy se sabe que la materia oscura corresponde aproximadamente al 85 % de la
materia de todo el universo.

En la mejora sistémica de la educacion, en los efectos gravitacionales de los aprendizajes
de los estudiantes mediados por la intervencién de las politicas educativas, existe una
especie de materia oscura que hemos intentado definir en este capitulo con el nombre
de plataforma de gobierno de la educacion. Esta hipétesis sigue la linea de multiples in-
vestigaciones previas sobre las capacidades estatales de gobierno de sistemas educativos
complejos. Nuestra investigacién no puede demostrar el efecto concreto de esta fuerza,
pero si ha podido identificar varios de sus componentes y cdmo interactuaron en casos
concretos de mejora sistémica. Esperamos que esta contribucién ayude a crear conoci-
mientos mas precisos sobre los caminos de la mejora de la educacion a escala nacional y
subnacional en América Latina.
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conocimiento sobre la politica educativa en América Latina. En otros, es un pro-
yecto exploratorio que abre ideas, hipétesis, dilemas y sugerencias. En su base empirica
intenta aportar nueva evidencia sobre la mejora de los sistemas educativos subnacio-
nales en la regién.

E ste libro es un proyecto de investigacién abierto. En muchos sentidos es una

Después de dos o tres décadas de evaluaciones de la calidad y de diversos sistemas de
estadisticas mas o menos fiables sobre los indicadores cuantitativos de los sistemas, sen-
timos la necesidad de bajar un nivel para incrementar el niimero de casos observables.
En lugar de centrarnos en las unidades territoriales clasicas (los paises), indagamos en
los sistemas educativos subnacionales, en paises con amplias dosis de descentralizacién
educativa en sus unidades territoriales. Estudiamos 486 subsistemas educativos de seis
paises (0 582 si consideramos las entidades territoriales de Colombia) y ni siquiera llega-
mos a analizar los 5570 subsistemas municipales del gigantesco Brasil.

Encontramos una inmensa complejidad en la diversidad de contextos, atribuciones de
gobiernos, tamanos, relaciones con las politicas nacionales y fiabilidad de los indicado-
res de evolucién intertemporal de la calidad educativa, entre tantas otras dimensiones
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presentes en nuestro trabajo. Fue un inmenso proyecto colectivo que involucro a dieci-
nueve investigadores de seis pafses que trabajaron en medio de la pandemia.

No fue solo un proyecto de investigacién, sino que también buscamos enmarcar una
posicién epistemoldgica y politica en el campo de la produccién de conocimiento en edu-
cacion. Intentamos ir mas alla de las fronteras que separan los estudios criticos sobre las
reformas de los estudios tecnocraticos que buscan recomendaciones sin adentrarse en
el profundo abismo de los sistemas educativos. Quisimos salir de las prisiones que sepa-
ran la investigacion de los «culturalistas del aula» de la de los «mecanicos de la politica»
(Fuller y Clarke, 1994).

Con el mayor rigor analitico y una mirada histdrica, sociolégica y comparada de los
sistemas educativos de América Latina intentamos analizar la politica educativa desde
multiples perspectivas, entendiendo sus riesgos y también sus posibilidades. Buscamos
situarnos en un campo a veces extrano: el del analisis de la mejora sin la complacencia
de la simplificacién para llegar rdpidamente a la recomendacion.

El punto de partida fue claro: queremos saber mas sobre cémo mejoran los sistemas
educativos en América Latina porque creemos que es posible y necesario mejorar la
equidad y la calidad de los aprendizajes. Nuestro compromiso con la investigacién tiene
una mision social y politica: ayudar a entender mejor nuestros sistemas y las llaves para
potenciarlos, ampliando de manera estructural el derecho a la educacién.

Mientras avanzdbamos en esa direccién, nuestro proyecto, ambicioso y extenso, fue
encontrando numerosos limites y fronteras metodoldgicas y epistemoldgicas. Como
proyecto abierto concluye con una invitacién a plantearse nuevas preguntas de investi-
gacion para que otros retomen y continien ampliando el conocimiento que nos permite
mejorar y redefinir la educacién:

¢Cudles fueron las diferencias de logros de aprendizajes en las distintas areas
evaluadas por las pruebas (Lengua, Matemaética, Ciencias, etc.)? ;Puede haber
formas de explicar estas diferencias o cambios de tendencia en los paises
y sistemas subnacionales? Futuros estudios podrian analizar casos de disi-
militudes muy marcadas en las trayectorias de los aprendizajes por areas y
buscar las posibles explicaciones adentrandose en los territorios concretos
y en la caja negra de la politica educativa y su viaje desde y hacia las aulas.

¢Coémo se relacionan las dreas evaluadas con otras no tan facilmente reduci-
bles a pruebas estandarizadas? ;Cémo se puede ampliar la perspectiva para
considerar los aprendizajes mas integrales logrados por los estudiantes, como
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las habilidades cognitivas y no cognitivas, sociales, artisticas e intrapersona-
les, u otros terrenos como la integracion de las diferencias, la formacién ciu-
dadana, los valores democraticos, los saberes vinculados con las tecnologias
digitales o la educacion fisica?

¢Son fiables las comparaciones intertemporales de las evaluaciones de la ca-
lidad en los paises de América Latina? Futuros estudios podrian analizar
en profundidad la comparabilidad de las evaluaciones en sus dimensiones
técnicas y en sus modalidades de aplicacion. Los documentos técnicos exis-
tentes no son claros o explicitos en cuanto a la validez de la comparabilidad
intertemporal; todavia hay grandes lagunas por aclarar en este aspecto, mas
aun cuando los resultados tienen tanto impacto social.

¢Cudles fueron los resultados de los sistemas subnacionales en las evaluacio-
nes controlando factores externos? Un estudio cuantitativo mas sofisticado
que el aqui realizado podria indagar en la evolucién intertemporal de los
resultados en las pruebas ajustando los indicadores de efectos externos (so-
ciales o dependientes de politicas nacionales) de aquellos propios de las ges-
tiones subnacionales a partir de regresiones multinivel (véanse, por ejemplo,
Sulis et al., 2020; Carnoy et al., 2017), e incluso analizando la eficiencia del
gasto publico (Soares y Alves, 2013).
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¢Qué sistemas educativos han logrado reducir las desigualdades en los apren-
dizajes? Nuestro estudio no pudo analizar esta dimensién en profundidad
porque implicaba un trabajo adicional que no estaba a nuestro alcance. El
analisis de las bases de las evaluaciones de cada pais/caso subnacional es
arduo, pero podria iluminar aspectos no observados en nuestro analisis o
directamente buscar los casos de mayor reduccion de las desigualdades en
los aprendizajes entre los gobiernos subnacionales de la regiéon para tomar
nuevas lecciones.

¢Qué modelos de plataformas de gobierno de la educacion existen en Amé-
rica Latina? Un andlisis mds profundo sobre la hipétesis central con la que
concluimos este estudio es también un proyecto pendiente en la region. La
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comparacion de estructuras burocraticas, escuelas de formacion de funcio-
narios, capacidades estatales, liderazgos, pactos educativos y modelos de
gobierno permitiria entender mejor las combinaciones entre estas dimen-
siones y las llaves para expandir las capacidades de gobierno de los niveles
subnacionales.

¢Cudles son los proyectos educativos de los gobiernos subnacionales? En este
estudio apenas llegamos a observar parcialmente los proyectos de los casos se-
leccionados de acuerdo con sus avances en las mediciones existentes. Pero nos
han quedado incontables preguntas sobre las diversas direcciones que pueden
asumir los distintos gobiernos subnacionales al poner més énfasis en distintas
dreas o modos de ensefianza. Una comparacion més centrada en la diversidad
de opciones y modelos de organizacién de los sistemas podria complementar
nuestro estudio, aunque no haya tanta evidencia cuantitativa disponible.

éCudles son los distintos tipos de procesos de mejora en los sistemas subna-
cionales? Nuestro estudio traté de alcanzar un cierto equilibrio entre estu-
diar los casos de mejora y buscar la diversidad en seis paises con sistemas
muy distintos, pero podriamos haber tomado otra decisién: buscar los casos
que mas mejoraron en ciertas dimensiones y concentrarnos solo en ellos. Por
ejemplo, se podrian tomar los cinco casos que mas mejoraron en Matematica
en primaria y hacer foco en cémo lo hicieron, intentando buscar maés res-
puestas especificas que expliquen la caja negra de ese proceso.
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¢Como impactan los modelos curriculares en los aprendizajes de los alum-
nos/as a escala sistémica? Replicando o adaptando investigaciones previas
de la corriente de los estudios sobre politica curricular (Schmidt et al., 2001)
se podria realizar un analisis del flujo curricular. Por ejemplo, se podrian
tomar casos nacionales o subnacionales con mucho poder de definicién cu-
rricular y estudiar cdmo se traducen los disefnios curriculares, las politicas
de materiales, evaluaciones, estandares y otros mecanismos de regulacion
curricular en la materialidad de la ensefianza, tomando como evidencia los
aprendizajes de los alumnos/as medidos en pruebas o proxies como los cua-
dernos de clase.
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¢Como llega la politica educativa a las aulas? Esta ultima pregunta es el santo
grial de la investigacién en politica educativa. Implica seguir las trayectorias
por dentro de la caja negra de los canales y dispositivos para poder explicar
los recorridos de las politicas, tal y como han hecho estudios previos (Carnoy,
2007; Alexander, 2001; Schmidt et al., 2001). Incluso se podrian tomar algunos
de los casos estudiados aqui para analizar todo el proceso politico de las hipd-
tesis de la mejora, con observacién de clases, entrevistas a docentes, recolec-
cién de cuadernos y carpetas del alumnado, andlisis longitudinal de cohortes
y otras metodologias que intenten captar las influencias de las politicas en las
practicas de ensenanza y en los aprendizajes de los estudiantes.

Esta agenda abierta es una invitacién a continuar el recorrido de este proyecto. Quienes
estan en las aulas y en los Ministerios de Educacion necesitan conocimientos rigurosos
que respondan preguntas urgentes y cruciales. El enorme esfuerzo que supone el ejerci-
cio de la investigacion (generalmente en condiciones adversas en nuestros paises) puede
ser potenciado con mas financiamiento publico estratégico, con una mayor colaboracién
y con mas perspectivas que combinen una mirada critica y profunda, cruzando distin-
tos métodos y perspectivas epistemoldgicas con un compromiso por la justicia social y
educativa.
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Este libro sintetiza los hallazgos de una investigacion sobre los sistemas
educativos subnacionales en América Latina. El proyecto se propuso analizar el
contexto de las politicas y los resultados educativos en las primeras dos décadas
del siglo xxI en seis paises: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Peru.

Estos paises tienen sistemas subnacionales muy distintos, con amplias
atribuciones de gobierno. El estudio analizé las provincias de Argentina, las
comunas de Chile, los estados de Brasil, los departamentos y entidades
territoriales de Colombia, las regiones de Peru y las entidades federativas de
México. En total sistematizamos las estadisticas educativas disponibles de 486
sistemas educativos subnacionales. El objetivo central fue encontrar los casos
de mejora mas destacados, integrales en diversos indicadores educativos y
prolongados en el tiempo. Luego de una consulta a expertos, se seleccionaron
doce sistemas subnacionales (dos por pais), que se analizaron a partir de un
trabajo de campo con 130 entrevistas.

Sabemos ahora que el camino de la mejora sistémica es extraordinariamente
dificil. Gracias a esta investigacion inédita en su magnitud y profundidad,
también hemos aprendido mejor que nunca cuales son las llaves y los secretos
mejor escondidos de la mejora educativa en América Latina.
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