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Prefacio

Desde su creacion en 1995, PREAL ha tenido como objetivo central
contribuir a mejorar la calidad y equidad de la educacién en la regién
mediante la promocién de debates informados sobre temas de politica
educacional y reforma educativa, la identificacién y difusién de buenas
précticas y la evaluacién y el monitoreo del progreso educativo.

Los siete estudios reunidos en este libro —realizados en el marco del
primer concurso del Fondo de Investigaciones Educativas que impulsa
PREAL con apoyo del Banco Mundial por medio del Global Develop-
ment Network (GDN)— son un nuevo aporte en funcién de dicho objeti-
vo, al abordar un tema central: el uso que se da en los paises estudiados a
la informacién empirica disponible sobre los sistemas educativos, su im-
pacto en el mejoramiento de los mismos y la forma de maximizarlo.

La informacién es un elemento estratégico en las sociedades moder-
nas. En el ambito educativo, el disefio y aplicacion de mecanismos para
generarla ha representado en América Latina, y sigue representando,
enormes desafios en los cuales hoy es posible constatar importantes
avances. No obstante, se podria decir que el 6ptimo aprovechamiento de
dicha informacidén es un desafio alin mayor, que compromete esfuerzos
para encontrar los mecanismos adecuados para hacerla llegar a todos los
publicos potencialmente interesados, para incorporarla efectivamente en
los procesos decisorios y para hacerla valer como instrumento de moni-
toreo y de rendicion de cuentas. Los siete estudios comparten esta pre-
ocupacién y contribuyen con su analisis a tal desafio.
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El presente libro estd orientado a diversas audiencias. En primer
lugar, nos gustaria que fuera leido por otros investigadores, de modo que
el conocimiento aqui reportado contribuya al desarrollo de la teoria edu-
cativa en la region. En segundo lugar, nos interesa que sea leido por
formadores de profesores y estudiantes de educacién. Estos y el grupo
anterior se beneficiarian ademds de revisar el portal del FIE
(www.preal.org/FIE) donde aparecen en mds detalle los estudios y en-
cuestas utilizados.

Pero la publicacion no estd solamente dirigida a una audiencia acadé-
mica. Pensamos que leerlo seria beneficioso para muchos funcionarios,
politicos y en general educadores interesados en considerar perspectivas
que nacen del trabajo de investigacion. Por esta razén, se ha buscado que
el lenguaje del texto no sea excesivamente técnico (con la excepcion en
algunos casos de las secciones que describen la metodologia utilizada).

Los resultados de los presentes estudios son el fruto de un afio de
investigacion, la cual ha sido posible gracias al aporte de numerosas
personas e instituciones.

En este sentido, el primer reconocimiento es sin duda para Santiago
Cueto, Secretario Ejecutivo del Fondo de Investigaciones Educativas del
PREAL, y para los autores del presente volumen, que cumplieron con
creces lo propuesto al inicio de la investigacion, asi como a las institu-
ciones que los apoyaron financieramente: el Banco Mundial y el GDN.
En particular queremos agradecer el apoyo de Elizabeth King, Coordina-
dora de Investigacién del Grupo de Desarrollo de Investigacién (Servi-
cios Publicos) del Banco Mundial.

También nuestra gratitud a Donald Winkler, representante del GDN
en el Fondo de Investigaciones Educativas, quien particip6 en todas las
etapas de investigacion y publicacion de documentos, incluyendo la defi-
niciéon del tema de investigacidn, revisiéon de procedimientos para el
concurso, seleccién de propuestas de investigacion y discusioén de borra-
dores de informes finales.

Mencién especial para Nelson Martinez, gerente de proyectos del
PREAL con sede en el CINDE, que se encargé de todo el apoyo adminis-
trativo para la buena marcha del proyecto, y para las personas que eva-
luaron las 51 propuestas recibidas de 18 paises en esta primera convoca-
toria del Fondo: Robert Arnove (Indiana University, EE.UU.), Juan
Manuel Esquivel (Coordinacién Educativa Cultural Centroamericana,
Costa Rica), Pablo Gonzalez (Universidad de Chile), Mercedes Mufoz-
Repiso (Centro de Investigaciéon y Documentacién Educativa, Espaiia),
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Javier Murillo (Centro de Investigacion y Documentacién Educativa, Es-
pafia)!, Yolanda Padrén (University of Houston, EE.UU.), Francesc Pe-
dré (Universidad Pompeu Fabra, Espafia), David N. Plank (Michigan
State University, EE.UU.), Alberto Rodriguez (New Mexico State Uni-
versity, EE.UU.)?, José Rodriguez (Universidad Catdlica del Pert), Ma-
ria Araceli Ruiz-Primo (National Science Foundation, EE.UU.)3, Jaime
Saavedra (Grupo de Andlisis para el Desarrollo, Perti)*, Sharon Séez
(Educational Testing Service, EE.UU.), Silvia Schmelkes (Secretaria de
Educacién Publica de México), Walter Secada (University of Wisconsin-
Madison, EE.UU.)%, Guillermo Solano-Flores (American Institutes for
Research, EE.UU.), Alejandro Tiana (Universidad Nacional de Educa-
cion a Distancia, Espafia), Miguel Urquiola (Cornell University,
EE.UU.)%, Gilbert Valverde (University at Albany, State University of
New York, EE.UU.), Richard Wolfe (Ontario Institute for Studies in Edu-
cation, University of Toronto, Canadd), y Laurence Wolff (Banco Intera-
mericano de Desarrollo, EE.UU.).

Gilbert Valverde y Richard Wolfe merecen un reconocimiento espe-
cial, pues participaron en el comité de seleccién que definid las siete
propuestas que finalmente recibieron apoyo, comentaron los informes de
avance y participaron como comentaristas en la reunién de discusién de
informes finales que tuvo lugar en junio de 2003 en Santiago de Chile.

Tras la realizacién del primer concurso, cuyos resultados se difunden
en este libro, el FIE ha continuado su compromiso de apoyo a la investi-
gacion a través de dos nuevas convocatorias. PREAL espera asi que esta
sea solo la primera entre otras publicaciones, en el marco de una activi-
dad que consideran prioritaria: la investigacion educativa.

JEFFREY M. PURYEAR & MARCELA GAJARDO
Codirectores
PREAL

Actualmente en la Universidad Auténoma de Madrid (Espana).
Actualmente en San Diego State University (EE.UU.).

Actualmente en la Universidad de Stanford (EE.UU.).

Actualmente en el Banco Mundial (EE.UU.).

Actualmente en la Universidad de Miami (EE.UU.).

Actualmente en la Universidad de Columbia en Nueva York (EE.UU.).

Lo T



Introduccion

En enero de 2002 aparecié la primera convocatoria para propuestas
del Fondo de Investigaciones Educativas (FIE)!. FIE es un proyecto eje-
cutado por el Programa de Promocién de la Reforma Educativa en Amé-
rica Latina y el Caribe (PREAL) con el apoyo del Banco Mundial por
medio del Global Development Network (GDN?). Su objetivo es propi-
ciar la realizacién de estudios de alta calidad técnica cuyas conclusiones
puedan ser facilmente traducidas en politicas educativas. En segundo
lugar se busca desarrollar las habilidades de algunos investigadores de la
regién para hacer este tipo de estudios. De manera complementaria, se
busca acercar a las personas vinculadas al desarrollo de politicas educati-
vas (a diferentes niveles) a los resultados de estudios empiricos de alta
calidad técnica realizados en la regién. Una forma de lograr lo anterior
es a través de concursos anuales de investigacion3. Se trata entonces
claramente de investigacién aplicada y no puramente académica.

Luego de una serie de consultas con diversos actores de la region se
selecciond el tema para la primera convocatoria: ;Como se usa y qué
impacto tiene la informacion empirica en el mejoramiento de los siste-

Esta convocatoria, las de los dos siguientes procesos, propuestas e informes de investiga-
cion y vinculos de interés se encuentran disponibles en el portal del FIE: www.preal.org/
FIE.

Ver www.gdnet.org

El 2003 se convocé por segunda vez propuestas de investigacion, y el 2004 se convocé la
tercera ronda.
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mas educativos en América Latina? El tema se justificaba en que durante
las ultimas décadas ha aumentado notablemente el nimero de informes
que presentan y analizan informacién empirica sobre diferentes aspectos
de los sistemas educativos en la regién. Sin embargo, es relativamente
poco lo que se sabe sobre el uso de esta informacién y el impacto que
tiene en el desarrollo de politicas educativas locales, regionales y/o na-
cionales.

De manera implicita o explicita, la justificacion para la elaboracion
de estos informes ha sido proporcionar a diversos actores vinculados al
sistema educativo datos que puedan ser utilizados para mejorar algunos
de los persistentes problemas de la regién, tales como la falta de calidad
y equidad de la educacion. Otros objetivos de estos informes estan rela-
cionados con las politicas de transparencia (toda la informacién debe
estar disponible), las politicas de rendicién de cuentas (los actores del
sistema deben ser responsables por los resultados de su gestion) y la
educacion de los actores del sistema en la demanda de informacién que
les permita entender mejor el funcionamiento y los productos del sistema
educativo, para luego vigilar su funcionamiento.

La creciente disponibilidad de informacién generada por estos infor-
mes contrasta con el escaso conocimiento de investigaciones empiricas
sb6lidas para sustentar respuestas a interrogantes como: ;Qué factores
favorecen que la informacién llegue al publico objetivo? ;Han sido en-
tendidos correctamente los mensajes de las publicaciones, es decir, de
acuerdo a lo que buscaban sus autores? ;Se cruzaron varias fuentes de
informacion para el disefio de politicas? ;Qué impacto, positivo, negati-
vo, previsto o no anticipado, ha tenido la utilizacién de la informacién?
(Coémo se interpreta y para qué se usa la informacion en diversos contex-
tos? ;Qué tan efectivas son las intervenciones para ayudar a los usuarios
a entender la informacién contenida en los reportes? ;Se notan diferen-
cias en la comprensién y uso de la informacién cuando la poblacién
objetivo participa desde el inicio en el disefio del estudio o evaluaciéon?

Los informes de resultados a los que se hacia alusién en la convo-
catoria eran: indicadores educativos nacionales o regionales; informes
de gasto educativo; datos de evaluaciones nacionales o internacionales
de rendimiento escolar; datos de evaluaciones de los conocimientos o
desempeio profesional de los docentes; diagndsticos o evaluaciones de
impacto de programas educativos; y publicaciones de investigaciones
educativas en revistas o libros.
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La convocatoria desperté mucho interés, y es que no conocemos
otras convocatorias similares abiertas para investigadores de toda la re-
gién (aunque algunos paises si tienen iniciativas nacionales similares).
En total, se presentaron 51 propuestas de 18 paises. Cada propuesta fue
evaluada independientemente por dos jueces en base a criterios definidos
por la coordinacién del programa. En base a estas evaluaciones, un co-
mité de seleccion de 5 personas definid las 7 propuestas que finalmente
fueron apoyadas. Estos investigadores trabajaron durante un afio para
producir informes de investigacion que en su versidén extensa se encuen-
tran en el portal del FIE antes mencionado. Los siete capitulos que com-
ponen el presente libro presentan algunos de los aspectos mds saltantes
de cada estudio.

En lo que sigue de esta introduccidn se presenta un breve resumen de
los estudios apoyados por el FIE en su primera ronda. Hay un hilo co-
mun en todos ellos, y es que en mayor o menor medida han analizado el
impacto de informes de rendimiento escolar. Esto no es casualidad. Des-
de la década del 80 se han creado en pricticamente todos los paises de la
regioén sistemas nacionales de rendimiento de los estudiantes, y varios
paises han participado en evaluaciones internacionales®.

La teoria sugiere que las evaluaciones se pueden clasificar de varias
formas, entre ellas por las consecuencias en el uso de la informacidn.
Asi, en el presente libro los estudios de Chile y México son ejemplos de
evaluaciones con altas consecuencias, donde los resultados de las eva-
luaciones son utilizadas para definir incentivos (0 aumentos) monetarios
para los docentes. En el resto de paises la evaluacion es de bajas conse-
cuencias. En estos casos las evaluaciones se realizan con diversos fines
formativos (por ejemplo informar el rendimiento estudiantil a diversos
actores que tienen interés en mejorarlo, como por ejemplo los docentes
de aula o funcionarios en el Ministerio de Educacién)’. A continuacién,
un breve resumen de cada capitulo:

El portal del Grupo de Trabajo sobre Estdndares y Evaluacién es una fuente interesante
de informacion y estudios sobre estos temas (http://www.preal.org/GTEE).

El estudio de Pedro Ravela, ;Coémo presentan sus resultados los sistemas nacionales de
evaluacion educativa en América Latina?, publicado el 2002 por el GTEE, discute este
tema de manera extensa. Esta publicacion se encuentra disponible en el portal menciona-
do antes.



14 INTRODUCCION

Rendimiento escolar y premios por desempeno. La experiencia lati-
noamericana y el SNED en Chile, por Alejandra Mizala y Pilar Roma-
guera

El trabajo de Mizala y Romaguera tiene como objetivo discutir anali-
tica y metodolégicamente la evaluaciéon del desempefio y la introduccién
de incentivos en educacion en América Latina. Las autoras postulan que
los incentivos permiten remunerar mas adecuadamente a los docentes y
por esa via motivar una mejora en su desempeflo y, por ende, en la
calidad de la educacién que se imparte. Asimismo, argumentan que la
evaluacién del desempefio y la entrega de incentivos estdn asociadas con
una mejora en la informacién disponible y el fortalecimiento de la rendi-
cion de cuentas en el sistema educacional.

El andlisis que realizan de los sistemas implementados en Bolivia,
Chile, El Salvador y México permite concluir que los esquemas de eva-
luaciones a nivel de establecimientos escolares y premios colectivos son
los que se adaptan mejor a las caracteristicas del proceso educativo y
potencian elementos vitales en este proceso como, por ejemplo, el traba-
jo en equipo. En contraste, las evaluaciones individuales presentan ma-
yores dificultades en el dmbito de la educacién. También, sostienen que
es necesario incluir con mds fuerza en las evaluaciones los resultados
educativos, que es finalmente lo que se busca mejorar. Una parte signifi-
cativa de los sistemas de incentivos actualmente aplicados enfatizan in-
sumos educativos, y en algunos casos principalmente el cumplimiento de
normas. En la medida que los factores considerados en la evaluacion del
desempefio no estén altamente correlacionados con el logro educativo,
los incentivos se desvanecen. De alli, concluyen, la importancia de enfa-
tizar los resultados y de asegurarse que si se incluyen indicadores de
insumos y procesos estos estén alineados con el logro educativo.

La segunda parte del estudio analiza el Sistema Nacional de Evalua-
cién del Desempefio Docente (SNED) de Chile. El SNED premia a los
docentes de un centro educativo en funcién a un puntaje obtenido de
varios indicadores, comparando escuelas de similares caracteristicas
(formando de esta manera “grupos homogéneos”). La conclusién de las
autoras es que el SNED produce mejores resultados en términos de equi-
dad en la premiacién que otras posibles alternativas (para ello comparan
el puntaje obtenido en el actual sistema con el que se hubiera obtenido
de considerar otros indicadores). Esta es sin duda una preocupacién rele-
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vante para varios paises: la busqueda de mejoras en la calidad educativa
no debe hacerse a costa de aumentar las brechas educativas entre niveles
socioeconomicos al interior del sistema, es decir, se debe cuidar por
mejorar calidad al tiempo que se promueve equidad entre grupos.

Politicas educacionales en Chile: Vouchers, Concentracion, Incenti-
vos y Rendimiento, por Dante Contreras, Osvaldo Larraiiaga, Lorena
Flores, Félix Lobato y Victor Macias

Desde la década del 80 en Chile se ha instaurado un sistema educati-
vo en el cual los padres de familia pueden decidir si dejar a su hijo/a en
una escuela publica municipal o matricularlo en una escuela privada
subvencionada®. Basidndose en una légica de mercado, cada escuela reci-
be un subsidio por estudiante matriculado, y desde 1995 se publican en
los diarios los resultados de cada escuela en pruebas de rendimiento. El
objetivo de tal sistema es generar competencia entre escuelas, de modo
que las mejores se vean beneficiadas con mads estudiantes (y mas fon-
dos). En la década del 90 se instauré también la posibilidad de “financia-
miento compartido”, seguin la cual las escuelas (principalmente privadas
subvencionadas) pueden cobrar a los padres una cantidad adicional a la
subvencion proporcionada por el Estado. El andlisis de los autores inclu-
ye tres partes. En la primera revisa la literatura empirica sobre el funcio-
namiento del sistema de competencia en Chile; por ejemplo, ha habido
una gran discusion respecto de si el sistema chileno ha generado mejoras
en el promedio de rendimiento de los estudiantes en las pruebas naciona-
les (SIMCE) o més bien ha generado que ciertas escuelas recluten pro-
gresivamente a los mejores estudiantes (efecto de composicion), gene-
rando con ello una imagen al menos parcialmente equivocada de calidad
educativa. En la segunda parte los autores analizan el efecto de la com-
petencia sobre el puntaje obtenido por los estudiantes en la prueba de
ingreso a la universidad, Prueba de Aptitud Académica (PAA). Los resul-
tados sugieren que la competencia entre centros educativos beneficia el
puntaje de los estudiantes en la PAA. Finalmente en la tercera parte los
autores evaldan el impacto del SNED, mencionado en el primer capitulo,

0 Existe adicionalmente un relativamente pequefio grupo de escuelas privadas donde los

padres se encargan de pagar el total de la matricula.



16 INTRODUCCION

sobre el rendimiento de los estudiantes en las pruebas SIMCE. De nuevo,
los resultados muestran una ventaja de los estudiantes pertenecientes a
escuelas que han ganado SNED en evaluaciones posteriores.

El uso de los informes generados por los sistemas de evaluacion de
aprendizaje en la educacion primaria. Los casos de México y Uru-
guay, por Tabaré Ferndndez y Carmen Midaglia

Este capitulo realiza un andlisis del uso de informes de evaluacién en
dos paises con caracteristicas diferentes: mientras que en México se
cuenta con un sistema federal y los informes de evaluacién son utiliza-
dos como uno de los criterios para ascenso en la carrera magisterial, en
Uruguay el sistema es centralizado y los informes se usan de manera
confidencial con las escuelas (es decir, México es un sistema de altas
consecuencias y Uruguay de bajas consecuencias). Los autores realizan
una detallada descripcién de la evolucién y caracteristicas actuales de los
sistemas de evaluacién en estos paises, que han sido sumamente activos
la década pasada (y México desde la década del 70). La principal pre-
gunta de investigacion se refiere al uso de los informes de evaluacién en
ambos contextos. Para ello toman en consideracion aspectos organizacio-
nales de cada centro educativo, generando una tipologia de gestién de la
informacién con tres grupos. En ambos paises los autores concluyen que
la lectura de informes de evaluacion es escasa y en general los docentes
que leen los informes tienen un alto nivel de profesionalismo. La princi-
pal dificultad reportada por los docentes para leer los informes es falta
de orientaciones claras del director del centro o el supervisor. Se encon-
tré por otro lado que las escuelas que promueven la lectura se caracteri-
zan por tener estudiantes con resultados mds altos en las pruebas de
comprension de lectura (los autores llaman “circulo virtuoso” a este ha-
llazgo). La pregunta es, sin embargo, cémo promover la lectura en es-
cuelas con mds bajos resultados (que serian las que mds necesitarian leer
los informes). Los autores discuten algunas alternativas respecto del fo-
mento de la lectura de los informes de evaluacion.
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La evaluacion de aprendizajes y su impacto en las politicas y las
escuelas publicas de Uruguay, por Adriana Aristimuiio y Ruben Kazt-
man

Este estudio, a diferencia de los anteriores, utiliza métodos cualita-
tivos, especificamente entrevistas en profundidad y grupos focales, para
responder a preguntas vinculadas al uso y comprensién de los informes
de evaluacién del rendimiento de los estudiantes en Uruguay. Estos mé-
todos cualitativos son combinados con datos cuantitativos provenientes
de una encuesta administrada a escala nacional. El articulo describe las
reformas educativas iniciadas en Uruguay recientemente, especialmente
la iniciada a partir de 1995. Dos de las caracteristicas interesantes del
sistema uruguayo consisten en que, por un lado, los informes de resulta-
dos son utilizados para impactar directamente en el trabajo de los maes-
tros y directores, pues son retomados en cursos de formacidn en servicio
y talleres y en reuniones que tienen lugar en las mismas escuelas y, por
otro, en que a las escuelas que no hubieran participado en alguna evalua-
cién nacional se les da el informe de resultados y la prueba misma de
forma que pueda ser autoadministrada y comparada con varios referentes
(por ejemplo el promedio nacional o el promedio de las escuelas del
mismo contexto sociocultural). Los autores encuentran importante que se
haya permitido la participacion de diversos actores en la propuesta de
evaluacién, pues esto facilité su aceptacion posterior. Ademds, las pricti-
cas de evaluacion e informes en Uruguay son percibidos como legitimas
por la mayoria de directores y maestros. Los autores encuentran por
cierto limitaciones en el uso de los informes de evaluacién, que tienen
que ver en términos generales con un uso insuficiente de los mismos. A
partir de sus hallazgos los autores formulan un modelo conceptual que
tiene como variable a explicar la apertura al cambio del maestro, y como
variables explicativas (a su vez relacionadas entre si) la antigiiedad del
docente (encuentran que los mas experimentados estdn mds abiertos al
cambio), el tipo de escuela en que trabaja (por ejemplo de tiempo com-
pleto y de contexto sociocultural critico) y la densidad de las redes so-
ciales de la escuela (encuentran que un clima organizacional en la escue-
la que favorezca el trabajo en grupo para asumir retos potencialmente
percibidos como riesgosos es una condicién importante para favorecer el
cambio).
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Uso e impacto de la informacion empirica en la formulacion y ejecu-
cion de politicas de educacion basica en Honduras en el periodo
1990-2002, por German Moncada, Russbel Herndndez Rodriguez, Mari-
na Chavez de Aguilar, Dania Orellana Lépez, Mario Alas Solis y Bessy
Dolores Herndndez

Este articulo analiza el uso de la investigacién y evaluacién educati-
va en Honduras en cuatro dreas: evaluaciéon del aprendizaje (72 estu-
dios)’; formacién y capacitacién docente (47 estudios); extension de la
educacion bésica a nueve grados (27 estudios); y descentralizacién edu-
cativa (17 estudios). El estudio recurre principalmente a técnicas cualita-
tivas de recoleccion de informacidn, entrevistando a diferentes actores
que tuvieron participacién en el disefio y/o uso de la informacién. En-
cuentran que el nimero de reportes se ha incrementado con los afios, y
estos han sido encargados principalmente por la Secretaria de Educacién
con el apoyo financiero de organismos internacionales. Estos estudios
nacen con requerimientos especificos (por lo general ligados al desarro-
llo de un programa) que tienen poco que ver con lo académico. Una
parte significativa de las investigaciones, sin embargo, ha sido realizada
por universidades locales. En una segunda parte analizan el uso de la
investigacion en cada una de estas areas, basdndose en la taxonomia de
Carol Weiss. El uso principal que encuentran para los estudios es politico
(es decir, se usa la investigacion para justificar decisiones ya tomadas),
seguido de un uso iluminativo (es decir, para ilustrar sobre diversas
opciones de politica), con 55% y 20% respectivamente. Los otros mode-
los de uso (interactivo, resolucion de problemas, lineal y tdctico) son
menos frecuentes. Los autores destacan finalmente la escasez de recursos
humanos para hacer investigacioén educativa en Honduras.

Evaluacion de la Calidad Educativa: De los Sistemas Centrales al
Aula - Estudio del Impacto de las Politicas de Devoluciéon de Infor-
macion Personalizada a las Escuelas en Tres Provincias de Argenti-
na, por Silvia Montoya, Juan Cruz Perusia y Alejandro Vera Mohorade

En el afo 2001 algunas provincias de Argentina disefiaron politicas
de devolucion de informacion a cada escuela sobre indicadores diversos,

7 Curiosamente, a pesar de contar con relativamente mds estudios, la evaluacion del apren-
dizaje parece ser poco utilizada por algunos actores clave del sistema.
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principalmente teniendo en cuenta los resultados de las evaluaciones de
rendimiento escolar realizadas por el Ministerio de Educacién Nacional.
El estudio de Montoya y colaboradores analiza el uso de esta informa-
cién en tres provincias (La Pampa, Tierra del Fuego y Tucumdn) que de
diferentes formas buscaron implementar el mismo objetivo (se debe re-
cordar el caridcter federal del sistema educativo argentino). Al analizar
los resultados de las encuestas, los autores encuentran que si bien la
mayoria de docentes conoce al menos los informes de resultados de
lengua y matemadtica, conocen menos los otros informes (de ciencias
sociales y naturales). Los docentes en cambio manifiestan menor conoci-
miento que los directores de los mismos informes. Se encontré ademds
que la informacién tarda mucho tiempo en ser devuelta a los centros
educativos, restdndole pertinencia. La informacién llegé6 con més proba-
bilidad en la provincia en que habia un respaldo ministerial y la respon-
sabilidad recayé en los supervisores de nivel que en la que entreg6 resul-
tados a representantes de escuelas para que ellos la diseminaran, dejando
ultima en conocimiento de los informes a la provincia en la que se
esper6 que los representantes de los centros buscaran la informacién en
una oficina central (esta provincia tuvo limitaciones econémicas mayo-
res que las otras). Los autores notan ademds que en general no existe un
plan que guie a las instituciones respecto del uso de la informacién
proporcionada. La informacidn, por otro lado, estiman que deberia llegar
a toda la comunidad educativa (es decir, incluir a padres y estudiantes) y
no limitarse al personal docente y directivo de la escuela (aunque estos
ultimos deberian liderar localmente el proceso de diseminacién y discu-
si6én de informacidén). Los autores concluyen que para que los informes
de evaluacién sean insumos relevantes para el cambio debe trabajarse
con los docentes en la interpretacién de la informacién reportada y en el
andlisis de alternativas pertinentes a los resultados.

Los usos de la informacion empirica en el sistema educativo. Un
estudio de caso en tres jurisdicciones de la Argentina, por Daniel
Pinkasz, Nancy Montes, Gabriela Marcalain, Martin Legarralde, Inés
Dussel y Guillermina Tiramonti

El estudio realizé un analisis del grado de conocimiento, uso y valo-
racion de las estadisticas educativas por parte de funcionarios, superviso-
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res, directores, docentes, legisladores y sindicatos docentes, utilizando
un disefio y métodos cualitativos y encuestas. Los autores definen tres
tipos de culturas institucionales para su analisis: escolar, burocrético-
administrativa (de supervision) y técnico-pedagdgica (vinculada entre
otras cosas a la gestién de proyectos). Definen, por otro lado, los tipos
de informacién utilizada por los actores en las culturas mencionadas:
estadistica (descripcién del sistema), administrativa (matricula, cargos y
similares), producida ad hoc (es decir, no repetida periédicamente; por
ejemplo evaluacién de un programa); y casuistica (subjetiva, construida
en intercambios con diversos actores). Los autores encuentran que la
informacion estadistica es usada frecuentemente por algunos actores,
pero a menudo esta no fluye de manera vertical u horizontal por motivos
que tienen que ver con las caracteristicas de cada cultura, la indefinicién
de procedimientos para su circulacién, o la competencia con otras fuen-
tes de informacion. El capitulo termina con varias recomendaciones para
diversos actores vinculados a la produccién y diseminacién de informa-
cion, de modo de incrementar la utilizacién de la misma.

A partir de los estudios anteriores queda claro que los sistemas de
informacién en general, y las evaluaciones del rendimiento en particular,
se han establecido en varios paises de la regién como insumos importan-
tes y hasta naturales del quehacer educativo. Sin embargo, fuera de los
paises en que esta informacion tiene consecuencias para un grupo o
varios del sistema (en este andlisis, Chile y México), los productos de
estos sistemas de informacién no parecen ser utilizados ampliamente por
algunas de las audiencias intencionadas (por ejemplo docentes de escue-
las). Pareciera que en América Latina se ha pensado mds en qué tipo de
informacion recoger y cémo hacerlo que en cdmo se podria utilizar esta
informacién para el mejoramiento de los sistemas. Si la informacién no
se difunde y se discute activamente es inttil y el gasto en conseguirla
ineficiente. Es de esperar que los informes presentados en este libro
sirvan para estimular que las personas vinculadas a la produccién y dise-
minacién de indicadores educativos tomen mds tiempo para pensar y
disefiar estrategias que permitan que la informacién generada se convier-
ta en un poderoso motor del progreso educativo; de acuerdo a algunos
reportes también incluidos en el presente libro pensamos que el potencial
para lograr esto es grande.

En este contexto, seria de esperar que en los préximos afios muchos
paises de la regién empiecen a pensar en usos diferentes para la informa-
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cién generada, entre estos algunos de altas consecuencias. Los capitulos
de Chile y México presentados en este libro son de especial interés en
cuanto analizan la situacién propia y la reportada en otros paises (Boli-
via y El Salvador) respecto de evaluaciones con altas consecuencias.
Pienso que este es un camino probable para la evolucién de los sistemas
de informacidn educativa en la region. Si esto ha de ocurrir, es importan-
te analizar y reflexionar en base a las experiencias que aqui se reportan,
de modo que cada pais (o region dentro de un pais) disefie un sistema de
altas consecuencias que se adecue a sus necesidades y repita las virtudes
que no los vicios en que incurrieron paises vecinos.

SANTIAGO CUETO
Director Ejecutivo de GRADE en Lima, Perii.
Secretario Ejecutivo del
Fondo de Investigaciones Educativas de PREAL
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INTRODUCCION

El tema educacional ha alcanzado una enorme relevancia en los dltimos
afos, tanto en paises desarrollados como en paises en desarrollo. La
razén de esto reside, por una parte, en la evidencia que muestra la impor-
tancia de la educacién para la sociedad, la economia y su rol en la
distribucion del ingreso. Por otra, se ha constatado que en muchos paises
en desarrollo, si bien se ha superado el problema de cobertura educativa,
aun subsisten problemas con la calidad educativa y la distribucién de
esta calidad entre distintos segmentos de la poblacién.

*  Este estudio se desarroll6 en el marco del primer concurso del Fondo de Investigaciones Educa-
tivas del Programa de Promocién de la Reforma Educativa en América Latina y el Caribe
(PREAL), que a su vez cont6 con apoyo financiero del Global Development Network (GDN).
Asimismo, agradecemos el apoyo financiero de FONDECYT proyecto N° 1020869, la colabo-
racion de Marcelo Henriquez y Loreto Tamblay y los comentarios de Miguel Urquiola, Richard
Wolfe y los asistentes al seminario organizado por el Fondo en Santiago de Chile.
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Uno de los elementos que siempre se discute en relacién con la
calidad de la educacion es la necesidad de exigir rendiciéon de cuentas
(accountability) a los establecimientos educativos y sus profesores. En el
caso de la educacion, una forma de mejorar la rendicién de cuentas
consiste en que los gobiernos u otras organizaciones generen informa-
cién que permita evaluar a los colegios. Esta informacidn es ttil para los
padres, quienes de esta forma pueden ejercer presion para mejorar el
establecimiento escolar (voz), o ejercer la eleccién de colegios y cambiar
a sus hijos a un colegio con mejores resultados si es que hay libre elec-
cion de colegios (salida)!.

La rendicién de cuentas es muy importante porque existe asimetria
de informacién entre las escuelas y las familias, es costoso para estas
poder tener informacién relevante y actual acerca de lo que estd ocu-
rriendo con la escuela, y esta dltima no tiene necesariamente los incenti-
vos para entregar informacioén a los padres. Asimismo, existen diferentes
capacidades de obtener informacién acerca de las escuelas, dependiendo
del nivel cultural y socioeconémico de las familias. La rendicién de
cuentas es particularmente relevante en paises donde los padres pueden
elegir el colegio al cual envian a sus hijos y por tanto es importante que
aquellos puedan acceder a buena informacién para poder tomar decisio-
nes2. Padres bien informados pueden ejercer presién para mejorar la
calidad del sistema educativo.

Otro elemento que se discute en relacién a la calidad de la educa-
cién, y que estd muy ligado a la rendicion de cuentas, es la estructura de
incentivos que enfrentan los docentes. La interrogante aqui es si la es-
tructura de remuneraciones y la carrera profesional de los docentes gene-
ran los incentivos para mejorar su desempefio. Esta pregunta es muy
importante porque uno de los elementos claves para mejorar la calidad
de la educacion es el desempefio profesional de los docentes.

El objetivo de este trabajo es discutir analitica y metodol6gicamente
la evaluacién del desempeiio y la introduccién de incentivos en educa-
cién. Los incentivos permiten remunerar mas adecuadamente a los do-
centes y por esa via motivar una mejora en su desempefio y por ende en

Paul (1991) realiza un completo andlisis de la rendicién de cuentas en servicios piblicos
a través de voz y salida.

En Chile, a través de un sistema de vouchers, los padres pueden elegir el colegio donde
envian a sus hijos. Existe también una experiencia con vouchers en la educacién secunda-
ria en Colombia.
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la calidad de la educacion que se imparte. Asimismo, la evaluacion del
desempefio y la entrega de incentivos estdn asociados con una mejora en
la informacién disponible y el fortalecimiento de la rendicién de cuentas
en el sistema educacional. El andlisis estd focalizado en América Latina
y, en particular, en la experiencia chilena.

La organizacién del trabajo es la siguiente. En la primera seccién se
discute la estructura salarial y la carrera profesional de los docentes, asi
como algunas soluciones implementadas para hacer frente a los proble-
mas que ambas plantean en términos de los incentivos a los que estdn
sujetos los profesores. En la segunda seccién se revisa el disefio y la
aplicacion de distintos sistemas de incentivos introducidos en el dmbito
educacional en América Latina.

En tercer lugar, se analizan los desafios mds importantes que enfrentan
los sistemas de evaluacidn e incentivos, esto es, qué elementos considerar
en la medicion del desempefio del establecimiento escolar y como compa-
rar entre establecimientos educacionales que atienden a una poblacion de
distinto nivel socioecondémico. Este andlisis es fundamentalmente metodo-
l6gico y se realiza respecto del Sistema Nacional de Evaluacién del Desem-
pefio Docente (SNED) aplicado en Chile desde 1996. Se contrastan, tanto
distintos indicadores que pueden utilizarse para evaluar los establecimien-
tos educacionales, como metodologias de comparacion entre estableci-
mientos. El andlisis permite determinar en qué medida estos indicadores y
metodologias de comparacion entregan resultados méds o menos igualita-
rios a la hora de premiar establecimientos educativos.

Se concluye con implicaciones de estos resultados en el ambito del
disefio de sistemas de incentivos en educacién y el aporte que pueden
tener estos sistemas a la politica educacional.

I. SISTEMAS DE EVALUACION DEL DESEMPENO DOCENTE Y
PAGO DE INCENTIVOS

Tanto la estructura salarial como la carrera profesional de los docentes
enfrentan problemas desde el punto de vista de los incentivos que generan.

La estructura salarial de los profesores en América Latina adolece de
varios problemas: se remunera igual por diferentes esfuerzos y habilida-
des, no se diferencia entre quienes tienen buen o mal desempefio, no se
retribuye la mayor educacién, se encuentra desvinculada de las activida-
des desarrolladas en los establecimientos escolares y considera la anti-
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giiedad como la principal razén de los aumentos salariales, esto tltimo
determina que finalmente se recompense mas bien la fidelidad que el
desempefio efectivo en el trabajo (Liang, 1999).

Por su parte, la carrera profesional en general estd asociada con as-
censos que implican el abandono del aula por parte de buenos profeso-
res, los que muchas veces dependen de la jubilacién o el retiro de quie-
nes ocupan puestos superiores en la escala jerarquica. En general, no
existe la posibilidad de promover al docente dentro de su mismo cargo,
sino que este debe aspirar a otros puestos con el objeto de mejorar su
remuneracion. Al mismo tiempo, la forma en que se accede a un cargo
superior fomenta el credencialismo, es decir, los docentes asisten a nu-
merosos cursos de capacitacidon que no ofrecen un aporte sustantivo a sus
conocimientos y habilidades, pero que les otorga puntos para ascender en
la carrera. Estos problemas han generado un creciente interés por refor-
mar las estructuras salariales docentes e introducir sistemas de incenti-
vos (ver por ejemplo Hanushek, 1994, y Hanushek y Jorgenson, 1996).

Asimismo, se argumenta que la informacién acerca de los resulta-
dos educativos es tan importante como los premios y castigos asocia-
dos a sistemas de incentivos (Hanushek y Raymond, 2002). La infor-
macion es especialmente relevante en el caso de la educacion, ya que
hay una falla de mercado asociada al hecho que no se puede identificar
adecuadamente la calidad del producto. Es decir, si los padres y la
comunidad no pueden diferenciar entre un buen y un mal colegio, es
probable que pueda surgir un mayor nimero de malos colegios? (Save-
doff, 1997, y Gonzilez, 2000).

Una forma de enfrentar esta falla de mercado es a través de la cons-
truccién de indicadores de calidad que permitan, por una parte, hacer
transparente los resultados educativos y, por otra, establecer incentivos
asociados al desempefio educativo.

Entre los esquemas de incentivos que se han propuesto e implemen-
tado se cuentan*: (a) los pagos por mérito (merit pay), (b) las carreras
escalares, (c) el pago por competencias, y (d) los incentivos al nivel de
establecimientos escolares (school awards). A continuacidn revisaremos
brevemente cada uno de ellos.

Esto es lo que se conoce como Ley de Greshan.
4 Morduchowicz (2002).
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(a) Los pagos por mérito

Los pagos por mérito fueron utilizados en algunos distritos escolares de
EE.UU. en los afios ochenta. Consiste en otorgar bonos monetarios indi-
viduales a aquellos docentes que cumplan determinados requisitos. Estos
esquemas enfrentaron enormes dificultades y en la actualidad practica-
mente no se aplican (Murname y Cohen, 1986; Richards, 1985; Johnson,
1984; Hanushek, 1994).

Entre las criticas mds importantes que ha recibido este tipo de incen-
tivos se encuentran: (i) la dificultad de la medicién del desempeiio del
profesor individual dada la complejidad del producto educacional, (ii)
los resultados educacionales dificilmente pueden adjudicarsele a un solo
profesor, ya que se trata de un trabajo en equipo, (iii) se incentiva un
comportamiento individualista, ignorando la necesaria interdependencia
y trabajo en equipo que debe existir en el proceso educativo, (iv) dada la
dificultad de establecer estdndares de evaluacion es facil utilizar el pago
de incentivos como represalia y no como estimulo, (v) se recompensa a
unos pocos maestros pero no se eleva el nivel general de la ensefianza;
de hecho, no existe evidencia de que la implementacién de los progra-
mas de pago por mérito en EE.UU. hayan mejorado el rendimiento de los
alumnos ni el desempefio de los profesores (Cohn, 1996; Murname y
Cohen, 1986).

(b) Las carreras escalares

La carrera escalar busca entregar incentivos e incrementos salariales para
los profesores con el fin de mantenerlos en la docencia. Intenta romper la
estructura excesivamente plana de sus salarios producto de que no se
diferencia por desempefio y no se retribuye la mayor educacién. Con este
fin la promocién no se basa tinicamente en la antigiiedad, sino en fun-
ciéon de requerimientos conocidos con anticipaciéon por los docentes
como, por ejemplo, cursos de capacitacién, acreditacion de su experien-
cia y su desempeifio.

Se argumenta que, a diferencia de los pagos por mérito, las carreras
escalares no obligan a competir por una determinada suma de dinero a
los docentes de un mismo establecimiento escolar, la cual serd asignada
solo a algunos de ellos. Todos aquellos docentes que satisfacen los requi-
sitos exigidos para pasar de un escalén a otro obtienen su certificacién
profesional. Sin embargo, se critica a las carreras escalares debido a que
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contindan remunerando y promoviendo la uniformidad, aunque ahora
dentro de una misma categoria.

Algunas experiencias de carreras escalares han intentado crear car-
gos nuevos buscando una mayor diferenciacion salarial entre los docen-
tes, pero muchas veces estos cargos no estdn relacionados con las necesi-
dades de los establecimientos educativos. En otros casos han retirado a
los buenos profesores de las aulas de clases para “premiarlos” con cargos
administrativos, con el consecuente impacto negativo sobre el desempe-
fio de los alumnos (Malen, Murphy y Hart, 1988; Brandt, 1990).

(c) El pago por competencias

El pago por competencias surge como una respuesta a las limitaciones de
la carrera escalar, fundamentalmente aquellas que tienen relacién con
otorgarles mds autonomia a los establecimientos educacionales. Este sis-
tema parte de la base que, tomando en cuenta algunos estandares mini-
mos comunes, las escuelas pueden preparar y remunerar a sus docentes
en aquellos aspectos y funciones que estas requieren desarrollar.

En este sistema se considera que los docentes deben cumplir con deter-
minadas competencias para realizar bien su trabajo, entre ellas: (i) compe-
tencias relacionadas con la instruccion dentro de la sala de clases, lo que
significa tener conocimientos profundos de las materias que ensefia y habi-
lidades didécticas; (ii) competencias en otras dreas de la educacién, como
por ejemplo, la tutoria de alumnos, la evaluacién de materiales didacticos
y el desarrollo de précticas curriculares innovadoras, y (iil) competencias
de liderazgo y administracidn, las que fortalecen el proceso de autonomia
escolar y permiten actividades como la coordinacién de equipos, guia a
otros docentes de la escuela, desarrollo de proyectos institucionales y ad-
ministracién de los recursos (Odden y Kelley, 1997).

En realidad hoy en dia los docentes realizan muchas de estas tareas;
sin embargo, muchos de ellos no tienen la preparacién suficiente o ade-
cuada para llevarlas a cabo con éxito, o en su defecto, no reciben un
pago diferencial por realizarlas (Odden y Kelley, 1997).

Buscando tomar en cuenta estos aspectos se ha generado reciente-
mente en EE.UU. un sistema de pagos por competencias en las tres dreas
antes mencionadas. Este sistema vincula el salario docente con la acredi-
taciéon de estas competencias, permitiendo incrementar el salario de
acuerdo a las caracteristicas y la evolucién de cada docente. Este sistema
no establece una carrera escalar propiamente, sino fundamentalmente un
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incremento salarial asociado a la demostracion de determinadas compe-
tencias. No obstante, el docente tiene la opcioén de acreditar cada una de
estas competencias seglin se incremente su experiencia en el estableci-
miento escolar; puede comenzar acreditando su capacidad docente, luego
en la medida que transcurre el tiempo puede involucrarse mds en otras
actividades pedagodgicas, hasta llegar a realizar funciones de administra-
cidn, sin tener que abandonar la docencia.

(d) Incentivos colectivos a establecimientos escolares

La experiencia poco exitosa con los salarios por mérito llevé a desarro-
llar sistemas de incentivos grupales. Estos premios se asignan a grupos
de docentes o a una escuela completa, en la medida que logran alcanzar
objetivos educativos previamente determinados; por ejemplo, mejoras en
las pruebas estandarizadas de rendimiento, aumento de tasas de reten-
cién, disminucién del ausentismo de alumnos y docentes, desarrollo de
proyectos escolares, etc.

Estos incentivos pueden estar orientados a fomentar procesos (ex
ante) o el logro de determinados resultados (ex post).

Dada su reciente aplicacién, hay escasa evaluaciones acerca de la
contribucion de estos sistemas de incentivos a la mejora en la calidad
educativa (Richards y Ming Sheu, 1992; Lavy, 2002; Ladd, 1999). No
obstante, existe cierto consenso en que uno de los efectos mas significa-
tivos de los incentivos a grupos de docentes o escuelas es que generan
comportamientos de colaboracién en la bisqueda de objetivos comunes.
Se espera que estos sistemas generen cambios internos en la organiza-
cién de las escuelas y motiven a los docentes a trabajar en conjunto para
conseguir el premio.

En EE.UU. varios estados y distritos escolares han adoptado este tipo
de incentivos, este es el caso, entre otros, de South Carolina, Georgia,
Indiana, Kentucky, Texas, North Carolina y Tennessee (Richards y Ming
Sheu, 1992; Cornett and Gaines, 1994; Ladd, 1999; Clotfelter y Ladd,
1996; Hanushek y Raymond, 2002). También hay una experiencia con
incentivos de este tipo en establecimientos educacionales de enseflanza
secundaria en Israel (Lavy, 2002).

A pesar de que hay escasas evaluaciones de sus impactos, las
perspectivas que ofrece este esquema han llevado a considerarlo
como una alternativa innovadora a incorporar en la agenda de las
politicas educativas.
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I1. LA EXPERIENCIA LATINOAMERICANA CON EVALUACION DEL
DESEMPENO Y PAGO DE INCENTIVOS EN EDUCACION

En esta seccion analizamos la experiencia con sistemas de evaluacién e
incentivos educacionales en América Latina. En general, se puede con-
cluir que en muy pocos paises y solo recientemente se han incorporado
sistemas de evaluacion del desempefio docente y se han ligado estos
sistemas al pago de incentivos monetarios.

El cuadro 1 resume los casos que analizaremos considerando los
paises, el esquema de incentivos que se ha utilizado y los afios en que se
han implementado. México y Bolivia han aplicado esquemas de incenti-
vos individuales. Mientras que Chile, a partir del afio 1996, inicia un
programa de incentivos colectivos a los establecimientos escolares, El
Salvador inicia un programa de incentivos a las escuelas en el afio 2000
y mads recientemente, en el afio 2001, Bolivia sustituyd su programa de
salario al mérito por este tipo de incentivos.

A continuacién para cada uno de estos sistemas se analizan sus
caracteristicas, los factores considerados en la evaluacién del desem-
pefio, los sistemas de recoleccién de informacién y evaluacidn, y los
resultados en términos de beneficiarios e ingresos adicionales para
los profesores.

CUADRO 1
Experiencias de evaluacion docente y pago de incentivos en A.L.

Esquemas de evaluacién e incentivos

Carreras escalares Pago por Incentivos a
competencias establecimientos
Paises
Bolivia 1998-1999 2001 a la fecha
Chile 1996 a la fecha
El Salvador 2000 a la fecha

México 1992 a la fecha
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2.1. Caracteristicas generales de los sistemas de incentivos aplicados
en A.L.

La carrera magisterial en México

A nivel latinoamericano México ha implementado una carrera escalar a
nivel nacional’. La carrera magisterial mexicana es un esquema que bus-
ca cumplir dos propdsitos: contribuir a revalorar la profesion docente por
medio de incentivos econdémicos y morales, y elevar la calidad de la
educacion. Esta consiste en un sistema de promocién donde los docentes
participan de forma voluntaria e individual, y estd orientada a todos los
profesores de las diferentes modalidades educativas, directores, supervi-
sores y técnicos pedagdgicos que se desempefian en el nivel bésico.

Es interesante mencionar que la carrera magisterial surgié como uno
de los instrumentos que se aprobaron con la firma del Acuerdo Nacional
para la Modernizacién de la Educacién Bdsica de mayo de 1992. Los
firmantes del acuerdo fueron el Ministerio de Educacion, el sindicato de
profesores (SNTE) y los gobernadores de los 31 estados. Esta politica
estaba en la agenda gubernamental desde inicios del gobierno de Salinas,
pero la dirigencia sindical de los profesores se oponia a que se sustituyera
el escalafén de quinquenios de antigiiedad que administraba directamente
el sindicato. Cambios en la dirigencia del sindicato de profesores y mejo-
ras salariales otorgadas a los docentes por el gobierno, permitieron una
coyuntura favorable para pactar esquemas de evaluacion e incentivos.

De hecho, hubo una importante tensién entre el gobierno y el sindi-
cato; el primero proponia un esquema de incentivos exclusivo para los
docentes de aula en la educacién bdasica, que les permitiera mejorar in-
gresos, independiente de la antigiiedad. El sindicato buscaba convertir la
carrera magisterial en un escalaféon horizontal que retribuyera a los do-
centes por igual, independiente de su desempefio y del aprendizaje de sus
alumnos. El resultado pactado recogié elementos de las dos propuestas,
inicialmente con un mayor predominio de la visién sindical. En particu-
lar, se incluyd a directores, supervisores y técnicos pedagdgicos en el
sistema, e inicialmente se le dio una ponderacién muy baja a los exdme-
nes externos de los alumnos a los cuales se oponia el sindicato, situacién
que fue corregida en el tiempo (Ornelas, 2001).

5 Ornelas (2001), Lépez-Acevedo y Salinas (2000) y Santibafiez (2002), describen y anali-
zan la experiencia mexicana.
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Salarios al mérito en Bolivia

Un caso en que se intent6 aplicar parcialmente el pago por competencias
en América Latina fue la politica de salarios al mérito en Bolivia. Esta
politica se implement6 al inicio del afio 1998, con el fin de generar
incentivos para mejorar el desempefio de los profesores. Consistia en
aplicarles un examen de suficiencia a los docentes, el que media conoci-
mientos de las materias que enseflaban. Los profesores se inscribian vo-
luntariamente y quienes aprobaban el examen recibian un incremento
salarial, los que no lo aprobaban se mantenian en el escalafén tradicio-
nal. El nuevo salario eliminaba otros complementos de sueldo existentes
como el bono institucional y el bono pro-libro. El examen era requisito
para ejercer el cargo de director, y por lo tanto se declararon vacantes
todos los cargos de directores®.

En la primera evaluaciéon un 60% del total de profesores inscritos
fueron reprobados, lo cual provocé el rechazo del gremio argumentando
fallas en la convocatoria y en la calificacion; solo 1.417 profesores del
total que participd recibieron salario al mérito. Como consecuencia, se
produjo una gran movilizacién y fuertes presiones con huelgas de ham-
bre masivas para eliminar los exdmenes y pedir la renuncia del Ministro
de Educacién. Probablemente producto de las presiones, en la segunda
convocatoria de 1999 el niimero de docentes que recibi6 salario al mérito
aument6 a 18.600.

Este tipo de fendémeno es bastante generalizado en las experiencias
de incentivos individuales; lo mismo ocurrié en EE.UU. con la aplica-
cién de pagos por mérito. La presion de los docentes hace que, en algu-
nos casos, la mayoria de los docentes terminen siendo elegibles para los
premios, diluyéndose la idea de premiar a los mejores y convirtiéndose
en un aumento generalizado de salarios. En otros casos, el monto del
premio termina siendo muy bajo, lo que no tiene un impacto significati-
vo en el comportamiento de los docentes (Cohn, 1996).

Los beneficiarios del salario al mérito percibieron dichos montos
hasta abril del 2000, ya que a partir de esa fecha el programa fue supri-
mido y sustituido por otros esquemas de incentivos, tales como: Incenti-
vo a la Actualizacién Docente (IAD), Incentivo a la Modalidad Bilingiie
(IMB), Incentivo a la Permanencia Rural (IMR) y el Incentivo Colectivo

6 Uno de los objetivos era que todos los directores de establecimientos estuvieran bajo el
sistema de salario al mérito.
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a Escuelas (ICE). Estos cuatro programas de incentivos siguen vigentes a
la fecha; en este trabajo nos focalizaremos en el ICE porque es el que se
acerca mas a una evaluacion del desempefio educativo.

Incentivos Colectivos a Escuelas (ICE) en Bolivia

El programa ICE se implementé a fines del afio 2001. Su principal obje-
tivo es incentivar el trabajo en equipo de directores, maestros y personal
administrativo para mejorar el servicio que prestan a los alumnos. Este
programa estd orientado a todas las escuelas publicas que atienden el
primer, segundo y tercer ciclo de primaria. El incentivo premia con un
estimulo monetario anual al director, los profesores y al personal admi-
nistrativo de estas escuelas.

Plan de Estimulos a la Labor Educativa Institucional (PLAN) en El
Salvador’

El PLAN tiene por finalidad incentivar a los docentes del sector ptblico
a trabajar en equipo a fin de solucionar los problemas que afectan a su
escuela y a mejorar la calidad de los servicios educativos que ofrecen a
la comunidad.

El estimulo consiste en un incentivo monetario a cada uno de los profe-
sores que conforman las escuelas que logran alcanzar los objetivos previa-
mente establecidos por el Ministerio de Educacién (MINED). Para la asig-
nacién de este estimulo, todas las escuelas publicas que atienden los niveles
de educacion parvularia, basica y media son sujetas a una evaluacion.

A la fecha, el PLAN se ha aplicado por tres afios consecutivos (2000,
2001 y 2002). EI MINED entrega los criterios y areas de evaluacion, y luego
la Universidad de El Salvador se encarga de la organizacion y ejecucion de
la evaluacion e informa al MINED de los avances y resultados obtenidos,
para que este ultimo haga los desembolsos financieros respectivos.

El Sistema Nacional de Evaluacién del Desempeiio Docente en Chile’

El Sistema Nacional de Evaluacién del Desempeiio de los Establecimien-
tos Educacionales Subvencionados (SNED) se aplica en Chile a partir de

7 La informacién acerca del PLAN se obtuvo de Rodriguez (2002).
8 Para mayores detalles ver Mizala y Romaguera (2002).
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1996°. Esta politica esta orientada a todos los establecimientos del pafs
que reciben financiamiento estatal, sean administrados por los munici-
pios (establecimientos municipales) o administrados por el sector priva-
do (establecimientos particulares subvencionados)'?.

El SNED es un premio al desempefio de los docentes que busca
incrementar su motivacion. Adicionalmente, se transforma en una guia al
entregar informacién a la comunidad escolar sobre la calidad de los
colegios, integrando la medicién de distintos aspectos relacionados con
la calidad de la ensefianza y comparando establecimientos que atienden a
una poblacidén similar en cuanto a sus caracteristicas socioeconémicas.

Los establecimientos de excelente desempefio se seleccionan cada
dos afios y reciben como incentivo una subvencién de excelenciall. En
cada regién se premian establecimientos hasta completar el 25% de la
matricula regional. Esté establecido que el 90% de los montos asignados

A partir del afio 2002 se implementé paralelamente la Asignacion de Excelencia Pedago-
gica dirigida a los docentes que ensefian en el primer ciclo de ensefianza bdsica (Primero
a Cuarto bésico). Esta asignacién consiste en una evaluacién individual voluntaria asocia-
da a un premio en dinero (US$ 714 por 10 afios). Los docentes para recibir el premio
deben rendir exitosamente pruebas de conocimiento, presentar sus antecedentes curricula-
res y la grabacion de una clase. De 1.932 profesores que cumplieron con todos los
requisitos solo 313 lograron aprobar la evaluacion y ser considerados profesor excelente.
Por otra parte, a partir del segundo semestre del afio 2003 se comienza a implementar la
evaluacion individual de los docentes que laboran en establecimientos municipales. este
sistema se pondrd en marcha gradualmente incorporando a los docentes por niveles y
modalidades de ensefianza, asimismo, los municipios se incorporardan gradualmente al
sistema. Los docentes serdn evaluados cada cuatro afios y serdn calificados en los si-
guientes niveles: destacado, competente, bdsico e insatisfactorio. Quienes sean califica-
dos como insatisfactorios recibirdn apoyo para mejorar su desempefio y serdn evaluados
al afo siguiente. Si esta segunda evaluacion resulta nuevamente insatisfactoria, seguird en
la escuela, dejard la responsabilidad de curso para trabajar durante el afio su plan de
superacion profesional con un docente tutor, y ser sometido a una tercera evaluacién. De
mantener el desempefio insatisfactorio, debe salir del sistema. Quienes son evaluados
como destacados o competentes tendran acceso prioritario a oportunidades de desarrollo
profesional: ventajas en los concursos, pasantias en el extranjero, profesores guias de
talleres, participacion en seminarios académicos, y a una asignaciéon monetaria.

En Chile existen tres tipos de establecimientos educacionales: los municipales que repre-
sentan un 53.7% de la matricula escolar, financiados por el Estado y administrados por
los municipios; los particulares subvencionados que representan un 35.8% de la matricu-
la, se financian con la subvencién por alumno que otorga el Estado y son administrados
por el sector privado; y los particulares pagados que operan solo en base a las contribu-
ciones de los padres y representan un 8.9% de la matricula escolar. El resto, 1.6% de la
matricula, corresponde a corporaciones de administracion delegada (establecimientos téc-
nico-profesionales), financiadas por el Estado y administradas por el sector privado.

La subvencién de excelencia estd definida por alumno, por tanto el monto que recibe cada
establecimiento escolar depende del nimero de alumnos que atiende.
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debe destinarse directamente a los profesores del establecimiento de
acuerdo a sus horas cronoldgicas, en tanto la distribuciéon del 10% res-
tante es definida por cada centro educacional. Los docentes reciben este
pago trimestralmente durante dos afios.

El SNED ha sido aplicado en cuatro ocasiones. La evaluacién se
realiza sobre la base de informacidn pasada, es decir, los establecimien-
tos que han recibido la subvencién de excelencia en el bienio 2002-03,
fueron seleccionados en el 2001 de acuerdo a la dltima informacién
disponible a esa fecha.

2.2. Factores y ponderadores considerados en la evaluacion del
desempeno

Uno de los desafios de los procesos de evaluacion del desempefio educati-
vo es la definicion de los factores que se deben considerar en la evalua-
cidn, los indicadores que se utilizan para cuantificarlos y los ponderadores
que se le asignan a cada factor. El cuadro 2 resume los factores y pondera-
dores utilizados en los esquemas de incentivos implementados en América
Latina, diferenciando a aquellos que evaldan insumos educativos, de los
que evalian procesos educativos y los que evalian resultados educativos.
En los casos en que un factor tiende a evaluar fundamentalmente insumos
(procesos), pero considera algunos indicadores que evalian procesos (re-
sultados), se identifican en el cuadro los indicadores pertinentes.

El cuadro 2 nos permite concluir que la mayoria de los sistemas de
evaluacién implementados en América Latina enfatizan los insumos edu-
cativos, seguidos de los procesos y en menor medida consideran los
resultados educativos. Es decir, en general se privilegia la evaluacién ex
ante por sobre la evaluacion ex post.

Los incentivos colectivos en Bolivia destacan indicadores de insu-
mos y procesos educativos, los tnicos indicadores de resultados son las
tasas de promocion y las tasas de abandono y repeticion.

El SNED de Chile es el unico sistema que enfatiza principalmente
los resultados educativos en el cédlculo del indicador final de desempeiio,
si bien también considera algunos indicadores de proceso y le otorga una
ponderacién importante a la igualdad de oportunidades que ofrecen los
establecimientos educativos'?.

12 El SNED penaliza las conductas de discriminacién y sanciones indebidas a los estudian-
tes. Es decir, aquellos establecimientos que tienen estas practicas ven reducido su puntaje
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Los factores estipulados por la ley que cre6 el SNED se miden a
través de un conjunto de indicadores, que representan los aspectos espe-
cificos a ser evaluados. Con estos factores se construye un indice SNED,
que se estima para cada uno de los recintos escolares del pais. Finalmen-
te, se seleccionan las escuelas con mayor puntaje en el indice, hasta
completar el 25% de la matricula escolar de cada region del pais.

El PLAN de El Salvador enfatiza fundamentalmente el cumplimiento
de normas y regulaciones legales como asistencia, puntualidad, registro
escolar, etc., y no incluye resultados. No obstante, la aplicacion del afio
2002 incorpora algunos indicadores de resultados educativos, fundamen-
talmente, tasas de desercion y repeticién!3,

Los ponderadores de cada factor son muy importantes en la evalua-
cién del desempefio, ya que los resultados de la evaluacion son sensibles
a estos. Por esta razoén, los ponderadores utilizados son muchas veces
motivo de conflicto entre los docentes y las autoridades, este es el caso
en México, donde no existe consenso sobre qué factores deben tener
mayor ponderacion.

Es preocupante que la mayoria de los sistemas de evaluacion analiza-
dos enfatice los insumos educativos, pues la evidencia empirica muestra
que en general los insumos educacionales tienen una relacién débil con
el logro educativo de los estudiantes. Por su parte, las variables de pro-
ceso tienen una relacién mds variada con el logro educativo, algunas
tienen un efecto positivo significativo y otras tienen poco o ningtin im-
pacto. Las variables de resultados, como tasas de retenciéon y de gradua-
cidn, estdn en cambio fuertemente asociadas al logro educativo. La prin-
cipal excepcion es el grado de satisfaccién de los padres; los estudios
realizados muestran que estos tienden a tener una buena opinién de los
establecimientos donde tienen a sus hijos, independientemente de su des-
empefio efectivo (Hanushek y Raymond, 2002).

y, por tanto, disminuyen su probabilidad de acceder al premio. Se debe reconocer, sin
embargo, que la discriminacion es un topico complejo de enfrentar en los sistemas educa-
tivos basados en la libre eleccién de colegios y, por ende, es un problema que va mds alld
del SNED. Por otra parte, el SNED considera tanto el nivel de puntaje en las pruebas
estandarizadas (efectividad), como su evolucién en el tiempo (superacién).

Los factores que se evalian han ido cambiando en cada aplicacion de acuerdo a la
experiencia acumulada.
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2.3. Sistemas de recoleccion de informacion y evaluacion

El cuadro 3 presenta los instrumentos y la forma como se recoge la
informacién utilizada para evaluar a los establecimientos y maestros. Se
observa que solo México y Chile utilizan los resultados de test estandari-
zados de logro educativo de los estudiantes como un indicador para
evaluar a sus maestros y establecimientos escolares, respectivamente, y
solo México utiliza exdmenes externos aplicados a los profesores.

En México, las evaluaciones de desempefio profesional han ocasio-
nado conflictos y tensiones debido a que la evaluacién es efectuada por
los pares de la misma escuela. Ornelas (2001) destaca que esta politica
ha generado conductas no deseadas entre los profesores, como la falta de
cooperacion y el aumento de la competencia al interior de los estableci-
mientos educativos. Algunos profesores actian estratégicamente, colu-
diéndose para otorgarse la maxima calificacién. Asimismo, los sindicatos
tienen una importante injerencia en las evaluaciones de los maestros, lo
que lleva a que muchas veces son promovidos aquellos profesores que
muestran mayor obediencia a las directrices sindicales y no necesaria-
mente se retribuye a quienes hacen mejor su trabajo (Ornelas, 2001). En
este sentido el instrumento ha sido capturado por el sindicato.

En Bolivia, en los incentivos colectivos a las escuelas, la calificacion
de cada establecimiento respecto de los factores considerados se realiza
de acuerdo a un cuestionario de evaluacién diseflado para este propdsito.
Participan en el rellenado de dicho cuestionario el director, los profeso-
res y la junta escolar en representacion de los padres de familia, se trata
més bien de un proceso de autoevaluaciéon. Luego, se realiza un proceso
de verificacion muestral, a nivel de todo el pais, de la informacién entre-
gada por los establecimientos escolares. Si bien desde 1997 Bolivia
cuenta con pruebas estandarizadas de logro rendidas por los alumnos de
enseflanza primaria, estas no son censales, lo que dificulta su utilizacién.
En la medida que aumente el alcance de estas pruebas serfa conveniente
incluir sus resultados en la evaluacidn de las escuelas.

En EIl Salvador el instrumento de evaluacién es un cuestionario ela-
borado de forma que cada pregunta sea verificable, tenga fundamento
legal y esté relacionada con dmbitos especificos de accidén del director y
de los profesores. El evaluador, a través de observacion y verificacién de
registros escolares, controles administrativos y documentacién respecto
a planes y proyectos, completa una serie de preguntas que le efectia; en
primer lugar, a un miembro directivo de la escuela (el director o el
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Instrumentos y sistemas de recoleccion de informacion y evaluacion

Incentivos individuales

Incentivos colectivos

Carrera Salario al ICE Bolivia Plan El SNED Chile
magisterial en mérito en Salvador
México Bolivia
Evaluacion Examenes Autoevalua- Encuesta Examenes
con examenes externos a cidn, director, aplicada por externos a
externos a docentes docentes y evaluadores alumnos
docentes y padres. Con externos
alumnos verificacion
muestral
Acreditacion Encuestas
de documentos SNED a
establecimien-
tos. Encuesta
SIMCE a
padres
Evaluacion de Informacion

pares y
representante
sindical

central del
Ministerio de
Educacién

Fuente: Elaboracién propia en base a Ornelas (2001), Rodriguez (2002), Ministerio de Educa-
cion de Bolivia (2002), Mizala y Romaguera (2002).

subdirector) y, en segundo lugar, a un nimero de profesores'*. El instru-
mento es aplicado por evaluadores directamente en las escuelas, supervi-
sados por técnicos del MINED.

En el SNED se utilizan exdmenes estandarizados de logro de los
estudiantes; encuestas a los padres acerca de su opinién sobre la calidad
del establecimiento educacional, estas encuestas se realizan cada afo en
el contexto de las pruebas SIMCE. También se recoge informacioén a

El nimero de profesores entrevistados se define segin los siguientes criterios: i) se

entrevista a 3 si la escuela tiene 13 o mds docentes, ii) a 2 si la escuela tiene entre 7 y 12
docentes, y iii) a | si la escuela posee entre 1 y 6 maestros. En las escuelas unidocentes
se entrevista al director, aplicdndosele las dos partes del cuestionario como director y

como docente.
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través de una encuesta especial del SNED a todos los establecimientos
educativos y a los directores provinciales de educacién. Finalmente, se
utiliza informacién que tiene el Ministerio de Educacién a nivel central.

2.4. Metodologia de comparacion entre escuelas

Un elemento muy importante en el disefio de los sistemas de evaluacién
del desempefio y entrega de incentivos a nivel de escuelas es la compara-
cién entre establecimientos que atienden a una poblacién escolar muy
disimil. En la literatura estd muy bien documentado desde el estudio
pionero de Coleman et al. (1966), que ciertas caracteristicas de los estu-
diantes, que no son modificables por los colegios, influyen significativa-
mente en los indicadores de desempefio. Por ejemplo, el nivel socioeco-
némico de los alumnos afecta su rendimiento escolar y, por tanto, los
resultados de los establecimientos en los test estandarizados de logro
educativo.

El cuadro 4 muestra que no todos los sistemas de incentivos colecti-
vos, que contrastan el desempefio de diferentes establecimientos educati-
vos, utilizan metodologias que permitan comparar entre establecimientos
de distintas caracteristicas. Chile y Bolivia construyen grupos homogé-
neos de establecimientos comparables entre si, al menos en relacién a
determinadas caracteristicas. El Salvador no utiliza una metodologia que
permita comparar escuelas, cada una de ellas se compara con el resto,
independiente de sus caracteristicas especificas y de las de la poblacién
atendida.

En Bolivia, para poder comparar mas adecuadamente su desempefio,
las escuelas se clasifican en 10 grupos homogéneos, en cuanto a: i)
nimero de docentes (uni versus pluridocentes), ii) drea geografica (urba-
na o rural), y iii) niveles de atencién: primer, segundo y tercer ciclo de
atencién primaria. Se seleccionan las escuelas que obtienen los puntajes
més altos en cada grupo homogéneo.

La conformacién de los grupos no considera el nivel socioeconémico
de la poblacién atendida, lo que es muy importante para realizar una
comparacion justa, ya que, como se menciond, ha sido claramente esta-
blecido en la literatura el impacto positivo que tiene el nivel socioecond-
mico de los alumnos sobre su rendimiento escolar!3.

15 No tenemos informacién acerca de la razén para no incluir el nivel socioeconémico de

los estudiantes en la conformacion de grupos homogéneos.
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CUADRO 4
Incentivos colectivos. Metodologia de comparacion
entre establecimientos

ICE Bolivia PLAN EI Salvador SNED Chile
10 grupos homogéneos de No tiene grupos homogé- 109 grupos homogéneos
acuerdo a: neos. Se comparan todas  regionales de acuerdo a:
las escuelas entre si.

- uni - pluridocentes- Nivel 1:

urbano - urbano

- rural- nivel de atencién - rural - nivel de atencién

(I, 11, III ciclo primaria) (solo basica, media y
basica)
Nivel 2:
- Nivel socioeconémico
alumnos

Fuente: Ministerio de Educacion de Bolivia (2002), Rodriguez (2002) y Mizala y Romaguera (2002).

En El Salvador, la ausencia de grupos homogéneos de escuelas en la
evaluacién del afio 2001 condujo a resultados sesgados en contra de las
escuelas rurales, unidocentes y aquellas que se ubican en los departa-
mentos con menores ingresos del pais (Rodriguez, 2002). En efecto, si
bien las escuelas unidocentes representan un 8.6% del total de escuelas
del pafs, representan solo un 3.5% del total de escuelas ganadoras, asi
también las escuelas rurales representan un 75% del total de escuelas,
pero solo el 65% de las premiadas.

En Chile, el SNED construye a nivel regional grupos homogéneos de
establecimientos educativos de similares caracteristicas, tanto de tipo de
enseflanza y geogréificas, como socioeconémicas.

Para formar estos grupos homogéneos, los establecimientos de cada
region se clasifican, en un primer nivel, de acuerdo a su localizacién
geogrifica y nivel de ensefianza: rurales versus urbanos y solo de ense-
flanza bdsica versus de ensefianza media con y sin bdsica. En un segundo
nivel, dependiendo de las caracteristicas socioeconémicas de los alum-
nos (ingreso del hogar, educacién de los padres, indice de vulnerabilidad
del establecimiento escolar), se determinan grupos al interior de estas
clasificaciones a través de la técnica estadistica de andlisis de conglome-
rados. Ademds, se conforma un grupo homogéneo que agrupa en cada
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una de las 13 regiones del pais a los establecimientos que imparten
educacion especial, orientada a nifios con distintos tipos de discapacida-
des. En la aplicacién del SNED 2002-03 se formaron 109 grupos homo-
géneos. Los grupos homogéneos permiten un mayor equilibrio en la pre-
miacién de establecimientos, las escuelas rurales representan un 49% del
total y un 46% de los que ganaron el premio SNED. Los establecimien-
tos de ensefianza basica representan un 79% del total y un 77% de los
que recibieron el estimulo.

2.5. Resultados en términos de beneficiarios e ingresos adicionales

El cuadro 5 resume los beneficiarios y los ingresos adicionales obtenidos
por los maestros en cada una de las experiencias analizadas.

En México, aproximadamente un 75% de los docentes de ensefianza
primaria han ingresado al sistema, lo que les ha permitido incrementar
sus ingresos en términos reales. Existen cinco niveles (del A al E) con
ingresos adicionales que fluctian desde un 27% al 224% del salario
profesional!®.

En Bolivia el salario al mérito funcionaba en forma paralela (alterna-
tiva) al sistema tradicional de remuneraciones. El incentivo consistia en
incrementar la carga horaria de los profesores de ensefianza bdsica desde
72 a 120 horas al mes, lo que les permitia incrementar sus salarios. Con
el programa se incrementaban a 120 las horas mensuales, por lo cual en
el drea urbana percibian US$ 300 y en el édrea rural US$ 333!7. En
promedio, los salarios de los profesores aumentaron un 66% con el sala-
rio al mérito.

16 En el caso mexicano, como se trata de una carrera magisterial, los profesores promovidos
aumentan sus salarios en forma permanente. Los profesores deben estar un determinado
nimero de afios en cada nivel antes de intentar ser promovidos al siguiente.

En Bolivia los profesores tienen distintos salarios de acuerdo al area geografica en que
trabajan, su educacién y su experiencia (escalafén docente), Urquiola y Vegas (2002)
analizan la estructura de los salarios de los profesores en Bolivia. Por ejemplo, un profe-
sor en el sistema tradicional del drea urbana que trabajaba 72 horas mensuales y una
categoria promedio de 75% (15 afios de antigiiedad) percibia en 1998 aproximadamente
USS$ 180, y un profesor que trabajaba en el drea rural de la misma categoria y las mismas
horas, percibia aproximadamente US$ 200. Los recursos para este régimen de incentivos
provenian del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la idea era que fueran utiliza-
dos en forma decreciente durante los tres primeros afios de aplicacion, hasta que el
Tesoro General de la Nacion (TGN) absorbiera en su totalidad el costo respectivo.
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CUADRO 5
Beneficiarios e incrementos salariales

Incentivos individuales Incentivos colectivos
Variable Carrera Salario ICE PLAN SNED
magisterial ~ al mérito Bolivia  El Salvador’  Chile*
México Bolivia?
% profesores 75%! 2% (1998) 5% 49% 28%
26% (1999)
% escuelas - - 9.3% 36% 19.7%
Ingresos US$280.5 US$228.6 US$ 439.4
anuales
adicionales
como % del  27% a 224% 66% 5% a 19.3% 4% 4.7% a7.2%
salario

Fuente: Elaboracion propia en base a Ornelas (2001), Rodriguez (2002), Ministerio de Educa-

cién de Bolivia (2002), Ministerio de Educacién de Chile, Mizala y Romaguera (2002).

Notas:

1) El porcentaje se refiere al total de profesores primarios.

2) El aumento salarial para quienes aprobaron los exdmenes de suficiencia rigié desde co-
mienzos de 1998 hasta abril del afio 2000.

3) Estos datos son para el 2001, el 2000 un 53% de los docentes fueron premiados.

4) Estos datos son para el 2002-03, el porcentaje de docentes y escuelas premiados es
similar en afios anteriores.

Como ya se menciond, luego de descontinuar el salario al mérito, en
el afio 2001 se aplicé por primera vez el esquema de incentivos colecti-
vos a las escuelas. En esta aplicacién resultaron ganadoras 1.100 escue-
las de las 9.343 que participaron en el concurso!8. Las 53 escuelas con
mayores puntajes fueron invitadas a una premiacion especial realizada
en el dia del maestro.

El ICE alcanzé a 3.988 personas entre directores, docentes y perso-
nal administrativo, con una suma total de mas de 7.5 millones de bolivia-
nos (alrededor de US$ 1 millén). De las personas premiadas por el ICE,
95% constituye personal docente (profesores y directores), y 5% es per-
sonal administrativo. El nimero de docentes premiados equivale aproxi-
madamente al 5% del total que podria haber recibido este incentivo, el
monto del bono anual es de Bs 2000 (US$ 280.5), lo que significa un

18 De las 14.492 escuelas publicas registradas en el Sistema de Informacién Educativa (SIE),
11.872 contaban con al menos el primer ciclo de primaria completo (1° a 3% de primaria),
requisito para participar en el primer concurso convocado a fines de la gestion 2001.



RENDIMIENTO ESCOLAR Y PREMIOS POR DESEMPENO... 45

aumento de remuneraciones que fluctia entre 5% y 19.3% anual, depen-
diendo del tipo y la categoria del docente!®.

Por su parte, en El Salvador, las escuelas que alcanzan 70 puntos o
mds son premiadas. En el disefio del PLAN no se encuentra ninguna
norma que estipule el porcentaje de escuelas que debieran premiarse por
ano; de hecho, el afo 2002 el MINED premidé no solo aquellas que
alcanzaron un porcentaje igual o mayor a 70 puntos, sino que también se
premié el esfuerzo al entregar aproximadamente el 50% del bono a los
maestros de las escuelas que obtuvieron un porcentaje mayor respecto
del afio anterior. Ademads, se entregan premios honorificos —placa o di-
ploma-— a las escuelas que lograron un porcentaje mayor o igual de 70.

Los resultados obtenidos en el afio 2001 muestran que el 41% de las
escuelas no habia alcanzado el beneficio en ninguno de los primeros dos
afos de aplicacion. Asimismo, un 24% de las escuelas que no lo obtuvie-
ron en el afio 2000, si lo alcanzaron en el afio 2001, mientras que un 16%
de ellas lo obtuvo en los dos periodos. El afio 2000 se premiaron 2.268
escuelas del sector publico, en las que laboraban 20.000 docentes. En el
2001 las escuelas y docentes premiados fueron 1.736 y 18.085, respecti-
vamente (Rodriguez, 2002).

El estimulo consiste en un bono anual de US$ 228.6 a cada uno de
los profesores que conforman las escuelas que alcanzan los objetivos
establecidos por el Ministerio de Educacion (MINED). Este bono signifi-
ca, en promedio, un 4% de incremento salarial para docentes.

En Chile, en la primera aplicacion del SNED se premié a 30.600
profesores provenientes de 2.274 establecimientos. Estas cifras han ido
variando y asi se tiene que en el periodo 1998-99 se distingue a 31.400
profesores (27.3% del total); en los afios 2000-01 se hace lo mismo con
32.600 profesores (27.7% del total) y, finalmente, en la aplicacion
(2002-03) el mérito toca a 34.400 docentes (27.7% del total), los que
trabajan en 1.863 recintos educacionales (19.7% del total). En cada una
de estas aplicaciones se premid al equivalente de un 25% de la matricula
escolar, por region0.

19" Estos calculos estdn hechos considerando profesores que trabajan 120 horas, el porcenta-
je maximo corresponde a un profesor interino en el sector urbano y el minimo a un
normalista en el sector rural en categoria de mérito. Recientemente, gracias a una mayor
holgura presupuestaria, el salario de los profesores se ha incrementado como si fuera
salario al mérito, con diferentes rangos de hora/trabajo.

Un 50.9% de los establecimientos nunca ha recibido el premio; un 27.7% lo ha recibido
solo una vez; un 13.7% lo ha recibido dos veces; un 5.8% lo ha recibido tres veces y solo
un 1.8% lo ha recibido en cada una de las aplicaciones del SNED.

20



46 ALEJANDRA MIZALA, PILAR ROMAGUERA

La subvencion de excelencia que actualmente reciben los profesores
de los establecimientos premiados es de 279.000 pesos chilenos al afio
(US$ 439.4), cifra ligeramente superior a los 219.000 que obtenian en
1996 cuando comenzé este sistema?!. Esta cifra actualmente equivale a
un 87% de una remuneracion docente minima mensual y a un poco més
de medio salario adicional al afio para un docente que trabaja 36.3 horas
semanales. En términos de incremento salarial esta cifra fluctia entre
7.2% anual para quienes perciben la remuneracion docente minima y un
4.7% para quienes ganan el salario promedio correspondiente a 36.3
horas a la semana. Esta cifra es relativamente baja y ha ido perdiendo
importancia en el tiempo, debido a que los aumentos generales de sala-
rios docentes han sido mayores que el incremento en el premio en los
ultimos afios.

El SNED se ha mantenido en el tiempo y poco a poco se ha difundi-
do entre los docentes. Estos ultimos, a pesar de su tradicional rechazo a
las evaluaciones de desempefio que privilegian el producto educativo,
tienen una percepcion positiva del SNED?2,

Se observa que en Chile y en El Salvador el ingreso anual adicional que
implica el premio es relativamente bajo, este hecho puede limitar seriamente
el impacto de esta politica en el comportamiento de los profesores.

ITI. ANALISIS DEL SNED COMO INSTRUMENTO PARA PREMIAR
ESTABLECIMIENTOS EDUCACIONALES

En esta seccion, por una parte, interesa investigar si determinadas carac-
teristicas de los establecimientos educacionales afectan estadisticamente
el puntaje obtenido en el indice SNED y la probabilidad de obtener el
premio. Por otra parte, se estudia la contribucién del SNED a la obten-
cién de informacion relevante y adecuada acerca del resultado del proce-
so educativo y se analizan distintos indicadores que pueden utilizarse
para evaluar a los establecimientos educacionales. Un punto central en
este analisis es determinar hasta qué punto distintos indicadores y meto-
dologias usadas para comparar escuelas que atienden estudiantes con
diferentes caracteristicas socioeconOmicas, entregan resultados mas o
menos igualitarios a la hora de premiar establecimientos educativos.

21 Esta cifra se paga en cuotas trimestrales durante dos afios.
22 Para mayores detalles ver Mizala y Romaguera (2001).
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Premio SNED y caracteristicas de los establecimientos

En primer lugar estimamos una regresiéon donde la variable dependiente
es el indice SNED y las variables explicativas son diversas caracteristi-
cas de los establecimientos educacionales, por ejemplo, si es rural o
urbano, si imparte solo educacién bdsica o educacién bdsica y media, el
tamafio medido por el nimero de alumnos (matricula), si es particular
subvencionado o municipal, se incluye ademds un indice socioeconomi-
co del establecimiento. Algunas de estas variables se utilizan para gene-
rar los grupos homogéneos, otras son variables que pudieran influir en la
obtencion de un determinado puntaje y del premio SNED, sin ser varia-
bles consideradas en el SNED?3.

El indice socioeconémico del establecimiento se elabord utilizando
un andlisis factorial obteniendo un promedio ponderado de la educaciéon
de los padres, el ingreso del hogar y el indice de vulnerabilidad del
establecimiento®*.

El cuadro 6 presenta estos resultados. Como es de esperarse el nivel
socioeconomico de los alumnos que asisten al establecimiento tiene un
efecto positivo sobre el puntaje que este obtiene en el SNED. Asimismo,
si el establecimiento es rural, municipal, solo imparte educacién basica y
es de mayor tamafio, el puntaje que obtiene en el indice SNED es mayor.

Por su parte, el cuadro 7 presenta los resultados de estimar un mode-
lo logit de la probabilidad de ganar el premio SNED, en el modelo 1 las
variables son las mismas incluidas en la regresién anterior, si bien los
resultados no tienen por qué ser los mismos ya que, como se menciond
anteriormente, los ganadores se seleccionan al interior de cada grupo
homogéneo. Por tanto, dependiendo del grupo en que se encuentre el
establecimiento, un mismo puntaje SNED puede implicar que un estable-
cimiento gane el premio y otro no.

Los resultados del modelo 1 muestran que la probabilidad de ganar el
premio SNED aumenta si el establecimiento tiene mayor indice so-
cioecondmico, es mds grande, imparte solo ensefianza bdsica y es rural.

23 El cuadro Al del anexo presenta las estadisticas descriptivas de estas variables. En las
regresiones se trabaja con 8.457 establecimientos de un total de 9.465, la razén para no
incluirlos a todos es la falta de informacién socioeconémica de algunos de ellos. En la
medida que incorporamos mas variables al anélisis el nimero de establecimientos decrece
levemente porque alguna de esta informacién no estd disponible para todos.

Los ponderadores se obtienen de maximizar una funcién de verosimilitud, de esta manera
estos captan la mayor informacion (varianza) de las variables consideradas.

24
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CUADRO 6
Caracteristicas de los establecimientos educacionales e indice SNED
(variable dependiente: indice SNED)

Variable Coeficiente Error estandar
Constante 52.658 0.246%*
Indice socioeconémico 3.862 0.087%%*
Matricula 0.001 0.0002%*
Particular subvencionado -0.372 0.138%*
Rural 2.016 0.138:%:*
Educacién basica 2.550 0.188%%*
N 8457
F 592.809%*

R2 0.259

Nota: ** estadisticamente significativo al 1%.

CUADRO 7
Probabilidad de obtener el premio SNED. Modelo logit

Modelo 1 Modelo 2
Variable Coeficiente Errores  Coeficiente Errores
estandar estandar
robustos robustos
Constante -1.700  0.114 ** -1.895 0.158%*
Indice socioeconémico 0.218 0.037 ** 0.237 0.041%*
Matricula 0.0004 0.00007 *3* 0.0003 0.00008 **
Particular subvencionado -0.081 0.064 -0.013 0.069
Rural 0.178 0.086%* 0.378 0.095%*
Educacioén basica 0.184 0.085* 0.200 0.093*
Recursos por alumno -0.00001 2E-06%**
Experiencia docente 0.011 0.004%*
Establecimiento de hombres 0.489 0.229*
Establecimiento de mujeres 0.979 0.165%*
Tiene jornada escolar completa 0.784 0.058%*
N 8457 8247
Wald? 96.01%* 342 .10%**
Pseudo R? 0.011 0.043
Log Likelihood -4284.361 -4075.040

Nota: ** estadisticamente significativo al 1%, * estadisticamente significativo al 5%.
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En particular, si el establecimiento es rural o si es un establecimiento
que imparte solo ensefianza bdsica su probabilidad de recibir el premio
se incrementa en 3%. Por cada punto adicional de indice socioeconémico
la probabilidad de ganar se incrementa en 3.6% y por cada 100 alumnos
adicionales en el establecimiento la probabilidad de ganar se incrementa
en 1%. Por su parte, la dependencia del establecimiento no tiene impacto
en la probabilidad de ganar el premio®.

En el modelo 2 se estima la probabilidad de ganar el premio SNED
incluyendo algunas otras caracteristicas de los establecimientos educa-
cionales que podrian influir en la obtencién del premio. Este es el caso
del total de recursos por alumno con que cuenta el establecimiento?®, los
afos de experiencia de los docentes, si el establecimiento es solo de
hombres, solo de mujeres o mixto y si tiene jornada escolar completa.

Los resultados del modelo 2 muestran que la probabilidad de ganar el
SNED se incrementa si el nivel socioeconémico del establecimiento es
mas alto, tiene mdas alumnos, solo tiene ensefnanza basica, es rural, los
profesores tienen mds afios de experiencia, tiene jornada escolar comple-
ta y no es mixto. En particular, si el establecimiento es rural su probabi-
lidad de ganar se incrementa en 6%, si es de ensefianza bdsica se incre-
menta en 3%, si tiene jornada escolar completa la probabilidad de ganar
aumenta en 13%, en 8% si es solo de hombres y en 16% si es solo de
mujeres, por cada afio de experiencia promedio de los docentes la proba-
bilidad de ganar el SNED se incrementa en 0.2% y en 4% por cada punto
adicional del indice socioeconémico; por cada 100 alumnos adicionales
la probabilidad de ganar aumenta en 1%.

Se observa nuevamente que la Unica variable que no es estadistica-
mente significativa es la dependencia del colegio. Por su parte, el monto
de recursos por alumno con que cuenta el establecimiento aparece con un
efecto negativo y pequefio?’, una explicacion de este resultado es que ya

25 El que la dependencia no afecte la probabilidad de ganar es un punto politicamente

importante, ya que ese era una de las mayores aprensiones de los docentes. En particular
el temor era que este tipo de evaluaciones y premios discriminara en contra de la educa-
cién publica (municipal).

26 En el total de recursos se considera la subvenciéon por alumno que paga el estado, el
cofinanciamiento de los padres cuando este existe y las transferencias y otros ingresos
municipales que reciben los establecimientos publicos. El cofinanciamiento privado es
permitido en todos los establecimientos particulares subvencionados y en los estableci-
mientos municipales de ensefianza media.

27 Por cada $ 1.000 (USS$ 1.4) la probabilidad de ganar disminuye en 0.2%.
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estamos controlando por la diferencia de recursos al incluir el indice
socioecondmico, ambas variables estdin muy correlacionadas.

Estos resultados muestran que, si bien la conformaciéon de grupos
homogéneos no elimina totalmente el efecto que algunas caracteristicas
de los establecimientos tienen sobre la probabilidad de ganar el premio
SNED, su impacto es relativamente reducido.

Comparacion del SNED con otros indicadores de desempeno escolar

Los resultados de la seccion anterior nos muestran que aun cuando los
establecimientos premiados se seleccionan al interior de los grupos ho-
mogéneos, el indice socioecondmico tiene a nivel agregado algun efecto,
aunque pequefio, sobre la probabilidad de ser premiado. En esta subsec-
cién analizamos en qué medida el indice SNED y la metodologia de los
grupos homogéneos entregan resultados mds o menos igualitarios a la
hora de premiar establecimientos educativos vis-d-vis otros indicadores
alternativos?s.
Los indicadores que se comparan son:

(i) resultados brutos de las pruebas estandarizadas de rendimiento edu-
cativo, SIMCE, medidas a través del factor efectividad del indice
SNED, sin grupos homogéneos

(ii) el indice SNED sin grupos homogéneos

(iii) el indicador utilizado en (i), pero utilizando grupos homogéneos de
nivel 1, es decir, diferenciando solo por localizacion y nivel educa-
tivo

(iv) el indice SNED utilizando grupos homogéneos de nivel 1

(v) la diferencia entre el indicador de efectividad y la efectividad espe-
rada del establecimiento, donde la efectividad esperada se estima a
partir de una ecuaciéon de logro educativo en funcién del indice
socioecondmico, la localizacion y el nivel de ensefianza. Es decir,
se corrige econométricamente por aquellos factores con los que se
construyen los grupos homogéneos y se utilizan los residuos de esta
regresion como indicadores de desempeiio.

28 Esto es importante, porque como se sabe los establecimientos que atienden a una pobla-

cién con mayor nivel socioecondémico tienen mejores resultados académicos, por tanto, si
no se controla por este hecho, los premios recaerian mayoritariamente en colegios de
nivel socioeconémico alto.
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(vi) El indice SNED utilizando grupos homogéneos de nivel 1 y nivel 2,
esta es la metodologia con que se selecciona actualmente a los
establecimientos premiados.

El cuadro 8 presenta la comparacién de establecimientos premiados
en el SNED 2002-03 con los que habrian sido premiados con indicadores
alternativos. La pregunta que se responde es qué porcentaje de estableci-
mientos que fueron premiados en el SNED 2002-03 habria sido premiado
si se utilizaran los indicadores alternativos.

Los resultados del cuadro 8 muestran que la seleccion de establecimien-
tos que realiza el SNED difiere de la que resultaria si solo se utilizaran las
pruebas estandarizadas de logro (SIMCE) como criterio de seleccién, solo
un 37% de los establecimientos que recibieron premio serian seleccionados,
hay dos elementos que diferencian este indicador del SNED: (i) como ya se
menciond, este Ultimo no solo considera las pruebas estandarizadas para
evaluar el desempefio de los establecimientos, sino otros factores como, por
ejemplo, igualdad de oportunidades; (ii) el SNED compara al interior de
grupos homogéneos de establecimientos. Si se selecciona con este mismo
indicador de efectividad, pero utilizando grupos homogéneos de nivel 1, el
porcentaje de premiados que coinciden aumenta a 50%2°.

La metodologia de los grupos homogéneos es importante en la selec-
cién de establecimientos, esto se comprueba al observar que solo un 48%
de los establecimientos seleccionados por el SNED 2002-03 lo habrian
sido si se utilizara solo el indice SNED, pero no la metodologia de
grupos homogéneos. Obviamente, al utilizar el indice SNED y los grupos
homogéneos de nivel 1 el porcentaje de coincidencia en los estableci-
mientos premiados aumenta a 69%

Al seleccionar a los establecimientos premiados de acuerdo a la dife-
rencia entre la efectividad que logra y la esperada de cada uno de ellos,
hay una coincidencia de 55% de los establecimientos premiados. Esta
metodologia es similar a la que utilizan en Dallas, EE.UU., para evaluar
el desempefio de los establecimientos y otorgarles incentivos moneta-
rios30. En este caso en vez de conformar grupos homogéneos y comparar

29 Los test estadisticos Chi-cuadrado, coeficiente de incertidumbre y coeficiente de contin-
gencia confirman el grado de asociacion existente entre los distintos indicadores al selec-
cionar los establecimientos premiados.

30 Si bien en Dallas la regresién se realiza con datos individuales de los alumnos y no
promedios por establecimientos como lo hacemos nosotros, ver Ladd (1999).
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CUADRO 8
Comparacion de establecimientos premiados en el SNED 2002-03, con
aquellos premiados con indicadores alternativos
(Numero de establecimientos y porcentajes)

Indicadores Premiados SNED 2002-03 Total
Si No
Premiados SIMCE sin GH Si 654 625 1279
(37.0%) (8.6%) (14.2%)
No 1113 6630 7743
(63.0%) (91.4%) (85.8%)
Premiados indice SNED sin GH Si 846 384 1230
(47.9%) (5.3%) (13.6%)
No 921 6871 7792
(52.1%) (94.7%) (86.4%)
Premiados SIMCE con GH nivel 1 Si 886 793 1679
(50.1%) (10.9%) (18.6%)
No 881 6462 7343
(49.9%) (89.1%) (81.4%)
Premiados indice SNED con GH nivel 1 Si 1221 478 1699
(69.1%) (6.6%) (18.8%)
No 546 6777 7323
(30.9%) (93.4%) (81.2%)
Premiados residuos efectividad Si 964 631 1595
(54.6%) 8.7%) (17.7%)
No 803 6624 7427
(45.4%) (91.3%) (82.3%)
Total 1767 7255 9022

(100%)  (100%)  (100%)

Fuente: Elaboracién propia.

al interior de estos grupos se “corrigen” los resultados de las pruebas por
caracteristicas de los colegios y sus alumnos que afectan los resultados
educativos, pero que no son resorte del establecimiento. Una diferencia
importante con el SNED es que esta alternativa solo considera los resul-
tados en las pruebas estandarizadas y no incluye los otros factores que
son valorados en el SNED.

El andlisis anterior ain no nos dice nada acerca de qué indicador es
mds igualitario al seleccionar y premiar establecimientos. Para responder
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esta pregunta calculamos algo similar a una Curva de Lorenz?! donde en
el eje horizontal se grafican N-tiles (20) de nivel socioeconémico de los
establecimientos educacionales y en eje vertical el porcentaje de estable-
cimientos premiados. Si en cada estrato de nivel socioeconémico hay
una cantidad similar de establecimientos premiados, la curva seria una
recta de 45°, mientras mds alejada de esta recta es la curva que represen-
ta la forma como premia cada indicador, mds desigual es la forma como
este selecciona y premia.

El grafico 1 muestra las curvas que resultaron para cada uno de los
indicadores. El cuadro 9 presenta dos indicadores que resumen los resul-
tados que se muestran en el gréifico 1, el coeficiente de Gini y el coefi-
ciente de variacion. El coeficiente de variacién representa un indicador
de varianza de nivel socioeconémico entre los establecimientos premia-
dos, mientras mayor es este coeficiente mas igualitaria es la seleccién de
establecimientos premiados.

Se observa que el SNED tal como se aplica actualmente es el que
muestra una curva mas cercana a la recta de 45°, siendo el que premia en
forma mds igualitaria, su coeficiente de Gini es 0.1 y su coeficiente de
variaciéon es 6.03. Le sigue el indicador que utiliza la diferencia entre la
efectividad del establecimiento (puntajes en pruebas estandarizadas) y la
efectividad que se espera de él, dadas sus caracteristicas, Gini de 0.2 y
coeficiente de variacién 3.0.

CUADRO 9
Coeficiente de Gini y de variacion asociado a los distintos indicadores

Indicador Coeficiente de Gini Coeficiente de variacion
SNED 2002-03 0.097 6.032
Residuos de efectividad 0.189 3.006
Indice SNED con GH nivel 1 0.254 2.212
SIMCE con GH nivel 1 0.327 1.748
Indice SNED sin GH 0.482 1.175
SIMCE sin GH 0.578 0.934

Fuente: Elaboracién propia. Mientras mds cercano a 0 el coeficiente de Gini mayor igualdad;
mientras mds cercano a 1 mayor desigualdad; mientras mayor el coeficiente de variacion
mayor igualdad.

31 Es similar y no exactamente una curva de Lorenz porque en el eje horizontal no se

acumula el Indice Socioecondémico de los establecimientos educacionales.
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El indicador més desigual es el que solo incluye los resultados de las
pruebas estandarizadas de logro (Gini 0.6, coeficiente de variacién 0.9),
seguido por el indice SNED sin grupos homogéneos (Gini 0.5, coeficien-
te de variacion 1.2). Esto indica que el solo hecho de incluir otras varia-
bles en la evaluacion del desempefio de los establecimientos educativos
mejora la igualdad en la seleccién de establecimientos premiados.

Al comparar las curvas y las medidas de igualdad del indice SNED
sin grupos homogéneos y con grupos homogéneos se comprueba la im-
portancia de esta metodologia de comparacion para alcanzar resultados
mads igualitarios.

GRAFICO 1
Comparacion en términos de equidad del SNED 2002-03
con indicadores
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IV. RESUMEN Y COMENTARIOS FINALES

La estructura salarial de los docentes en América Latina es extremada-
mente plana, retribuye en forma pareja los diferentes esfuerzos y habili-
dades, no diferencia entre quienes tienen buen o mal desempefio y consi-
dera la antigiiedad como la principal razén de los aumentos salariales.
Por su parte, la carrera profesional estd asociada con ascensos que impli-
can el abandono del aula por parte de buenos profesores.

Estos problemas han llevado a los economistas que trabajan en el
drea de la educacidn a insistir en la necesidad de reformar las estructuras
salariales docentes e introducir sistemas de incentivos. Si bien esta no es
la unica forma de mejorar la calidad de la educacion, si constituye un
mecanismo necesario para apoyar los cambios que se estan implementan-
do en el sector.

Las experiencias analizadas en este trabajo permiten concluir que el
tema de la evaluacién del desempefio y la entrega de incentivos a los
profesores ha ido ganando importancia en los paises de América Latina a
partir de la década de los 90. Si bien los profesores en principio rechazan
la evaluaciéon y el pago de incentivos, estas experiencias han logrado
poner estos temas en la agenda del profesorado y ser aceptadas por un
nimero creciente de docentes.

Los distintos casos analizados muestran que los esquemas de evalua-
ciéon a nivel de establecimientos escolares y premios colectivos son
aquellos que se adaptan mejor a las caracteristicas del proceso educativo
y potencian elementos vitales como el trabajo en equipo, la existencia de
multiples agentes y el reconocimiento de la educacién como un proceso
multiproducto.

Los incentivos individuales presentan mayores problemas, el caso de
la carrera magisterial en México muestra que estos tienden a potenciar la
competencia entre los docentes de un mismo establecimiento en vez del
necesario trabajo en equipo.

El caso de los salarios al mérito de Bolivia, por su parte, muestra
como la presion de los maestros muchas veces hace que se reduzcan los
estdndares de forma de premiar a un nimero mayor de ellos. La expe-
riencia de los pagos por mérito (merit pay) en EE.UU. evidencia com-
portamientos similares de los maestros.

Sin embargo, no basta con implementar incentivos a nivel de la es-
cuela, es necesario comparar escuelas similares para que el sistema sea
percibido como justo. El caso de El Salvador muestra que al no utilizar



56 ALEJANDRA MIZALA, PILAR ROMAGUERA

metodologias adecuadas de comparacion entre los establecimientos que
estdn siendo evaluados, los resultados pueden tener sesgos en contra de
un determinado tipo de escuelas, fundamentalmente las que atienden a
poblacién de menor nivel socioeconémico y se ubican en zonas rurales.

Asimismo, es necesario incluir con mas fuerza en las evaluaciones
los resultados educativos, que es finalmente lo que se busca mejorar.
Una parte significativa de los sistemas de incentivos actualmente aplica-
dos enfatizan insumos educativos, y en algunos casos principalmente el
cumplimiento de normas. En la medida en que los factores considerados
en la evaluacién del desempefio no estén altamente correlacionados con
el logro educativo, los incentivos se desvanecen. De alli la importancia
de enfatizar los resultados y de asegurarse que si se incluyen indicadores
de insumos y procesos estos estén alineados con los resultados, esto
significa considerar solo aquellos que tengan un impacto significativo en
el logro educativo.

Al mismo tiempo el tipo de indicadores que se utiliza envian un
mensaje muy fuerte a los docentes, si se evalda el perfeccionamiento per
se, se puede inducir a realizar cursos por el solo hecho de obtener esta
credencial, independientemente de la pertinencia y calidad de estos. En
México, por ejemplo, un resultado no deseado es que los profesores
abandonan el drea rural, trasladdndose a escuelas urbanas para acceder
mds facilmente a los cursos de actualizacién que les dan puntos para
ascender en su carrera.

Chile, desde 1996, estd aplicando un sistema de evaluacién del des-
empefio docente ligado a incentivos monetarios que se inserta en el es-
quema de incentivos grupales al conjunto del establecimiento escolar.
Sistemas de evaluacion y premios grupales a las escuelas se han aplicado
con relativo éxito en distintos estados y distritos escolares de EE. UU. y
en Israel. En el caso de Chile el SNED tiene alcance nacional, ya que
incluye a todos los establecimientos que reciben financiamiento puiblico
en el pafs.

El SNED busca, por una parte, mejorar la informacién disponible
para los padres de familia y las autoridades educacionales y, por otra,
romper la estructura muy aplanada de las remuneraciones docentes, li-
gando parte de estas al desempeifio educacional.

El SNED ha premiado a alrededor del 27% de los docentes en cada
una de sus aplicaciones, con un monto de recursos que equivale a un
incremento salarial entre 7.2%, un 4.7% anual. El numero de estableci-
mientos premiados es alrededor del 19%.
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Al analizar metodolégicamente el SNED se comprueba que, a pesar
que el indice socioecondmico del establecimiento aun tiene algin impac-
to en la probabilidad de recibir el premio, al compararlo con indicadores
alternativos para seleccionar establecimientos, el SNED es quien entrega
los resultados mads igualitarios.

La utilizacion de andlisis econométrico para realizar las comparacio-
nes entre establecimientos, contrastando el resultado efectivo con el es-
perado en pruebas estandarizadas de logro, también arroja resultados
igualitarios, aunque en menor medida que el SNED. Sin embargo, este
indicador es metodolégicamente mas complejo y por tanto le resta trans-
parencia al proceso. Es mds dificil para los docentes comprender los
resultados de una regresidon que corrija por las diferencias de nivel so-
cioecondmico, la localizacién y el nivel de ensefianza del establecimien-
to, que la aplicacién del indice SNED a grupos homogéneos de estableci-
mientos. Para que estos sistemas funcionen como incentivo deben ser
percibidos como justos, ser transparentes y equitativos, solo de esta for-
ma seran aceptados y validados socialmente.

La comparacién del SNED con otros indicadores permite concluir dos
elementos importantes desde el punto de vista de la igualdad de los resul-
tados. En primer lugar, la importancia de incluir en la evaluacién de los
establecimientos otros indicadores, ademas de los resultados de los estu-
diantes en pruebas estandarizadas de logro educativo. En segundo lugar, la
relevancia de seleccionar a los establecimientos premiados dentro de gru-
pos homogéneos que permiten controlar por aquellas variables que afectan
el resultado educativo, pero que no son resorte del establecimiento.
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ANEXO

CUADRO Al
Estadisticas descriptivas de las variables usadas en las regresiones

N Minimo Midximo  Media Desv. Est.
Indice socioeconémico del establec. 8457 -2.970 6.316 -0.023 1.003
Matricula afio 2000 8989 1 6602 358.010 477.159
Estab. part. subvencionado 9022 0 1 0.330 0.471
Estab. Rural 9022 0 1 0.510 0.500
Estab. Ensefianza bésica 9022 0 1 0.830 0.373
Recursos totales por alumno 8637 2506220 991508.350 33209.621 25113.576
Experiencia docente 2000 (Promedio) 8857 .00 48.000 16.7295 7.785
Establecimiento de hombres 9022 0 1 0.020 0.134
Establecimiento de mujeres 9022 0 1 0.020 0.144
Jornada Completa (98 6 99 6 00) 9022 0 1 0.260 0.441
Précticas discriminatorias 8416 0.000  100.000  95.795 9.180




Politicas educacionales en Chile: vouchers,
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INTRODUCCION

La evidencia empirica internacional muestra en forma convincente que
la educacién es un factor clave para la generacion de mayores niveles
de ingresos, movilidad social y bienestar. Por ello, el acceso a una
educacion de calidad parece un factor determinante de la politica eco-
nomica actual, mds atin en un contexto de globalizacién donde la com-
petitividad de los paises depende en gran medida de la productividad
de su fuerza de trabajo.

En este contexto, y desde un punto de vista tedrico, surgen al menos
dos opciones de lograr mayores y mejores niveles de escolaridad en una
poblacién. Una primera alternativa consiste en agregar mas recursos en
el sistema educacional. En otras palabras, gastar mds en educacién. La
evidencia empirica internacional muestra que agregar mas recursos al
sistema educacional no ha exhibido un impacto significativo en la cali-
dad de la educacién. En diversos articulos Hanushek ha demostrado este
resultado en muestras de distintos paises.

Una segunda opcidn de politica es modificar las reglas del juego o
institucionalidad del sector de la educacién. La propuesta mds importan-
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te en esta materia es la incorporacion de mecanismos de competencia e
incentivos a través de subsidios a la demanda o vouchers. Este sistema
opera mediante subsidios directos a los individuos. Los establecimientos
competirdn por entregar mejores servicios educacionales y los padres
matriculardn a sus hijos en aquellos colegios de mejor rendimiento o que
provean mejores servicios. Esta competencia por proveer mejores servi-
cios tendria como consecuencia que los mejores colegios “sobrevivi-
rian”, mientras que los colegios de pobre desempefio tenderian a desapa-
recer del mercado.

Un sistema con estas caracteristicas fue implementado en Chile a
principios de los afios 80. Por cada alumno que se matricula en un cole-
gio publico o privado subvencionado, el establecimiento educacional re-
cibe un subsidio directo por parte del gobierno. Si un alumno decide
cambiarse a otro colegio, entonces serd el nuevo establecimiento quien
percibird dicho subsidio.

El caso chileno constituye la experiencia internacional mas importante
de un sistema educacional basado en la competencia e incentivos. Su estu-
dio es clave para evaluar los resultados de estos mecanismos en un sector
que ha sido tradicionalmente organizado a través de mecanismos cldsicos
de provision publica; esto es, con financiamiento dirigido a la oferta y baja
injerencia de los usuarios en la asignacién de los recursos.

La evaluacién de las experiencias educacionales no solo persigue un
fin académico. Las competencias que entrega la educacién resultan hoy
dia claves para determinar la calidad de la insercion de las personas en la
vida econdmica y social. Asimismo, el capital humano se ha convertido
en un determinante principal del desarrollo de los paises; aquellos que
cuentan con mayor dotacién de capital humano exhiben mayor riqueza y
son mds equitativos, a la vez que poseen sistemas democriticos mds
estables.

Se torna por tanto imperioso avanzar politicas publicas que induzcan
cambios cualitativos en el nivel y la distribucién de los resultados de la
enseflanza en los paises en desarrollo. Al mismo tiempo, la agenda de
politica debe estar basada en evidencia empirica sélida respecto de los
determinantes efectivos de la calidad de la educacién. El disefo de poli-
ticas sin base en el conocimiento sistematizado, es andlogo a buscar un
objeto en una habitaciéon oscura; solo por casualidad y después de mu-
chos esfuerzos fallidos podra lograrse el objetivo deseado.

Este capitulo presenta una sintesis de tres documentos de base sobre
la experiencia educacional chilena preparados en el marco del proyecto
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del Programa de Promocién de la Reforma Educativa en América Latina
y el Caribe (Preal): Politicas educacionales en Chile: Vouchers, concen-
tracion, incentivos y rendimiento.

El primero de estos documentos tiene por objetivo revisar la eviden-
cia empirica respecto del funcionamiento del sistema de competencia y
participacién privada de la educacién en Chile, identificando lecciones
de politica y desafios pendientes en la agenda de investigacion del sec-
tor!. Este documento incluye una caracterizacién de la experiencia chile-
na de competencia e incentivos, a efectos de identificar adecuadamente
donde y cudndo opera este tipo de mecanismos. Bajo este contexto se
examinan los principales trabajos que se han realizado para evaluar la
experiencia chilena de competencia e incentivos.

El segundo estudio analiza los efectos de la competencia educacional
sobre los resultados obtenidos por los egresados de la educaciéon secun-
daria en la prueba de seleccidn a las universidades, siendo la primera vez
que se utiliza esta base de datos a nivel de individuos para tales efectos?.
El estudio se basa en el enfoque de funcién de produccion, que ha sido
tradicionalmente utilizado por los economistas para analizar la relacién
entre insumos y productos del proceso educacional. El estudio determina
que la competencia educacional tiene un impacto significativo sobre el
rendimiento educacional medido a través de las citadas pruebas de selec-
cidén a las universidades.

El tercer estudio evalda la politica de incentivos monetarios a los
profesores (Sned) sobre los resultados educacionales de los estudiantes?.
La relacién entre pago a los profesores y rendimiento de los estudiantes
es un tema importante de la agenda de investigacién en educacién. La
estructura salarial de los profesores no permite por lo general pagos por
productividad, una practica que si ocurre en otros sectores productores
de servicios. Chile incorpor6 en 1996 el Sistema Nacional de Evaluacién
de Desempefio (SNED) de Establecimientos Municipales y Subvenciona-
dos, iniciativa con la que se pretende mejorar el desempefio académico
(productividad), por medio de un estimulo monetario (bonos) entregado

! O. Larranaga: “Competencia y participacion privada en la experiencia chilena de educa-
cién”, mimeo, Dpto. de Economia, Universidad de Chile, julio de 2003.

2 D. Contreras y V. Macias: Market concentration, competition and educational achieve-
ment: Evidence from Chile (2003).

3 Contreras, Flores y Lobato: Monetary incentives for teachers and school performance.
Evidence for Chile (2003).



64 DANTE CONTRERAS Y COL.

durante dos afios a los colegios antes citados y que demuestren haber
obtenido los mejores puntajes en las pruebas SIMCE. Los resultados
muestran que los colegios ganadores del Sned presentan una brecha de
puntaje respecto de los colegios perdedores en un periodo posterior al
concurso, verificando un efecto dindmico de la politica de incentivos
sobre el rendimiento de los establecimientos.

El capitulo se organiza en seis secciones principales. Luego de esta
introduccion, la segunda seccién caracteriza el grado de competencia y
participacién privada en el sistema educacional chileno. La tercera parte
revisa la evidencia disponible respecto del efecto de la competencia en-
tre establecimientos educacionales sobre los resultados del sector. La
seccion cuarta presenta los principales resultados del impacto de la com-
petencia sobre los resultados de la prueba de seleccién a las universida-
des. La quinta seccion sintetiza la evaluacidn de la politica de incentivos
monetarios a los profesores sobre el rendimiento escolar. Las conclusio-
nes del trabajo se presentan en una ultima seccion.

I. COMPETENCIA E INCENTIVOS EN EL SISTEMA CHILENO

La evaluacién de la experiencia chilena requiere caracterizar adecuada-
mente los elementos de competencia e incentivos alli presente. Esto es,
previo a derivar conclusiones respecto del funcionamiento de la compe-
tencia, se precisa conocer cudndo y donde existe competencia en el mer-
cado educacional chileno.

Sobre esta materia hay discrepancias entre los expertos. Para algunos
analistas el sistema educacional chileno ofrece una experiencia “de tex-
to” de la aplicacién de un sistema de vouchers (Hsieh y Urquiola, 2002).
Para otros autores el sistema contiene un conjunto de caracteristicas que
lo alejan de un esquema de vouchers (Aedo y Sapelli, 2001).

La experiencia chilena de competencia e incentivos se origina en los
inicios de los 80. En esa época las antiguas escuelas publicas, dependien-
tes del Ministerio de Educacién, son transferidas a los gobiernos locales
dando origen al sector municipalizado de educacion. Al mismo tiempo,
se autorizo a escuelas privadas a operar bajo financiamiento publico con
la condicién que no cobraran pagos de matricula a los estudiantes. Este
sector de escuelas pasé a denominarse educacion privada subvencionada.

Los administradores de las escuelas reciben de parte del Estado una
subvencién o pago por estudiante. Este instrumento conforma la base de
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la asignacién competitiva de recursos en el sector, puesto que se guia por
la eleccion de la escuela que realizan los padres y por la competencia de
los oferentes para atraer y retener alumnos. El monto de la subvencién
varia segun factores relacionados con el costo de provisién del servicio
—tipo y nivel de educacidn, localizacién geogréfica del establecimiento—
pero no depende las caracteristicas socioecondémicas de los estudiantes.

El sistema de la subvencién se asemeja a un esquema de vouchers,
aun cuando sea el Estado quien transfiere los recursos financieros a los
establecimientos en funcién de la matricula que asiste a clases. La sub-
vencion “sigue al alumno”, como requiere el sistema de vouchers, aun-
que los padres de familia pueden carecer del rol de clientes asertivos que
imagina el esquema de subsidios a la demanda.

Es importante distinguir entre administradores de las escuelas y los
establecimientos educacionales a su cargo, puesto que son los primeros
quienes reciben los recursos de la subvencién de acuerdo a la matricula
del conjunto de los establecimientos que administran. Ello puede ser
particularmente relevante en el caso de las comunas grandes con baja
participacion de escuelas privadas, donde el municipio se asemeja a un
monopolista del servicio educacional. Los administradores de conglome-
rados de establecimientos pueden tener distintos esquemas de asignacién
interna de sus recursos. Podria argumentarse que, en udltimo término,
prevalecerd la l6gica de la competencia, induciendo a los administrado-
res a cerrar sus “sucursales” menos exitosas. Sin embargo, también pue-
de existir una politica de subsidios cruzados entre los establecimientos
de una administracién comin.

La reforma flexibiliza el mercado de los profesores. Los profesores
de las escuelas municipales pierden su condicién de empleados publicos
y son transferidos a la normativa laboral del sector privado. Tal cambio
significa que las condiciones de contratacién y despido, asi como la
estructura de remuneraciones, pueden responder mas cercanamente a los
requisitos del mercado. Esta es una condicion necesaria para el funciona-
miento del modelo de competencia en el sector de educacién, conside-
rando el peso de los salarios de los profesores en los costos de provision
del servicio.

La reforma tuvo un efecto dramdtico sobre la participacién del sector
particular subvencionado, cuya matricula aumenta en 538.000 estudian-
tes entre 1981 y 1987. EIl sector publico experimenta una caida de
418.000 estudiantes en este periodo de tiempo, mientras que los restantes
120.000 corresponden a nuevos entrantes al sector (Cuadro A-1 del
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Anexo). La participacion relativa del sector privado subvencionado se
incrementa de 15.1% a un 32.7% del total de la poblacién escolar®.

A mediados de los afios 80 se produce una caida en el valor real de la
subvencion, producto del ajuste fiscal que se realiza en el contexto de la
crisis de la deuda externa. Este hecho es importante, puesto que modifica
sustantivamente las condiciones del “mercado educacional” en desarro-
llo. Por una, se detiene el proceso de crecimiento del sector particular
subvencionado, como probable respuesta a la caida en el retorno a la
inversién educacional. Por otra, el gobierno instruye a los municipios a
minimizar los despidos en las escuelas municipales, para no agudizar las
tensiones politicas de la situacién de alto desempleo que experimenta el
pais.

Los cambios descritos ocurren en el contexto del gobierno autoritario
que rige en Chile entre 1973 y 1989. Ello hace posible la introduccién de
reformas de dificil aceptacidn politica bajo condiciones de democracia.
También debe tenerse presente que los gobiernos municipales estdn a
cargo de representantes no electos durante este periodo.

En 1990 se produce el retorno a la democracia y se da un giro a la
politica educacional, bajo el diagndstico que los problemas de calidad y
equidad de la educacién no serian resueltos por los mecanismos de mer-
cado (Cox y Lemaitre, 1999). Bajo este contexto la subvencion sigue
operando como instrumento de financiamiento del sector, pero se intro-
ducen un conjunto de politicas que buscan introducir vectores de calidad
y equidad desde el nivel central. Entre estas destaca el programa MECE,
que suponen una intervencion sistemadtica sobre las procesos y condicio-
nes en que se desempeiia la labor educativa, con énfasis en el segmento
de alumnos y escuelas mds atrasadas del pais.

En 1991 se dicta el Estatuto Docente, una normativa laboral que se
aplica al sector de educacién municipal y que tiende a generar inmovili-
dad en las plantas docentes de los establecimientos asi como una estruc-
tura de remuneraciones alejada de las condiciones de mercado. En la
préctica, la iniciativa revierte la situacién laboral de los profesores muni-
cipales a condiciones semejante al modelo centralizado previo a las re-
formas. La normativa es el resultado de la negociacién politica entre el
nuevo gobierno democritico y el gremio de los profesores, el cual habia
experimentado un fuerte detrimento en sus condiciones econdémicas du-

4 Las cifras incluyen los niveles preescolar, basico, medio y especial.
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rante el anterior gobierno autoritario. En opinién de actores del proceso,
el Estatuto Docente fue el precio que se pagd para no retrotraer el con-
junto del sistema educacional a la situacién pre-1980 (Cox y Lemaitre,
1999)3.

Durante la década del 90 se produce una importante recuperacion e
incremento del gasto publico en educacién (Cuadro A-2 del Anexo), en
el contexto de acelerado crecimiento econémico (1988-97) y a la priori-
dad que asume la educacion en la agenda publica. Entre 1991 y 2001 el
gasto publico por alumno en nivel bdsico crece en un 114% en términos
reales, mientras que en la educacién media el aumento es 214%. El
aumento del gasto por estudiante en el conjunto del sistema financiado
publicamente asciende a un 144% en el periodo citado®.

Hacia 1993 se introduce la modalidad de financiamiento compartido,
que permite a las escuelas privadas subvencionadas complementar la
subvencion fiscal con el cobro a las familias. El esquema tiene un tope y
admite un descuento de la subvenciéon a medida que se incrementa el
pago privado. Esta fuente de recursos también estd disponible para es-
cuelas municipales de nivel medio, aun cuando el 89% de los colegios
que cobraban financiamiento compartido el afio 2000 eran particulares
subvencionados. El cobro promedio ascendia a $ 8.900, cifra que repre-
senta un 53% de la subvencion estatal en el caso de ensefanza bdsica.

La introduccion del esquema de financiamiento compartido explica-
ria el incremento en la oferta privada de colegios’. Asi, entre 1990 y
1994 el nimero de establecimientos privados subvencionados se mantie-
ne practicamente fijo, para aumentar en un 23% en el periodo 1995 a
2001. Correspondientemente, la matricula del sector aumenta en este
ultimo periodo en un 31%, después de haber permanecido practicamente
estable los afios precedentes.

Estos datos sugieren que la dindmica del sector educacional habria
estado fuertemente determinada por consideraciones de oferta vinculada

El gremio de profesores experimentd fuertes pérdidas en la condicion laboral en el régi-
men autoritario, siendo ademds objeto de persecucion politica.

Parte importante del aumento del gasto educacional en la década del 90 es destinado a
incrementar las remuneraciones de los profesores. Entre 1991 y 2002 la renta promedio
de los profesores del sector municipalizado crece en 128.5% en términos reales. Para el
sector particular subvencionado existe informacién solo para la remuneracién minima, la
cual crece en 144% entre 1991 y 2001.

De acuerdo a Quiroz y Chumacero (1997), los colegios privados subvencionados opera-
ban practicamente sin margenes para la inversién, después de considerar el nivel de la
subvencién y los costos de la ensefianza.
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al nivel de la subvencién, un elemento que es generalmente obviado en
los estudios que se centran en la eleccién de las familias.

En el afio 1995 se relajan algunas de las restricciones a la movilidad,
permitiendo a los municipios modificar la dotacién de profesores frente
a cambios en la matricula de estudiantes. Por otra parte, se introduce un
esquema de incentivos (Sned) que favorece a los profesores de los cole-
gios con mejores resultados medido a través de cuatro indicadores que
combinan rendimiento, valor agregado e igualdad de oportunidades. Este
esquema introduce una relacién entre las remuneraciones de los profeso-
res del sector municipal y sus logros.

En el afio 1995 se empiezan a publicar los resultados de las Pruebas
SIMCE a nivel de establecimiento. Este es un test estandarizado de logro
de objetivos pedagdgicos que se aplica a los estudiantes de cuarto y
octavo bdsico en afios alternados, con la sola excepcién de quienes estu-
dian en escuelas multigrado®. La publicacién de los resultados de la
prueba Simce representa un cambio estructural en la disponibilidad de
informacion para los padres de familia, puesto que un sistema que se
basa en la competencia por alumnos requiere que las familias tomen
decisiones informadas.

En suma, el sector de educacion en Chile combina elementos de mer-
cado y de regulacién estatal. Las escuelas privadas subvencionadas operan
en un contexto semejante a un mercado, puesto que enfrentan en forma
mads abierta los incentivos de la competencia y poseen mayor flexibilidad
para ajustar la dotacién y remuneraciones de los profesores. En cambio, el
sistema municipal opera en un contexto mas protegido, producto del Esta-
tuto Docente y una restriccion presupuestaria mds “blanda”. Ello aun
cuando estd expuesto a la informacién publica de sus resultados y a la
eventual competencia por parte de sostenedores privados.

También se precisa distinguir entre periodos. Los mecanismos de
competencia operan mds libremente durante los afios 80, a pesar que la
caida en el gasto publico detiene el desarrollo del mercado de la educa-
cién. Durante la década de los 90 se introduce un conjunto de politicas
que restringe la operatoria de la competencia en el sector publico. Por
otra parte, la introduccién del financiamiento compartido permite la ex-
pansién del sector particular subvencionado, por fuera de los limites
impuestos por el nivel de la subvencion.

8 A partir de 1998 se agrega el Simce de segundo medio.
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II. COMPETENCIA Y RESULTADOS DE LA EDUCACION:
LA EVIDENCIA EMPIRICA

La introduccién de un sistema de competencia en la educacion (vouchers)
tendria asociado efectos sobre la productividad de las escuelas y efectos de
seleccion de los alumnos (Hoxby, 2002).

Los efectos sobre la productividad de los colegios se relacionan con
los incentivos que genera la competencia sobre la oferta educativa. La
competencia aumentard el bienestar social en la medida que se cumplan
ciertas condiciones: que existan miltiples oferentes que compitan por las
elecciones de las familias; que los presupuestos de los colegios dependan
efectivamente de la eleccion de los padres; que los establecimientos edu-
cacionales puedan realizar una gestion auténoma; y que los padres de
familia tomen decisiones racionales e informadas respecto de la educa-
cién de sus hijos.

Los efectos relacionados con la seleccion de los alumnos se originan en
el hecho que el servicio de la educacién depende de las caracteristicas de sus
usuarios. Asi, los establecimientos educacionales pueden exhibir mejores
resultados si consiguen mejores alumnos. A su vez, la eleccién de los cole-
gios por parte de las familias tendrd en cuenta los atributos del estableci-
miento y las caracteristicas de sus alumnos. Esta relacion de eleccidén bilate-
ral de alumnos y colegios origina agrupamientos de poblaciones y
establecimientos (sorting), con dos tipos de efectos sobre los resultados de
la educacion: (i) efectos relacionados con la composicion de los estudiantes;
(ii) externalidades asociadas a los efectos de los pares (peer effects).

La experiencia chilena ofrece un caso excepcional para evaluar los
efectos de la competencia sobre los resultados educacionales. Estos se
miden a través del rendimiento de los estudiantes en pruebas estandariza-
das de conocimientos. La mayor parte de los estudios que analizan la
experiencia chilena se basan en los resultados de la prueba Simce como
medida de logros educativos. Esta prueba fue introducida en 1988 y tiene
por objetivo la medicion de logros en matemadticas y lenguaje para alum-
nos de cuarto y octavo grado (durante afios alternativos). A partir de 1998
se aplica también a los alumnos de segundo medio (décimo grado)®.

La introduccién de las pruebas estandarizadas en un periodo poste-
rior a la reforma imposibilita realizar una evaluacién de la competencia

9 En cuarto bdsico también se rinde una prueba de comprensién del medio, mientras que en
octavo se rinden historia y geografia y ciencias naturales.
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comparando la situacién antes/después. Los estudios realizados en Chile
se basan en la comparacién de situaciones afectas a distinto grado de
competencia, disponiéndose de dos opciones en la materia.

Un primer tipo de estudio son aquellos que explotan la variaciéon de
la variable competencia entre las distintas comunas del pais, para asi
concluir respecto del funcionamiento de la competencia en el sector edu-
cacional. El segundo tipo de estudios analiza la brecha de resultados
entre establecimientos privados subvencionados versus publicos. Estos
proveen una evaluacién indirecta de la variable de interés si se considera
que los establecimientos privados subvencionados operan en un contexto
mds competitivo que los municipales, habida cuenta que se puedan con-
trolar otras diferencias entre ambos tipos de colegios.

La prueba Simce

La evaluacion de las reformas educacionales en Chile esta basada en los
resultados de la prueba Simce. La caracteristica mds importante de este
instrumento es su naturaleza de prueba relativa, cuyo objetivo es discri-
minar entre estudiantes antes que evaluar logros respecto de estdndares
establecidos (pruebas de criterio). Ello tiene implicancias importantes
respecto del uso e interpretacion que se otorga a los puntajes del Simce.

Asi, los resultados del Simce no pueden interpretarse como una me-
dida de logros educativos, puesto que la prueba no informa respecto del
nivel de conocimientos del estudiante promedio, cualquiera que este sea.
Tampoco posee interpretacion cardinal; obtener el doble de puntaje de
Simce no significa tener el doble de conocimientos.

Adicionalmente, las pruebas Simce del periodo 1988-97 no son com-
parables en el tiempo dada la metodologia utilizada en su construccion.
Esta consiste en una seleccién de preguntas tal que se eliminan aquellas
con respuestas correctas por debajo del 30% y arriba de 80%, conside-
randose en definitiva un conjunto de preguntas tal que la media de res-
puestas correctas sea 65% en cuarto basico (60% en octavo y segundo
medio). Por tanto, el puntaje promedio debiera ser siempre 65% (60%),
si es que la muestra de alumnos que se utiliza para testear las preguntas
fuese representativa de la poblacién nacional”.

10" El incremento de puntaje de las pruebas Simce en el periodo 1990-96 se habria originado

en la utilizacion de muestras de estudiantes con nivel de logros crecientemente inferior al
promedio nacional.
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En 1997 se introduce la técnica de equating, la cual permite la com-
paracién de los resultados en el tiempo a través de la repeticion de
determinados items entre distintas pruebas, correlacionar el puntaje entre
estos itemes y el resto de las preguntas, para asi derivar una medida del
nivel de una prueba respecto de otra.

Estudios basados en variacion geografica de la competencia

Los estudios que evalian directamente el efecto de la competencia ex-
plotan las diferencias que exhibe la variable a nivel geografico. Para tal
efecto se utiliza la comuna, que es la unidad territorial administrada por
los municipios. Chile posee un total de 334 comunas, las cuales presen-
tan grandes diferencias de tamafo. No todas ellas presentan condiciones
apropiadas para estudiar el efecto de la competencia. Asi por ejemplo, en
115 comunas hubo menos de 200 estudiantes rindiendo la prueba Simce
de octavo bdasico el afio 1999. Por otra parte, se precisa cuidar la asocia-
cién entre “comuna” y “mercado educacional” en el caso de Santiago,
ciudad que integra a 34 comunas que dificilmente constituyen mercados
separados.

La estimacién del efecto de la competencia no requiere contar con un
modelo estructural para los determinantes de los resultados educaciona-
les. Basta con especificar las variables de control que son relevantes;
esto es, aquellas que afectan los resultados educacionales y que varian
conjuntamente con el grado de competencia'l.

El problema mds importante de la estimacién es la presencia de va-
riables no observables que se correlacionan con la medida de competen-
cia y con los resultados de la educacién. En este caso el pardmetro del
efecto competencia es sesgado e inconsistente.

El tema es recurrente en los estudios de la materia. Tipicamente, el
grado de competencia se mide por la matricula de estudiantes en escue-
las privadas en un mercado educacional. Ahora bien, la localizacién de
las escuelas privadas en determinada drea geogréfica no es aleatoria, sino
que responderd a las caracteristicas que presenten las escuelas publicas y
los estudiantes en dicha drea. En la medida que se trate de caracteristicas
no observables —por tanto, no controlables— se producird un sesgo en el
estimador del efecto de la competencia. Suponga, a modo de ejemplo,
que las escuelas privadas se localizan en areas donde las escuelas publi-

Il Este es el denominado enfoque experimental. Ver Angrist y Krueger (1999).
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cas presentan mayores deficiencias en su (no observada) capacidad de
gestion. Se sigue que existird una correlacion negativa entre competencia
y resultados de las escuelas publicas, pero esta no serd un efecto de la
competencia como probablemente interpretard un analista ingenuo.

Para tratar el problema descrito se han utilizado instrumentos; esto
es, variables relacionadas con la competencia pero no asi con los resulta-
dos de la educacién. El instrumento provee variaciéon exdgena de la com-
petencia, posibilitando la estimacién consistente del pardmetro de inte-
rés. Otra estrategia de estimacién se basa en efectos fijos; que explota la
variacién temporal que presentan los resultados y las variables de inte-
rés. El supuesto metodoldgico es que los factores no observables relacio-
nados con la competencia son fijos en el tiempo (por ejemplo, capacidad
de gestion de las escuelas), de modo que se anulan en una ecuacién de
diferencias.

El articulo de McEwan y Carnoy (1998) fue el primero que estudio el
efecto de la competencia en el sistema educacional chileno, para lo cual
utiliz6 los resultados de las pruebas Simce del periodo 1988 a 1996. La
investigacion se centré en estimar el impacto de la competencia sobre el
logro de las escuelas publicas, que es uno de los efectos positivos espe-
rados de un esquema de vouchers. La medida de la competencia fue el
porcentaje de matricula de colegios privados subvencionados en cada
comuna.

Para tratar el problema de la endogeneidad de la medida de compe-
tencia los autores realizan una estimacién con efectos fijos a nivel de
establecimientos, suponiendo que los factores no observados se mantie-
nen constantes en el tiempo. También utilizan constantes (efectos fijos)
por afio para tratar los problemas de comparacién del Simce y los cam-
bios en el nivel de la subvencién.

Los resultados del modelo con efectos fijos por colegio muestra un
efecto negativo de la competencia: las comunas con mayor matricula en
colegios privados presentan colegios publicos con menor Simce (Cuadro
). Las estimaciones minimo cuadrados presentan el resultado opuesto,
que seria atribuible a un sesgo en los pardmetros.

Los autores argumentan que la relacién negativa entre competencia y
resultados de las escuelas publicas es causada por la emigraciéon de los
mejores estudiantes hacia las escuelas privadas (sorting). De esta mane-
ra, los colegios ptblicos localizados en comunas con mayor presencia de
escuelas privadas (la medida de competencia) obtienen puntajes mdas ba-
jos. El resultado descrito podria reflejar tan solo un efecto de composi-
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CuADRO 1
Efecto de la competencia sobre Simce lenguaje de colegios
Coeficientes estandarizados

OLS 0.03
OLS con controles comunales -0.04
Efectos aleatorios a nivel de escuela -0.08
Efectos fijos a nivel de escuela -0.16
Numero de observaciones Alrededor de 15.000

Fuente: Basado en McEwan y Carnoy (1988).

Nota: Efectos de la competencia sobre rendimiento escuelas municipales, control por partici-
pacion del colegio publico en P-900, dummies por afio.

Todos los pardmetros significativos a un 5%.

cién, sin que necesariamente existan pérdidas netas a nivel de indivi-
duos. Tampoco excluye la posibilidad que la competencia en el sector de
educacion tenga algin efecto positivo sobre los colegios ptblicos, tan
solo que cualquier impacto positivo es dominado por el citado efecto de
seleccion.

Otro estudio importante el de Hsieh y Urquiola (2002). El articulo se
centra en el periodo 1982-88, puesto que alli se presentarian los mayores
cambios de matricula asociados a la introduccién del sistema de compe-
tencia. Al igual que en el caso anterior, la medida de competencia utili-
zada en la participacién de la matricula del sector privado subvencionado
y la metodologia para tratar el problema de endogeneidad asociado es la
estimacion a través de efectos fijos.

Los resultados principales se presentan en dos niveles. Primero, se
muestra que los resultados del Simce en los colegios publicos, en rela-
cién a los resultados de la respectiva comuna, disminuyen a medida que
aumenta la presencia de escuelas privadas subvencionadas. Los resulta-
dos obtenidos generalizan a otros dos indicadores de la educaciéon —la
tasa de repitencia y los afios promedio de escolaridad de nifios entre 10 y
15 afios de edad—, asi como a la composiciéon socioecondmica de los
alumnos (medida por la educacién de los padres).

Estos resultados reflejarian el ya citado efecto de composicion: el
sistema de competencia induciria el traslado de nifios con mejores carac-
teristicas de aprendizaje a los colegios privados.

Un segundo nivel inquiere sobre la existencia de efectos a nivel
agregado para cada comuna. La emigraciéon hacia las escuelas privadas
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puede ser acompafiada por externalidades positivas a nivel del sistema,
como seria el caso del efecto dindmico de la competencia sobre las
escuelas publicas. También pueden ocurrir externalidades de signo nega-
tivo, asociada al efecto de los pares (peer effect) si la salida de los
mejores estudiantes afecta el resultado de quienes permanecen en las
escuelas publicas'2,

Las estimaciones a nivel comunal no muestran efectos estadistica-
mente significativos en los coeficientes estimados (Cuadro 2). Se con-
cluye que cualquier efecto neto de la competencia sobre la productividad
de los colegios habria sido mds que compensado por efectos de selec-
cidn, incluyendo posibles externalidades negativas derivadas de la salida
de los mejores estudiantes de los colegios publicos.

En suma, los estudios descritos muestran la falta de efectos positivos
de la introduccién de la competencia sobre los resultados educacionales.
El primero de estos estudios, McEwan y Carnoy (1998), asi como otros
trabajos de los mismos autores, habria entregado respaldo a la politica
publica que fue otorgando mayor peso a las intervenciones del Ministe-
rio de Educacion a lo largo de la década de los 90.

CUADRO 2
Efecto de la competencia sobre Simce matematicas de comunas.
Coeficientes estandarizados

Controles Todas las comunas Comunas urbanas,

con informacién excluye Santiago
Ninguno 0.00! 0.24
Socioeconémicos comuna -0.16 -0.08
Efectos fijos comunales -0.16 0.20
Numero observaciones 172 84

Fuente: Hsieh y Urquiola (2002).

Nota: Panel de datos 1982-88. Todas las regresiones contienen dummy para 1998. Pardmetros
significativos al 5%.

(1) Parametro pequefio y no significativo.

El efecto de los pares puede funcionar en distintas direcciones, puesto que puede benefi-
ciar a todos los estudiantes si los cursos son mds homogéneos, son mds efectivos para la
ensefianza. También puede haber efectos distributivos, si un tipo de estudiante gana mds
que otros. La literatura no es definitiva respecto de estos efectos. Vedse Hanushek et al.
(2001); Hoxby (2002).
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Aedo y Sapelli (2001) y Sapelli (2002) critican las conclusiones e
implicancias de politica de los trabajos arriba comentados. Los argumen-
tos son de dos tipos. Primero, postulan que las conclusiones de estos
trabajos se derivarian de estimaciones econométricas sujetas a fallas me-
todolégicas: especificaciones sin fundamentos; falta de control por endo-
geneidad de la variable competencia, comparacién de pruebas Simce que
no son comparables en el tiempo, etc. Segundo, postulan que no se puede
juzgar las bondades de un sistema de competencia si los “precios” que
guian las decisiones de asignacién de recursos son incorrectos. En parti-
cular, argumentan que la seleccion es un resultado que se produce en la
medida que la subvencién no reconozca que es mds caro educar a nifios
provenientes de hogares pobres o nifios con problemas de aprendizaje.
La solucién radicaria en fijar precios correctos antes que eliminar el
sistema de competencial3.

El estudio de Gallegos (2002) tiene por objeto estimar los efectos de
la competencia en el contexto de los incentivos que entrega el marco de
politica y la estructura del mercado. El articulo tiene un marco tedrico
basado en la literatura sobre incentivos, competencia e informacion. El
trabajo empirico estd basado en los resultados del Simce del periodo
1994-97. La estimacion relaciona la variable competencia, medida como
el porcentaje de matricula privada a nivel de la comuna, con los resulta-
dos del Simce a nivel de establecimientos. Para tratar la condicién endé-
gena de la variable de competencia se utilizan como instrumentos la
fraccion de la poblacién urbana y el nimero de estudiantes en la comu-
na. Estas variables se relacionan con la decision de ofrecer educacién en
una comuna, pero no estarian correlacionados con los resultados de la
educacion.

Considerando el conjunto de colegios subvencionados, los resultados
muestran que la competencia contribuye a un mejor Simce del estableci-
miento promedio. El efecto de la competencia es mayor cuando solo se
utiliza una muestra de colegios privados subvencionados, sugiriendo que
la estructura de incentivos importa, puesto que los colegios privados
estdn mds expuestos a la competencia (Cuadro 3).

13" Ello es andlogo a suponer que la escasez de un bien cuyo precio es fijado por debajo del

equilibrio es producto del sistema de competencia.
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CUADRO 3
Efectos de la competencia sobre Simce establecimientos
Coeficientes estandarizados

Cuarto basico Octavo basico
Colegios 1994 1996 1995 1997
Todos los subvencionados 0.11 0.03* 0.10 0.07
Privados subvencionados 0.17 0.11 0.24 0.20
Municipales 0.09 0.01%* 0.06* 0.04

Fuente: Basado en Gallegos (2002).
Nota: Controles socioecondmicos; parametros significativos al 5% menos asteriscos.

Educacion publica versus privada

La literatura nacional es relativamente prolifica en estudios que evaltian
los resultados de las pruebas Simce entre escuelas municipales versus
privadas subvencionadas. Si bien el propdsito de estas investigaciones es
realizar un estudio comparativo de la eficacia de las modalidades publico
y privada de la oferta educativa, sus resultados también pueden ser inter-
pretados como un test indirecto del sistema de vouchers, bajo la premisa
que las escuelas privadas subvencionadas estarian mds expuestas a los
rigores de la competencia que sus contrapartes municipales.

Metodologicamente, los estudios de brecha entre escuelas se asimi-
lan a la literatura del efecto tratamiento. En este caso, el tratamiento es
asistir a un tipo de escuela (privada); mientras que la ausencia de trata-
miento consiste en asistir al otro tipo de escuela (publica). La brecha
entre tipos de escuela puede suponerse lineal y aditiva, resumiéndose en
una variable muda, o puede considerarse un modelo que supone ecuacio-
nes distintas segln tipo de escuela, en cuyo caso la brecha puede ser
evaluada en diferentes niveles de las variables de control.

Para evaluar los resultados de la educacion privada versus publica
hay que tener presente las potenciales fuentes de seleccidon no aleatoria
de estudiantes entre los establecimientos. Asi, las familias mas educadas
y motivadas tenderdn a elegir las mejores escuelas para sus hijos, a la
vez que las escuelas tendrdn incentivos a seleccionar a los mejores estu-
diantes a través de exdmenes y procedimientos similares.
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Bajo seleccion en variables observables, el efecto tratamiento puede
ser calculado como la diferencia entre los resultados obtenidos en las
pruebas Simce, condicional en las variables observables. Esto es, se
compara el resultado educacional que consiguen estudiantes con caracte-
risticas similares, salvo el tipo de escuela de asistencia.

El problema surge cuando la seleccién de las escuelas se realiza
sobre la base de variables no observables, pero que se relacionan con los
resultados educacionales (por ejemplo, motivacién de los padres). Todos
los estudios para Chile que han corregido por seleccién en las variables
no observables han utilizado alguna variante del procedimiento de dos
etapas de Heckman. En la primera etapa se estima una funcién de selec-
cién, que endogeniza la probabilidad de participar en el tratamiento. La
segunda etapa estima la funcién de resultados, controlando por la proba-
bilidad estimada de participar en el tratamiento. El supuesto clave de la
metodologia radica en asumir que los residuos de las distintas ecuacio-
nes siguen una distribucién normal conjunta'®.

Los estudios realizados en el pais se pueden separar en dos grupos de
acuerdo a si utiliza informacién a nivel de establecimientos o de estu-
diantes. Tal caracteristica estd relacionada con la disponibilidad de la
informacion. Los resultados del Simce estuvieron disponibles solo a ni-
vel de establecimientos en el periodo 1988 a 1997; solo a partir de 1998
se puede acceder a las bases de datos a nivel de individuos.

En el primer grupo destaca por su caricter exhaustivo el estudio de
Bravo, Contreras y Sanhueza (1999). Los autores utilizan todas las bases
de datos de las pruebas Simce del periodo 1998 a 1997 para estimar la
brecha de rendimientos entre escuelas publicas y privadas subvencionadas,
controlando por caracteristicas socioecondmicos y geograficas. También
se hace uso de los resultados de la prueba PER que fuera aplicada en los
afos 1982 a 198415, En cualquier caso no se controla por sesgo de selec-
cién, dado que se trabaja con resultados a nivel de establecimiento.

Los resultados principales se reportan en el Cuadro 4, diferencidndo-
se segun el tipo de controles utilizados: (i) ninguno; (ii) socioeconomi-
cos, consistente en cuatro categorias segtin educacion padres y gasto en

14 Ver Heckman y Lalonde (1999) para una revision de las opciones metodoldgicas.

15 La prueba PER es un test estandarizado de logros en matemadticas y lenguaje que se
introduce en 1982 a efectos de evaluar el sistema de vouchers. Sin embargo, la prueba se
discontintia en 1984 y sus resultados no fueron dados a conocer hasta 1995 por presiones
internas en el Ministerio de Educacion.



78 DANTE CONTRERAS Y COL.

educacion (periodo Simce) y cuatro estratos socioecondmicos en el pe-
riodo PER; (iii) geograficos, a partir de un indice construido sobre la
base de tamafio de ciudad y dificultades de acceso.

Los resultados se presentan en términos de tasas de la desviacion
estandar del Simce. Asi, la brecha sin controles fluctia entre 0.22 y 0.50
puntos por cada punto de desviacién estdndar del Simce, a favor de los
establecimientos privados subvencionados. Cuando se controla por fac-
tores socioecondmicos y geograficos la brecha se reduce en alrededor de
un tercio para las pruebas PER y a menos de la quinta parte en el caso de
las pruebas Simce. De hecho, cuando se utilizan todos los controles la
brecha desaparece, en sentido estadistico, en la mitad de las mediciones
de la prueba Simce.

Un resultado interesante proviene de la separacion de los estableci-
mientos entre “antiguos” y “nuevos”, segun su existencia en 1982. Los
primeros corresponderian principalmente a colegios sin fines de lucro,
de caracter religioso las mds de las veces, que operaban previo a la
reforma. Para los afios 1989 y 1993 la brecha favorece a los estableci-
mientos “antiguos”, no habiendo diferencias entre los establecimientos
“nuevos” y los municipales. Para 1997 desaparece la diferencia de resul-
tados entre “nuevos” y “antiguos”. Estos resultados utilizan todos los
controles, incluyendo los insumos del establecimiento, de modo que su
interpretacion estd sujeta a la calificacion previa.

Otro estudio importante en esta primera fase corresponde a Mizala y
Romaguera (2000), quienes estiman funciones de produccién educacio-

CUADRO 4
Brecha de resultado privado subvencionado vs. municipal
Prueba de matematicas, cuarto basico
(brecha por 1 sd puntaje Simce)

Controles 1982 1983 1984 1988 1990 1992 1994 1996
Ninguno 022 038 041 049 050 040 043 0.34

Socioecondmico 0.14 027 029 020 0.19 0.18 0.16 0.14*
Socioecondmico, geogrdficos 0.11  0.25 0.29 0.15 0.03* 0.06% 0.12* 0.04*
Niimero escuelas 2.815 3.017 3.291 5513 4.421 4.162 4522 5.110

Fuente: Basado en Bravo, Contreras y Sanhueza (1999).
Nota: Todos los coeficientes significativos al 5% menos aquellos con asteriscos. La media de
las pruebas fluctia en la cercania de 50 y la desviacién estdndar en 10.
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nales utilizando los datos de la prueba Simce del afio 1996 (cuarto bdsi-
c0)'¢. El resultado del Simce de cada establecimiento se regresiona en un
vector de variables socioecondmicas (tramos de ingresos, indice vulnera-
bilidad), variables del establecimiento (experiencia profesores, razén
profesor a alumno, ndmero de colegios, drea geografica) y caracteristicas
de alumnos (asistencia a educacidn preescolar).

El resultado principal del articulo establece que no existen diferen-
cias de puntaje Simce entre los colegios publicos y privados subvencio-
nados una vez que se controla por las variables descritas. También se
reporta una apreciable disminucién de la brecha municipal de resultados
entre establecimientos municipales y particular pagados.

Aedo y Sapelli (2001) critican estos resultados desde una perspectiva
metodolégica. En primer término, argumentan que la ausencia de correc-
cién por sesgo de seleccidon puede sesgar los resultados. Asi, las conclu-
siones de Mizala y Romaguera (2000) serian vdlidas en la medida que
todo el impacto de la variable socioecondmica estuviese asociado a una
mejor capacidad de aprendizaje de los alumnos. La conclusién cambia si
el factor socioecondmica (por ejemplo, educacion de los padres) estd
asociado a una mejor eleccidon del colegio; en este caso, la brecha de
resultados obedece (parcialmente) a diferencias en la calidad de la edu-
cacion que provee el establecimiento.

Segundo, seria erréneo controlar por los insumos escolares en la
medida que se trata de una variable enddgena. Esto es, la diferencia a
favor de los privados podria radicar en la combinacion utilizada de insu-
mos educacionales, pero esta seria una variable de decisién de los cole-
gios. Puesto de otro modo, cualquier brecha de resultados debe ser expli-
cada en ultima instancia por algin conjunto de variables. Que los
colegios privados utilicen una mejor mezcla de insumos es una explica-
cién que legitima su mejor rendimiento. En cambio, variaciones en va-
riables exdgenas deben ser controladas para evaluar la contribucién de
los colegios a los resultados educativos.

Tokman (2001) investiga la presencia de efectos diferenciales del tipo
de escuela segtlin caracteristicas de los alumnos. Los datos utilizados son
promedios por establecimientos correspondientes a la prueba Simce de
1996. Adicionalmente, se utiliza informacién socioecondmica provenien-

16 Las primeras versiones de este estudio son frecuentemente citadas por personeros del Mi-
nisterio de Educacién para mostrar que la modalidad de la escuela no hace una diferencia
en el resultado educacional, una vez que se controlan las variables socioeconémicas.
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tes de las encuestas Casen de 1996 y 1998. El procedimiento es similar a
Aedo y Larraiaga (1994), consistente en identificar en la encuesta de
hogares estudiantes segiin escuelas, para luego asociar a cada estableci-
miento las caracteristicas promedio del conjunto asociado de estudiante!”.

La estimacion econométrica se realiza sobre la base de funciones
distintas para escuelas publicas y privadas, permitiendo el efecto de tra-
tamiento diferencial a las caracteristicas de los alumnos. Adicionalmen-
te, se modela la eleccién de la escuela a través de un modelo probit, en el
contexto del método de dos etapas de Heckman.

Los resultados de la estimacién con correccién por seleccion, bajo el
supuesto de ventajas comparativas absolutas, muestran que la eleccion de
las escuelas privadas se correlaciona negativamente con resultados del
Simce (y la eleccion de escuelas puiblicas se relaciona positivamente). El
resultado anterior se mantiene en el caso de las escuelas puiblicas cuando
se admiten ventajas comparativas relativas, pero pierde significancia esta-
distica para las escuelas privadas. Estos resultados son contrarios a los
esperados y pueden estar influenciados por la seleccion de la muestra.

Los estudios de segunda fase utilizan las bases individuales del Sim-
ce, lo cual posibilita la aplicacion de técnicas estadisticas mas poderosas
para identificar las diferencias de resultados entre establecimientos.

Sapelli y Vial (2002) utilizan la base individual del Simce de 1988
para segundo medio y un modelo generalizado de eleccién de Roy. Este
consiste en ecuaciones separadas del resultado del Simce para colegios
publicos y privados, ademds de una ecuacion de seleccion de colegios
que depende de variables socioecondmicas y de variables que miden la
disponibilidad de escuelas privadas a nivel de provincias (distritos elec-
torales en el caso de Santiago). El supuesto aqui es que hay poca o nula
movilidad entre estas areas, de modo que se trata de variables que afec-
tan la decision de eleccion del colegio, no asi los resultados de la prueba.
El sesgo de seleccidn se trabaja suponiendo que los errores de las tres
ecuaciones siguen una normal (trivariada).

Controlando por sesgo de seleccion se obtiene un efecto de tamafio
moderado a favor de la educacién privada subvencionada, equivalente a
un 15% de la desviacion estiandar (Cuadro 5). El resultado esta referido

El uso de la encuesta de hogares tiene asociado problemas. Primero, el tamaio de la
“muestra” puede ser demasiado reducido para obtener buenos estimadores del factor so-
cioecondmico de los establecimientos. Segundo, puede haber un sesgo de seleccion en la
muestra de escuelas si se excluye a aquellas que no logran representacion en la encuesta
de hogares, lo cual depende del tamafio del establecimiento.
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CUADRO 5
Brecha privados subvencionados vs. municipales.
Datos individuales, Simce segundo medio, 1998.
Efecto por 1 sd de puntaje Simce

Tramos de ingreso familiar (miles de $)
Método Todos <100 100-200 200-300 300-600 > 600

OLS, efecto ATE 0.20 0.21 0.21 0.24 0.18 0.21
Heckman, efecto ATE -0.05 -0.11 -0.04 0.01 0.05 0.01
Heckman, efecto TT 0.15 0.15 0.16 0.19 0.12 0.15

Fuente: Basado en Sapelli y Vial (2002).
Nota: Todos los coeficientes significativos al 5%. La media de las pruebas es 250 puntos y la
desviacion estandar 50.

al “tratamiento de los tratados”; esto es, quienes efectivamente asisten a
escuelas privadas comparados con estudiantes de iguales caracteristicas
que asisten a escuelas publicas. De la ecuacion de seleccion se desprende
que habrian ventajas absolutas antes que relativas (quienes van a priva-
dos son “mejores” estudiantes que quienes van a publicos). En cambio,
los resultados apuntan a una leve ventaja en favor de las escuelas publi-
cas en el caso de resultados para individuos aleatorios de la poblacién
(efecto ATE). Los resultados generalizan para distintos tramos de ingreso
de los estudiantes.

Los estudios empiricos para Chile habian supuesto que los estable-
cimientos tenian igual funcion de produccion, considerando a lo sumo
que existe diversidad segun tipo de propiedad (publico vs. privado).
Sin embargo, los datos revelan que existe considerable diferencia en
los resultados por establecimiento, después de controlar por factores
observables de las familias, colegios y alumnos. Ello sugiere que puede
existir heterogeneidad en la funcién de produccién educacional, ade-
mds de diferencias en factores como la eficiencia, liderazgo y otras
variables no observadas.

Mizala y Romaguera (2002) utilizan los datos individuales del Simce
de 1998 (segundo medio) para estudiar la heterogeneidad de los resulta-
dos de las escuelas. Para tal efecto realizan estimaciones de las funciones
de produccién con regresiones de cuantiles. Un cuantil bajo (alto) repre-
sentaria el caso de estudiantes con logros por debajo (arriba) del prome-
dio, condicional en su situacién socioeconémica y demds observables.
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Los resultados revelan que el impacto del tipo de propiedad del
establecimiento sobre el resultado educacional varia segtn los cuanti-
les de la distribucién de no observables. Asi, la brecha a favor de los
colegios privados es mayor para los alumnos de cuantiles inferiores,
disminuyendo para cuantiles superiores de la distribucién de no obser-
vables (Cuadro 6).

La interpretacion de los autores alude a los residuos como una varia-
ble relacionada con las caracteristicas del individuo (habilidades). Sin
embargo, el residuo también puede responder a caracteristicas de los
establecimientos. Asi por ejemplo, un colegio con mal liderazgo puede
situar a gran parte de sus alumnos por debajo del resultado esperado del
Simce (condicional en los observables).

La distincién es importante a la hora de interpretar los resultados. Asi
por ejemplo, la reduccién de la brecha entre establecimientos publicos y
privados para los cuantiles superiores puede tener distintas lecturas, segun
predominen factores individuales o de la escuela en los residuos.

Finalmente, el estudio de Contreras (2002) analiza la brecha de re-
sultados utilizando los resultados de la prueba de seleccion de las univer-
sidades (PAA). Esta prueba es rendida por alrededor de dos tercios de la
cohorte que egresa de la educacion secundaria, de manera que las con-
clusiones del trabajo no son directamente comparables con los estudios
basados en la prueba Simce.

La metodologia de estimacién tiene dos etapas. La primera etapa
estima un modelo logit multinomial para la eleccién de escuelas privadas
pagadas y privadas subvencionadas. La eleccion es una funcién de recur-
sos del hogar y de la disponibilidad de escuelas privadas pagadas y
privadas subvencionadas en la comuna como instrumento para la deci-

CUADRO 6
Brecha privado subvencionado vs. municipal. Regresiones de cuantiles.
Simce individual segundo medio 1998

OLS Q10 Q25 Q50 Q75 Q90
18.9 24.2 21.8 18.8 17.1 15.2

Fuente: Mizala y Romaguera (2002).

Nota: Controla por factores socioecondémicos e insumos de colegios (funcién de produccion).
Todos los coeficientes significativos al 5%. La media de las pruebas es 250 puntos y la
desviacion estandar 50.
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sion de participacion!8. En la segunda etapa se regresiona el logro en la
PAA sobre edad, educacién padres y la probabilidad estimada de asistir a
la escuela respectiva. Una variante (preferida) es controlar por las carac-
teristicas de la comuna (densidad, poblacién e ingreso medio) que pue-
den influenciar la localizacién de las escuelas privadas, pero que no
estarian correlacionadas con los resultados individuales.

Se utilizan las bases de resultados de la PAA de 1998, con regresio-
nes separadas para hombres y mujeres, asi como datos de ingreso medio
de la comuna provenientes de la encuesta Casen (ello reduce el nimero
de comunas a 181). El impacto en la PAA de matemadticas de asistir a
colegios subvencionados versus municipales es 12 y 13 puntos mdas
(hombres y mujeres), de acuerdo a estimaciones OLS que controlan por
la educacion de los padres y la edad del alumno. El efecto sube a 49 y 32
puntos en matemadticas (63 y 55 en lenguaje) en las regresiones TSLS
que controlan por seleccion. La direccidon del sesgo es contraria a la
esperada si la seleccion de escuelas privadas se correlacionara positiva-
mente con no observables que afectan los resultados de la PAA. La
interpretacién de los resultados se basa en el efecto marginal, esto es, en
el efecto esperado para estudiantes en escuelas privadas pero que estdn
restringidos por la disponibilidad de estas escuelas (estudiantes en comu-
nas mas pobres tienen mas que ganar).

III. COMPETENCIA Y RESULTADOS EN LA PRUEBA DE SELECCION A
LAS UNIVERSIDADES

El trabajo de Contreras y Macias (2003), realizado en el marco del pro-
yecto Preal, evalia el impacto de la competencia entre colegios sobre el
rendimiento escolar de los estudiantes, medido por los puntajes obteni-
dos en la prueba de seleccion a las universidades: Prueba de Aptitud
Académica (PAA).

La PAA evalia competencias verbales y matemdticas y constituye un
requisito obligatorio para postular a la mayor parte de las universidades
en Chile. La PAA entrega un ordenamiento de los estudiantes a efectos
de ser seleccionados por las universidades. Una respuesta correcta en el
test representa un punto en la puntuacién final, mientras que una res-

I8 Estos instrumentos pueden tener problemas si la localizacion de estas escuelas estd corre-
lacionada con preferencias de los padres por este tipo de escuelas.
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puesta incorrecta resta 0.25 puntos. La distribucién de puntaje resultante
se estandariza utilizando una funcién de distribuciéon normal, una media
de 500 puntos y una desviacion estandar de 100 puntos.

Los determinantes de los resultados obtenidos en la PAA son simila-
res a los asociados con otras pruebas estandarizadas de rendimiento es-
colar. Asi, el estudio de Contreras, Bravo y Sanhueza (2001) muestra que
un 44% de la varianza de la PAA de matemadticas puede ser explicada por
la educacién de los padres, tipo de colegio de egreso de ensefianza me-
dia, edad y género del estudiante. Por su parte, Ndfiez y Millan (2001)
muestran que los alumnos participantes de un curso de preparacién de la
prueba de cuatro meses elevan 0.27 desviacion estidndares en la PAA
matemadticas respecto de un grupo de control, sugiriendo que hay espa-
cios para entrenamiento en los resultados de la PAA.

Hay dos diferencias importantes en el trabajo de Contreras y Macias
respecto de la literatura existente sobre los efectos de la competencia
sobre los resultados de la ensefianza en Chile.

En primer lugar, se trata del primer trabajo que utiliza datos indivi-
duales para evaluar el impacto de la competencia. Todos los trabajos
previos habian utilizado como unidad de andlisis los resultados promedio
a nivel de establecimientos educacionales o de las comunas. Como se
muestra en Larrafiaga (2003), la utilizaciéon de datos agregados tiene
asociado importantes sesgos en los coeficientes estimados.

En segundo término, es el primer estudio que utiliza los datos de la
PAA como medida del resultado educacional. Se trata de una muestra
sujeto a mayor seleccion respecto de los resultados del Simce, puesto
que excluye a los estudiantes que no terminan la educacién secundaria y
a quienes habiendo egresado del nivel medio, no rinden la prueba de
seleccion a las universidades. Por otra parte, la PAA demanda mayor
compromiso por parte del estudiante, puesto que alli se juega la entrada a
la universidad. En cambio, el resultado obtenido en la prueba Simce no
tiene efectos reales sobre el estudiante.

La PAA es rendida por alrededor de dos tercios de la cohorte que
egresa de la educacién secundaria. El costo de rendir la PAA es el tiempo
de preparacién y una tarifa de admisién. El retorno esperado es el ingre-
so a una alternativa de estudio universitaria, que puede tener un efecto
significativo sobre los futuros ingresos laborales. Bravo ef al. (1999),
utilizando datos para los dltimos cuarenta afios en Chile, muestran que la
tasa de retorno de la educacién sigue un patrén convexo, y que tal ten-
dencia se ha acentuado a lo largo del tiempo. En 1960 el retorno por un
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afno adicional en la educacion primaria era 7%, mientras que el retorno
para los niveles secundario y terciario ascendia 10 y 13% respectivamen-
te. En 1988 las tasas de retorno eran de 7% en la educacién primaria,
10% en el nivel secundario y 21% en el nivel terciario.

Metodologia

Para analizar el efecto de la competencia sobre el resultado educacional
se utiliza un enfoque de funcién de produccién, cuya variable dependien-
te es el puntaje obtenido en la PAA. Las variables de control incluyen
caracteristicas individuales, familiares y de la escuela.

El mercado educacional se define a nivel de la comuna y considera a
los establecimientos subvencionados por el Estado, sean estos de propie-
dad municipal o privada. De esta manera, el modelo a estimar es el
siguiente:

donde los subindices i, j representan a estudiantes y comunas, res-
pectivamente. PAA es el puntaje obtenido en el test de admisién, X es un
vector de caracteristicas individuales, F es un vector de caracteristicas
familiares, S es un vector de caracteristicas de los colegios y H es la
medida de competencia.

Siguiendo a la literatura en la materia, la competencia serd medida a
través de la participacion de la matricula del sector privado en relacién a
la matricula total de cada comunal'®.

La estimacion de la ecuacién (1) se realiza a través de OLS y varia-
bles instrumentales. La estimacién de la ecuacién por OLS supone que
no hay correlacién entre las variables no observables capturadas en el
término y las variables explicativas, de manera que los parametros esti-
mados sean insesgados y consistentes. Sin embargo, es razonable supo-
ner que la medida de competencia es una variable endégena, puesto que
la decision de localizacién de los colegios puede depender de variables
relacionados con los resultados educacionales, como es el caso del nivel
socioeconomico de las familias en cada comuna.

19" También se utiliz6 como medida de competencia al indice de Herfindahl a través de la
siguiente expresion: donde corresponde a la proporcidn de estudiantes que rindié la prue-
ba proveniente del colegio m respecto del total de individuos que rinden la prueba en la
comuna j.
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Ello implica la necesidad de incorporar un conjunto de variables
instrumentales (C) que se correlacionen con H pero no con PAA. Las
variables instrumentales utilizadas se definen a nivel de la comuna e
incluyen a la poblacién de la comuna y la tasa de poblacién urbana.

Datos

El trabajo utiliza tres fuentes de informacion. Los datos de los estudian-
tes, sus familias y establecimientos educacionales provienen de la base
de datos de la PAA del afio 1999. La medida de la competencia proviene
de bases de datos del Ministerio de Educacién, que informan sobre la
matricula por tipo de establecimiento educacional a nivel de cada comu-
na. La informacion respecto de la poblacién comunal y de la tasa de
poblacién urbana se obtiene de datos del censo de poblacién del Instituto
Nacional de Estadisticas.

El andlisis se realiza sobre distintas agrupaciones de las comunas,
correspondientes a las categorias utilizadas en las estimaciones del efec-
to de la competencia. El primer grupo incluye el total de comunas (282)
para los cuales se registran egresados de la educacién secundaria. El
segundo grupo excluye a las comunas del Gran Santiago, habida cuenta
que estas ultimas no constituirian mercados educacionales independien-
tes. El tercer grupo excluye a las comunas cuyo porcentaje de poblacion
rural supera a un 33%, de manera de conocer el efecto de la competencia
en las comunas predominantes urbanas. El cuarto grupo representa a las
comunas del Gran Santiago.

Resultados

Los Cuadros 7 y 8 presentan los resultados de las estimaciones para la
PAA de matemdticas, tanto para el conjunto de establecimientos como
para aquellos que reciben una subvencién del Estado. En cada caso se
presentan las estimaciones obtenidas utilizando regresiones de minimos
cuadrados y estimaciones que corrigen el caridcter endégeno de la medi-
da de competencia a través de variables instrumentales.

La presentacién de resultados se remite a los coeficientes de la varia-
ble competencia, que es el pardmetro de interés del modelo bajo estima-
cién. El coeficiente indica el cambio en el puntaje de la PAA por cada
punto porcentual que aumenta la participacién del privado en relacién a
la matricula total en la respectiva comuna.
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CUADRO 7
Efecto de la competencia sobre resultados de la PAA, todos los colegios
(variable de competencia: participacion sector privado en la comuna)

Método/Controles Todas las Comunas Comunas Comunas
comunas excluyendo urbanas Santiago
Santiago excluyendo
Santiago
OLS
» Ninguno 1.06 1.09 0.88 1.39
» Individuo 1.04 1.15 0.96 0.75
+ Individuo, hogar 0.59 0.66 0.62 0.10
¢ Individuo, hogar, escuela 0.46 0.41 0.30 -0.20
Variables instrumentales
» Ninguno 1.81 3.05 3.11 -0.15 *
o Individuales 1.90 3.10 3.38 -0.43
+ Individuo, hogar 1.10 1.89 2.26 -0.57
¢ Individuo, hogar, escuela 1.17 1.73 1.85 -0.32
Nimero de observaciones 14 2152 83 965 74 413 58 187

Nota: Coeficientes entregan variacion puntos en PAA ante aumento de un punto porcentual en
participacion colegios privados subvencionados en la comuna. La media de la PAA es 500 y la
desviacion estdndar 100. Todos los coeficientes significativos a un 5%, con excepcion de
marcados con asterisco

Los resultados generalizan al caso de la PAA de lenguaje, asi como a
la aplicacién del indice de Herfindahl como medida de la competencia.

Se utilizan cuatro especificaciones de acuerdo a los controles utiliza-
dos en las regresiones. La primera especificacion incluye solo la medida
de competencia, mostrando el efecto de la competencia sin controles.
Las especificaciones siguientes adicionan en forma respectiva las carac-
teristicas individuales (sexo, edad, notas del colegio), del hogar (escola-
ridad del padre, escolaridad de la madre y tamafo del grupo familiar) y
de la escuela (tipo de ensefianza, modalidad institucional).

El Cuadro 7 presenta el impacto de la competencia considerando el
conjunto de establecimientos educacionales. El panel superior muestra las
estimaciones de minimos cuadrados, mientras que el panel inferior presenta
los pardmetros obtenidos a través del método de variables instrumentales.
Existen diferencias apreciables entre ambos conjunto de estimadores, refle-
jando el posible sesgo de los estimadores de minimos cuadrados, puesto que
la preferencia de las escuelas subvencionadas para localizarse en dreas urba-
nas y de mayor poblacién se confunde con el efecto de la competencia.
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Las estimaciones que corrigen por sesgo de endogeneidad (IV) mues-
tran que la competencia tiene un impacto positivo sobre los resultados de
la PAA. Considerando el conjunto de comunas se tiene que un punto
porcentual de incremento de la participacién privada en la comuna se
relaciona con un incremento promedio en la PAA de 1.17 puntos en la
especificacion que incluye a todos los controles. Esta cifra equivale a un
1.17% de la desviacion estdndar de la distribucion de puntajes de la
prueba (que iguala a 100 puntos).

La competencia medida tiene un efecto importante en las comunas
que no pertenecen a la ciudad de Santiago, donde un punto porcentual de
incremento de la participacion privada en la comuna resulta en un au-
mento promedio de 1.73 puntos de la PAA. El efecto sube a 1.85 puntos
cuando se considera al subconjunto de comunas urbanas fuera de la ciu-
dad de Santiago. Estos coeficientes corresponden a la especificacién que
incluye todas las variables de control.

En cambio, el coeficiente de la variable competencia es negativo (-
0.32) para el caso de los estudiantes de Santiago. Este resultado no debe
ser interpretado como ausencia de competencia educacional en esta ciu-
dad. De hecho, la participacién del sector privado es notoriamente mas
elevada que en el resto del pais, sugiriendo que la competencia seria mas
fuerte en dicha ciudad. La interpretacion correcta del resultado apuntaria
mads bien a que la medida de competencia utilizada no resulta adecuada
en el caso de una ciudad que agrupa a un conjunto de comunas, que
exhibe un grado importante de movilidad interna.

El caso mads interesante a efectos del presente estudio concierne al
efecto de la competencia en el sector de escuelas subvencionadas por
el Estado, sean estas de propiedad publica o privada (Cuadro 8). Es-
tas conforman el espacio de operaciéon de las politicas publicas de
financiamiento educacional, ademds de representar el segmento ma-
yoritario de la matricula escolar. Asimismo, la gran brecha de costo
de acceso a colegios particulares versus subvencionados sugiere que
se trata de mercados que atienden a poblaciones distintas, con bajo
nivel de traslape.

La medida de competencia ahora utilizada es la participacién del
sector privado subvencionado respecto del conjunto de la matricula del
sector subvencionado en la comuna. Esta variable representa una adecua-
da medida de la competencia en el sector subvencionado, asumiendo la
hipétesis que se trata de un mercado distinto al resto de los colegios
(particulares pagados).
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CUADRO 8
Efecto de la competencia sobre resultados de la PAA,
colegios subvencionados
(variable competencia: % sector privado subvencionado en matricula
subvencionada de comuna)

Método/Controles Todas las Comunas Comunas Comunas
comunas excluyendo urbanas Santiago
Santiago excluyendo
Santiago

OLS
+ Ninguno 0.04 0.62 0.41 -1.21
+ Individuo 0.23 0.74 0.54 -1.09
+ Individuo, hogar 0.16 0.49 0.42 -0.90
+ Individuo, hogar, escuela 0.15 0.31 0.20 -0.80
Variables instrumentales
+ Ninguno 1.36 2.32 2.29 1.29
+ Individuales 1.88 3.66 4.66 0.28
¢ Individuo, hogar 1.25 2.54 3.73 -0.00%*
+ Individuo, hogar, escuela 1.48 2.72 3.73 -0.00%*
Numero de observaciones 112.820 70.319 61.048 42.501

Nota: Coeficientes entregan variaciéon puntos en PAA ante aumento de un punto porcentual en
participacion colegios privados subvencionados en la comuna. La media de la PAA es 500 y la
desviacion estandar 100. Todos los coeficientes significativos a un 5%, con excepcion de
marcados con asterisco.

Las estimaciones que corrigen por el cardcter endégeno de la varia-
ble competencia (panel inferior del Cuadro 8) muestran que la competen-
cia al interior del sector subvencionado tiene un impacto positivo sobre
los resultados de la PAA de los estudiantes del sector.

Considerando la especificacién del modelo que utiliza el conjunto de
variables de control se obtiene que un aumento de un punto porcentual
en la participacién del sector privado subvencionado en la comuna resul-
ta en un aumento promedio de 1.48 puntos en la PAA. Cuando se consi-
dera a las comunas fuera de la ciudad de Santiago el efecto es mds
importante, ascendiendo a 2.72 puntos. En el caso de las comunas urba-
nas fuera de Santiago se obtienen aumentos de 3.73 puntos en la PAA
por cada punto de incremento de la variable de competencia. En cambio,
el coeficiente de competencia es nulo en el caso de las comunas de
Santiago.
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Colegios privados subvencionados versus municipales

(Difiere el efecto de la competencia entre establecimientos privados sub-
vencionados versus municipales? Para responder la pregunta se estimé la
ecuacién (1) en forma separada segun la modalidad de las escuelas. En
todos los casos la variable competencia se mide a través de la participa-
cién de las escuelas privadas subvencionadas en la matricula subvencio-
nada de la comuna.

Los resultados del ejercicio se presentan en el Cuadro 9, los cuales
corresponden a los coeficientes de las regresiones que incorporan la tota-
lidad de los controles (individuales, hogar y escuela).

Los coeficientes estimados por OLS presentan una relacion negativa entre
grado de competencia y resultados de la PAA en los establecimientos privados
subvencionados. Ello rige en todas las agrupaciones de comunas utilizadas. En
cambio, el efecto de la competencia tiene signo positivo en el caso de las
escuelas municipales, con la excepcion de las comunas del Gran Santiago.

Estos resultados son contrarios a los esperados, puesto que se ha
argumentado que el efecto de la competencia debiera ser particularmente
relevante en el caso de las escuelas del sector privado subvencionado,
habida cuenta del marco de incentivos alli vigentes.

Sin embargo, una vez que se corrige por variables instrumentales se obtie-
ne un efecto positivo de la competencia sobre el resultado de la PAA para los
estudiantes de las escuelas privadas. A mayor participacion privada en la
comuna, més alto es el resultado esperado en la PAA para los estudiantes de
este tipo de escuela, condicional en el conjunto de variables observables.

Es importante notar que los resultados muestran que la competencia
tiene un efecto positivo sobre los estudiantes de las escuelas municipa-
les. Este resultado es nuevo, puesto que los estudios anteriores habian
concluido que el efecto de la competencia sobre los resultados de las
escuelas municipales era negativo o cercano a nulo. Sin embargo, debe
tenerse presente que se trata de muestras distintas, puesto que la pobla-
cién de estudiantes que rinde la PAA es un subconjunto del total.

IV. INCENTIVOS EN LA POLITICA EDUCACIONAL: SNED
El trabajo de Contreras, Flores y Lobato (2003) es el primer articulo que

contribuye con evidencia empirica respecto del impacto que tienen en el
rendimiento de la ensefianza el bono de productividad docente del Sned.
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CUADRO 9
Efecto de la competencia sobre resultados de la PAA
segun tipo de escuela

Todas Comunas Comunas Comunas
las comunas excluyendo urbanas Santiago
Santiago excluyendo
Santiago

OLS
Subvencionados -0.16 -0.35 -0.31 -0.45
Municipales 0.40 0.58 0.43 -0.95
v
Subvencionados 0.85 2.77 2.68 -0.39
municipales 1.69 2.40 2.75 -0.61

Nota: Coeficientes entregan variaciéon puntos en PAA ante aumento de un punto porcentual en
participacion colegios privados subvencionados en la comuna. La media de la PAA es 500 y la
desviacion estandar 100. Todos los coeficientes significativos a un 5%.

A partir de 1996 el Ministerio de Educacién incorporé un bono de
productividad docente llamado “Sistema Nacional de Evaluaciéon de Des-
empefio de Establecimientos Educacionales Subvencionados (SNED)”.
Este programa fue dirigido a la totalidad de colegios municipales y sub-
vencionados particulares del pais. Esta iniciativa pretende mejorar el des-
empeio académico (productividad), por medio de un estimulo monetario
(bonos) entregado durante dos afios a los docentes que ejerzan en los
establecimientos que obtengan los mejores puntajes en el indice Sned.

El indice Sned se construye sobre la base de cuatro factores (Cuadro
10): (i) efectividad, medida como promedio de los resultados de la prue-
ba Simce (ponderacién de 37% en la medida final); (ii) superacioén, me-
dida como la diferencia del resultado Simce entre dos mediciones de un
grado (28%); (iii) igualdad de oportunidades, incluyendo tasas de reten-
cién y aprobacion, asi ausencia de practicas discriminatorias (22%); (iv)
otros factores (11% restante).

Aun cuando se aplica al conjunto de los establecimientos subvencio-
nados, su campo de accidon mas propicio es el sector municipal, sujeto a
la normativa del estatuto docente y cuya estructura de salarios responde
a los afios de servicio antes que a esfuerzos o resultados.
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El esquema entrega alrededor de $ 260.000 por docente por afio
(US$ 370) al 25% de establecimientos mejor evaluados y tiene una dura-
cién de dos afios. La competencia por el Sned se realiza al interior de
grupos homogéneos de establecimientos. Estos se conforman a nivel re-
gional y se agrupan segtin nivel socioecondémico de las familias, zona
urbana o rural y nivel de ensefianza?). Durante el concurso de los afios
2001-2002 habia 105 grupos homogéneos.

El caricter de incentivo grupal del Sned estd basado en la naturaleza
conjunta de la produccién del servicio de educacién. La literatura advier-
te respecto de los riesgos asociados a esquemas de pagos sobre la base
del mérito individual cuando la actividad tiene cardcter grupal y es difi-
cil identificar la contribucién que realiza cada profesor. En cambio, exis-
te evidencia positiva en materia de sistemas de incentivos grupales, aun
cuando se precisa diferenciar al interior del grupo para evitar conductas
oportunistas.

En suma, se trata de un mecanismo de oferta complementario al
funcionamiento del vouchers, puesto que identifica a los establecimien-
tos que presentan los mejores logros educacionales segun férmula des-
crita al interior de grupos comparables; premia a los profesores con un
bono asociado al desempefio del establecimiento; opera en todo el pais
incluyendo segmentos de baja “sensibilidad” al mecanismo de vouchers,
como son las dreas rurales y los establecimientos municipales.

Metodologia

La pregunta central que busca responder la investigacion es si el Sned
tiene efecto sobre los resultados de la ensefanza, medidos a través del
puntaje Simce que obtiene el establecimiento educacional.

Para responder la pregunta se propone el siguiente modelo:

(]) S]MCEiZOOO =Qy+ o;- SNEDQSQQl + a5y - Xi2000 + Fi + Wi2000
Donde la variable dependiente corresponde a los puntajes de las

pruebas de matemadticas y castellano del afio 2000. El subindice i identi-
fica al colegio.

20 El procedimiento se realiza en dos etapas. Primero se dividen los establecimientos en
grupos afines segun region, drea urbana-rural y nivel de ensefianza. Segundo, se confor-
man subgrupos segtin caracteristicas socioecondémicas, aplicando técnicas de conglomera-
do. Ver CEA y Ministerio de Educacion, 1997.
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CUADRO 10
Componentes del indice Sned

Factor Variables (a nivel de establecimiento) Ponderacién
SNED 98-99
Efectividad » promedio Simce lenguaje y matemadticas 37%
Superacién « diferencia promedio Simce respecto a

dltima prueba rendida en cada nivel 28%

Iniciativa Proyectos educativos
desarrollo de talleres docentes
convenios con instituciones y/o empresas

para insercién laboral 6%

Mejoramiento de Planta docente completa y reemplazo de
condiciones laborales profesores ausentes 2%

Igualdad de tasa de retencion

oportunidades * incorporacién de alumnos con multidéficit

y déficit severo

grupos diferenciales en funcionamiento

proyecto de integracién en desarrollo

tasa de aprobacién de alumnos 22%

Integracion de padres ¢ constituciéon de centros de padres
y apoderados aceptacion de la labor educacional 5%

Fuente: MINEDUC.

Por otra parte, la variable SNED9899 corresponde a un regresor cua-
litativo (dummy) que asigna el valor 1 si el establecimiento i fue benefi-
ciado con el Sned, o cero en caso contrario. Dado que el premio se recibe
por dos afios, el nombre de esta variable incluye el periodo cubierto por
la bonificacién. Esto significa que en el presente caso el Sned se recibe
los afios 1998 y 1999.

La variable X, corresponde a un vector de variables de control, el
cual incluye caracteristicas propias de cada alumno como escolaridad de
la madre, escolaridad del padre e ingreso familiar del estudiante. Estas se
expresan como promedio por colegio.

El vector F; incluye variables relativas a cada establecimiento. Entre
estas se cuentan: la dependencia que tiene el colegio (municipal o parti-
cular subvencionado); zona geogréifica donde estd ubicado (rural o urba-
no); regién del pais a la que pertenece; y por ultimo un indicador de la
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vulnerabilidad socioecondémica a la que estd expuesto cada estableci-
miento, el cual es asignado por la Junaeb?!.

Adicionalmente, para algunos modelos, se incluyeron variables que
pretenden capturar cudnto del aumento en el Simce se debia a la “compe-
tencia” por ganar el bono. De este modo, se distingue la competencia al
interior de cada grupo homogéneo respecto de la producida dentro de
cada comuna.

Por otra parte, la presente investigacion también pretende evaluar
dentro de qué tipo de grupo socioecondmico el programa Sned tiene un
mayor impacto. Para ello, se dividird a la muestra en distintas categorias
dependiendo de su grado de vulnerabilidad socioeconémica.

Todos los modelos fueron ponderados por el tamafio de cada colegio,
usando para ello el nimero de estudiantes que rindieron la prueba Simce
el afio 2000.

Un problema latente es la omision de variables relevantes, que puede
resultar en un eventual sesgo de los pardmetros. En particular, puede
haber variables relacionadas con caracteristicas no observadas del cole-
gio y que tienen impacto sobre los resultados educacionales. Entre estas
se cuentan el ambiente y cultura escolar, motivacién de los profesores,
infraestructura, uso regular de las instalaciones y equipos de apoyo, etc.
Para tratar este problema se utilizan estimaciones con efectos fijos, asu-
miendo que se trata de caracteristicas de escasa variacion a través del
tiempo para cada colegio. Ello se realiza a través de la incorporacion del
resultado del Simce del afio 1997 como variable del lado derecho de la
ecuaciodn, la cual representaria la “linea de base” de cada establecimiento
escolar.

La introduccién del Simce 1997 permite controlar por un efecto adi-
cional, relacionado con la propia dindmica de la competencia del Sned.
Al respecto considere que las escuelas que ganaron el Sned en el concur-
so 1998-99 tienen que haber obtenido un elevado puntaje en las pruebas
Simce del afio 1997, condicional en los demds factores que inciden en la
seleccion de las escuelas ganadoras. De este modo, verificar diferencias
en la prueba Simce del afio 2000 entre colegios ganadores y perdedores

2l Consiste en un indice que la Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas (JUNAEB) otorga

segun el grado de vulnerabilidad social o Indice de Vulnerabilidad Escolar (IVE) de los
distintos establecimientos. Este toma un valor minimo de 0% que representa a los nifios
sin riesgo social hasta un maximo de 100% indicando colegios muy pobres. Habitualmen-
te se usa el IVE de 1° bdsico, pero si este no existe, se considera el de 1° medio.
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del Sned equivaldria a constatar una informacién que ya es conocida:
que los colegios ganadores deben tener un Simce mas alto que los perde-
dores. El punto interesante es si existe un efecto incremental de la dife-
rencia ya existente, lo cual requiere que exista una ganancia relativa del
Simce 2000, condicional en el puntaje Simce 1997.

Un dato crucial para los fines del estudio es la comparabilidad de los
resultados del Simce de los afios 1997 y 2000. En primer término, porque
se trata de la evaluacion de un mismo grado de educacién (octavo bdsico).
En segundo lugar, porque a pesar que se trata de pruebas construidas sobre
bases metodoldgicas diferentes (ver discusion en seccion 2), la prueba del
afio 2000 utilizé un numero de preguntas que ya habian formado parte de
la prueba de 1997. De esta manera se tiene una mediciéon que permite
medir los cambios efectivos en el aprendizaje entre dos puntos del tiempo,
superando la limitaciéon impuesta por la naturaleza relativa que habia ca-
racterizado a versiones anteriores de la prueba Simce.

Datos

El trabajo utilizé informacién proveniente de la Prueba Simce del afio
2000, correspondiente a los octavos afios de enseflanza bdsica. La base
de datos contiene 5.044 colegios, e incluye variables relacionadas con el
alumno, su familia y el colegio donde cursa sus estudios. Asimismo, se
dispone de informacién para la versiéon del afio 1997 de esta misma
prueba, la que report6 un total de 4.126 establecimientos.

Adicionalmente, se hard uso de una base de datos construida espe-
cialmente para el SNED?2, la cual contiene informacién de 9.068 esta-
blecimientos municipales y particulares subvencionados en materia de
variables relacionadas con los indicadores descritos en el Cuadro 10. Sin
embargo, dado que no existe informacién para todas las observaciones,
nuestra base se redujo a 4.234 establecimientos.

Resultados. El caso lineal

En el Cuadro 11 se reportan los coeficientes estimados del pardmetro
a; de la ecuacion (1), correspondiente al efecto del Sned sobre los resul-

22 Base de datos confeccionada por la Divisién de Planificacién y Presupuesto del Departa-

mento de Estudios y Estadisticas del MINEDUC.



96 DANTE CONTRERAS Y COL.

tados del Simce del afio 2000, tanto para la prueba de matemadticas como
lenguaje. Los datos utilizados para las pruebas Simce 2000 y Simce 1997
corresponden a las versiones comparables del instrumento, utilizando la
metodologia de equating antes descrita. En el Cuadro A-3 del Anexo se
presentan estimaciones para las pruebas Simce regulares, con resultados
similares a los aqui descritos.

CUADRO 11
Efecto Sned sobre resultados del Simce matematicas 2000, equating

Prueba/ controles Sin efecto fijo Efecto fijo Simce 97 Efecto fijo simce 97
y variacién 97-95

Matemadticas
» Ninguno 19.7 5.9 2.5
* Hogar 11.5 5.5 3.8
» Hogar, escuela 12.7 6.3 4.6
Lenguaje
» Ninguno 19.1 5.2 3.0
* Hogar 10.9 5.5 4.4
» Hogar, escuela 12.1 6.6 5.5

Fuente: Basado en Contreras, Flores y Lobato (2003).

Nota: La prueba Simce considerada corresponde a la seccion que es comparable al afio 1997 a
través de la técnica de equating. La media de esta prueba son 250 puntos y la desviacion
estandar 25 (a nivel de promedio de establecimientos). Todos los pardmetros son significativos
aun 5%.

El coeficiente de la variable Sned en el caso de la prueba de matema-
ticas es estadisticamente significativo en todas las estimaciones, fluc-
tuando entre 11.5 y 19.7 puntos en los modelos que no controlan por los
valores anteriores de la prueba Simce. En los modelos que controlan por
este efecto se obtienen coeficientes en el rango de 5.5 a 6.3 puntos; los
cuales representan entre 21.4% y 24.7% de la desviacion estandar del
puntaje Simce promedio de las escuelas.

Los resultados en el caso de la prueba de lenguaje son esencialmente
similares a los obtenidos en la prueba de mateméticas, lo cual puede
interpretarse como signo de robustez de las estimaciones del efecto
Sned.
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Los resultados muestran que los colegios ganadores del Sned consi-
guen una brecha positiva en los resultados de la prueba Simce respecto
de los colegios que no ganan la prueba. Es importante enfatizar que: (i)
se trata de resultados para un afio posterior al concurso, sugiriendo la
presencia de un efecto dindmico del Sned en los colegios ganadores; (ii)
los resultados son condicionales en las variables de control; en particu-
lar, en el resultado obtenido en el Simce de un afio previo al concurso.

Ahora bien, pudiese ser el caso que los colegios ganadores hayan
presentado una tendencia de incrementos del puntaje Simce anterior al
concurso Sned. De hecho, la probabilidad de acceder al Sned depende
también de las ganancias del Simce en el tiempo. El problema radicaria
en que se estaria atribuyendo al Sned un efecto sobre el Simce del 2000
que dependeria de otros factores relacionados con los colegios.

Para tratar este problema se adicioné como variable de control la
ganancia de puntaje Simce entre los afios 1997 y 1995 para cada estable-
cimiento. Los resultados se presentan en la dltima columna del Cuadro
11. Los coeficientes del efecto Sned decrecen respecto de las especifica-
ciones previas del modelo, pero siguen siendo positivos y significativos.
Se concluye que existe un efecto especifico Sned sobre los resultados
futuros del Simce.

(Existe heterogeneidad en el impacto SNED?

Se ha mostrado que el bono de incentivo docente afecta positivamente el
rendimiento escolar posterior de los establecimientos ganadores. Sin em-
bargo, es posible que el tamaiio del efecto dependa de las caracteristicas
de los colegios.

En particular, interesa conocer el efecto del Sned para colegios con
diferente nivel de logro educacional, medido por el Simce de 1997, asi
como para colegios con distinto nivel de condicién socioecondémica de
acuerdo al ingreso familiar y a la educacién de los padres.

El andlisis se realiza utilizando dos tipos de instrumentos. Primero,
se realizan regresiones no paramétricas entre el Simce del afio 2000 y la
variable respectiva de interés, distinguiendo entre colegios ganadores y
perdedores del Sned. Este procedimiento no impone una forma estructu-
ral determinada sobre los datos, posibilitando una mejor representacion
de la relacion que existe entre las variables bajo andlisis. Los resultados
del procedimiento se presentan en el Gréfico 1 para el caso de la prueba
Simce de matemdticas.
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En segundo término, se estiman parametros del efecto del Sned sobre
el Simce para diferentes tramos de la variable de interés. Para tal efecto
se particiona la muestra de colegios en cuartiles de la distribucién de
cada una de estas variables, para luego estimar por minimos cuadrados el
efecto del Sned en cada cuartil utilizando variables mudas. Los resulta-
dos se presentan en el Cuadro 12 para la prueba Simce de matematicas,
distinguiéndose entre las estimaciones que utilizan como control solo a
la variable respectiva de interés de las estimaciones que controlan por
todas las variables disponibles. En el Cuadro 13 se presentan los resulta-
dos en el caso de la prueba Simce de lenguaje, los cuales son similares a
los obtenidos para matematicas.

Los resultados muestran que el efecto del Sned varia a lo largo del
dominio de las diferentes variables, de modo que los resultados que
asumen linealidad —presentados en la seccién previa— representan solo
una primera aproximacién en el andlisis.

Cuando se examina el impacto del Sned segun rendimiento escolar
previo de los establecimientos, aproximado por los resultados del Simce
de 1997, se obtiene que el efecto es mayor en las puntas de la distribu-
cién y menor en los tramos medios.

La regresion no paramétrica (Grafico 1) muestra claramente esta ca-
racteristica. Los colegios ganadores del Sned dominan en puntaje Simce
2000 a los colegios perdedores a lo largo de toda la distribucién del rendi-
miento inicial. Sin embargo, la brecha es visiblemente mds amplia en los
tramos inferior y superior de la distribucién. La regresion paramétrica
confirma este resultado: los coeficientes del efecto Sned en los cuartiles
primero y cuarto triplican aproximadamente los coeficientes correspon-
dientes a los cuartiles intermedios (regresién con todos los controles).

Los resultados confirman que el Sned tiene un impacto posterior
sobre los resultados del Simce. Este efecto es particularmente importante
para los colegios de los tramos inferior y superior de la distribucion
inicial de resultados.

El efecto de las variables socioecondémicas -ingreso familiar y educa-
cién de los padres— también tiende a ser diferenciado a través del dominio
de la respectiva variable. La distincién mds importante corresponde al
tramo superior de la distribucién, que presenta un impacto del Sned que
tiende a duplicar el efecto en la parte media y baja de la distribucion. Asi,
los colegios ganadores del Sned tienden a incrementar la brecha de resul-
tados respecto de los colegios perdedores del Sned, pero este efecto es mas
importante en el grupo de colegios de mejor nivel socioeconémico.
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De lo anterior podemos concluir que la introduccién del incentivo
docente no tiene un efecto similar en todos los establecimientos. El Sned
presenta un mayor impacto en aquellos colegios que poseen padres mas
educados y de mayor ingreso familiar. Cuando separamos a los diferen-
tes establecimientos segin rendimiento pasado, observamos que los ma-
yores impactos se encuentran en los cuartiles de los extremos. Por lo
tanto, es importante tener presente que existe heterogeneidad en el im-
pacto del bono de incentivo docente. Informacién que podria ser consi-
derada til para las autoridades pertinentes

GRAFICO 1
Regresiones no paramétricas

A. Regresionando SIMCE 1996 contra SIMCE 2000
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B. Regresionando ingreso familiar contra SIMCE 2000
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C. Regresionando escolaridad de la madre contra SIMCE 2000
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CUADRO 12
Heterogeneidad e impacto SNED en Simce matematicas

Variable de interés Modelos sin controles, Modelos con controles,
cuartiles cuartiles
1 11 111 v 1 11 111 v
Simce 972 7.5 2.0 1.7 9.7 59 2.6 2.1 7.2

Ingreso familiar® 13.6 10.2  15.0 26.8 3.0 5.1 3.4 7.1
Educacién madre 12.0 7.2 7.4 18.7 4.7 2.6 4.0 6.8

Educacién padre 12.2 9.1 7.6 18.2 3.4 4.8 2.9 7.4

Nota: Los cuartiles estdn ordenados de forma ascendente. El modelo sin controles regresiona
el Simce versus la variable de interés y sus cuartiles. El modelo con controles agrega como
variables del lado derecho todos los controles del hogar y de la escuela, incluyendo la varia-
cion del simce entre 1997 y 1995.

CUADRO 13
Heterogeneidad e impacto SNED en Simce lenguaje

Variable de interés Modelos sin controles, Modelos con controles,
cuartiles cuartiles
| 11 111 v 1 11 111 v

Ingreso familiar 5.1 33 23 8.7 6.5 5.1 32 7.5
Simce 97 15.1 163 155 246 5.6 6.0 4.6 6.1
Educacién madre  10.5 6.8 8.3 16.6 5.6 3.6 5.1 7.3

Educacién padre 11.7 8.7 8.3 17.8 5.1 5.7 4.5 6.9

Nota: Los cuartiles estdn ordenados de forma ascendente. El modelo sin controles regresiona
el Simce versus la variable de interés y sus cuartiles. El modelo con controles agrega como
variables del lado derecho todos los controles del hogar y de la escuela, incluyendo la varia-
cién del Simce entre 1997 y 1995.
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V. CONCLUSIONES

La revisién de la experiencia chilena de competencia y participacién
privada en educaciéon debe ser apropiadamente contextualizada. En es-
tricto rigor, la competencia opera en forma abierta en el sector de escue-
las privadas subvencionadas, mientras que el sector municipal exhibe un
conjunto de caracteristicas que debilitan los mecanismos de la competen-
cia, como es el caso de las restricciones presupuestarias blandas y la
rigidez en la dotacién y remuneracion de sus profesores.

También se precisa distinguir entre periodos. Las restricciones a la
competencia en el sector municipal son mds importantes en la década de
los 90. Por su parte, durante los afios 80 se produce una fuerte reduccién
del financiamiento publico, lo cual restringié la entrada de nuevos ofe-
rentes y, consiguientemente, la extension de la competencia.

La evaluacion del efecto de la competencia sobre los resultados edu-
cacionales tiene como limitante la naturaleza relativa y no comparable en
el tiempo de las pruebas Simce hasta el afio 1997. En estricto rigor, no es
posible conocer si la competencia ha elevado el rendimiento de las es-
cuelas en Chile.

Las conclusiones de los estudios en la materia deben ser interpreta-
das como resultados relativos entre establecimientos. En este dmbito hay
dos constataciones principales.

Primero, durante la década de los 80 se produce una emigracién de
estudiantes con capacidad de aprendizaje superior al promedio desde las
escuelas publicas a escuelas privadas. Ello origina un efecto de composi-
cién y reduce el logro relativo de las escuelas publicas; pero no estd
documentado si se producen efectos negativos netos por la accién de
externalidades negativas relacionada con el efecto de los pares.

Segundo, la competencia afecta positivamente el rendimiento relati-
vo de las escuelas privadas subvencionadas durante los afios 90s. Esto
es, se verifica un efecto de la competencia cuando el contexto es el
adecuado. El efecto es relevante: por cada punto que se eleva la compe-
tencia (medida en desviaciones estandares), los resultados del Simce cre-
cen en 0.244 puntos de desviacién estdndar en octavo bdsico (0.151 en
cuarto basico).

Por su parte, los estudios que evaldan la brecha de resultados entre
escuelas privadas subvencionadas y escuelas publicas favorecen a las
primeras, después de controlar por las variables socioeconémicas y por
la decision de eleccidon de establecimientos. La brecha a favor de las



POLITICAS EDUCACIONALES EN CHILE: VOUCHERS, CONCENTRACION. .. 103

escuelas privadas es alrededor de un 15% de la desviacién estindar de
los puntajes de la prueba de rendimiento.

Los estudios de brecha ilustran la importancia de los datos para la
derivacién de conclusiones apropiadas. Asi, cuando se disponia de datos
a nivel de establecimientos (previo a 1998) los estudios de brecha ten-
dian a concluir que no existian diferencias por tipo de establecimientos,
después de controlar por la variable socioeconémica. De este modo, toda
la diferencia de resultados entre establecimientos privados y puiblicos se
explicaba por la distinta composicién socioeconémica de los alumnos.

La posterior disponibilidad de datos individuales permite controlar
por la decision de eleccién de establecimiento. En este caso se establece
la existencia de la brecha a favor de los colegios privados. La diferencia
metodoldgica radica en separar la influencia del factor socioeconémico
en sus dos efectos: capacidad de aprendizaje de los estudiantes versus
eleccion de los mejores colegios.

El estudio del efecto de la competencia sobre los resultados de la
prueba de seleccion a las universidades, realizado en el marco del pro-
yecto del Programa de Promocién de la Reforma Educativa en América
Latina y el Caribe (PREAL), muestra que la competencia entre estableci-
mientos educacionales tiene también un efecto positivo sobre los resulta-
dos que consiguen los estudiantes en este test. Se trata de una materia
importante, puesto que el acceso a buenas alternativas de estudios supe-
riores esta estrechamente relacionado con los futuros ingresos laborales
que recibirdn los egresados.

Las estimaciones muestran que la medida de la competencia -partici-
pacion privada en la comuna— se relaciona con un incremento promedio
en la PAA de 1.17 puntos en la especificaciéon que incluye a todos los
controles y a todos los establecimientos. Esta cifra equivale a un 1.17%
de la desviacién estdndar de la distribucién de puntajes de la prueba.

Cuando se considera solo a los establecimientos subvencionados
por el Estado, se muestra que el aumento de un punto porcentual en la
participacion del sector privado subvencionado en la comuna resulta
en un aumento promedio de 1.48% puntos de la desviacién estdndar
en la PAA. Cuando se considera a las comunas fuera de la ciudad de
Santiago el efecto es mds importante, ascendiendo a 2.72 %, y en el
caso de las comunas urbanas a 3.73%. En cambio, el coeficiente de
competencia es nulo en el caso de las comunas de Santiago, posible
reflejo que las comunas de esta ciudad no constituyen mercados edu-
cacionales independientes.
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También en el marco del proyecto se realizé un estudio del impacto
del bono Sned sobre los resultados educacionales de los establecimientos
en un periodo posterior al concurso. Se demostré que los colegios gana-
dores presentan una brecha positiva de puntaje en la prueba Simce, des-
pués de controlar por los rendimientos iniciales y de tendencia.

Este efecto dindmico del bono Sned mostraria que los incentivos
grupales a los profesores tendrian un efecto positivo sobre los resultados
de la educacién. Este es un resultado importante, puesto que la estructura
de salarios de los profesores tiende por norma general a estar desvincula-
da de la productividad de las escuelas.

De la revisién de la experiencia chilena de competencia e incentivos
surgen algunas implicancias de politica. Estas no intentan cubrir el es-
pectro de iniciativas que debiera considerarse a futuro, sino solo aquellas
directamente relacionadas con las materias examinadas?3.

1. Introducir pruebas de criterio (logros absolutos). El conocimiento de
la experiencia chilena es restringido por la falta de instrumentos que
evalden los logros efectivos de los estudiantes en el pais. Contar con
este tipo de indicadores no solo contribuye al conocimiento de la
realidad educacional, sino que parece un insumo esencial para movi-
lizar a los agentes del sector educacién en la superacion de los desa-
fios pendientes.

2. Introducir mecanismos de rendiciéon de cuentas. El sector privado
subvencionado esta sujeto a la disciplina de la eleccion de las fami-
lias a efectos de su permanencia en el tiempo. La pregunta a respon-
der es qué tipo de mecanismos operan en el sector municipal cuando
hay escuelas con malos resultados. Al respecto, es necesario introdu-
cir mecanismos que aseguren niveles minimos de eficacia en la labor
educacional, hecho que se relaciona también con la introduccién de
estdndares de evaluacion.

3. Precios correctos. La subvencidon es un instrumento potente para
guiar las decisiones de los oferentes de la educacién, pero necesita
contar con una estructura adecuada para que no se produzcan distor-
siones en la asignacién de recursos del sector. La falla mds importan-
te es la ausencia del factor socioeconémico como criterio del valor

23 Recomendaciones importantes de politica educacional aparecen en Eyzaguirre y Fontaine
(2001), Brunner y Elacqua (2003), Fontaine (2002) y Fundacién Nacional de Superacién
de la Pobreza (1999).
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de la subvencidén, cuya consecuencia es discriminacién contra los
estudiantes de menores recursos en la medida que los establecimien-
tos no reciben los recursos adecuados para su ensefianza. El efecto es
negativo para la equidad del sistema, mds atn si se considera que
existen transferencias que elevan los recursos disponibles para estu-
diantes de mejor condicién socioecondémica (transferencias munici-
pales y financiamiento compartido).

4. Politicas descentralizadas. Los estudios mds recientes han puesto de
relieve la importancia de la heterogeneidad como caracteristica de
los establecimientos educacionales. Ello advierte contra la aplicacion
de politicas centralizadas que intenten modificar los procesos de en-
sefianza, a la vez que recomienda la introduccién de politicas que
premien resultados educacionales.
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ANEXO

CUADRO A-1
Matricula por tipo de establecimiento 1981-2001 (miles)

109

Total Municipal Privado Privado pagado
subvencionado
1981 2841.7 2215.9 430.2 195.5
1983 2869.4 2041.8 643.8 183.8
1985 2963.4 1936.3 832.4 194.7
1987 2962.7 1797.9 968.6 196.2
1989 2976.0 1745.6 1012.7 217.7
1991 2938.7 1698.8 1005.4 234.4
1993 3020.1 1725.6 1025.3 256.7
1995 3150.7 1777.7 1051.4 282.7
1997 3306.6 1839.6 1155.5 311.4
1999 3429.9 1866.9 1256.3 306.5
2001 3559.0 1889.6 1356.4 312.9

Fuente: Larrafiaga (2003), varios nimeros.
Nota: Sector subvencionado incluye corporaciones educacién técnico-profesional.

CUADRO A-2

Gasto publico en educacion 1981-2001

Gasto por Gasto por Gasto

alumnos en alumnos en como %

educacién educacion PIB

bésica media

1981 100.0 100.0
1983 91.0 89.7 4.3
1985 89.7 90.3 4.0
1987 83.9 70.9 3.0
1989 85.9 72.7 2.6
1991 91.7 72.1 2.6
1993 114.1 100.0 2.8
1995 142.9 129.7 2.9
1997 150.0 180.6 3.4
1999 174.8 194.2 4.0
2001 196.6 226.0 4.4

Fuente: Larraiaga (2003), varios afos.
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CUADRO A-3
Efecto Sned sobre resultados del Simce, prueba regular

Prueba/Controles Sin efecto fijo  Efecto fijo Simce 97 Efecto fijo
Simce 97
y variacién 97-95

Matematicas
Ninguno 20.3 5.6 0.6 *
Hogar 11.6 5.1 2.0
Hogar, escuela 11.4 5.0 2.0
Lenguaje
Ninguno 18.9 53 1.3
Hogar 10.5 5.3 2.4
Hogar, escuela 10.3 5.3 2.4

Fuente: Basado en Contreras, Flores y Lobato (2003).

Nota: La prueba Simce considerada tiene un puntaje medio de 250 puntos y la desviacién
estandar 50 (a nivel de promedio de establecimientos). Todos los parametros son significativos
a un 5%, exceptuando los asteriscos.



El uso de los informes generados por los
sistemas de evaluacion de aprendizaje en la
educacion primaria. Los casos de México y

Uruguay

Tabaré Ferndandez
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1. FUNDAMENTO Y DISENO DE LA INVESTIGACION

El “Marco de Accién” para las politicas educativas acordados por los
paises de América Latina, del Caribe y del Norte reunidos en Santo
Domingo en febrero del 2000, definié “los sistemas de informacién y
evaluacién son esenciales para la toma de decisiones de politica educati-
va”, y en consecuencia propuso como ideas-fuerza para la Gestion Edu-
cativa: (i) “Definir estructuras administrativas que tengan a la escuela
como unidad bdsica y tiendan a la autonomia de gestion, generando
mecanismos de progresiva participaciéon ciudadana”; (ii) “Desarrollar
sistemas de informacion, recoleccion y andlisis de datos, investigaciones
e innovaciones”; y (iii) “Mejorar los sistemas de medicion de resultados,
evaluacion y rendicion de cuentas, ajustados a indicadores y estdndares
comparables”. (UNESCO/PNUD 2000:10) (pagina 10). Esta definicién
estratégica refleja el hecho de que, en la nueva matriz de politica publica
que se ha impuesto en la regién desde principios de los noventa, la
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instalacion de los sistemas puede ser valorado como la mds estratégica
transformacién de los sistemas de educacidén bdsica y media, dadas las
consecuencias que tiene el relevamiento periddico de la calidad y equi-
dad en los aprendizajes sobre las estructuras de gobierno y supervision
(Santangelo 1994; Martinez 1994).

Frente a la interrogante general sobre como estdn posicionados los
sistemas de evaluacidon para cumplir con estos desafios de politica, la
investigacion que respalda este articulo se propuso indagar si estos siste-
mas estan disefiados institucional y técnicamente para incentivar el uso
de los informes de evaluacién entre los maestros de aula y los directores
de escuelas.

1.1. Alternativas en el diseno de los sistemas de evaluacion

La discusién internacional sobre los pardmetros de disefio se ha centrado
en torno a un conjunto mas general de opciones de disefio: i) acredita-
cién versus retroalimentacion; ii) informacién para la familia versus in-
formacion para los maestros; iii) pruebas estandarizadas y cerradas ver-
sus pruebas de respuesta abierta; iv) pruebas publicas versus banco de
item secreto; v) difusion publica de resultados versus informacién confi-
dencial; vi) informes generales versus contextualizacién social de los
resultados; vii) participacién técnica o participacion politica.

Se entiende que si la evaluacién externa ha de ser una institucién
clave dentro de un sistema educativo de nueva configuracién, deben
pensarse qué sefiales, sanciones y estimulos le estard emitiendo al maes-
tro que fue evaluado. Indudablemente, el problema por detrds es cémo
articula este sistema con el nuevo principio de politica de la accountabi-
lity o de “responsabilizacion” por la calidad (o fallas) del servicio publi-
co prestado. Un sistema de evaluaciéon en cuyo disefio se encuentran
institutos de responsabilizacién ha sido denominado en la bibliografia
como un sistema de “alto riesgo”. Se reconocen varios tipos. Uno de
ellos, el que menor consenso genera y que técnicamente estd méas alejado
con el concepto de sistema de evaluacidn, es el que sanciona o premia
formalmente por sus resultados a los alumnos mediante su promocidén o
reprobacién. Un segundo tipo estd definido por lo que podria denominar-
se “pago por productividad en educacién”: un componente del salario
docente se computa con base en los niveles de aprendizaje de sus alum-
nos. Finalmente, se encuentra el tipo de sistema que estd pensado para
informar las decisiones educacionales de los padres de los alumnos res-



EL USO DE LOS INFORMES GENERADOS POR LOS SISTEMAS... 113

pecto de cudl es la mejor escuela para sus hijos. La reaccidn frente al
declinamiento de la calidad (y la sancién a la escuela) se produce me-
diante el “voto con los pies” segun la metifora cldsica propuesta por
Albert Hirschmann en los 70. En el otro extremo de las configuraciones
institucionales, se encuentran los sistemas de evaluacién de “bajo ries-
go” en los cuales no se prevén sanciones formales para ningin actor.
También aqui se observan varios tipos, los cuales podrian distinguirse
fundamentalmente segin la amplitud y la calidad de la informacién de
resultados comunicada a los distintos actores y niveles del sistema edu-
cativo (Ravela 2001 b).

1.2. Las preguntas iniciales

Sin embargo, existen pocos y en algunos paises ningun estudio en pro-
fundidad sobre el uso de los informes de evaluacion que son producidos
en cada evaluacién de aprendizajes. Esta ausencia abre un conjunto de
preguntas bdsicas, las que se articulan con las de cardcter mds general,
anteriormente indicadas. ;Quiénes acceden a los informes?; ;cudl es el
nivel de lectura de los informes?; ;cudles son las dificultades que se
presentan a la hora de analizar los resultados?; ;qué formas de trabajar la
informacién se observan?; ;cémo usan estos informes en la gestién y en
los procesos de enseflanza; ;qué factores podrian resultar importantes
para explicar, si es el caso, la diversidad de usos de los informes de
evaluacioén?

1.3. Hipdtesis guia de la investigacion

La revisién de los antecedentes bibliogriaficos no permitié identificar
teorias e hipdtesis especificas explicativas de la lectura y usos de los
informes de evaluaciones externas de aprendizaje, sea a nivel del aula
como a nivel de la escuela. En consecuencia, optamos por extender teo-
rias intermedias disponibles en otros campos al objeto de estudio: i) el
del disefio de politicas; ii) el andlisis organizacional de la eficacia esco-
lar; y iii) los estudios sobre la profesion docente. Cada uno de estos
antecedentes sirvid para establecer enunciados a niveles analiticamente
distinguibles del funcionamiento del sistema educativo.

Hipétesis 1: El diseiio institucional del sistema educativo y del siste-
ma de evaluacion tiene impactos diferenciales sobre las modalidades de
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uso de la informacion tanto a nivel de escuela, como de las entidades
regionales intermedias y de los niveles centrales de toma de decision.

Hipétesis 2: El grado de institucionalizacion del subsistema de eva-
luacion de aprendizajes, particularmente las formas en cémo ha sido
articulado a la estructura historica del sistema educativo, influird en las
formas de uso de la informacion. Se entenderd aqui en forma relevante,
el tipo de legitimidad que los actores educacionales le reconozcan a la
informacion producida por las evaluaciones (técnica, politica).

Hipdétesis 3: Aquellas escuelas que en tanto sistemas organizaciona-
les no hayan desarrollado cierto umbral de capacidades de trabajo co-
lectivo, tendrdn usos ineficientes de la informacion proporcionada por
las evaluaciones. Se considera aqui también el extremo de que en ciertas
situaciones de “anomia organizacional” la informacion pueda inundar
el sistema. A la inversa, escuelas con climas de trabajo gestados por
amplios consensos, solidaridades grupales entre los maestros y alta mo-
tivacion, permitirdn usos mds eficientes y eficaces de la informacion.

Hipétesis 4: El andlisis de la informacion devuelta incluye general-
mente diversos niveles de “sofisticacion” metodologica y estadistica
para cuya lectura y andlisis son necesarios conocimientos previos en
ambas dreas. Con lo cual ciertos tipos de formacion docente inicial
“tradicionales” en los que no se encuentra cursos sobre estas dreas
generardan bloqueos en el uso de la informacion.

1.4. Delimitacion del objeto y niveles de analisis

El objeto de estudio consistié en describir las diversas formas de uso de
la informacién generada por los sistemas de evaluacién de aprendizajes
de la enseflanza primaria de México y Uruguay. Partimos de la primera
hipétesis-guia, identificando primero los pardmetros de riesgo con que
ha sido disefiado el sistema de evaluacion. En segundo lugar, suponiendo
que las estructuras descentralizadas (DiGropello 1999) habilitan una di-
versidad de arreglos institucionales territorialmente referidos que modi-
fiquen, expliciten o anulen los alcances del primero (Cuadro 1.1).

En este esquema, México tiene un sistema educativo federalizado
donde el subsistema de evaluacién fue disefiado sobre un pardmetro de
“alto riesgo”. Las mediciones estdn directamente relacionadas con una
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CuADRO 1.1
Combinacion de parametros de diseno de los sistemas de evaluacion

Evaluaciones con Evaluaciones con
“alto riesgo” “bajo riesgo”
Sistemas educativos centralizados Costa Rica Uruguay
Sistemas educativos descentralizados Meéxico Argentina

parte de las retribuciones salariales del magisterio. Uruguay, por el con-
trario, tiene un sistema educativo altamente centralizado pero con un
subsistema de evaluacion de “bajo riesgo”, donde las mediciones de cada
escuela son devueltos en forma confidencial a las escuelas con el fin
declarado de retroalimentar un proceso de mejoramiento de la practica
pedagégica, sin responsabilidad alguna para los maestros.

1.5. Metodologia

El problema construido tiene una estructura conceptual multinivel o de
articulaciones macro-micro. Se ha supuesto por hipétesis que los facto-
res que inciden sobre la lectura y uso de los informes de evaluacién se
corresponden con tres grupos: i) politicas de gestién de las evaluaciones
a nivel de las jurisdicciones territoriales (J); ii) modelo de organizacién
de la escuela (O); iii) perfil profesional del maestro (M). Se supone,
ademds por razones tedricas, que una parte significativa de la varianza
en la lectura y uso de los informes de la evaluacion depende de la juris-
diccién territorial. Esto es, que la intravarianza jurisdiccional es mds
reducida que la intervarianza. Estas decisiones nos conduce al tipo de
estudios que Kish (1995) y Yin (1989) han denominado “estudios de
caso” y que la bibliografia experimental denomina “cuasi-experimental”.
El proyecto ha sido disefiado sobre una estrategia mixta de produc-
cién y andlisis en tres etapas que combina el andlisis de documentos,
entrevistas focalizadas y encuestas organizacionales siguiendo el criterio
de la complementariedad (King; Kehoane & Verba 2000; Cortés 2001).
La primera etapa de la investigacién incluy6 un trabajo sistemdtico de la
informacién secundaria disponible. Su significacién trascendid la mera ela-
boracién de un estado del arte, dados los escasos antecedentes de investiga-
cion. Una segunda etapa de la investigacion consistié en la realizacion de
entrevistas estructuradas y focalizadas a autoridades nacionales y jurisdic-
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CUADRO 1.2
Niveles de analisis en la formulacion del problema

México Uruguay

4 Nivel nacional Direccién General de Evalua- Gerencia de Investigacion y
cion (DGE) de la Secretaria  Evaluacion (GIE, ex UMRE)
de Educacion Publica (SEP) de la Administracion

Nacional de Educacion
Publica (ANEP)

3 Nivel intermedio Entidades federativas Inspecciones Departamentales
regional Areas Estatales de de Educacién Primaria del
Evaluacion (AEE) de las Consejo de Educacién
Secretarias de Educacién Primaria (CEP)
2 Nivel Escuelas primarias Escuelas Primarias
organizacional (publicas urbanas) (publicas urbanas)
1 Nivel individual Maestros de aula Maestros de aula

cionales responsables de la gestion de las evaluaciones. El material discursi-
vo relevado a través de las entrevistas fundamenta la descripcion de los
sistemas de evaluacion y las politicas de gestion en las jurisdicciones territo-
riales. Contribuy6 ademads a la seleccion de tres jurisdicciones en cada pais
seglin las politicas definidas para gestionar las evaluaciones de aprendizajes.

La tercera etapa del proyecto de investigacién consistié en la realiza-
cién de encuestas organizacionales autoadministradas a maestros y direc-
tores (Bosh & Llorente 1993). El universo de unidades primarias fue
seleccionado entre las jurisdicciones territoriales intermedias segtin los
hallazgos del analisis de las entrevistas de la etapa previa. Las jurisdic-
ciones incluidas fueron los estados de Aguascalientes y de Morelos y el
Distrito Federal en México; y tres inspecciones departamentales del Uru-
guay (fronteriza con Brasil; central; y litoral con Argentina). Dentro de
cada jurisdiccién el procedimiento de seleccion de las escuelas fue dis-
tinto en los paises por razones de escala y de presupuesto (Kish 1972).
En México se adoptd la muestra aleatoria estratificada de maestros agru-
pados en conglomerados (escuela) con un tamafio aproximado de 400
casos por entidad que es utilizada desde 1998 por el Programa de Eva-
luacién de Estdndares Nacionales. En el Uruguay se decidié censar a
todos los maestros en el universo definido por las unidades primarias,
dado el tamafio reducido de las jurisdicciones.
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2. LA EVALUACION EN MEXICO Y EN URUGUAY
2.1. El sistema de evaluacion en México
2.2.a. Un sistema antiguo pero que no difundio resultados

La historia de la evaluacion educativa externa en México cubre un largo
periodo de mds de 30 afios que puede ser dividido en tres etapas para su
mejor caracterizacion: desde 1974 a 1992; de 1992 a 2000 y del 2000 hasta
el presente (AAVV 2002; DGE 2002 a). Tales etapas cubren uno o mads
periodos presidenciales con sus respectivas orientaciones de politica y co-
yunturas econémico-sociales. Desde un punto de vista institucional, tres han
sido los acontecimientos mds relevantes que pautan esta historia. El primero
fue la constitucion de una unidad de evaluacion de aprendizajes, como con-
secuencia de las primeras medidas tomadas por el Gobierno de Luis Echeve-
rria a principios de los 70 para modificar la estructura de la altamente
burocratizada Secretaria de Educacién Publica (SEP). El segundo hecho fue
la firma del Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacion Publi-
ca en 1992 con la consiguiente implementacion de las evaluaciones de
aprendizaje a gran escala para el Programa Carrera Magisterial (Arnaut
1998; 2002). Finalmente, el tercer acontecimiento estd ligado con la crea-
cién de un instituto publico, el Instituto Nacional para la Evaluacién de la
Educacién (INEE) desconcentrado de la SEP, cuyo propésito es la evalua-
cidn del sistema educativo bésico y medio (Martinez Rizo 2001).

Recién desde mediados en los afios 90 se establecen los primeros
programas nacionales de evaluacion y el pais participa en 4 programas
internacionales (TIMSS 1995, LLECE 1997, PISA 2000 y PISA 2003).
Estos programas nacionales fueron respondiendo a distintas demandas,
tienen distintos enfoques de evaluacion y difieren en su representatividad
(Cuadro 2.1). Sin embargo, no fue hasta 1997 que la Direcciéon General
de Evaluacién (DGE) de la SEP tom¢ la decision de entregar a las enti-
dades federativas resultados de las evaluaciones de uno de los progra-
mas: Aprovechamiento Escolar. No han existido informes publicos de los
otros programas hasta el pasado afio del 2003 cuando el nuevo Instituto
Nacional para la valuacién de la Educacién (inee) presentara y difundie-
ra el primer informe ptblico nacional de resultados que incluyé los 5
levantamientos de Estdndares Nacionales (EN)!.

! La pdgina web del INEE es www.inee.com.mx
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CUADRO 2.1
Programas Nacionales de Evaluacion en México entre 1990 y 2000
(el cuadro se repite en las siguientes paginas)

Componente 11 /
EVEP

Aprovechamiento
escolar

Estandares
nacionales

Origen

Fecha de
aplicacién
inicial/final

Enfoque

Areas
evaluadas

Sectores del
sistema
evaluados

Universo

Tamarfio
regular de la
muestra

Periodicidad

Componente 11 del
Programa Compen-
satorio PAREB de la
SEP/WB

1991-1994 (primera
etapa) 1996-2000
(segunda etapa)

Normativo
Programa vigente

Matemaitica,
Lengua, Ciencias
Naturales, Historia,
Civismo, Geografia

En 22 Etapa publicas
urbanas y rurales;
privadas urbanas y
educacién indigena

Primera etapa: Alumnos
de Primaria de los esta-
dos de Chiapas, Guerre-
ro, Hidalgo y Oaxaca
Segunda etapa: 26
entidades

3235 (3¢ levanta-
miento 93) 15469
(4° levantamiento
94) 119211 (Seg.
etapa - 5° levanta-
miento 2000)

Anual

Acuerdo Nacional
SEP/SNTE Progra-
ma de Carrera
Magisterial

1994 al presente

Normativo
Programa vigente

Todas

Publicas urbanas

Todos los alumnos
de los profesores
inscritos en Carrera
magisterial que
rinden examen

4.368.033 (1°r
levantamiento 94)
4.449.379 (7Tm
levantamiento 00)

Anual

Equipo coordinado
por Sylvia Schmel-
kes

1998 al presente

Criterial
Competencias /habilidades

Matematica
Lengua

Piblicas urbanas y
rurales; privadas
urbanas, educacion
indigena y cursos
comunitarios

Alumnos de Educa-
cién Primaria y
Secundaria de todo
el pais

256.995 (1¢' levanta-
miento 98) 135.204
(4° levantamiento
01)

Anual para 6° grado
bianual los restantes
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Continuacion

Componente 11 / Aprovechamiento Estdndares
EVEP escolar nacionales

Cuestiona- Encuesta al nifio Ninguno Encuesta al nifio
rios para sobre familia sobre familia
contextuali-  Encuesta al maestro
zar Encuesta al director
Informes de  No hasta 2000 Si desde 1999 No
resultados Desde 2000 consulta impresos Informe previsto

por internet Desde 2000 consulta para fin 2002

por internet

Estudios Si No No

La importancia politica dada al ocultamiento de los resultados desde
las instancias evaluadoras centrales estd detrds de este ultimo giro en la
politica. Por ejemplo, Martinez (2000: 40) reconoce que: “El talon de
Aquiles del SNEE es el proceso de difusion y uso de los resultados. Al
respecto existen los temores ancestrales entre muchas autoridades de
distintos niveles por hacer puiblicos los resultados”.

2.1.b. Aprovechamiento Escolar

El Programa de evaluacion de aprendizajes denominado “Aprovecha-
miento Escolar” es parte del Programa de Carrera Magisterial. La prime-
ra aplicacién del Programa se realizé en el ciclo escolar 1994-1995, y
hasta el 2003 se han realizado ocho levantamientos. Seglin una reciente
definicién publica de la DGE, la medicién de Aprovechamiento Escolar
debiera ser un insumo para que la escuela realice los juicios de valor
apropiado que completan la definicién de una evaluacién, y luego avance
en la formulacién de una “autoevaluacion”.

Este programa tiene varias peculiaridades a destacar. En primer lu-
gar, la seleccion de la poblaciéon evaluada depende de dos decisiones
sucesivas que toma cada maestro: i) la incorporacién al programa vy ii)
la presentacion del examen para cambiar de categoria. Es decir, por defi-
nicién existe autoseleccion en la evaluacion. Segin los mds recientes
datos extraidos del andlisis de la encuesta docente de Estdndares Nacio-
nales 2001, un 61,1% de los maestros se han incorporado al programa y
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existe una variacion importante: desde un minimo de 47% en Oaxaca y
Michoacén hasta un maximo de 84,7% en Morelos. En segundo lugar y a
pesar de la extensa cobertura del programa, cerca de cinco millones de
alumnos entre tercero de primaria y tercero de secundaria en todo el pafs,
la poblacién evaluada no es una muestra representativa: no estdn inclui-
das ni las escuelas rurales ni las escuelas privadas ni la educacién indi-
gena ni los cursos comunitarios. En tercer lugar, al enfrentar un operati-
vo tan extenso, la DGE no ha contratado evaluadores externos para la
aplicacion de cada prueba en cada salén. Por el contrario, la aplicacion la
realizan los mismos maestros de cada escuela, a través del sencillo expe-
diente de cambiar de grupo.

La cuarta caracteristica es el disefio mismo de la evaluacién. Por un
lado, el modelo tedrico que orienta la construccién de las pruebas estd
centrado en la medicién del nivel de conocimientos alcanzado por el
alumno respecto del Programa oficial en cada grado escolar. Las pruebas
han sido liberadas para el conocimiento y el trabajo del magisterio recién
en el afo 2002 y a partir del afio 2001 estdn disponibles también en
formato Acrobat Reader (pdf) la pdgina web de la SEP2. En quinto lugar,
el informe de los resultados de Aprovechamiento se expresa en dos pun-
tajes distintos. Por un lado, el porcentaje de respuestas correctas muestra
directamente el dominio alcanzado por el alumno o el grupo. Por otro, se
introdujo desde el afio 2000 una nueva medida de reporte de resultados
que se denomina “indice de aciertos” (IA), que consiste en una estandari-
zacion de los porcentajes.

La sexta caracteristica de este Programa es la lentitud con que se
difunden los resultados. La DGE ha publicado los resultados de las eva-
luaciones de Aprovechamiento Escolar en forma relativamente reciente y
gradual. Si bien las mediciones comenzaron en 1994, no fue hasta 1997
que los resultados se entregaron a las autoridades educativas nacionales
y estatales. A partir del aflo 1999 se entregan a los estados un reporte
ejecutivo estatal (con desagregacién a nivel de municipios) y los reportes
impresos de cada escuela ademds de una base de datos electrénica para
generarlos (DGE 2002 a: 18).

En séptimo lugar, debe sefialarse que estos informes tienen un forma-
to muy singular. Aprovechamiento Escolar ha sido la tnica evaluacién

2 Pagina web de la Direccién General de Evaluacion (DGE) de la Secretaria de Educacion
Publica de México: http://snee.sep.gob.mx/
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cuya informacién actualmente llega en un formato impreso a cada una de
las escuelas evaluadas mediante un reporte individual a cada maestro
inscripto en carrera magisterial. Esto es importante de resaltar: los resul-
tados promedio por asignatura y grupo estdn individualizados con el
nombre del maestro responsable del grupo / asignatura. ;Tal vez conven-
ga numerar esto como figura y darle un titulo?

2.2. El sistema de evaluacion en Uruguay
2.2.a. Objetivos del sistema

La instauracion de un sistema de evaluacién de aprendizajes en el pais es
una consecuencia no esperada del proceso mds amplio de revisién y moder-

FIGURA 1
Ejemplo de informe de resultados de Aprovechamiento Escolar
enviado a las escuelas por la DGE

SISTEMA MACIUNAL DE EVALUACION EDUCATIVA Hictiricn ol Cantro da Trasais
APROVECHAM JENTQ FROODI AR
EDUCACTON PRIMARIA L1995 1994 000
REPORTE DE RESULTADOS POR GRUFO
EN INDICE DE ACIERTOS * we_owenn fuwade [an] [ o]0
ESTADO : 01 AGUASGALILNTLS
Wb dorie P Hia: P
L.- DATOS DEL CENTRO DE TRABAID
MOHERE: MIGLEL ANGCL BARABERENA VAL T JIDPRANIEX
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nizacion de la educacién iniciado a la salida de la dictadura en 19853. En
términos comparados, y en particular teniendo como referencia la experien-
cia de México, el sistema uruguayo es relativamente reciente. En 1993 el
pais acuerda con el Banco Mundial el “Proyecto de Mejoramiento de la
Calidad de la Educacién Primaria (MECAEP)” y un afio mds tarde instala la
Unidad de Medicion de Resultados Educativos (UMRE) pero dependiente
del Presidente del Consejo Directivo Central de la Administracién Nacional
de Educacion Publica (ANEP). A partir del afio 2000 la unidad con el nuevo
nombre de “Programa de Evaluacion de Aprendizajes” (PEA) se integrd a la
estructura orgdnica del Consejo Directivo Central.

El sistema de evaluacién inicialmente restringido a la Educacién Pri-
maria, tuvo tres objetivos fundacionales (Ravela et al. 1999: 13-14). En
primer lugar, la democratizacion de la ensefianza, principio por el cual se
entendia que el sistema educativo debia informar sistemdticamente a la
sociedad sobre el de conocimiento que los alumnos adquieren; ii) el
disefio de politicas educativas orientadas a compensar las inequidades y
dificultades del funcionamiento de un sistema universalizado; y iii) la
modernizacién y el mejoramiento del sistema educativo, en el entendido
de que la evaluacién de aprendizajes permite establecer cudl es el cu-
rriculo bdsico aprendido por los alumnos y analizar la distribucién social
de las oportunidades de aprendizaje.

2.3.b. Etapas de la institucionalizacion

Es posible identificar tres etapas especificas en la institucionalizacion:
una que se podria considerar como una fase fundacional y de ajuste; y
otra, la actual, que es posible calificarla en términos de plena institucio-
nalidad o maduracién del sistema. La fase fundacional abarca desde
1994 hasta 1999 y se caracterizd por la programacién inicial de un con-
junto de evaluaciones censales en varios grados de Primaria, todas fun-
damentadas en el modelo estadistico de normas. En 1995 Germdn Rama

3 A la salida de la dictadura, en marzo de 1985, se aprobd la ley 15736 que inicia un
proceso centralizador. Se crea la Administracién Nacional de Educacién Publica (ANEP)
como ente auténomo descentralizado con competencia sobre los niveles de educacion
preescolar, primaria, media, técnica y normal. El Consejo Directivo Central (CODICEN)
nombrado por el Parlamento es el 6rgano rector. Jerarquicamente subordinado se encuen-
tran tres consejos desconcentrados: Primaria, Secundaria y Técnica. Del CODICEN de-
penden directamente un conjunto de gerencias que atienden dreas especializadas de la
gestion.
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asume la Presidencia del CODICEN vy se reformula radicalmente la poli-
tica. A partir de este cambio, entre 1996-1999 se llevaron a cabo tres
evaluaciones nacionales (cuadro 2.2), todas fundamentadas en la idea de
contextualizar los resultados desde el punto de vista socioeconémico a
los efectos de observar mds elocuentemente los problemas de igualdad
de aprendizajes. La misma politica disefi¢ la “aplicaciéon auténoma” de
las escuelas no incluidas en las muestras con el fin de realizar aportes
concretos a la practica docente.

La tercera etapa es posible calificarla de maduracién e institucionali-
zacidn del sistema y se extiende desde 2000 hasta el presente. La UMRE
se incorpora como Programa a una estructura mds amplia, la Gerencia
General de Planeamiento y Gestion Educativa. Esto supuso, por una par-
te, la ampliacion de sus cometidos, ya que se le agrega la evaluacion de
aprendizajes de educacién media y la educacién normalista. Por otra
parte, el mencionado cambio significa su inclusién en un esquema insti-
tucionalizado, que se traduce en que el nuevo Programa de Evaluacién
de Aprendizajes ya no forma parte de un proyecto de tipo bypass de
mejoramiento educativo, sino que adquirié un lugar orgdnico dentro de
la reestructura de ANEP.

2.2.c. El diserqio del sistema

El sistema de evaluaciéon uruguayo identifica el papel de la evaluacién
con “el aprendizaje y desarrollo profesional de escuelas y maestros”, y
complementariamente, la informacion producida por dicho sistema sirve
de apoyo a “la investigacién y produccién de conocimiento”. Esta orien-
tacién determiné que las evaluaciones realizadas hasta el momento com-
partieron las siguientes caracteristicas bdsicas, a saber: las pruebas no
tuvieron consecuencias sobre escuelas, maestros y alumnos; la informa-
cién producida tomd como principal destinatario a los profesionales y
autoridades de la educacion —maestros, directores e inspectores—; se pro-
movid la participacién voluntaria de los establecimientos escolares en
los trabajos muestrales; los resultados de las pruebas fueron entregados
rdpidamente, lo que se denomina en “tiempo real” en pos una mayor
utilidad de los mismos; los instrumentos aplicados en las evaluaciones
tuvieron caricter publico, en el sentido que fueron enviados a las escue-
las luego de cada operativo con el fin de que se transformaran en objeto
de andlisis por los docentes; los resultados de las evaluaciones se contex-
tualizaron socioculturalmente. (Ravela et al. 1999: 36-38).
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CUADRO 2.2
Evaluaciones de aprendizajes realizadas en el Uruguay

Evaluacion ~ Evaluacién  Evaluacién  Evaluacién  Evaluacién
en 6° afio en3afio  enel Primer  en3®afio  en 3¢ afio de
Nivel del Ciclo la Educacion
Basico de Media
Educacion Superior
Media
Afios 1996-1999- 1998 2001 1999 2003
2002
Cobertura Censal (1996) Muestral Muestral Censal Censal
Muestral (99
y 02)
Areas evalua- matemdticay matemdtica, matemdtica  matematica,
das lengua lengua, y lengua lengua,
ciencias ciencias
sociales y sociales y
naturales naturales
Enfoque Criterial Criterial Criterial Criterial Criterial
miiltiple abierta abierta multiple miltiple
opcién integrada integrada, opcién opcién
produccion entrevista produccién
de texto individual
Encuestas Encuestaala  Encuestaala Encuestaala Encuestaala
socio- familia familia familia familia
familiares Encuesta Encuesta al
semi- alumno
proyectiva al
nifo
(“caritas”) 96
y 99. Encuesta
de clima
grupal (99)
Encuestas Encuesta al Encuesta a Encuesta a
docentes maestro de todos los los profeso-
sexto (96 y maestros de res del grupo
02). Encuesta la escuelas evaluado.
a todos los (contextos Encuesta al
maestros sociocultura- director
(solo 1999)  Iles desfavo-
Encuesta al rables)

director

Fuente: Ampliado y modificado a partir del cuadro presentado en Ravela et al. 1999:33
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Las evaluaciones son de “bajo riesgo”. De ahi que la forma de difu-
sién adoptada adquiere una importancia estratégica: informes confiden-
ciales a las escuelas y publicos los resultados generales alcanzados. De
acuerdo a lo relevado en la investigacién la difusion de resultados no se
realiza estrictamente de acuerdo a lo establecido por el sistema. Este
tema se abordard en el item siguiente.

Esta opcién de politica cuenta con una fuerte legitimidad. Una rotun-
da mayoria de los entrevistados (17 en un total de 23 inspectores depar-
tamentales) acuerdan el tipo y orientacion y la vez descartaron de mane-
ra contundente el uso de premios y castigos de acuerdo a los resultados
obtenidos. El grupo restante de informantes no tuvo una opinién contra-
ria sobre el Sistema instituido, sino que considerd la posibilidad de intro-
ducir algunos cambios relativos al manejo de ciertos estimulos para
aquellas escuelas y docentes que se esforzaron en el cumplimiento de su
tarea, sin que esto se transforme en sanciones o discriminaciones “radi-
cales” o perjudiciales.

Una importante estrategia utilizada para incrementar la legitimidad
requerida por nueva politica publica, consistié en la realizaciéon de malti-
ples instancias jurisdiccionales de consulta y en la institucionalizacion
de un “Grupo de Consulta”, integrado por diferentes agentes educativos:
( 1).- el Inspector Técnico y un Inspector Regional propuestos por el
Consejo de Educacién Primaria; (ii).- un Inspector de Zona de cada una
de las seis regiones del pais; (iii).- una Inspectora de Practica propuesta
por la Inspeccién Nacional; (iv).- dos profesores propuestos por la Direc-
cién de Formacion y Perfeccionamiento Docente, uno de Montevideo y
otro del Interior del pais; (v).- tres Maestros propuestos por la Mesa
Permanente de la ATD; (vi).- dos representantes de los colegios priva-
dos, uno por cada Asociacién existente; y (vii).- el Director Técnico y la
Coordinadora Técnico Pedagégica de la UMRE (Ravela ef al. 1999: 63).

2.3. Hipotesis sobre la incidencia del disefo del sistema

Los impactos del diseflo de estos dos tipos de sistema de evaluacidn
sobre la probabilidad de lectura de un informe pueden suponerse de tipo
directo o indirecto. El primer tipo se refiere a las consecuencias genera-
les que tienen las instituciones sobre todos los individuos con indepen-
dencia de otros atributivos (por ejemplo, individuales u organizaciona-
les). La bibliografia que ha tratado estas consecuencias supone
diferencias entre los sistemas de “alto” riesgo y los de “bajo” riesgo. El
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disefio del sistema mexicano estd en el eje de la responsabilizacién de
los profesores; nada hay en el sistema uruguayo que se oriente hacia ahi.
Si tal efecto tedricamente esperado es cierto, deberia observarse en los
maestros mexicanos una gran preocupacién y lectura los informes de la
evaluacién, mayor que la observada entre los maestros uruguayos. Sin
embargo, debe suponerse que también habrd efectos indirectos de institu-
ciones: estas pueden incentivar tipos de comportamientos “defensivos”
contra las reglas de competencia, distribucién de recursos y responsabili-
zacion implicitas. Aun asi, en ambos casos, se puede afiadir una distin-
cién en nuestra segunda hipétesis: ambos sistemas de evaluacion impac-
tan diferencialmente sobre el nivel de lectura de los informes de
evaluacion combinando efectos directos e indirectos.

3. LAS POLITICAS DE GESTION DE LAS EVALUACIONES
3.1. La clave politica en la gestion de las evaluaciones

En este apartado se describen las formas de comunicacién de los infor-
mes de evaluacion en dos niveles de andlisis distintos pero articulados:
la jurisdiccion y la gestion de la escuela. Proponemos entender este pro-
ceso de comunicacién bajo el concepto de “politicas de gestiéon” para
hacer notar que en ambos niveles se gestiona la evaluacion y que esta se
hace sobre la base de decisiones politicas que involucran opciones res-
pecto de cudles son los grupos destinatarios de los informes, los forma-
tos de informacién distribuidas y las estrategias de comunicacion (verti-
cal-descendente; horizontal y vertical-ascendente). La aplicacion del
concepto es directa cuando se analizan las jurisdicciones territoriales,
pero sostenemos que resulta heuristicamente util también para analizar
los procesos de recepcidn, difusién y andlisis dentro de cada escuela
(Ball 1989).

3.2. Las Areas Estatales de Evaluacion (AEE) y las politicas en las
entidades

Las entrevistas realizadas a los titulares de las Areas Estatales de Eva-
luacién (AEE) y los estudios monograficos sobre la descentralizaciéon en
México (Arnaut 1998, 2002; Conde 2002; Camacho 2001; Zorrilla 1999;
2002; Barba 2000; Latapi & Ulloa 2000; Ochoa 2002; Fierro & Tapia
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1999; Loera & Sandoval 1999; Mejia 1999) resaltan el hecho de las
politicas implementadas en cada entidad para gestionar las evaluaciones
deben tratarse como procesos negociados y sedimentados de elaboracién
de politicas publicas en un campo donde las relaciones de fuerza son
particularmente rigidas e institucionalizadas. Derivado de esta perspecti-
va, se sostiene en primer lugar, que las politicas de gestién han variado
segun las distintas orientaciones politicas de las autoridades educativas,
tanto a nivel federal (SEP) como estatal (SEEs). No han sido debates
pedagodgicos, comunicacionales u organizacionales los que han orien-
tado la elaboracion de informes o la comunicacion de resultados; han
sido debates politicos fundamentalmente dados sobre la disyuntiva de
difundir o no difundir. En segundo lugar, los programas de evaluacién
establecidos a nivel federal han generado informes que no han sido “des-
empacados” (revisados, reformulados) en sus componentes, en parte de-
bido a la configuracién centralizada del sistema de evaluacion. El interés
del andlisis se concentré por tanto, en la identificacion de las opciones y
supuestos que estan detrds de las politicas locales de distribucién. En
tercer lugar, el andlisis ha indagado sobre las formas actuales de distri-
bucion de la informacién y solo se ha preguntado por las anteriores
cuando estas eran significativas para entender el estado actual.

3.2.a. La ausencia de un marco regulativo

La comunicacién de resultados representa “una laguna” en el marco juri-
dico-institucional que regula la evaluacion de aprendizajes. La Ley Ge-
neral de Educaciéon de 1993 dedica tres articulos a las caracteristicas que
deberd tener la evaluacion pero no establece una normatividad para su
comunicacién. El Programa de Carrera Magisterial establece que se ha-
ran evaluaciones del desempefio de los alumnos, del profesor, pero a los
solos efectos de computar incrementos de salarios; no para fines de pla-
nificacién a nivel del aula o de la escuela. Tampoco estdn identificados
los sujetos obligados a difundir. Si bien la realizacién de evaluaciones
externas de aprendizajes ha sido asignada por la Ley General de Educa-
cién como competencia a la SEP a través de la DGE, no existe disposi-
cién legal andloga que establezca cudles son las autoridades en las que
recae la obligacién de difundir los resultados. En consecuencia, aun
cuando la DGE liberara los resultados desde 1997 y los entregara a las
AEE, han sido los gobiernos estatales quienes resolvieron si esa informa-
cion era distribuida o no en las escuelas del estado.
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3.2.b. La constitucion de las AEE

Resulta significativo que se esperase hasta una iniciativa federal de 1996
para iniciar el proceso de creacion de las AEE, es decir, cuatro afios después
de la firma del Acuerdo (SEP 2000: 657). Probablemente la decisién haya
sido politicamente inspirada en una valoracion del estado del conflicto poli-
tico interno en cada estado y del grado de avance alcanzado en la consolida-
cion de las nuevas instituciones educativas locales. No en vano es que se
observan escasas diferencias en el disefio organizacional de las AEE. Con
algunas excepciones, fueron inscriptas en las estructuras preexistentes con
competencia en planeamiento y presupuesto. Si bien las denominaciones
algo varfan, la localizacién estatal repite asf la localizacién federal.

Ahora bien, una de las mas inmediatas constataciones que pueden
realizarse es que el proceso de institucionalizacién ha tenido resultados
altamente dispares. Las entidades se caracterizan por una gran dispari-
dad en las capacidades organizacionales de sus AEE’s (no asi en su
estructura). No es sencillo ensayar explicaciones sobre esta diversidad.
Se ha sugerido en las entrevistas que dependerian entre otros factores,
de: 1) 1 nivel de desarrollo social general del estado; ii) de la magnitud
del sistema educativo; iii) del partido en el gobierno estatal; iv) de la
diversidad étnica; v) de las propias vicisitudes que habia ido asumiendo
la “transferencia” de la gestion educativa. Nuestra hipotesis mds firme es
que el éxito de la evaluacion en el estado depende en alto grado en cémo
se haya resuelto lo que algunos autores denominan la lucha por el con-
trol de la educacion estatal luego del Acuerdo; lucha dada entre el SNTE
y el gobierno estatal.

3.2.c. Las estrategias para comunicar resultados

Las entrevistas permitieron identificar grandes “tipos de estrategias™ que
combinan formatos de informacién con destinatarios, alguna de las cua-
les tienen variantes que podrian calificarse como subtipos. Como algu-
nos entrevistados sefialaron, las estrategias no estdn pensadas en forma
excluyente; se piensa que es posible disefiar una politica de difusién con
una acumulacién de estrategias diferenciadas a los efectos de optimizar
el impacto en cada grupo-objetivo delimitado. El cuadro 3.1 sintetiza
estas ideas de politicas. De su observacion, se puede inferir que existen
tres estrategias de comunicaciéon que podrian ser combinadas o no en una
politica de gestion de las evaluaciones.
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La estrategia de difusién mds frecuente que se ha identificado entre
los entrevistados podria denominarse trickle down o de chorreo. Consiste
en la distribucion a las escuelas de los informes impresos que la DGE
envia a los estados y que contienen la informaciéon de resultados de
“Aprovechamiento Escolar” para cada profesor de la escuela que rindid
examen en “Carrera Magisterial”. La AEE se ocupa de poner en un sobre
los resultados, los cuales pueden o no estar acompafiados por una carta
formal al director, para luego distribuirlos a través de la estructura buro-
cratico-jerdrquica del sistema estatal (nivel, sector, zona) hasta llegar a
las escuelas. Toda la estrategia estd fundada en supuestos fuertes que son
ademads tedricamente contradictorios; aqui los denominamos “supuesto
comunicacional”. Por un lado, se supone que el jerarca intermedio habra
de difundir la informacién que recibe en razén de su rol organizacional
definido por un concepto weberiano de burocracia. Se supone que estos
grupos intermedios no tienen intereses informales especificos (en el sen-
tido de la teoria de las desviaciones burocriticas de Merton, Selznik y
Crozier, en funcién de los cuales podrian instrumentalizar estos informes
y resignificarlos como recursos estratégicos que le permitan incrementar
el control politico de sus subordinados y su poder de negociaciéon hacia
sus superiores. Pero por otro lado, se supone que los distintos actores
involucrados se posicionaran frente a estos documentos con una actitud
analitica no burocrdtica, realizando una interpretacion de los resultados
funcionalmente compatible con una logica de planificacion estratégica y
de mejoramiento no burocrdtico. En breve, se supone que se la utilizard
para mejorar estratégicamente la calidad de la educacién.

Las estrategias de resignificacion pueden distinguirse en dos gran-
des subtipos: la mas simple en realidad solo es potencialmente resignifi-
cativa. Ambos tienen la caracteristica de levantar el supuesto de la comu-
nicacién transparente y someter en distintas instancias a reflexion el
sentido de lo comunicado (Bakken & Hernes 2003; Leydesdorff 2003;
Luhmann & Shorr 1993). El primer subtipo consiste en acompaiar el
informe de resultados con un documento de trabajo elaborado por la
propia AEE y que estd dirigido a los maestros y directivos. Puede tratar-
se también de una revista o boletin. Los objetivos de estos documentos
pueden consistir en una presentaciéon de la naturaleza de la evaluacion,
de los resultados evaluados o una guia para interpretar los resultados
de la escuela. En algunas de las entidades incluso, esta estrategia ha sido
definida como una meta préxima a alcanzar. El segundo subtipo ideal de
estrategias tiene como caracteristica tedrica central, el cuestionamiento
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implicito o explicito del “supuesto comunicacional”. Desde una perspec-
tiva de sistemas, esto supone pensar que una comunicacion ubicada en
un plano conceptual muy distinto a la comunicacidn de reglas, puede ser
bloqueada, distorsionada, transformada o anulada a través de la comuni-
cacion interorganizacional (AEE, niveles intermedios, escuelas). Las or-
ganizaciones intermedias simplemente adaptarian y aprehenderian los in-
formes bajo las premisas estructuralmente disponibles, que son
tipicamente burocraticas. En sistemas organizacionales recargados muy
probablemente esas premisas contribuyen a evitar que la inspeccién o la
escuela “se inunde” con una comunicacién que no puede codificar.

Ahora bien, el tipo de estrategias mds radical dirigida al grupo obje-
tivo intermedio fue la reestructura de las zonas de educacién que agru-
pan las escuelas y en las que trabajan inspectores y asesores técnico-
pedagdgicos; reforma denominada frecuentemente “rezonificaciéon”.
Estrictamente, aqui estariamos frente a una politica de reforma estruc-
tural de la supervision escolar que pone en cuestion las relaciones inte-
rorganizacionales entre gerencia, direcciones de supervisiéon y escuelas.
Entre otros impactos deseados, contribuiria a jerarquizar el uso de las
evaluaciones como un insumo de las practicas de asesoramiento acadé-
mico, de diagndstico y monitoreo de las escuelas y sus maestros. La
difusién de la informacién se aprovecha de esta transformacion de la
supervisién y en este sentido, consideramos que tal politica puede ser
tomada como una estrategia de difusiéon (Conde 2002; Ochoa 2002; Zo-
rrilla 1999).

3.2.d. Tipologia de politicas de gestion de las evaluaciones en las enti-
dades

Con base en la informacién empirica recabada durante la segunda etapa
de la investigacidn, particularmente con la serie de entrevistas aplicadas
a los encargados de las 4reas de evaluacidn de los estados y al director
general de la DGE, se ha procedido a desarrollar una tipologia de politi-
cas de gestiéon de las de evaluacion educativa que se puede inferir que
hagan los estados. Con esta tipologia se clasificaron estas entidades y
seleccionaron las dos mds extremas y una intermedia para realizarse en
estas las encuestas organizacionales.

El primer tipo (“Tipo 0”) estd conformado por los estados donde la
politica es la no difusiéon de los resultados. En este grupo se ubican
estados que no realizan la difusién de la informacién por una razén
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CUADRO 3.1
Espacios de delimitacion de una politica de comunicacion:
grupos-objetivo con tipos de comunicacion

Destinatarios Informe Reporte Reporte Documento Taller, Comuni-  Pégina
nacional ejecutivo impreso de trabajo jornada  cados ~ WEB (¥)
de  global del dela orientador de de
resultados Estado  escuela andlisis  prensa
por
profesor

Secretario, Subsecretarios
(o equivalentes)
Directores de érea, jefes
de departamentos
centrales, seccional
SNTE

Funcionarios intermedios
del sistema: jefes de
region, jefes de sector,
inspectores, asesores
técnico-pedagdgicos

REALTIZAN

Directores, maestros X X

Escuelas Normales, UPN,
Universidades estatales y
centros de investigacion

S E

Familias con hijos en la =)
escuela evaluada -

Medios de comunicacion,
sociedad toda X

Referencia: la informacion en la web se colocé recién en mayo del 2003 y serd retirada en
noviembre 2003.

politica y estados en los que si bien se ha registrado que se realiza, la
difusién no forma parte de una estrategia de difusion deliberadamente
elaborada, tiene resultados inciertos o no se ha impartido ninguna orien-
tacion respecto de su uso. El segundo tipo (“Tipo I”) estd conformado
por entidades en las que se ha pasado de una politica de no difusién a la
expresion de la voluntad politica de difundir; esto en lapso de dos o tres
afios. Se trata de una politica emergente, no totalmente perfilada en sus
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estrategias, con metas que no estdn muy claras y donde los impactos son
totalmente desconocidos. La politica se basa en una unica estrategia de
comunicacion: el trickle down. El tercer grupo de entidades (“Tipo 1I”)
se caracteriza por una politica nitida, estable, y administrativa de comu-
nicacioén de resultados cuyos destinatarios son los maestros y los super-
visores. La estrategia principal de comunicacién sigue siendo el trickle
down aunque se identifica el uso incipiente de estrategias de “resignifi-
cacion”: documentos ad hoc, cartas a los directores, talleres regionales
con supervisores, etc. En el dltimo tipo (“Tipo III”) se ubicarian las
entidades en los que los supuestos que fundamentan las estrategias ante-
riores son levantados en pos de una transformacion de las organizacio-
nes intermedias del sistema educativo; en particular de la supervisién
escolar. Reformas de este estilo permiten introducir médulos de capaci-
tacion en andlisis de datos estadisticos que junto con otros contenidos de
formacién y actualizacién, permitirian cambiar o al menos criticar, la
vision burocritica de la educacién que estos funcionarios han construido
a lo largo de los afios.

3.3. Las politicas de gestion en las Inspecciones de Uruguay
3.3.a Los informes de resultados

La comunicacion de resultados es fruto de los compromisos asumidos
entre 1995 y 1996 por la Unidad de Evaluacién en el marco del Grupo de
Consulta. El primer objetivo declarado fue cubrir a los equipos docentes
de todas las escuelas del pais, los inspectores, los institutos normales, y
los centros académicos. El segundo objetivo fue realizar una rapida de-
volucién al magisterio nacional para permitir que fueran oportunamente
trabajados. El tiempo entre la realizacién de la evaluacién y la comuni-
cacion fue de préximo a los 40 dias para el censo de 1996, la evaluacién
de tercer afo (1998) y las de sexto afio (1999 y 2002). De esta pauta
general se desvia la evaluacion del Primer Nivel del afio 2001.

3.3.b Estrategias de difusion en los departamentos

Tanto a nivel nacional como en las inspecciones departamentales se rea-
lizan desde 1996 actividades especificamente disefiadas para analizar los
resultados de las evaluaciones. De acuerdo a la informacién recabada en
las entrevistas en profundidad, no existe el mismo grado de homogenei-
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dad respecto a las caracteristicas de estas actividades, a pesar de que
dependen de las orientaciones generales del Consejo de Educacion Pri-
maria (CEP). La estrategia general de difusién es el trickle down y como
se vera se fundamenta en el “supuesto comunicacional” de la burocracia;
aunque debe recordarse que la Unidad de Evaluacién produce otros do-
cumentos ademds de los informes: por ejemplo, los “manuales de inter-
pretacion” para cada una de las pruebas.

A nivel nacional es bastante unificado el tipo de acciones que se
realizan una vez que se entregan los informes de evaluacién. Las auto-
ridades nacionales del CEP reglamentan lo que se denomina “acuerdo
de inspectores departamentales” que es claramente la actividad espe-
cifica de andlisis mas referida por los entrevistados. En las mismas se
presentan los resultados generales nacionales y departamentales lo que
permite la comparacion entre regiones actual y pasada. Una gran pro-
porcién de los informantes identifican esa instancia como un espacio
clave que posibilita la “estandarizacién de procedimientos y estrate-
gias”, “la unificacién de criterios y prioridades educativas”, asi como
la definicién de estrategia de‘“politica educativa” nacional. Un grupo
minoritario, reconoce que ese procedimiento en ocasiones se vuelve
ritualista y si bien en dichas instancias se abordan temas de importan-
cia y se asumen posiciones en relacién a los mismos, en la practica su
impacto es reducido, en la media no trasciende mds alld de la propia
reunion. Interesa agregar que la mayoria de los entrevistados considera
que en esas instancias inspectores departamentales transmite a las auto-
ridades y técnicos de la Unidad de Evaluacidn, sus observaciones, criti-
cas o sugerencias respecto al contenido de las pruebas; a su forma de
aplicacién, asi como a temas procedimentales. Es coincidente la opi-
nién de que el grado de receptividad de las autoridades y técnicos a sus
comentarios ha ido creciendo.

A nivel de las inspecciones departamentales, la totalidad de los entre-
vistados plantean que se analizan y trabajan los informes de evaluacion
en espacios que se denomina “acuerdos de inspectores de zona”. No
son instancias especificas. En algunos casos, dichos acuerdos se instru-
mentan para trabajar especificamente con los informes de evaluacidn, y
en otros, el tratamiento de este tema se agenda y se aborda entre el
conjunto de las actividades formales habituales.

Posteriormente a estos acuerdos, los inspectores zonales “bajan” esas
decisiones al eslabdén jerdrquico subsiguiente, es decir, a los directores
escolares, y luego a nivel de “junta de directores de las escuelas”
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supuestamente se tratan las conclusiones de esas evaluaciones y redefi-
nen lineas de accidn.

El tratamiento de la informacién en las propias escuelas posee un
caricter altamente heterogéneo de acuerdo a la visién de propios entre-
vistados. La intensidad y forma de utilizacién de las evaluaciones no es
solo diversa, sino muchas veces se torna dificil conocer los efectos que
genera en la dindmica del establecimiento escolar. No obstante, se plan-
tea una amplia coincidencia entre el cuerpo inspectivo que el tipo, inten-
sidad y proyeccidn de las actividades que se llevan a cabo en las escuelas
en relacién a los informes, se definen fundamentalmente por el perfil y
rol que cumple el director en el centro educativo.

CUADRO 3.2
Distintos tipos de informes producidos por la UMRE entre 1996 y 2002

Evaluacion  Evaluacion Evaluacién Evaluacién Evaluacién
censal en  muestral en muestral en en el Primer muestral en
6° 1996 301998 6°1999  Nivel 2001 6° 2002

Informe Nacional Si Si Si Si Si
Comunicado de prensa Si Si Si Si Si
Informe confidencial Todas las A escuelas A escuelas No A escuelas
escuelas de la de la de la
muestra muestra muestra
Informe sobre contexto social Si No No No No
Informe sobre caracteristicas Si No no no No
organizacionales y (hasta el
pedagdgicas momento)
Estudio estadistico de Si *) %) no No
factores explicativos (hasta el
presente)
Estudio de casos Si %) no no No
Liberacion de las bases Si Si Si no No
de datos

Fuente: Elaborado con base en Ravela et al. 2000, anexo. (*) en esa ocasién se realizaron
estudios cualitativos y cuantitativos pero no llegaron a difundirse luego del cambio de admi-
nistracion.
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3.3.c La confidencialidad de los resultados de la evaluacion

Como ya se menciond la estrategia de comunicacion adoptada supone por
cada evaluacion la elaboracion de dos tipos de informes: a) los publicos de
cardcter nacional y b) un informe confidencial que le llega a cada escuela
evaluada. El cardcter supone que los “maestros y directores” pero no los
supervisores son los principales destinatarios de la informaciéon generada”
(hay tres comillas, sobra o falta una). El equipo directivo y docente de
cada escuela debe ser el primero en enterarse de los resultados de su
institucién, y los cuerpos Inspectivos solo podrdn acceder a esta informa-
cidn solicitdndosela a las propias escuelas. (Ravela et al. 1999: 37).

Sobre este aspecto, la opinién de los Inspectores departamentales
evidencia cierta conformidad con la forma en que la informacién reca-
bada es distribuida. Una gran mayoria de los entrevistados expresan su
acuerdo con la doble modalidad de comunicacién. No obstante la confi-
dencialidad no posee el mismo significado para el cuerpo inspectivo. En
este sentido se identifican dos tipos de “orientaciones” para tratar de
reaccionar frente a la politica de confidencialidad centralmente adoptada.
Por un lado, la “confidencialidad extrema/dura/ dogmatica” que involu-
cra la restriccion de acceso a la informacién tanto de los actores educati-
vos (inspectores o jerarquias educativas) y al publico mas amplio (pa-
dres, sociedad civil), ajenos a la institucién escolar. Por otro, la
“confidencialidad educativa” referida a que los informes solo deben ser
manejados por los actores o técnicos educativos, es decir, que tanto los
maestros evaluados o miembros de la unidad escolar, asi como los ins-
pectores zonales o departamentales tienen posibilidad de acceder a los
resultados. En esta vision, la restriccion a la informacién se reduciria
hacia los medios de comunicacién, padres o tutores, y sociedad civil en
general. Entre estas dos orientaciones sobre la confidencialidad, los en-
trevistados tienden a apoyar ampliamente la segunda alternativa. Interesa
indicar, de acuerdo a la informacién recabada, que en la préctica los
Inspectores Departamentales tienen conocimiento de los informes confi-
denciales de las escuelas, ya sea, porque los solicitan directamente a las
autoridades del establecimiento escolar y lo obtienen sin dificultad, o el
propio supervisor zonal los remite a la Inspeccion de referencia.

Las opiniones de los maestros sobre las modalidades de distribucién
y en particular sobre la confidencialidad se relevaron a partir de un
conjunto de preguntas abiertas introducidas en la encuesta autoadminis-
trada. Es posible agrupar las opiniones en dos grandes categorias, aque-
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llos que estdn en desacuerdo con la forma actual de distribucién, es
decir, la confidencial hacia el publico y a los diversos agentes educati-
vos, y aquellos que estin totalmente de acuerdo con la misma. En lineas
generales, una importante mayoria del grupo de encuestados estd en des-
acuerdo con la forma de distribucién de los resultados. Sin embargo, ese
desacuerdo refiere ampliamente a la ausencia de una distribucion de
los resultados hacia otras escuelas de las jurisdicciones de referencia
asi como a la confidencialidad al interior del establecimiento escolar.
Solo una minoria absoluta cuestiona simultdneamente la falta de difusion
de los resultados en la escuela, entre ellas, como al publico en general.
El “secreto” al interior del centro escolar es una practica que no estuvo
prevista en el disefio general de la politica de difusién. La practica de un
conjunto de centros es que la confidencialidad de los resultados es sind-
nimo de ausencia de informacién de los docentes (un control “micropoli-
tico” en el sentido de Ball 1989). De acuerdo a las opiniones vertidas,
esta forma de gestion de la informacion obstaculiza el debate colectivo,
el compromiso de la escuela y de su cuerpo docente. Si esta es la modali-
dad tipica adoptada, aspecto que es imposible de generalizar con los
datos disponibles, entonces se podria afirmar, que: a) claramente el “su-
puesto comunicacional” burocratico no es sustentable; y b) la mera exis-
tencia del documento no estimula a la lectura y uso de los informes dada
la ausencia de una politica “agresiva” de difusién y compromiso con los
resultados de las evaluaciones.

3.3.d Criterios para la elaboracion de la tipologia de gestion

A partir de las entrevistas, de informacion territorial secundaria disponi-
ble y de la bibliografia, se definié una tipologia de las formas de gestion
de la informacién a nivel local. Los cuatro indicadores considerados
fueron: (i) - Nivel de especificacién de las actividades; (ii) - Involucra-
miento de los actores educativos; (iii) - Identificacién de obstdculos para
la lectura de los informes; y (iv) - Grado de conocimiento de la realiza-
cién de las tltimas evaluaciones. A continuacién se presenta una breve
conceptualizacién de cada uno de ellos.

El nivel de especificacion de las actividades recoge el tipo y canti-
dad de tareas especificas que las respectivas jurisdicciones realiza a par-
tir de la recepcion de los resultados de las pruebas de evaluacion. Este
indicador tiene tres valores posibles: alto, medio y bajo. El involucra-
miento de los actores educativos releva el grado de participacion direc-
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CUADRO 3.3
Clasificacion de las jurisdicciones seleccionadas en la tipologia

Tipo 1 Tipo II Tipo III
Grado de especificacion de las
actividades baja media alta
Involucramiento de los actores en
las actividades limitado intermedio completo
Identificacion de los obstdculos
para la lectura reducida o nula general precisa
Conocimiento de las evaluaciones
realizadas escaso o nulo bédsico calificado

ta de los distintos actores de la estructura educativa y administrativa de
las jurisdicciones en las actividades referidas al uso y difusién de las
pruebas de evaluacion. Los valores de este indicador son: completo, in-
termedio y limitado.

La identificacion de los obstaculos para la lectura: refiere al grado
de conocimiento de las autoridades jurisdiccionales respecto a los impe-
dimentos que limitan el acceso y utilizacidén extendida de los informes de
las evaluaciones. Las categorias utilizadas se traducen en: precisa, gene-
ral y reducida. El conocimiento de la realizacion de las ultimas eva-
luaciones expresa el nivel de actualizacion de las autoridades jurisdic-
cionales respecto al proceso de evaluacién de los resultados educativos
del sistema en su conjunto. Los valores que adquieren se traducen en:
calificado, basico y escaso.

3.4. Las politicas de gestion a nivel de la escuela

Una amplia bibliografia sobre planificacion estratégica sefala que ademads
de la utilizacién individual de los informes (que incluye su lectura, la
incorporacién de los resultados a la planificacién de aula y el uso de las
pruebas), existiria un conjunto de actividades tendientes a incorporar la
informacion de las evaluaciones en las rutinas de la gestion escolar para la
toma de decisiones (Pozner & Fernandez 2000; Pozner 1995; Chavez
1993). Por una parte, esta premisa es compartida explicitamente por los
sistemas de evaluacidn y constituye uno de los argumentos basicos de su
legitimidad. Por otra, en la l6gica de las politicas de fortalecimiento de la
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CUADRO 3.4
Actividad colectiva realizada para darle tratamiento al informe cuando
este lleg6 a la escuela

Meéxico Uruguay

Tipo III Tipo II Tipo 1 Tipo III Tipo II Tipo I

No hubo
actividad 3,1% 14,7% 37.5% 75,6% 54,5% 62,9%

Tratamiento
informal 84.4% 52,9% 57,5% 22,0% 31,8% 28.,6%

Tratamiento
formal en
una reunion

especifica 12,5% 32,4% 5,0% 2,4% 13,6% 8,6%

Fuente: Elaboracion propia con base en las encuestas a maestros y directores aplicadas en
México y Uruguay entre febrero y abril de 2003.

gestion, el uso sistemdtico de estas fuentes estadisticas es considerado una
condicién necesaria (aunque no suficiente) para orientar procesos de mejo-
ramiento de la calidad. En consecuencia, las politicas de gestién de las
evaluaciones constituirian un mecanismo privilegiado para incentivar una
apropiacion significativa de los informes. Conceptualmente el andlisis de
los informes conforman una estructura (simbdlica) que permite transfor-
mar reflexivamente una observacion externa (la medicion) en una auto-
observacion (evaluacidén) (Luhmann & Schorr 1993). Pero también desde
este paradigma, podemos suponer que no existe linealidad entre la recep-
cién de un documento y su transformacion en premisas de decision. Asi-
mismo, es razonable considerar que no todas las escuelas incorporan di-
chos resultados. En términos generales, las organizaciones solo pueden
procesar aquellas informaciones del entorno bajo algunos presupuestos
organizacionales. Se ha sostenido a través de estudios de caso que aquellos
estarian vinculados con los esquemas construidos por la escuela para re-
solver sus problemas de reflexién (Pereda 2003).

Tanto en México como en Uruguay se ha registrado, a través de las
entrevistas, que las escuelas cuentan con espacios de trabajo colectivo en
los que se puede dar tratamiento a los informes de evaluacién*. Mensual-

Aqui estamos haciendo referencia tanto al programa de Aprovechamiento Escolar como a
las evaluaciones de UMRE en 6°° Afos.
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mente, los maestros mexicanos se retinen en el Consejo Técnico Esco-
lar>. En Uruguay la recepcion de los informes de UMRE (sean los infor-
mes confidenciales o los nacionales) se ha planificado para los meses de
diciembre o febrero, coincidiendo con la semana de trabajo administrati-
vo previo al inicio escolar. Partimos del supuesto que la consideracién
(lectura o andlisis) de los informes de evaluacidon una vez llegados a la
escuela, podria realizarse segun tipos de actividades que difieren en el
nivel de formalidad de tratamiento. En principio consideramos tres tipos:
i) la ausencia de actividades ante la llegada del informe; ii) su incorpora-
cién en el marco de otra actividad distinta y de forma circunstancial; y
iii) su consideracion formal en una actividad convocada con este fin. El
cuadro 3.4 presenta los datos sobre el tratamiento dado a los informes.

En el caso de México sorprende el hecho de que sean excepcionales
las reuniones colectivas formalmente convocadas para el tratamiento
especifico del informe. Sorprende mds atin observar que es en la juris-
diccién de tipo II donde esta instancia es mds frecuente. Las jurisdic-
ciones III y II no se ordenan de acuerdo a la hipdtesis, aunque si es
claro el rezago existente en la jurisdiccién de tipo I. En el caso de
Uruguay, los resultados indican que en la mayoria de las escuelas de
las tres jurisdicciones declara que no hubo actividades colectivas, ni
formales ni informales, para tratar los informes. Al analizar el trata-
miento formal, se observa que en la jurisdiccion de Tipo II es donde se
encuentra un mayor porcentaje de escuelas y en la de tipo III es el més
bajo. Es decir, las jurisdicciones tampoco aqui se ordenan segin la
hipétesis de incidencia del tipo de politica de gestién de las evaluacio-
nes. Las decisiones de tratamiento parecerian no depender de las orien-
tacion de las jurisdicciones sino de otros factores. La comparacién de
ambos paises muestra que en México predomina un tratamiento colecti-
vizado de los informes, en tanto que en Uruguay se registra una moda-
lidad esencialmente individual.

Un segundo bloque de preguntas respecto a las acciones emprendidas
en la escuela considera las /ineas de accién adoptadas por los docentes
para analizar los resultados. Esta pregunta se hizo para aquellas escuelas
en las que, informal o formalmente, se hicieron actividades. Las opcio-

5 En una de las jurisdicciones, los directivos nos hacian referencia a que tratarian o que
habian tratado el informe del ciclo 2001-2002 en el Consejo Técnico Escolar porque esa
era la directiva.
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nes iban desde la forma de lectura del informe, comprendiendo la estra-
tegia de interpretar resultados mediante comparaciones (entre grupos,
grados o asignaturas); instancias de transformacion de la informacién en
diagnéstico y finalmente la definicién de prioridades para la accién.
Cada uno de estos lineamientos y acciones no son excluyentes.

En el caso de México, para las tres jurisdicciones, la moda de las
respuestas agregadas por escuela estd en la estrategia de analizar compa-
rando resultados entre los distintos grupos en los que se aplicé la evalua-
cion. Es interesante retener este dato dadas las criticas expuestas respecto
de las evaluaciones: los maestros sostenian que impulsaban la competencia
entre colegas. Aqui se observa que a nivel de escuelas paradéjicamente la
linea de interpretacion que siguen 7 de cada 10 escuelas de la jurisdiccién
tipo III, 6 de cada 10 en la Tipo Il y 5 de cada 10 en la tipo I, es
congruente tanto con el estimulo de la “competencia” como con situacio-
nes de “culpabilizacién”. Un reducido subconjunto de 1 de cada 3 escuelas
explora otras estrategias que podrian favorecer el trabajo en equipo.

En el caso de Uruguay, las magnitudes son notoriamente mds peque-
flas y las tendencias son contrapuestas a las observadas para México. La
moda se ubica en el “andlisis de las areas de mayores dificultades”. Al
contrario, las lineas de comparacién han sido adoptadas por una muy
pequefia proporcion de escuelas. Es decir, no se observa en la base del
sistema educativo, comportamientos que podrian desatar competencia
entre docentes sino mds bien acciones de intervencién compatibles con
el trabajo colectivo.

3.4.c. Tipologia de gestion de evaluaciones a nivel de la escuela

El paso siguiente en el andlisis fue combinar las dos dimensiones ante-
riores (recepcion del informe y lineas de accién) para construir una tipo-
logia de gestion de las evaluaciones en las escuelas que especifica la
propuesta hecha en el proyecto de investigacion. Nuestro objetivo era
contar con tres grandes tipos: episddico, ritual y estratégico. Sin embar-
g0, dada la magnitud que ha alcanzado la ausencia de cualquier tipo de
actividades para recibir y emplear los informes, se debid agregar una
cuarta categoria. La distribucién de las escuelas segiin los tipos de ges-
tién de las evaluaciones se presenta en el cuadro 5.

La gestion de tipo episddica se caracteriza por haber tenido solo
conversaciones informales sobre los resultados, aunque sobre distintos
aspectos: desde comparaciones de resultados hasta enunciacién de obje-
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tivos. Es desde este punto de vista, un tipo de gestiéon en transicién, en
donde es factible encontrar una gama muy variable de opiniones (tal
como se muestra mds abajo). Es probable que la falta de un espacio
formal para el andlisis pueda traducirse en un pobre desarrollo argumen-
tal que fundamente las opiniones respecto tanto de los resultados como
de la evaluaciéon en general. En contra de lo esperado, en el caso de
Meéxico este tipo de gestion es el ampliamente predominante en la juris-
diccién de tipo III y en menor medida también en la tipo II. En Uruguay
se produce una cierta alteracion, en la medida que es la Inspeccién II la
que encabeza esta tendencia seguida de la III.

En segundo lugar pero con distintos pesos en cada jurisdiccién, se
encuentra la gestion de tipo ““ritual”‘caracterizada por el predominio de
acciones comparativas de resultados “hacia dentro” (tanto en instancias
formales como en conversaciones informales). Puede presentarse inclu-
so, el caso de haber otorgado prioridad a algunas de las dreas con dificul-
tades; sin embargo, el cardcter informal de tal proposicion le resta valor
de compromiso de accién.

El dltimo tipo de gestion fue denominado “estratégico’, aunque es
necesario advertir que se trata de una denominacién que debe ser relativi-
zada sensiblemente. De ninguna forma queremos sefialar que estas escue-
las asi clasificadas tengan ya hoy una gestion escolar estratégica sino que,
dados algunos lineamientos de accion para el tratamiento de los informes
de evaluaciodn, estarfan en mejores condiciones para incorporar dichos in-
formes en la planificacién a nivel escuela y en el modelo de desarrollo del
curriculo. Es de notar que una de cada cuatro escuelas de la jurisdiccion de
tipo II alcanza este nivel contra una de cada diez escuelas en la jurisdic-
cién de tipo II1. Para el caso uruguayo, la jurisdiccién de tipo III presenta
los valores més bajos mientras que en la jurisdiccion de tipo I, una de cada
diez escuelas adopta esta modalidad de gestion. Estos resultados contras-
tan con lo esperado por las hipétesis hechas.

3.5. Las hipdtesis sobre la incidencia de estas politicas

Se puede suponer que ciertos atributos de la “hechura de las politicas”
implementadas en cada jurisdiccion repercuten en forma significativa tanto
sobre el nivel individual de lectura de los informes como en el uso colectivo
que de ellos se hagan a nivel de la escuela. En términos generales y utilizan-
do el lenguaje tedrico-metodolégico de Lazarsfeld, puede hipotetizarse que
las entidades especifican el impacto del tipo de disefio del sistema de eva-
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CUADRO 3.5
Distribucion de los tipos de gestion de las evaluaciones

México Uruguay
Tipo III Tipo II Tipo 1 Tipo III Tipo II Tipo 1
Sin uso/sin
actividades 3.1% 14,7% 37,5% 75,6% 54,5% 75,6%
Episédica 62,5% 44,1% 30,0% 22,0% 27,3% 14,3%
Ritual 25,0% 14,7% 30,0% 0,0% 9.1% 14,3%
Estratégica 9,4% 26,5% 2,5% 2,4% 9.1% 8,6%

Fuente: Elaboracion propia con base en las encuestas a maestros y directores aplicadas en
Meéxico y Uruguay entre febrero y abril de 2003.

luacién; incluso al extremo de condicionar la difusion de los resultados en el
caso mexicano. Habria evidencia para sostener una hipdtesis adicional: exis-
te una variabilidad significativa en la lectura de los resultados de las eva-
luaciones atribuible a la jurisdiccion territorial (entidad federativa mexica-
na o inspeccion departamental uruguaya) a la que pertenece el maestro. Se
ha observado que al menos hay en México varias entidades que actualmente
no difunden sus resultados y que otras mas no lo hacian hasta la udltima
alternancia en el gobierno de cada entidad federativa. En Uruguay, si bien en
todas las jurisdicciones se han entregado los resultados a los respectivos
distritos y por este intermedio a los directores, existe evidencia razonable
para sostener que audn se registran diferencias significativas entre las inspec-
ciones departamentales uruguayas. Estas diferencias estarian fundamental-
mente pautadas por la “significaciéon” que estos documentos tienen y por las
formas en que la inspeccién reconstruye o formula un diagnéstico de la
calidad de la educacién “procurdndose” de la informacién de los informes
confidenciales que la umre envia a las escuelas.

4. EL USO DE LA INFORMACION EN MEXICO Y EN URUGUAY
4.1. Nivel de lectura de los informes

Una informacidén bdsica que proporciona la encuesta es el porcentaje de
maestros que, en febrero-marzo del 2003, habia leido al menos uno de
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los informes de evaluacién de aprendizajes considerados en esta investi-
gacion. Para el caso de México se consideran todos los informes de
resultados publicados por los programas de evaluacion considerados:
Aprovechamiento Escolar; Evaluacién de 6° afios en Aguascalientes;
Instrumento de Diagnéstico de Alumnos de Nuevo Ingreso a Secundaria
(IDANIS); Evaluacion de Aprendizajes del Programa de Escuelas de Ca-
lidad (PEC) hechas a través de un instrumento andlogo a Estidndares
Nacionales y los Resimenes Ejecutivos para el Estado de Aprovecha-
miento Escolar. Para el caso de Uruguay, se consideran los informes
publicos y los informes confidenciales producidos por los dos ultimos
operativos de evaluacién de aprendizajes realizados en sextos afios (1999
y 2002), asi como también el Informe de Resultados de la Evaluacién del
Primer Ciclo de la Educacién Primaria®.

En ambos paises, en el cuadro 4.1 se puede apreciar que el nivel de
lectura de los informes por parte de los maestros no supera el 70% en

CUADRO 4.1
Numero de informes leidos por los maestros y directores

Méx. Méx. Méx. Uru. Uru. Uru.
Tipo Il Tipoll  Tipol TipoIll Tipoll = Tipol

MAESTROS

Ninguno 35,2% 427%  58,0% 41,6%  45,6% 50,8%
Un informe 6,5% 20,0% 16,8% 36,8%  33,4% 27,8%
Dos informes 15, 7% 11,8% 13,4% 14,9% 9,3% 12,9%
Tres informes 13,4% 12,0% 6,2% 2,6% 9,3% 4.2%
Cuatro y mds informes  29,2% 13,5% 5,6% 4,1% 2,4% 4,3%
Totales 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
DIRECTORES

Ninguno 10,0% 9.1% 57,1% 6,1% 15,8% 13,3%
Un informe 0,0% 13,6% 17,1% 21,2% 5,3% 10,0%
Dos informes 10,0% 4,5% 14,3% 18,2%  26,3% 20,0%
Tres informes 10,0% 18.2% 2,9% 9.1% 10,5% 26,7%
Cuatro y mds informes  70,0% 54,6% 8,6% 45,4%  42,1% 30,0%
Totales 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fuente: Elaboracion propia con base en las encuestas a maestros y directores aplicadas en
México y Uruguay entre febrero y abril de 2003.

0 Comprende el denominado “Nivel 5 afios” de la Educacién Inicial, primer y segundo
grado de Educacion Primaria.
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ninguna de las jurisdicciones estudiadas. Asimismo, se observa que entre
las jurisdicciones de cada pais existe una variabilidad importante en los
niveles de lectura: el rango maximo es de un poco mas de 20 puntos
porcentuales en México y en torno a 10 puntos en Uruguay. En ambos
paises las diferencias entre las jurisdicciones son estadisticamente signi-
ficativas al 1%. Las dos jurisdicciones de Tipo III, con politicas de ges-
tién fuertes, evidencian el mayor porcentaje de lectores que las restantes
y entre ellas resultan bastante similares.

Cuando se observa el nimero mds alto de informes de evaluaciones de
aprendizajes leidos (3 o 4 y mds) se observa un patréon de diferencias
jurisdiccionales basicamente coherente con lo comentado anteriormente.
En México, los maestros de la jurisdiccién de Tipo III muestran el mas
alto nivel acumulativo de lectura, triplicando a los maestros de la jurisdic-
cidén de tipo I. Para Uruguay se constata un comportamiento relativamente
irregular, en el que las unidades territoriales que se ubicaban en el nivel
intermedio y bajo de lectura se igualan en torno al 4% de los maestros.

4.2. Tipos de uso de los informes en el aula

La introduccién de los sistemas de evaluacion ha sido justificada politi-
camente en el contexto de reformas educativas inspiradas en el mejora-
miento de la calidad. En consecuencia, es importante identificar si los
documentos producidos por el sistema de evaluacién pueden transfor-
marse en un nuevo recurso didéctico a ser utilizado en la prictica docen-
te de aula, y por extension, pueden ser apropiados como insumos de la
gestion escolar y también de la supervision. Aqui nos ocuparemos de dos
“productos”: los “resultados” comunicados a la escuela y de los instru-
mentos de evaluacién o “cuadernos de pruebas”.

En el nivel del aula, podria suponerse que la lectura de un documento
donde se informan los resultados puede constituirse en recurso para diferen-
tes estrategias o cursos de accidn, tales como: i) habilitar una nueva com-
prension cognitiva del nivel promedio de las competencias de su grupo en
las dreas evaluadas; ii) inferir la existencia de alumnos con dificultades que
se aparta del promedio; iii) motivar una re-elaboracion de la orientacién del
proceso de aprendizaje propuesto al grupo de alumnos. El cuadro 4.3. pre-
senta indicadores para cada uno de estos tres grandes tipos de acciones.

Dentro del grupo de maestros mexicanos que si transformaron los
resultados en recursos para la accién educativa, se observd que predomi-
nantemente optaron por realizar ejercicios para reforzar los aprendizajes
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CUADRO 4.3
. Utilizo los resultados para el trabajo pedagoégico-didactico
en su grupo?”

Méx. Méx. Méx. Uru. Uru. Uru.

Tipo Il TipoIl Tipol TipoIll TipolIl  Tipol
No 53,8% 58,5%  69,6% 39,7%  39,5% 30,0%
Si 462%  41,5%  30,4% 60,3%  60,5% 70,0%
Realiz6 ejercicios 87,1% 90,0% 91,1% 872%  91,3% 98,0%
Convers6 con alumnos
que habfan tenido
malos resultados 25,9% 16,9%  44,6% 12,8%  13,0% 18,4%
Hizo un nuevo plan de
trabajo 24,5% 20,6%  16,1% 25,5%  26,1% 14,3%
No respondentes a esta
pregunta 29,0% 19.2%  20,0% 67.9%  61,6% 60,0%

Fuente: Elaboracion propia con base en las encuestas a maestros y directores aplicadas en
Meéxico y Uruguay entre febrero y abril de 2003. (Todos los maestros con datos)

en las dreas con dificultades. No existirian diferencias estadisticamente
significativas entre las entidades (X? =1,030, Sig =0,604). Las estrate-
gias que implican una transformacién de mayor elaboracién conceptual
alcanzaron porcentajes relativamente altos. En la entidad de Tipo 111, uno
de cada cuatro maestros que usaron los resultados lo hicieron para con-
versar con los alumnos con mayores dificultades y / o para modificar su
planificacién anual de aula. En la entidad de Tipo II la accién de “con-
versar” es desarrollada por un porcentaje menor de maestros en tanto que
en la entidad de Tipo I es la accién emprendida por casi la mitad de los
maestros. En primera instancia, las diferencias entre las entidades en los
niveles declarados respecto de este tipo de accién son estadisticamente
significativas (X2 =24,373; Sig =0,000).

Entre los docentes uruguayos se constata una cierta predisposicion en-
tre los que han leido a utilizar los resultados en el trabajo didéactico-pedagé-
gico. Esta tendencia genérica hacia la aplicacion tiene variaciones segun la
pertenencia jurisdiccional del docente. La inspeccién de tipo I es la que
registra el porcentaje més alto de aplicacion de los resultados. Esto podria
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deberse a que es la inspeccién mds distante de la capital del pais y por ende
la difusién y distribucién de diversos materiales educativos generalmente
tiende a ser mds rezagada que en otras partes del pais. Por este motivo,
resulta pertinente suponer que este grupo profesional tiene una demanda
potencial insatisfecha en materia de renovacion didactica pedagdgica.

4.3. El trabajo con los instrumentos de evaluacion

El uso que puedan tener los instrumentos de evaluacién puede ser anali-
zado en cuatro direcciones distintas: i) la conformacién de una opinién
profesional en el magisterio sobre la pertinencia pedagdgico-curricular
de las pruebas aplicadas; ii) la retroalimentacién en un proceso de discu-
sion colectiva en el desarrollo del curriculo; iii) la utilizacién del instru-
mento en el contexto de diagndsticos y monitoreos de los grados de
avance de los alumnos en el correr de un ciclo escolar; y iv) el desarrollo
de habilidades especificas en los alumnos para un desempefio eficiente
en contextos de evaluacidn del tipo de los generados por estas pruebas.
Es evidente que la observacion de tales aspectos depende fuertemente de
que los maestros tengan acceso real a las pruebas.

En el caso de México, una muy importante proporcién de los maes-
tros de las tres entidades mexicanas declaran que nunca han llegado las
pruebas a la escuela. Pero, por otro lado, se observan porcentajes inte-
resantes de maestros que declaran haber usado tales pruebas. En la enti-
dad de Tipo III, casi uno de cada cinco maestros (19,2%) us6 las prue-
bas; en tanto que en el Tipo II, lo hizo un poco mds de uno de cada diez
(12,5%). No existen diferencias estadisticas significativas (X2 = 5,730;
Sig. = 0,057) entre las entidades mexicanas, a diferencia de lo que se
habia observado en lo referente a la lectura de los informes de evalua-
cién de aprendizajes. Una probable explicacion podria provenir de que
las pruebas adquirieron un estado publico recién hace dos afios. Otra
posible explicacién, de mayor amplitud, es que el sistema de evaluacion
mexicano no ha disefiado instrumentos masivos para el andlisis pedagod-
gico de las pruebas aplicadas.

En Uruguay se registra un comportamiento totalmente inverso al
mexicano. La tendencia a usar las pruebas resulta altamente relevante si
se la compara con el grado de lectura de los informes. Es decir, los
instrumentos utilizados en las instancias de evaluaciones parecen ser mas
valorados que los propios informes de presentacion de los resultados.
Mis alld de la aplicacién individual de la prueba por los docentes en-
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CUADRO 4.5
. Utilizoé las pruebas para el trabajo pedagégico-didactico en su grupo?

Méx. Méx. Méx. Uru. Uru. Uru.

Tipo Il TipoIl  Tipol TipoIll TipolIl  Tipol
No 80,7% 879%  856% 312% 429% 47,1%
Si 19.2% 12,2% 14,4%  68,8% 57,1% 52,9%
Nunca llegaron a la
escuela 77,0% 83.9% 83,1% 3,9% 17,5% 17,4%
Hay pruebas en la
escuela pero nunca las
usamos 1,0% 2,1% 1,4% 7,8% 9,5% 10,7%
Otros maestros las
usaron pero yo no lo
he hecho 2,7% 1,9% 1,1% 19.5% 159%  19,0%
Utilicé las pruebas con
mis alumnos 19,2% 12,.2% 14,4% 68.8% 57,1% 52,9%
No responden la
pregunta 25,8% 17,7% 16,5%  63,0% 654% 66,0%

Fuente: Elaboracion propia con base en las encuestas a maestros y directores aplicadas en
Meéxico y Uruguay entre febrero y abril de 2003.

cuestados, casi un 20% segun la jurisdiccidn, indica que sus colegas las
utilizan. Este porcentaje es levemente menor en la inspeccion tipo II. Por
ultimo cabe destacar valores relativamente bajos en el uso de las pruebas
cuando estas se encuentran disponibles en los establecimientos escolares.

5. ANALISIS MULTINIVEL DE LA LECTURA DE LOS INFORMES
DE EVALUACION

5.1. Presentacion

Tanto en México como en Uruguay, en los ultimos cinco afios se han
generado en forma regular distintos tipos de informes sobre las evalua-
ciones externas de aprendizaje con el objetivo, entre otros, de fortalecer
los procesos de mejoramiento de calidad de la educacién en el nivel de la
escuela. Sin embargo, un 45,6% de los maestros encuestados en México
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y un 65,2%% de los maestros encuestados en Uruguay habian leido al
menos un informe de evaluacién. Se ha hallado también que las politicas
de gestion de las evaluaciones tanto en el nivel de la jurisdiccién como
en el nivel de la escuela, resultarian fundamentales para entender las
diferencias observadas dentro de cada pais.

Este capitulo en particular tiene por objetivo proponer un modelo
que permita explorar por qué algunos maestros han leido al menos uno
de los informes. Una explicacion de este tipo requiere considerar simul-
tdneamente atributos de los maestros, de las escuelas y de las jurisdiccio-
nes. Estadisticamente, el modelo explicativo refiere a una estructura ani-
dada: maestros dentro de escuelas. Consecuentemente, se ha optado por
utilizar una técnica estadistica isomorfa (Cortés & Rubalcaba 1993) con
tal planteamiento: los modelos jerarquicos lineales generalizados (Hie-
rarchical Generalized Linear Models, HGLM; Raudenbush & Bryk
2002). El andlisis se hard por separado para cada pais, integrando en el
nivel 1 (individuos) las encuestas de maestros y directores. El nivel 2
estd constituido por las propiedades absolutas de la escuela, por propie-
dades analiticas resultantes de la agregacion de propiedades de los maes-
tros y propiedades contextuales derivadas de la localidad y de la jurisdic-
cién en la que la escuela se encuentra.

5.2. La incidencia relativa del individuo y de la escuela

El primer paso estdndar en todo andlisis multinivel consiste en cuan-
tificar qué proporciéon de la variabilidad en la variable dependiente es
atribuible al nivel colectivo de analisis; en nuestro caso, la lectura de
informes entre escuelas. Tal magnitud es denominada coeficiente de co-
rrelacion intraclase (denominado con la letra griega p). Este primer re-
sultado permite distinguir empiricamente la incidencia de distintos nive-
les tedricos en la determinacién de un resultado individual, y de esta
forma, establece un mecanismo de andlisis estadistico para el vinculo
micro-macro. Aqui permitird valorar qué papel estarian jugando la escue-
la (y también indirectamente la jurisdicciéon) en un comportamiento es-
pecifico del maestro. El cuadro 5.1 presenta las estimaciones realizadas.
Ambas hipétesis nulas son rechazadas para México y Uruguay.

Para el caso de México, se puede observar que el 24,7% de la varianza
en la lectura de los informes de evaluacién depende de caracteristicas de la
escuela. Para los modelos logisticos multinivel esta magnitud es tedricamen-
te relevante y auspiciosa para los andlisis organizacionales e institucionales
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CUADRO 5.1.
Distribucion de la varianza entre el nivel 1 y nivel 2 para
la lectura de informes

México  Uruguay

Gran media (o) Unit specific model -0,266 0,732
Error estandar 0,135 0,122
t de Student -1,968 5,994
Population average model -0,238 0,693
Error estandar 0,135 0,120
t de Student -1,809 5,781
valor estimado de ¢ 0,434 0,675
Estimacion final de la parte variable del modelo
Varianza nivel 2 (u 0 ) 1,082 0,585
Varianza nivel 1 - Snijders &
Boskers (1999:224) 3,290 3,290
Coeficiente de correlacién intraclase (p) 0,247 0,151

Fuente: Elaboracion propia con base en las encuestas a maestros y directores aplicadas en
Meéxico y Uruguay entre febrero y abril de 2003.

que se han propuesto. Para el caso de Uruguay, el ajuste del modelo vacio
indica que solo el 15% de la variabilidad en la lectura de algin informe
obedeceria a las propiedades de la organizacion, incluida la jurisdicciéon en
que se encuentra. A la inversa, casi toda la variabilidad se concentra en las
diferencias entre los maestros, es decir, en las caracteristicas individuales.
Podria arriesgarse una primera interpretacion de estas diferencias sostenien-
do que en México, la lectura es un comportamiento que ha sido mas sociali-
zado que en Uruguay, donde primaria un comportamiento més individualis-
ta. Una segunda interpretacion sostendria que esta particion de la varianza
refleja los resultados de las estrategias de difusion empleadas en ambos
paises. Las dificultades en las politicas mexicanas detalladas en los capitulos
de la segunda parte, dejaria sin informes a escuelas completas sin considera-
cidén de los atributos de los maestros. En cambio, las politicas observadas en
las distintas jurisdicciones de Uruguay aseguraria al menos la llegada de los
informes a la escuela, evitando exclusiones sistematicas.

5.3. Hipotesis sobre los factores individuales

Un conjunto reciente de estudios han aportado evidencia sobre las difi-
cultades que han de encontrarse en el capitulo de la formacién profesio-
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nal de los maestros en distintos paises de la region (Filgueira et al. 2003;
Murduchowicz 2002; Tiramonti 2001; Tedesco et al. 2001; Fernandez et
al. 2000). México y Uruguay constituyen ejemplos regionales donde una
Reforma Educativa de considerable magnitud se ha implementado sin
introducir cambios sustanciales al modelo cldsico de formaciéon de un
magisterio normalista imbuido de un proyecto educativo nacional. Sin
considerar aqui en si misma la agenda de la formacion docente inicial, es
necesario reconocer que la instalacion de un sistema de evaluacién exter-
no de aprendizajes que comunica resultados a través de informes con
lenguaje estadistico (promedios, porcentajes, indices, cuadros) constitu-
ye por lo menos, un desafio para aquellos maestros que no cuentan con
formacion estadistica. Debe entenderse que tenemos en mente aqui no
solamente la formacién estadistica en cuanto académica, sino también
aquella que forma parte de las habilidades requeridas para la gestion
escolar con un enfoque estratégico y que aparece por tanto, en mdédulos
de la formacién en gestién y planificacion. Estas han sido las razones de
nuestra cuarta hipotesis y en principio hemos encontrado a través de los
informantes entrevistados que los obstdculos para alcanzar un mas alto
nivel de lectura estarian asociados con esta falta de formacién “matema-
tica y estadistica”, no habiéndose esbozado comentarios respecto a la
formacién en gestién especificamente. En consecuencia es de esperar
que la probabilidad de haber leido informes se incremente cuando el
maestro ha realizado cursos que tengan algiin contenido de estadistica
v/ o gestion escolar.

Ahora bien, esta hipétesis bastante reducida en principio, se ha visto
enriquecida con el andlisis de las entrevistas y con el ajuste previo de un
modelo logistico con una muestra de maestros uruguayos’. Segin las
opiniones de los entrevistados en ambos paises, no seria posible identifi-
car un perfil nitido (o perfiles) de maestros lectores. Se han citado algu-
nas caracteristicas difusas tales como el compromiso (ideolégico) con la
educacion (“los dedicados”, “los comprometidos”), por las aspiraciones
de movilidad laboral (“deseos de superacién”), la “mayor apertura”, “los
que son buenos” o por haber adquirido una formacién de postgrado.
Algunos de estos aspectos pueden ser especificados en variables mas
facilmente que otros. En principio, podria suponerse que los maestros

7 Base generada por la investigacién sobre maestros reportada en Ferndndez et al. 2000.
Ver anexos informe final en www.preal.org
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“dedicados”, “los buenos”, los “abiertos” y los que tienen “deseos de
superacion” debieran ser identificables a través de algunos comporta-
mientos especificos del campo profesional de la educacién; uno de estos
que podria ser registrado podria ser la lectura de textos para su actualiza-
cion en ciencias de la educacion®.

En cuanto a las variables mds duras, los resultados fueron modestos.
La estabilidad en la escuela no fue mencionada como un factor que
tuviera incidencia. La edad fue mencionada en las entrevistas con dos
sentidos distintos: por un lado, asociada a una “época de oro de la forma-
cién magisterial” donde el compromiso ideoldgico con la actividad pro-
fesional era muy destacado, haria pensar que los maestros con mds edad
tendrian mds probabilidad de leer el informe. Por otro, la edad también
fue citada como una variable asociada a una mayor actualizacién o mas
estrictamente, una formacién en las concepciones vigentes sobre la ense-
flanza y el aprendizaje. Por consiguiente podria pensarse que la edad
tendria una relaciéon no lineal del tipo pardabola respecto de la probabili-
dad de lectura.

Un andlisis logistico preliminar realizado para datos del Uruguay
entregé al menos dos hallazgos que resultan de importancia rescatar
aqui: los niveles diferenciales de lectura segtn el grado en que labora el
maestro y el efecto de las lecturas tedricas de actualizacién que haya
hecho el maestro (para ambas variables, jcon qué direccién?). Ni la
estabilidad en la escuela ni la realizacion de otras instancias de forma-
cién, mostraron efectos estadisticamente significativos.

El modelo general e inicialmente propuesto luego de discutir y am-
pliar las hipétesis sobre factores individuales estd basado en cuatro blo-
ques de variables: sociodemogrificas; de trayectoria profesional; afilia-
cién a la organizacién y actualizaciéon profesional. Se ha buscado un set
de variables comunes en ambos paises, aunque como se mostrard mas
abajo, existen algunas diferencias en los casos analizados. La formaliza-
cion general para el modelo de nivel 1 es la siguiente:

[1] N = wy; + 7yy Curso + 75 Edad + 735 Edad? + m,;YGrado + ms;
Actualiz + mg; Antesc +m7; Antesc? + mgy Niv_norm + Ij;

[2] Nivel 2: (escuela) wwy; = Y Bqk + Ug

8 Ver informe final, anexos, en www.preal.org



152 TABARE FERNANDEZ Y CARMEN MIDAGLIA

Se ha demostrado anteriormente que la Var (u Ok) = 0 y que por tanto
una resultado secundario de la especificacion del submodelo serd cono-
cer cudles de todos los coeficientes mj; que capturan los efectos de los
atributos individuales sobre la lectura deberan ser tratados como libres y
cudles como fijos en el nivel 2. Las definiciones operativas de las varia-
bles y su distribucién univariada se presentan en el cuadro 5.2.

En el caso de México, se especific6 un modelo extendido con el
propésito de incluir otras variables que razonablemente podrian explicar
diferencias en la lectura. Se supuso en primer lugar que la condicion de
haber presentado examen en Carrera Magisterial constituiria un factor
determinante de la lectura de los informes de la evaluacion externa visto
que los resultados comunicados son los resultados del propio maestro
inscripto. En segundo lugar, se agregd una clasificacion de los titulos
juridicos con que el maestro ocupa su plaza (interino, suplente, en clasi-
ficacion, efectivo o de base). Se optd por tratar la variable en dos catego-

CUADRO 5.2
Descripcion de las variables de nivel 1 (docente) empleadas
para el analisis

Bloque Meéxico Uruguay
Socio- Sexo (1 mujer; O varén) 74.8% 91,6%
demogrificas Edad 41,3 39,0
Trayectoria Formacion académica (1 solo Normal;
profesional 0 = otros) 47,1% 83,6%
Participa en Carrera Magisterial (1 =si alguna
vez; 0 = nunca) 80,3% - -
Afios de antigiiedad en la escuela 8,6 5,2
Rol docente en la escuela tres variables ficticias:
Filiacion 3%y 4% 24,1% 23,7%
escolar 5%y 6% 42.6% 21,0%
director comparado con 1°y 2°). 6,9% 8,6%
Tipo de plaza (1= efectiva; 0 = interina o
suplente) 85,7% 68,3
Actualizacién Indice de lecturas de actualizacion teéricas en
profesional giencias de la educaciéon 0,0 0,0
Indice de cursos de actualizacion tomados (*) 0,0 0,0

Fuente: Elaboracion propia con base en las encuestas a maestros y directores aplicadas en
México y Uruguay entre febrero y abril de 2003.
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rias: interino y suplente por un lado, y en cargo en proceso de “basifica-
cién” y “cargo de base” por el otro. En tercer lugar, se incluyé la varia-
ble sexo del maestro. En México, la profesién docente atin no llega a los
niveles de feminizacion que se observan en el resto de América Latina.
Un 75% en las tres muestras de jurisdicciéon son mujeres? Desde una
perspectiva proporcionada por una teoria critica feminista, es razonable
suponer que las relaciones intraescolares (incluido el poder) puedan estar
intermediadas por las relaciones de género.

Se decidié utilizar el método stepwise para ajustar el modelo, intro-
duciendo las variables siguiendo cada uno de los bloques conceptuales
de variables definidos en el modelo propuesto. Dado que se trata de un
trabajo que se mantiene dentro de unas pretensiones generalmente explo-
ratorias de los posibles determinantes de la lectura, se ha optado por un
criterio bastante flexible para rechazar la hipdtesis nula respecto de los
coeficientes. En un contexto similar Lee & Bryk (1989) propusieron una
t>/1,5/, criterio que aqui se sigue. Dicho criterio se fundamenta minimi-
zar el error de tipo II antes de que el de tipo 1. Para los términos varia-
bles se utiliza un a=0,05.

Los resultados finales presentados en el cuadro 5.3 delinean un perfil
de maestro lector en el cual intervienen predominantemente el bloque de
la filiacion escolar y el bloque de variables de actualizacion profesional.
Ni para México ni para Uruguay, se hallaron diferencias estadisticas
en las variables sociodemograficas: la probabilidad de haber leido algu-
no de los informes de evaluacién no dependeria ni de la edad ni del sexo;
no es un problema de maestros jévenes o de maestros experientes, contra
la teoria que se desprendia de algunas de las entrevistas realizadas.

Se observan diferencias entre los paises respecto de las variables de
trayectoria. En México, no habria diferencias en la probabilidad de lec-
tura entre los maestros que tienen un titulo de la Escuela Normal frente a
aquellos que tienen licenciaturas, postgrados o maestrias. Esta desvincu-
lacién entre la formacién académica, sea en el tipo inicial o la continua-
cién de los estudios, no es extrafia; venia anticipada por la informacién
relevada en las entrevistas respecto de la ausencia de conexiones entre
las Areas Estatales de Evaluacién (ace) y los institutos y universidades.
Por el contrario, si existe un efecto significativo y positivo de la condi-
cién de participante en el Programa de Carrera Magisterial sobre la posi-
bilidad de lectura. Sin embargo, para el caso de Uruguay existe una
clara diferencia entre las distintas credenciales terciarias. Si el maestro
solo estd titulado por el Instituto Normal, el logit disminuye en forma
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estadisticamente significativa en 0,66 unidades. Dicho en sentido inver-
so, la lectura de los informes de evaluacién estd asociada a una forma-
cién académica de postitulo magisterial (licenciaturas, postgrados y cur-
sos de similar nivel).

En tercer término, interesa anotar, que el rol del maestro en el estable-
cimiento de ensefianza, capturado mediante la variable grado escolar, mos-
tr6 resultados parcialmente distintos a los esperados. En México, se puede
descartar que exista una asociacion entre la lectura y el rol docente (maes-
tro de alguno de los grados o directivo). Llama la atencién en particular, la
desaparicion de la asociacion bivariada observada antes entre nivel de
lectura y rol directivo. Una posible explicaciéon es que aquella ha sido
absorbida por las restantes variables en el modelo®. Para el Uruguay, los
resultados difieren en un aspecto de interés. Por un lado, no se puede
rechazar la hipdtesis de que las probabilidades de lectura de los maestros
controladas por el grado en que imparten clases sea estadisticamente dis-
tinta cuando se los compara con los maestros de 1°y 2¢ grado.

Solo en México, los afios de permanencia en la misma escuela por
parte del maestro estd relacionada con una mds alta probabilidad de
lectura. Pero esta variable ingresa con una forma funcional cuadrética: el
término lineal es positivo y el cuadrado es negativo (aunque de pequefia
magnitud). Esta asociacidon podria venir explicada por dos vias (no ex-
cluyentes). Por un lado, el mero estar en la misma escuela puede favore-
cer cierto tipo de seguimiento con las evaluaciones realizadas y mantener
asi el interés por los resultados. Por otro, podria suponerse que la anti-
giiedad es un indicador de pertenencia a la organizacién, particularmente
expresable en la agencia de objetivos, consensos y orientaciones pedagod-
gicas en la escuela. De cualquiera de ambas formas, lo cierto es que este
hallazgo tiene implicancias “duales”: tanto respalda la importancia de la
estabilidad como la idea de que una excesiva permanente resulta contra-
producente para el maestro.

Se ha registrado una diferencia sistemadtica entre todas las variables seleccionadas para
México: los directores tienden a estar menos afios en una escuela (F = 7,356; Sig.=
0,007), tienden a ser predominantemente hombres antes que mujeres (f=69,046;
Sig.=0,000); tienen ademds del titulo normalista otros titulos académicos (F=30,750;
Sig.= 0,000) de tipo postgrado y universitarios; han leido mas libros tedricos clasicos
como de actualizacion en ciencias de la educacion (F=22,201; Sig.= 0,000) y han realiza-
do en promedio mds cursos con alto valor de actualizacion y profesionalizacién en las
nuevas concepciones de la gestion del curriculo (F= 40,786;Sig.=0,000). Constultese el
anexo VII del informe completo de la investigacion disponible en el portal de PREAL.
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CUADRO 5.3
Ajuste paso a paso del modelo de nivel 1 para México y Uruguay

Meéxico Uruguay

Estimacion de los términos fijos del modelo

Constante - Gran media (Bg) B oo -1,088 1,206
Edad del maestro B 1o - - Nc
Edad al cuadrado del maestro B 20 - - - -
Docente mujer B 30 - - - -
Nivel de formacién solo normalista B 40 - - -0.655
Participa Carrera B so0 0,539 Nc
Grad03y4 650 - - - -
Grado5y 6 B 70 - - - -
Director B g0 - - 1,592
Antigiiedad en la escuela B oo 0,156 - -
Antigiiedad en la escuela al cuadrado B 100 -0,001 - -
Plaza en efectividad B 110 - - - -
Indice de cursos de actualizacién B 120 0,324 0,533
Indice de actualizacién teérica B 130 0,223 0,270

Fuente: Elaboracién propia con base en las encuestas a maestros y directores aplicadas en
Meéxico y Uruguay entre febrero y abril de 2003. En negrita los coeficientes con una t >1,5.
“NC” no computable.

En ambos paises, la probabilidad de lectura estd asociada positiva-
mente a las decisiones de autoformacién y carrera profesional que adop-
té el maestro. El indice de cursos registra en forma ponderada haber
realizado instancias de formacién en dreas técnicamente mds exigentes
(estadistica, evaluacidén de aprendizajes) relacionadas con las competen-
cias requeridas para gestionar contemporaneamente los aprendizajes tan-
to a nivel del aula como de la escuela (Pozner 1995). Pero hay diferen-
cias en los costos de acceso en ambos paises que deberian estudiarse. En
el caso de México, estos cursos pueden ser tanto de nivel nacional, como
estatal y local, relativos o no al Programa Nacional de Actualizacién
Permanente (PRONAP). En el caso de Uruguay, no existe formacién
estatal de postgrado para el magisterio, sino solo privada, y la mayor
parte de los cursos de capacitaciéon han sido desarrollados en el marco de
programas especiales y focalizados. Finalmente el indice de lecturas in-
cluye textos tanto cldsicos como avanzados propios del grado de diversi-
ficacién y complejizacion existente en las ciencias de la educacién y que
se corresponden con una concepcidn “holista” de la formacién docente.
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A estos breves comentarios sobre el componente sistematico del mo-
delo se debe agregar algunas observaciones sobre la parte variable. Tanto
en México como en el Uruguay, solo la constante resulta tener una
varianza estadisticamente significativa. Para las restantes variables, no
han sido identificados efectos especificos o tnicos de la escuela.

5.4. Caracteristicas de las escuelas que inciden en la lectura del
maestro

En las distintas teorias utilizadas en el andlisis organizacional se ha enfa-
tizado la relacion entre ciertas propiedades de la gestion escolar y del
clima organizacional tanto sobre las pricticas de aula como sobre los
resultados académicos de los alumnos. En nuestra tercera hipétesis pro-
pusimos extender el dominio de la teoria sefialando que en aquellas es-
cuelas caracterizadas por un clima organizacional comunitario se obser-
vardn mds altas probabilidades de lectura que en las escuelas que
presenten climas anémicos (Ferndndez 2001). Seria dificil suponer que
en escuelas con bajos niveles de integraciéon sociocultural sea posible
establecer espacios de comunicacion no estratégicos que dejen de lado
las posibilidades de usar politicamente los resultados o donde se exclu-
yan mecanismos de culpabilizacion de ciertos maestros!©.

Sin embargo, el modelo explicativo original propuesto para el nivel
organizacional estaba incompleto respecto de sus dimensiones relevan-
tes. Recién en la etapa de entrevistas, la figura del director de la escuela
aparecié como una clave central. Para muchos encuestados la lectura no
dependeria de caracteristicas personales, sino principalmente del director
y de su capacidad de motivacién, fomento de la lectura, supervision de la
labor docente, su rol en la formacion de equipos estables y académica-
mente s6lidos, entre otros aspectos. Este hallazgo preliminar nos conven-
cié de incluir en las preguntas de lectura y uso de la informacién, la
alternativa (no excluyente sino acumulativa) de la intervencién del direc-
tor. Pero ain mas, decidimos construir dos baterias para caracterizar mas
globalmente la gestién escolar siguiendo dos vertientes de aportes: la
idea de estructuras de decisiéon (Mintzberg 1996; Ferndandez 2001) y la
micropolitica de los liderazgos directivos (Ball 1989; Staessens 1991).

10" El “clima organizacional” es un‘indice sumatorio ponderado por andlisis factorial de las

percepciones sobre el nivel de integracién sociocultural existente entre los maestros y
directivos de la escuela.
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Dado que no hemos hallado antecedentes bibliograficos generales sobre
cudles estilos de gestion tendrian mayor impacto sobre la lectura y por
qué razones incidirian en ese sentido, hemos propuesto una hipétesis
adicional general: Los estilos de gestion del director de la escuela tienen
efectos diferenciales sobre la lectura y uso de los informes por parte de
los maestros.

Una segunda dimensién incorporada al modelo de andlisis organiza-
cional es el enfoque o racionalidad que orienta el trabajo pedagdgico-
didactico colectivo de los maestros de la escuela. La teoria curricular
propone para esto el término de “desarrollo del curriculo” a nivel de la
escuela y se podria derivar de aqui que un mds alto nivel de racionaliza-
cién curricular va de la mano con una mds alta utilizaciéon de los infor-
mes; estos constituyen fuentes de informacién privilegiados para la toma
de decisiones. Desde las metodologias de gestién escolar, podria propo-
nerse que existen al respecto tres alternativas. En primer lugar estaria la
opcién 0 (“cero”) de no intervenir en el nivel escuela dejando librado la
adecuacidn del curriculo al nivel aula. En un segundo grado de desarro-
llo se puede encontrar la formulacién de proyectos pedagdgicos para el
centro educativo, conocidos con distintos nombres tales como Proyecto
de Centro, Proyecto Pedagdgico Institucional, Proyecto Educativo Insti-
tucional o Proyecto Escolar. Finalmente, podria encontrarse la opcion de
formular proyectos pedagdgico-didacticos especificos para areas del cu-
rriculo, en particular idioma espafiol y matemadtica. Esto supone que: en
las escuelas que han implementado proyectos de centro se observa una
mds alta probabilidad de que los informes sean leidos por los maestros.
El modelo general del que se parte es el siguiente:

[3] Ty = /300]( + ﬂ()j Contexto jt+ ﬁOZj Escala + /5031 Clima it ﬂ 04j
2 Gestion ; + Bys; Proye ; + Bygj ResMat + 3 o7; YJuris; + u

Se incluye en ambos paises una variable de contextualizacién socio-
cultural de las escuelas (contexto) (Ver anexo de construccion de indi-
ces)!l. La hipétesis es que podria ocurrir que las escuelas vieran condi-
cionadas la gestion de los informes de evaluacion de acuerdo al contexto
sociofamiliar promedio en sus alumnos. Una segunda variable de control

' Las medidas mexicanas y uruguayas de contextos no son iguales. Sin embargo, desde el
punto de vista l6gico cumplen el mismo papel en la especificacion del modelo y por esto
se incorporan sistematicamente.
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es la cantidad de alumnos que tiene la escuela (escala). Esta variable esta
asociada tanto a recursos centrales como locales. Los sistemas educati-
vos han incluido burocraticamente el criterio de la asignacién diferencial
de recursos materiales y segtin la cantidad de alumnos de la escuela. Las
escuelas publicas pequefias en general estdn ubicadas en zonas poco
pobladas, de reciente asentamiento, con redes en general restringidas y
clausuradas para la movilizacién de recursos (Granovetter 1973). Para el
caso particular de México, se entendié agregar la variable de contexto
rural / urbana!? para controlar posibles situaciones de aislamiento geo-
grafico de las escuelas. Dentro del segundo conjunto de variables de
control, se considera explicitamente la tipologia de gestioén de las evalua-
ciones en la escuela y que fuera presentada en el capitulo anterior.

Los resultados para los ajustes de ambos paises en el cuadro 5.5. Las
variables de control introducidas al modelo para analizar si existian
diferencias en la lectura provenientes del contexto social no han resulta-
do significativas para ninguno de los paises. En el caso de México, se
puede rechazar la hipotesis de que una escuela ubicada en una localidad
menor de 2.500 habitantes reduzca la probabilidad promedio de lectura
de los informes en la escuela por parte de los maestros que laboran en
ella. Tampoco se han identificado efectos sobre el comportamiento lector
derivado de la escala de la escuela y de sus posibles factores asociados.

Mids importante ain por razones de equidad social es que el factor de
contexto sociocultural no resulte estadisticamente significativo en nin-
guno de los dos paises. Dicho en otras palabras, el comportamiento lec-
tor promedio en la escuela no estaria condicionado por la incidencia que
pudiera tener entre los alumnos de la escuela el analfabetismo de los
padres, el trabajo infantil y la ausencia de libros en el hogar. Sin duda
este es un hallazgo fundamental a la hora del disefio de politicas de
gestion de las evaluaciones, ya que el propdsito central ha sido el mejo-
ramiento de la calidad.

Las variables caracterizadoras del sistema organizacional, clima y
estilo de gestién, muestran resultados disimiles. Tanto en México como
en Uruguay, el clima organizacional resulta estadisticamente significati-
vo. El sentido de la relacidén es el esperado: una mayor integracidén socio-
cultural entre los maestros (consensos, cooperacién, motivacién y cuida-
do) contribuye positivamente a la probabilidad promedio de haber leido
algin informe de evaluacién de aprendizajes. El resultado es ambiguo

12 Menos de 2.500 habitantes se considera una localidad rural.
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CUADRO 5.4
Estadisticos para las variables organizacionales

México Uruguay

Cantidad de alumnos en la escuela 445,3 346,2
Promedio indice de marginalidad sociocultural (z) (*) -1,0 --
Escuelas en contexto 1 (mejor contexto) 6,6% 1,1%
Escuelas en contexto 2 80,2% 9,5%
Escuelas en contexto 3 12,3% 9,5%
Escuelas en contexto 4 0,9% 21,1%
Escuelas en contexto 5 (peor contexto) - - 58,9%
Prom. Indice de clima organizacional 0,0 2,0
Escuelas en localidades menores de 2.500 habitantes (rural) 17,.9% --
Cantidad de directores en los ultimos seis afos (**) 1,9 3,3
Estilo de gestiéon administrativo - jerarquico 50,9% 21,4%
Estilo de gestién interpersonal 26,4% 26,2%
Estilo de gestion colegiado 22,6% - -
Estilo administrativo -- 52,4%
Tipo de uso episddico 20,4% 32,8%
Tipo de uso ritual 7,1% 15,7%
Tipo de uso estratégico 6,1% 9,3%
N= 106,0 98,0

Fuente: Elaboracion propia con base en las encuestas a maestros y directores aplicadas en
Meéxico y Uruguay entre febrero y abril de 2003. (*) El indice estd computado para todas las
escuelas de Estandares Nacionales y no solo para la muestra de PREAL. (**) Variable missing
values sin posibilidad de imputar.

pero en alguna medida razonable. Dado lo observado en los capitulos
anteriores, el principal problema de las politicas de gestién ha sido dis-
tribuir los informes. Dado que es un factor exdgeno, poco podria hacer el
clima organizacional para revertir aquel problema. Sin embargo, también
es razonable pensar que dada la forma en cémo se comunican los resulta-
dos (nombrando profesores y grupos), es necesario contar con ciertas
premisas de cooperacion y ciertos consensos basicos tanto en los objeti-
vos como en criterios de trabajo para que el andlisis no se transforme en
una ‘“culpabilizacién” de los docentes que tuvieron peores resultados o
en un estimulo a la competencial3,

Los estilos de gestion definidos no mostraron un efecto estadistica-
mente significativo, aunque los signos resultan en alguna medida los

13 Del andlisis del capitulo XII se recuerda que entre las criticas que se formulaban a la

evaluacién en general era que estimulaba la competencia entre docentes.
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esperados. Si bien en el andlisis se presentan los coeficientes contrasta-
dos con el estilo administrativo-jerarquico, un cambio en la categoria de
referencia no modifica los resultados. Tal vez un andlisis de cluster mas
exhaustivo y con mayor cantidad de casos podria mostrar que si son
significativas las relaciones.

Las tres categorias de orientacién por proyecto que se incluyeron en
el andlisis no mostraron relaciones en México, pero si en el Uruguay,
donde las escuelas que han disefiado un proyecto en Matematica son las
que tienen menor lectura. Este hallazgo es importante. Una de las criticas
que se ha hecho a la introduccién de instrumentos de proyectos educati-
vos en la escuela, es que su adopcién puede haber seguido mas comun-
mente el modelo ceremonial (Meyer & Rowan 1999) impuesto por la
propia estructura burocratica que un modelo estratégico de adopcién.
Este temor pareceria en alguna medida confirmarse si este hallazgo preli-
minar se confirma en otros estudios. Pareceria que los objetivos pedagd-
gicos no estarian formulados con relacién a los diagnésticos de los lo-
gros y dificultades del aprendizaje.

En ambos paises existe relacion estadisticamente significativa y con
signo positivo entre el comportamiento lector promedio en la escuela y
el porcentaje promedio de respuestas correctas en la prueba de Matema-
tica (Estdndares Nacionales 2000 y UMRE 1999) entre los alumnos de
sextos afios (grados?) de la escuela. Mas especificamente, esto significa
que en las escuelas que se obtienen mejores resultados, existe una mas
alta probabilidad de leer informes. Se establece asi un vinculo entre el
resultado de la escuela, la observacion externa de este resultado y la
predisposicién de conocer esta observacion externa. Sin dudas que esto
viene siendo un circulo virtuoso si suponemos junto con la teoria de la
planificacion estratégica, que la inclusion de las evaluaciones en la ges-
tién habilita un proceso autosostenido de mejoramiento.

Si bien esto es positivo para estas escuelas, también tiene un mensaje
negativo. Las escuelas que tienen mayores dificultades para que sus alumnos
aprendan estarian menos predispuestas a atender/entender/discutir/incorpo-
rar las observaciones externas. Por tanto, tendriamos aqui un circulo vicioso
de reforzamiento de los procesos de deterioro organizacionales. Si esto es
asi y dada la politica de gestién de las evaluaciones predominante, deberia
plantearse la discusiéon mds profunda de si los sistemas de evaluacion estdn
reforzando la segmentacidn entre las buenas y las malas escuelas.

El resultado observado para el tipo de gestion de las evaluaciones en
la escuela estd en la direccién de lo esperado. Comparado con la catego-
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CUADRO 5.5
Factores organizacionales que inciden en la lectura del maestro (2003)

Meéxico Uruguay

Constante - Gran media (§ o) B oo -3,988 -0,202
Localidad rural B or - - nc
Contexto sociocultural B o2 0,287 - -
Cantidad de alumnos B os - - - -
Indice de clima organizacional B o4 0,046 0,063
Estilo de gestion colegiada B os 0,009 - -
Estilo de gestién interpersonal B o7 -0,166 - -

La escuela se orienta mediante un planteamiento
especial en Lengua (en lugar de seguir solo el

Programa) B os - - - -
Escuela orientada por planteamiento en Matematica

(en lugar de solo el Programa) B oo - - -1,040
Escuela orientada por un proyecto institucional

(en lugar de solo el Programa) B o1o - - - -
% respuestas correctas en Matemadtica B o 0,121 0,029
Tipo de uso episddico a nivel escuela

(comparado con el no uso) B o12 0,894 0,775
Tipo de uso ritual (comparado con el no uso) B o3 1,049 - -
Tipo de uso estratégico (comparado con el no uso) B o4 1,695 1,853
Escuela ubicada en Entidad de tipo I1I B ois 0,034 - -
Escuela ubicada Entidad de tipo I B o -1,208 - -
ESTIMACION DE LOS TERMINOS VARIABLES

DEL MODELO

Var. nivel 2 - Constante (u ;) T o0 0,753 0,330
Pseudo R2 0,304 0,419

Fuente: Elaboracion propia con base en las encuestas a maestros y directores aplicadas en
México y Uruguay entre febrero y abril de 2003. (*) El indice estd computado para todas las
escuelas de Estandares Nacionales y no solo para la muestra de PREAL. Variables significati-
vas con /t/ > 1,5.

ria “sin ninguna actividad”, los restantes tipos de gestién tienen una
incidencia positiva en ambos paises. La probabilidad de lectura, contro-
lada por todas las restantes variables, es mayor para aquellas escuelas
donde la gestién ha seguido un tratamiento formal para recibir y analizar
los informes; y donde se han adoptado lineamientos de trabajo que se
encaminan a conectar los resultados con los planes de trabajo. Dicho de
un modo mds directo: el comportamiento lector, ademds de tener una
determinacién individual, estd condicionado por la gestion de las evalua-
ciones que se hace en las escuelas. Dado que el director es la figura
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central, esto vuelve a poner el acento en sus acciones. Es de observar que
el tipo de gestion ritual se comporta diferentemente en México y en
Uruguay.

Es de resaltar la estimacion de que al controlar por todos los otros
aspectos, no existirian efectos estadisticamente distintos de cero para una
escuela que estd en la entidad con un tipo III de politicas de gestion de
las evaluaciones frente a una escuela que estd en la entidad con tipo II.
Lo que aparecian ser diferencias bivariadas significativas en el marco de
las descripciones, terminan por desaparecer.

Finalmente, corresponde realizar alguna observacién sobre la bondad
de ajuste. Es de advertir que sobre este punto no existe consenso respec-
to de como construir indicadores. Aqui se ha seguido la propuesta de
Raudenbush & Bryk (2002) de calcular en qué porcentaje se ha reducido
la varianza de nivel 2 en comparacién con la estimada con el modelo
vacio. Snijders & Boskers (1999:99 y ss) sostienen como critica que este
indicador no es satisfactorio ya que puede entregar resultados negativos
y proponen por su parte una estimacion alternativa. Ain con estas limita-
ciones en las medidas, se puede apreciar que el modelo final 6 explica un
30,4% de la varianza de la constante para México un 41,9% en el caso de
Uruguay (nivel 2).

6. CONCLUSIONES E IMPLICANCIAS DE LOS HALLAZGOS
6.1. Sintesis de los hallazgos

Respecto de lectura de los informes de evaluacién por parte de los maes-
tros se puede sefialar que esta investigacion encontré que su valoracién
es muy reducida, dada la cantidad de afios que se vienen difundiendo los
mismos en ambos paises.

Entre los directores la lectura supera al 90%, excepto en la jurisdic-
cidén tipo I de México (politica “emergente” de gestion). El director de la
escuela también destacéd por ser mencionado como el principal factor
motivador de lectura de los informes en ambos paises y en todas las
jurisdicciones. Cuando se atiende el numero de informes leidos se cons-
tata la ausencia de una estrategia de acumulacion en esta materia. La
excepcion es en la jurisdiccion de tipo 111 de México.

En segundo lugar, es identificable a través del andlisis multinivel un
perfil muy similar del maestro lector en ambos paises. Se ha observa-
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do que hay diferencias entre paises en la probabilidad de base para la
lectura y en algunos efectos individuales. La explicacién difiere respecto
del impacto que tiene el rol docente desempefiado en la escuela, en el
papel de la estabilidad y en el efecto del nivel de formacién. La explica-
cién para ambos paises es similar para un subconjunto de variables en
los que generalmente la investigacion educativa se ha detenido a anali-
zar. En el nivel individual y en ambos paises, los indices de actualizacién
y de realizacidon de cursos fundados en la nueva concepcién de gestion
de los aprendizajes tienen un papel destacado. Podria hipotetizarse mas
generalmente que este hallazgo estaria apuntando que el lector de eva-
luaciones es un tipo de maestro en el cual habrian nitidas pautas de
autocomprension de la profesion docente centradas en aspectos tedricos
multidisciplinarios, en concepciones mds generales de la ensefianza y (en
alguna medida) partidario de los procesos de evaluacién externa como
esquema de retroalimentacién y mejoramiento, tanto a nivel de los alum-
nos como del magisterio.

Este mismo fendmeno se presenta también respecto de las caracte-
risticas de las escuelas que inciden en la probabilidad de lectura. Se
evidencid una estructura explicativa parcialmente semejante en ambos
paises. No se hallaron efectos significativos del contexto sociocultural de
la escuela y de los estilos de gestion; tampoco tiene efecto el tamafio de
la escuela. Tres variables bastante relevantes son significativas en ambos
paises: el clima organizacional, la gestién estratégica de los informes y
otros instrumentos de las evaluaciones, y el nivel de resultados obtenidos
por la escuela en una evaluacién anterior de matemdtica. Es de observar
que la relacién positiva entre resultados en matematica y lectura ha
sido sorpresiva. Si se acepta este dato (aunque sea provisoriamente) ha-
bria de inferirse que se estaria ante un “circulo virtuoso” que refuerza
ambos términos de la relacién. Las escuelas con mejores resultados tien-
den a estimular la lectura y es de suponerse que la lectura mejora la
enseflanza. El punto de politica es que los sistemas de evaluacién fueron
disefiados para mejorar la calidad educativa también de las escuelas con
peores resultados. Si se aceptan estos hallazgos, esto no estaria sucedien-
do. La incidencia de la jurisdiccion sobre la lectura solo es significativa
en el caso extremo de México con la entidad que desarrollaba una politi-
ca de gestion de tipo I: emergente, difusa y exclusivamente apoyada
sobre el “chorreo administrativo” de la informacioén. No habria diferen-
cias estadisticamente significativas entre las jurisdicciones de Uruguay
analizadas aqui luego de incorporar los controles apropiados.
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A pesar de estos resultados, es de sefialarse que en las entrevistas a
los responsables de la gestiéon no aparecié con claridad un perfil de
maestro lector. La edad del maestro fue citada pero en explicaciones
contradictorias. El compromiso ideoldgico y la responsabilidad profesio-
nal fueron otras variables sefialadas.

6.2. Implicancias para la comunicacion de resultados

La falta de efectos significativos de las politicas de gestion a nivel terri-
torial, excepto en la entidad de tipo I de México no debe ser mal inter-
pretada. El hallazgo importante que resulta de fundamental importancia
es que si no se garantiza el maximo acceso a los informes por parte del
magisterio en el momento en que un sistema de evaluacion se estd insti-
tucionalizando, muy probablemente esta decisiéon se transforme en un
des-incentivo para la futura lectura.

En segundo lugar, no se pueden comunicar resultados por vias admi-
nistrativas corrientes. Solo en la jurisdiccién de tipo I de México se
utiliz6 la estrategia de trickle down; las dos entidades restantes mexica-
nas y las tres uruguayas emplean otras estrategias de comunicacion que
suponen que es necesario construir una interpretacion de los resultados.
Una politica de gestién estratégica de las evaluaciones pautada por la
realizacion de una reunidon especial para darle tratamiento al informe,
una lectura en detalle de los instrumentos y ciertas decisiones (seleccio-
nes) de priorizacién de dreas genera estimulos muy claros respecto del
valor que tienen estos documentos. En contextos donde los maestros
suelen tener escasez de tiempo debido a sus miultiples tareas de correc-
cién de trabajos y preparacién de clases, tales sefiales son importantes
para leer. Es necesario recordar que la principal dificultad que se ha
sefialado por parte de los maestros para la lectura es la falta de orienta-
ciones claras del director o del supervisor.

Para el caso de México, resulta importante anotar que en noviembre
del afio 2003 (ojo, el libro saldrd el 2004) fue presentado el primer
informe nacional de resultados de las pruebas de “Estidndares Naciona-
les” por parte del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion
(INEE). Este es un hecho histérico de gran importancia. Sin embargo, es
necesario justipreciar su peso en el contexto de los hallazgos de esta
investigacion, en particular del peso que tienen las politicas de gestion a
nivel de las entidades. Si no se logran modificar fuertemente las tenden-
cias al ocultamiento o a la comunicacién puramente burocritica de los
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informes, es probable que la situacion que aqui se reportd conserve todas
sus inercias. Esta conclusion se refuerza por otro hecho: no ha habido
hasta el momento un informe de resultados dirigido a las casi cinco mil
escuelas que formaron parte de las muestras en alguno de los seis levan-
tamientos realizados entre 1998 y 2003.

Para el caso de Uruguay, interesa sefialar que mas alla de la estrate-
gia comunicacional de tipo universal (en relacién a los informes gene-
rales) y confidencial respecto a los resultados de las escuelas partici-
pantes, las modalidades de distribucion y por ende de tratamiento de la
informacion a nivel de las jurisdicciones y de los centros escolares son
diferenciales. Estas variaciones, en algin sentido esperable, refieren
fundamentalmente a la importancia y significado que le otorgan las
unidades educativas de referencia a la evaluacién. Es asi que algunas
jurisdicciones llevan a cabo actividades especificas del tratamiento de
la informacién, a la vez, que las escuelas socializan u ocultan entre su
cuerpo docente los resultados alcanzados. Estas estrategias diferencia-
les de comunicacion inciden significativamente en la utilizacién inten-
siva de la informacién generada, en la medida que el grado de “difu-
sién efectivo” pasa a depender de la “voluntad politica” de las
autoridades intermedias de la educacién (cuerpo inspectivo y directo-
res). Esta situacién no es menor para un sistema de evaluacién como el
uruguayo, relativamente joven y que no utiliza la sancién como incen-
tivo o mecanismo de presion.
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La evaluacion de aprendizajesy su impacto
en las politicas y las escuelas publicas de
Uruguay

Adriana Aristimufio
Ruben Kaztman

INTRODUCCION

La creacion de un sistema de evaluacion de aprendizajes de alcance
nacional, que evalUa en forma periédica los aprendizajes de los estudian-
tes, y cuyo disefio se retroalimenta con las opiniones de los diversos
actores intervinientes en el proceso educativo, constituye una novedad
de indudable trascendencia en la educacion uruguaya. La investigacion
cuyos resultados aqui se presentan busco indagar las formas de uso y el
impacto que tiene la informacién empirica referida a esas evaluaciones
nacionales de aprendizaje en el mejoramiento de la educacién primaria
publica del pais.

La propuesta de evaluacion se plasmé en una serie de documentos.
La investigacion se propuso responder a preguntas tales como: ¢Qué
oportunidades tienen los maestros de leer y discutir esos materiales? ¢Se
encuentran preparados para comprenderlos? ¢Cuédles han sido las inicia-
tivas de los técnicos responsables de la propuesta para informar y con-
vencer a los docentes acerca de las virtudes de la misma? ¢Se han orga-
nizado espacios de formacion en servicio que contribuyan a una mejor
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comprension de la propuesta? ¢Son los maestros capaces de transferir
€s0s conocimientos a sus practicas? ¢Qué factores inciden en el aprove-
chamiento que se hace en las escuelas de esta informacion a nivel de los
actores individuales, y qué factores inciden a nivel institucional, consi-
derando a la escuela como una organizacion que aprende? (Cudl es el
impacto que tiene esta informacion en las préacticas de los directores y
docentes al nivel de las escuelas? ¢Cudl es el impacto que tiene esta
informacion en el disefio y/o modificacion de las politicas educativas
dirigidas a la ensefianza en el nivel de educacion primaria del pais?

Para responder a estos interrogantes, y a las preguntas que se fueron
generando en el proceso de investigacion, se realizaron tres operativos
centrales de relevamiento de informacion a lo largo del afio 2002 y pri-
mer semestre de 2003: una ronda de entrevistas en profundidad a 14
informantes considerados clave para el tema (inspectores, directores, téc-
nicos en evaluacion, dirigentes gremiales y autoridades del sistema edu-
cativo publico); una encuesta nacional a maestros y directores con una
muestra representativa de 831 maestros y 78 directores; y cuatro grupos
de discusion en escuelas con altos niveles de rechazo a la propuesta.

El articulo se estructura de la siguiente manera: comienza con una breve
descripcion del universo en estudio —a educacion primaria pablica de Uru-
guay—, describe la manera en que en el marco de la reforma educativa se
instala la evaluacion de aprendizajes en el sistema educativo, presenta una
propuesta conceptual y de andlisis en la que se consideran factores endége-
nos y exdgenos a las escuelas para explicar la forma en que la propuesta
permea la vida de los maestros y las escuelas, plantea los resultados més
importantes a los que se llegd —poniendo énfasis en |os factores que explican
el impacto de la propuesta—, y cierra con un conjunto de conclusiones.

1. LA EDUCACION PRIMARIA PUBLICA EN URUGUAY

En el afio 2002, asistian a la educacion primaria publica 317.019 alum-
nos en todo el pais, correspondiendo 101.070 de ellos a Montevideo.
Esta poblacion se distribuia en 992 escuelas urbanas, en las que se des-
empefiaban 12.663 docentes.

La educacion primaria es conducida por €l Consegjo de Educacion Prima-
ria (CEP), dependiente del Consgjo Directivo Central (jerarquia méxima de
la educacion del pais). EI CEP ha establecido que €l sistema de educacion
primaria urbana se organiza en cuatro tipos de escuelas en todo €l pais:
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— Las escuelas comunes

— Lasescuelas de practica

— Lasescuelas de Tiempo Completo

— Las escuelas de Contexto Sociocultural Critico

L os ultimos dos tipos de escuela fueron creados recientemente en el
marco de las politicas orientadas al logro de mayores niveles de equidad
en el sistema. En el siguiente grafico puede apreciarse que las escuelas
comunes constituyen la gran mayoria.

GRAFICO 1
Tipo de escuela segun porcentaje que representa en el total de
escuelas publicas urbanas de Uruguay
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§ 60
o 50
o 40
8 gg 14,1
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Comunes Sociocultural Tiempo Practica Habilitadas de
critico completo préactica

Tipo de escuela

Fuente: Estadistica de primaria, marzo de 2002.

En Uruguay, todos los maestros, de los cuales un 95.5% son muje-
res!, poseen titulo habilitante, el que logran luego de tres afios de forma-
cion en institutos de formacion docente de tradicion normalista. Sus ni-
veles de remuneracion son mas bajos que los de sus pares de la region.
Mientras un maestro uruguayo redondea un salario anual de aproximada-
mente 6.000 ddlares, su par argentino llega a 6.800, y €l chileno trepa a
12.000 de la misma moneda?.

1 ANEP-UNESCO/IIPE. Los docentes uruguayos y los desafios de la profesionalizacion.
Informe de difusion pablica de resultados. Montevideo: ANEP-UNESCO/I I PE, 2003.
2 ANEP-UNESCO/IIPE. op. cit.
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2. LA EVALUACION DE APRENDIZAJES COMO UNA POLITICA
ENMARCADA EN UN PROCESO DE REFORMA

2.1. Lareforma en Uruguay, sus pilaresy objetivos centrales

Ni bien el pais recuperd su institucionalidad democrética en 1985, el
gobierno acogi6 los numerosos reclamos por cambios profundos en el
sistema educativo que se habian acumulado en la sociedad. Algunas de
las primeras medidas se dirigieron a restituir en sus puestos a miles de
docentes alejados de sus cargos por el gobierno militar, a crear nuevas
formas de trabajo y restablecer otras que se habian abandonado, y a
dotar al sistema de recursos minimos de funcionamiento. En dicho pe-
riodo de gobierno se lanz6 un nuevo plan curricular para la Educacién
Media Baésica, ciclo que constituye el Ultimo tramo de la educacién
obligatoria.

La administracién que se inicié en 1990 tuvo ante si un completo
diagnéstico de la situacion de la educacién del pais. Dicho diagnésti-
co fue realizado por la Oficina de CEPAL de Montevideo e incorporo
un cuerpo importante de ideas sobre o que los nuevos tiempos de-
mandaban de la educacion. Avaladas por |os resultados de una inves-
tigacion sistematica, las ideas que la CEPAL coloc6 sobre la mesa de
discusidon marcaron un hito en la historia de la educacién uruguaya.
L os estudios descorrieron el velo del funcionamiento y resultados de
un sistema que por décadas se habia considerado ejemplar, dejando al
descubierto graves problemas en la calidad y equidad de la educacién
nacional .

El afio 1995 marca un nuevo hito. El nuevo gobierno puso al frente
de la administracion de la educacién pablica a German Rama, conductor
del diagndstico de CEPAL, con lo que se inicié un tiempo de importantes
realizaciones para la reforma educativa en el pais. Como una forma de
iluminar las caracteristicas propias de ese Ultimo periodo, en el siguiente
cuadro planteamos algunas de las diferencias contextuales claves que lo
distinguen del periodo inmediatamente posterior a la restauracion demo-
crética, en el que se habian generado los embriones de las significativas
transformaciones que fue experimentando el sistema educativo?.

3 Debemos sefialar que en Uruguay, cuando se habla de “la reforma”’ se hace referencia al
proceso que comenz6 con la administracion de German Rama, a partir de 1995.
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CUADRO 1

Escenarios de origen de dos periodos de cambio educativo en el

Uruguay de la democracia restaurada

Primera administracion
democr atica (1985-1989)

Tercera administracion
democratica (1995-1999)

Escenario social
einstitucional

Diagnostico y rol
de la educacion

Elenco impulsor

Retorno a la democracia lue-
go de 12 afios de dictadura
militar: cierta euforia inédita
en el pais sobre el futuro del
mismo.Retorno al pais de
miles de exiliados, varios se
reinstalan en la educacion.

Vaciamiento de cuadros téc-
nicos en todo el sistema, ma-
sificacion de la Educacién
Media, crisis de calidad y
conciencia de urgente nece-
sidad de cambios como parte
de un proyecto de restaura-
cion democratica. La educa-
cion era concebida parte del
“cambio en paz” sostenido
por el gobierno. Logica de la
restauracion.

Eje: Daniel Corbo. Secreta-
rio Asesor Docente del Codi-
cen. Equipos de inspectores.
Comisiones ad hoc integra-
das por figuras de prestigio
de la educacion publica.

Segunda presidencia de J. M.
Sanguinetti: fuerte énfasis en
la educacion. Fluida relacion
personal y afinidad intelec-
tual entre el Presidente de la
Republica y el Director Na-
cional de Educacion Publica
Amplia negociacion en me-
ses previos a la toma de po-
sesion de las autoridades,
con actores clave de un am-
plio espectro politico y so-
cial, sobre los cambios a rea-
lizar. El Codicen por encima
de toda autoridad.

Completo diagnostico empiri-
co previo (CEPAL) guiado por
una |dgica técnica, de marcada
vision socia sobre importantes
problemas de la educacién del
pais. Fuerte conciencia de la
necesidad de urgentes cambios
visto el rezago y crisis de cali-
dad del sistema, a 10 afios de
restituida la democracia. Con-
viccién de que los cambios
previos fueron insuficientes o
mal orientados. Logica de la
refundacion.

Eje: Germén Rama, Director
Nacional de Educacion Publica
y Presidente del Codicen. Téc-
nicos de sélida formacion, a
veces provenientes de fuera del
sistema educativo publico, o
incluso del sistema educativo.
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Continuacion

Primera administracion Tercera administracion
democr atica (1985-1989) democr atica (1995-1999)

Influencias Fundamentalmente naciona- Una vision abierta al mundo,
intelectuales les. Reforma educativa espa- peso de figuras externas: C.
fiola aplicada durante el go- Braslavsky, G. Frigerio, J. C.
bierno de Felipe Gonzalez.  Tedesco. Una vision sociol 6-
gica de la educacion. Con-
sultores y agencias interna-

cionales de financiamiento.

Una primera lectura del cuadro permite visualizar el desarrollo de proce-
sos diferentes. Si consideramos los elencos impulsores, las légicas y las
influencias intelectuales en ambas administraciones, se pueden anticipar al-
gunas de las notas cruciales de ambos procesos, especialmente del més
reciente. El Plan 86, piedra angular de la administracion 1985-1989, fue
ideado y disefiado en sus fases iniciales, por €l Lic. Daniel Corbo, entonces
un joven Asesor Docente del Codicen, y por sSucesivos grupos'y comisiones
integradas por prestigiosos docentes, directores e inspectores, provenientes
de diferentes instituciones de la educacion publica. Las figuras destacadas
en ese proceso fueron autoridades y técnicos pertenecientes en su totalidad
al sistema educativo nacional. Con frecuencia se recibian aportes de exper-
tos extranjeros (espafioles, franceses) que eran procesados por el elenco
local como insumos externos. Asimismo, cuando se revisan las fuentes bi-
bliograficas de los documentos fundacionales y las guias programaticas del
plan resulta muy claralainfluencia de lareforma espafiola.

En cambio, € Plan 96, buque insignia de la reforma de la administracion
liderada por Rama, si bien integro figuras destacadas del sistema educativo, se
gestd desde un comienzo fuera de sus elencos institucionales. Germéan Ramay
sus equipos técnicos dieron forma a una concepcion de la educacion que no
erausual en los cuadros nacionales, generada en una vision sistémicay apoya
da en diagnosticos con fuerte énfasis socioldgico y abundante informacion
estadistica. A €llo se agrega que, salvo notables excepciones, € elenco impul-
sor de esta transformacion prescindid en gran medida del concurso de los
inspectores. A la cabeza de proyectos externos a sistema educativo coloco a
jovenes técnicos de escasa trayectoria en la educacion pablica®.

4 Esto no fue algo que seinicié en la administracion dirigida por German Rama. El proyec-
to MECAEP (Mejoramiento de la Calidad de la Educacion Primaria) se habia iniciado en
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Esta situacion fue generando un distanciamiento progresivo entre el
elenco impulsor de la reforma y un segmento importante de educadores
del sistema. Es posible que la contribucién mayor a ese distanciamiento
fuerala clara vinculacion del proyecto de cambio con fuentes de financia-
miento extranjeras, y para peor —en la vision de los docentes—, con sede en
Washington. Esto introdujo un factor politico-ideol6gico que, siempre la-
tente en la educacion, se hizo explicito y contamind toda la discusion.

La Reforma Educativa, tal como se presenta en el Proyecto de Ley
Presupuestal 1996- 2000, se baso en cuatro ejes fundamentales®: La con-
solidacion de la equidad social, el mejoramiento de la calidad educati-
va, la dignificacion de la formacién y la funcion docente y el fortaleci-
miento de la gestion institucional.

Como se expresara lineas arriba, en el periodo 1995-1999 el sistema
educativo incorpor6 tres programas de financiamiento externo con fuerte
impacto en la educacién del pais: el Proyecto de Fortalecimiento de la
Educaciéon Técnica (UTU/BID), el Proyecto de Modernizacion de la
Educacion Secundaria y la Formacion Docente (MES y FOD) vy el Pro-
yecto de Megjoramiento de la Calidad de Educacion Primaria (MECAEP),
el que habiendo surgido en el periodo anterior se consolida en este.

MECAEP tiene como objetivos principales expandir la educacion
inicial, construir escuelas de tiempo completo, distribuir libros de texto,
financiar proyectos que apunten a mejorar la calidad educativa, brindar
capacitacion docente, apoyar la gestion administrativa 'y crear un sistema
estandarizado de medicion de resultados educativos, la UMRE o Unidad
de Mediciéon de Resultados Educativos. En sentido estricto, la UMRE
habia sido creada en la administracién anterior, pero es en el marco de la
administracion que se instala en 1995 que se le daforma, estructura, y un
equipo que la consolida. Esta unidad funciona durante toda esta adminis-
tracion en la orbita del MECAEP, pero en el siguiente, afio 2000, se
integra a la ANEP constituyéndose como la Gerencia de Investigacion y
Evaluacion, dependiente de |la Gerencia General de Planeamiento y Ges-
tion Educativa.

la anterior administracion del Codicen con financiamiento del Banco Mundial. Pero bajo
la conduccién de Rama se consolidaron los tres programas internacionales, y no quedaba
area de influencia del Codicen que estos no cubrieran: la educaciéon Primaria, la educa-
cion Secundaria, la Educacion Técnicay la formacion docente.

5 También se puede ver en: “Una vision integral del proceso de reforma educativa en
Uruguay 1995-1999” ANEP: 2000.
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Las caracteristicas peculiares de la reforma educativa uruguaya se
ponen de manifiesto cuando se las coloca en el marco de las transforma-
ciones educativas que ocurren a nivel continental. A tal efecto, en el
cuadro siguiente se sintetizan las lineas principal es de reforma educativa
gue tuvieron lugar en la década pasada en la region.

2.2. La creacion de la UMRE como agencia nacional de evaluacion
de aprendizajes, en contexto comparado

La evaluacién es una herramienta fundamental para la obtencién de
informacion pertinente y valida sobre el logro de los objetivos de mejo-
ramiento de la calidad y de la equidad del sistema. Por un lado, y como

CUADRO 2
Lineasdereformaen América Latinay el Caribe en los afios ‘90

— — \ \ ©
ESg 22853583 E8283
£2828zz38x2E2883
%grﬁgom>%‘§a%§ €35
i o S oo =
Linea de reforma Z 8 g ? 8 = I 8 D
o .
o3
a4
Reorganizacion institucional
y descentralizacion de la
gestion X X X X X X X
Fortalecimiento de la
autonomia X X X X X X X
Mejorias de calidad y
equidad: materiales,
equipamiento, infraes-
tructura X X X X X X X X X X X
Reformas curriculares X X X X X X X
Ampliacion de lajornada
escolar X X X
Dignificacion de lafuncién
docente X X X X X X X X X
Aumento de lainversion
en educacion X X X X X X X X X X X

Fuente: PREAL. Quedandonos atras. Un informe del progreso educativo en América Latina,
Santiago: PREAL, 2001: 11.
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contrapartida a derecho de la poblacion a conocer la marcha de la edu-
cacion y los cambios en los logros de los estudiantes, la evaluacion
garantiza el seguimiento sistematico del ritmo, la calidad y la distribu-
cion de los beneficios de los avances educativos que toda sociedad de-
mocrética esta obligada a realizar. Por otro, la evaluacion permite la
identificacion de zonas problematicas y el seguimiento de la eficacia de
intervenciones especificas orientadas a combatir |as inequidades que los
sistemas educativos a veces contribuyen a perpetuar.

Para poder cumplir con un rol tan crucial en el desarrollo de la vida
social, a lo largo de los Ultimos quince afios los sistemas educativos
latinoamericanos han creado sistemas nacionales de evaluacién, uno de
cuyos cometidos centrales es la evaluacion de los aprendizajes. La apli-
cacion de pruebas nacionales para medir los niveles de logro en los
aprendizajes por parte de los estudiantes se ha ido expandiendo en el
continente®.

L os propésitos de un sistema nacional de evaluacion de aprendizajes
han sido recientemente sintetizados como |os siguientes’:

— Evaluar la productividad de los maestros para establecer incentivos;

— Brindar informacién sobre calidad a las familias;

— Devolver informacion a las escuelas y maestros para que evallen su
trabajo;

— Establecer la acreditacion de los estudiantes al finalizar un nivel de
ensefianza;

— Seleccionar u ordenar alos estudiantes;

— Informar a la opinién publica y generar una cultura de la evalua-
cion;

— Contribuir a establecer estandares de calidad para el sistema educa-
tivo;

— Construir un “mapa” para identificar areasy tipos de intervencion;

— Evaluar el impacto de politicas o programas especificos;

— Realizar estudios de tipo costo-beneficio; y

— Contribuir a la generacion de conocimiento.

6 Gajardo, Marcela. Reforma educativa en América Latina. Balance de una década. Santia-
go: PREAL, 1999.

7 Ravela, Pedro (Editor); Wolfe, Richard; Valverde, Gilbert y Esquivel, Juan Manuel. Los
préximos pasos: ¢como avanzar en la evaluacion de aprendizajes en América Latina?
Santiago: PREAL, 2001.
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En letra cursiva hemos sefialado |os fines que, a nuestro juicio, son
satisfechos por el sistema de evaluacion de aprendizajes creado en Uru-
guay. Entre ellos, el que estd mas directamente ligado con el interés
central de este articulo es el que se refiere a la devolucién de informa-
cién alas escuelas y alos maestros.

Otro aspecto que define a los sistemas nacionales de evaluacion es el
de las consecuencias de la evaluacién. En esto la dicotomia es nitida: o
bien la evaluacion genera consecuencias “fuertes” o consecuencias “ dé-
biles’. Las consecuencias “fuertes’ (denominadas high-stakes en la lite-
ratura anglosajona), son aquellas que por implicar sanciones positivas o
negativas para las escuelas se consideran de alto riesgo, como es el caso,
por ejemplo, cuando las familias pueden elegir en base a los resultados
de las pruebas el establecimiento donde enviaran a sus hijos. En las
evaluaciones de consecuencias débiles (low-stakes) “los resultados tie-
nen una funcioén Gnicamente informativa 'y formativa’é.

Un caso muy estudiado de sistema nacional de alto riesgo es el chile-
no, donde las escuelas son ordenadas en funcién de un indice que inclu-
ye seis factores: efectividad, superacion, iniciativa, mejoramiento, igual-
dad de oportunidades e integracién y participacion de profesores, padres
y apoderados®. Uruguay, en cambio, es un caso de bajo riesgo. Este tipo
de sistema generalmente esta orientado a servir tres fines: informar al
publico sobre el estado del sistema educativo; brindar informacion a los
tomadores de decisiones en o que respecta a la definicién de politicas; y
“...aportar a mejoramiento de las escuelas y al desarrollo profesional de
los docentes a través de la devolucion de resultados por escuela...”19,
Obviamente, el problema de fondo es como aprovechar lo mejor de am-
bos enfoques (high y low-stakes), esto es, como contribuir ala formacién
y aprendizaje de los cuadros docentes, pero alavez como incentivarlos a
mejorar su dedicacion y esfuerzos. En la region, Uruguay y Argentina
son los Unicos dos paises que producen, ademas de informes generales
de resultados, informes especificos sobre factores asociados a los resul-
tados, informes especificos dirigidos a docentes e informes de resultados
por establecimiento educativo.

8 Ravela, Pedro, La divulgacion de los resultados de las eval uaciones nacionales de apren-
dizajes, PREAL, Serie Politicas, diciembre 2002, Afio 3, N° 13.

9 Ravela, Pedro. ¢Como presentan sus resultados los sistemas nacionales de evaluacion
educativa de América Latina? Santiago: PREAL, 2002

10 Ravela, 2002, pag. 7.
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Un aspecto mas que define y caracteriza a los sistemas nacional es de
evaluacion es el de las métricas que se utilizan para reportar 1os resulta-
dos. Este aspecto puede resumirse en el ya clésico dilema de: evaluacion
referida a normas versus evaluacion referida a criterios. La primera, que
es la que se utiliza hoy en Argentina, Chile y Paraguay, suele presentar
los resultados como porcentajes promedio de respuestas correctas, dado
gue se propone describir lo que los estudiantes lograron en funcion de lo
propuesto. En cambio, la que se refiere a criterios suele presentar 1os
resultados como porcentajes de alumnos que logran ciertos desempefios
predefinidos, que se establecen como estandares o criterios sobre cuéles
son los desempefios exigibles a todos los estudiantes de un cierto nivel
(se utiliza hoy en Costa Rica, Ecuador y Uruguay)!!. La evaluacion que
se refiere a criterios es mas rica si 1o que se busca es aportar elementos
para que los docentes revisen sus préacticas a la luz de los resultados de
aprendizaje de sus estudiantes!2.

Segln €l testimonio de sus dos maximos conductores técnicos de los
Ultimos 8 afios, la UMRE fue creada para “ evaluar en qué grado los
alumnos estan aprendiendo lo que deberian aprender; detectar las des-
igualdades internas del sistema (por eso se le dio gran importancia a
gue la informacion fuera Util para la labor docente) y monitorear la
calidad del sistema a lo largo del tiempo, cosa que solo se esta haciendo
a nivel de sexto” . Sus principales lineas de trabajo se dirigen a “ evaluar
las competencias que logran los estudiantes al egresar de los diferentes
subsistemas; elaborar reactivos, o sea, poder ir acompafiando a los do-
centes en la elaboraciéon de instrumentos de evaluacion; y establecer
estandares de evaluacion a partir de los datos empiricos recogidos, 1o
gue recién comienza a hacerse para el primer nivel de escolaridad” .

El sistema nacional de evaluacion de aprendizajes de Uruguay queda
definido entonces como sirviendo determinados fines, generando un tipo
de consecuencias y utilizando una clase de métrica. Si bien esto define
claramente €l tipo de sistema de que se trata, es conveniente puntualizar
algunas referencias complementarias. En primer lugar, la estrategia apli-
cada en Uruguay dio prioridad al maestro y al director de escuela como
destinatarios centrales de la informacion: “Durante todos estos afos el

11 Ver con més detalle en Ravela, 2002, Capitulo 2.

12 para una profundizacion de la diferencia entre las pruebas referidas a normas y a crite-
rios, ver: Esquivel, Juan Manuel. El disefio de las pruebas para medir logro académico:
¢referencia a normas o a criterios? En: Ravela (Ed.), 2001.
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director o directora de cada escuela ha sido |a primera persona en cono-
cer los resultados del establecimiento y todos los demas interesados en
conocer |os resultados de una escuela en particular, incluidos los propios
inspectores, han debido dirigirse a la direccion de la escuela’13. A los
directores se les entregaron los resultados en tiempo real, a los efectos
gue pudieran ser integrados en las evaluaciones que hacen los equipos
docentes al finalizar el afio escolar. Para ello, en 1996 se debieron produ-
cir 1.300 informes individuales, uno para cada escuela en 40 dias.

Como se puede observar en el cuadro, Chile es el Unico pais que realiza
informes o publicaciones especificas dirigidas a las familias, mientras que
quienes realizan informes de resultados por establecimiento educativo son
Argentina, Chile y Uruguay. Como sefialamos anteriormente, Uruguay |o
hace en forma confidencial a cada escuela, ademas de los numerosos traba-

CUADRO 3
Tipos deinformes de difusién de resultados producidos en los paises de
laregion
Paises Informe Informes Informes o Informes o Informe de
general de | especificos | publicaciones | publicaciones | resultados por
resultados |sobre factores | especificas | especificas |establecimiento
asociados dirigidasa | dirigidasa educativo
los docentes | las familias | (censales) (*)
Argentina
Bolivia
Brasil
Costa Rica
Chile
Ecuador
Paraguay
Pert
Uruguay

(*) Algunos paises, como por ejemplo Ecuador, devuelven resultados por establecimiento en el
marco de operativos de caracter muestral, alos que integraron la muestra.
Fuente: Ravela, Pedro. ¢Como Presentan sus Resultados los Sistemas Nacionales de Evalua-
cion Educativa en América Latina?, Santiago: PREAL, 2002: p&g. 10.

13 ANEP-UMRE.Evaluaciones nacionales de aprendizajes en Educacion Primaria en Uru-
guay 1995-1999). Montevideo: ANEP, 2000.
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jos gue produce la UMRE con informacion agregada de todo €l sistema de
educacion primaria. El objetivo que se persigue es lograr un alto grado de
involucramiento de los actores con los procesos que ocurren en sus estable-
cimientos y que llevan alos resultados. Cabe sefidlar que dicha estrategia de
devolucién de resultados por establecimiento no es gjena al tamario del pais,
su infraestructura de comunicaciones, asi como |a relativamente alta homo-
geneidad de su composicioén socia y linglistica

En el cuadro siguiente se presenta una sintesis del tipo de informa-
cion que llega a las escuelas de Uruguay con resultados de logro de sus
alumnos.

CuADRO 4
Uruguay. Cuadro tipo de entrega de resultados a cada escuela

Escuela Escuelas Escuelas Total nacional
del mismo del mismo
contexto contexto
sociocultural sociocultural

del departamento del pais

Porcentaje de
alumnos
suficientes en
lengua materna

Porcentaje de
alumnos
suficientes en
comprension de
texto
argumentativo

Porcentaje de
alumnos
suficientes en
comprension del
texto narrativo

Porcentaje de
alumnos
suficientes en
reflexiones sobre
el lenguaje.

Fuente: Ravela, Pedro. ¢Como Presentan sus Resultados los Sistemas Nacionales de Evalua-
cion Educativa en América Latina?, Santiago: PREAL, 2002: pég. 28.



186

ADRIANA ARISTIMUNO, RUBEN KAZTMAN

En segundo lugar, y en consonancia con el principio de no generar
consecuencias fuertes para las escuelas, las pruebas no tienen efectos
directos ni sobre los estudiantes ni sobre los maestros o directores. Es
mas, se guardd la confidencialidad de los resultados de cada escuela,
dado “...el efecto de reforzamiento negativo que esta practica tiene sobre
las escuelas con mayores dificultades’14. En el siguiente cuadro se pre-
senta, siguiendo a Ravelal®, una sintesis de los principales usos que se
puede hacer de la evaluacion: la que se llama de bajo y de alto riesgo.

CUADRO 5
Tipologia de usos posibles de las evaluaciones nacionales para mejor ar
el sistema educativo

Bajo riesgo

Alto riesgo

Informacién al publico sobre el estado
del sistema educativo através de la pre-
sentacion periddica de resultados gene-
rales: nacionales o en grandes desagre-
gados tipo urbano/rural o por regiones o
provincias.

Aporte a la definicién de las politicas
educativas a través de la provision de
informacion a los tomadores de decisio-
nes en niveles superiores e intermedios.

Aporte al mejoramiento de las escuelas
y al desarrollo profesional de los docen-
tes a través de la devolucion de resulta-
dos por escuelay la produccién de ma-
teriales de caréacter didéactico.

Exémenes de acreditacion al finalizar
cierto nivel educativo o pruebas de se-
leccion de los alumnos que desean in-
gresar al nivel terciario.

Establecimiento de incentivos econémi-
cos para escuelas o los docentes, a par-
tir de resultados de sus alumnos en las
pruebas y otros indicadores.

Publicacion de los resultados de cada
establecimiento en la prensa con la fi-
nalidad de que las familias puedan juz-
gar lacalidad de las escuelas y elegir la
que desean para sus hijos.

4 ANEP-UMRE, 2000, pég. 35.

15 Ravela, Pedro, ¢Como Presentan sus Resultados los Sistemas Nacionales de Evaluacion
Educativa en América Latina? Santiago: PREAL, 2002: pag. 7.
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Del cuadro se desprende que €l uso de las evaluaciones de bajo
riesgo esta relacionado con una concepcion formativa mientras que el
uso de alto riesgo esta ligado a un sistema de incentivos. En la region
existen ejemplos de los dos tipos de usos de la informacion. Uruguay
hace un uso de bajo riesgo de los resultados de las evaluaciones mante-
niendo la confidencialidad de los resultados por establecimiento, mien-
tras que Chile realiza un uso de alto riesgo ordenando |os establecimien-
tos de acuerdo a un indice que toma en cuenta sus resultados educativos
y que es publicado através de la prensa escritay de Internet para que las
familias conozcan la realidad del sistema educativo. Asimismo, las poli-
ticas de incentivos economicos dirigidas al docente, tienen en cuenta los
resultados que sus alumnos obtienen en las pruebas.

Ambos tipos de uso han recibido criticas. A la estrategia de alto
riesgo se le objeta que contribuye a crear més estratificacion dentro del
sistema, a estimular que la ensefianza se dirija a la prueba y que todo
esfuerzo tenga como fin Ultimo aprobarla. El cuestionamiento a las estra-
tegias de bajo riesgo, en cambio, subraya la falta de estimulo a la respon-
sabilidad sobre los resultados. Ravela plantea el dilema de garantizar la
confidencialidad de los resultados de los establecimientos por un lado y
el derecho de las familias de conocer como es el establecimiento donde
asisten sus hijos, por €l otro.

En tercer lugar, se busca el involucramiento de todas |as escuelas del
pais. Por ello, la prueba aplicada en 1996 tuvo caracter censal, 1o que
implico evaluar cerca de 1.300 escuelas urbanas y rurales, tanto publicas
como privadas, que servian a unos 50.000 nifios de sexto afio de prima-
ria. Cuarto, se puso énfasis en evaluar competencias y habilidades y no
medir contenidos tal como figuran en el programa de Primaria, lo que se
liga ala evaluacion por criteriosy no por normas. Esto marc6 un enorme
cambio de concepcién curricular cuyo impacto es claramente percibido
por los actores claves del sistema. Quinto, las pruebas son publicas. Una
vez aplicadas se envian a las escuelas junto a un “manual de interpreta-
cion”, para que sean revisadas y criticadas por 10s maestros y directores.
Sexto,na partir de la primera evaluacion de 1996, sus resultados fueron
utilizados para actualizar y perfeccionar, particularmente a los docentes
de las escuelas ubicadas en los contextos sociales mas desfavorables, a
través de estrategias de participacion voluntaria y grupal. En séptimo
lugar, se realizaron importantes esfuerzos de consulta y construccion de
acuerdos en torno a esta forma de evaluacion. Los esfuerzos se orienta-
ron a la discusién del sentido de la evaluacion, a la definicion de las
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competencias a ser evaluadas y a las posibles formas de difusién de los
resultados!®. La creacion de un Grupo de Consulta en el afio 1996, en
forma previa a la aplicacion de la primera prueba censal, dio amplia
legitimidad al proceso. ElI Grupo estuvo integrado por inspectores de alto
rango, docentes del area de formacion docente, maestros propuestos por
la Mesa Permanente de la Asamblea Técnico Docente, representantes del
sindicato de maestros, representantes de la educacion privada y los dos
técnicos que conducian la UMRE.

En octavo lugar, la interpretacion de los resultados siempre se hizo
tomando en cuenta las caracteristicas socioculturales de los estableci-
mientos educativos, como una forma de poder aislar el efecto contextual
sobre el desempefio de los alumnos. Noveno, se investigaron las escuelas
gue logran mejores resultados en los contextos sociales mas desfavora-
bles, procurando identificar las caracteristicas de los establecimientos, o
de los antecedentes de los estudiantes, que explican esos mejores desem-
pefios relativos. Por dltimo, se operd una especie de evolucién en la
forma de trabajo: de un primer operativo de tipo censal y obligatorio
como fue el de 1996 se pasd a una forma de evaluacién voluntaria como
larealizada en el afio 2001. Durante ese periodo se realizaron operativos
muestrales obligatorios con participacion voluntariay aplicacion auténo-
ma del resto de las escuelas, como fueron los que se llevaron a cabo en
1998 y 1999.

Aun cuando la informacion para realizar una evaluacion acabada del
impacto del sistema de medicion de resultados en la educacion primaria
uruguaya es aun insuficiente, algunos autores mencionan una serie de
sefiales que mostrarian un incremento progresivo de la legitimidad de la
UMRE. En un estudio publicado en el afio 2000, Benveniste destaca esos
avances afirmando que “hay una sensacion creciente de que la UMRE ha
imbuido al sistema educativo de un espiritu reflexivo e innovador”1’,
Ademas, se valora positivamente que algunas evaluaciones, como la de
1998, hayan involucrado a los maestros desde el principio, que se haya
mantenido la confidencialidad de resultados y la contextualizacion so-
ciocultural de las escuelas

16 ANEP-UMRE, 2000.

17 Benveniste, Luis, La evaluacion del rendimiento académico y la construccion de consen-
sos en Uruguay, PREAL, Grupo de Trabajo sobre Estandares y Evaluaciones, Santiago de
Chile, abril del 2000.
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Sin embargo, y con un nivel igualmente insuficiente de soporte em-
pirico, en el trabajo de Benveniste también se reconoce la existencia de
ciertos niveles de rechazo o de indiferencia. Tampoco se tiene informa-
cion sisteméticay confiable sobre la utilizacion por parte de los maestros
de los informes y materiales de orientacion didéctica, como por ejemplo,
su accesibilidad efectiva, su inteligibilidad por parte de los destinatarios,
asi como sobre las posibilidades reales de implementar las recomenda-
ciones y sugerencias en ciertos contextos escol arests,

El Unico estudio externo sobre la evaluacion a través de pruebas naciona
les en la educacion primaria de Uruguay muestra indicios de impacto funda-
mentalmente en dos direcciones!®. El estudio afirma que dicha evaluacién ha
contribuido a definir con claridad qué conocimientos y qué competencias
deben acanzar los nifios a culminar esta etapa de su educacion, revelando
algunas carencias tanto a nivel de programas como de practicas vigentes y que
ha estimulado la actualizacion didacticay disciplinaria de los maestros a partir
del trabagjo que se redliza en las escuelas sobre los informes confidenciales y
los materiales de discusion técnico-pedagogico. El estudio pone en descubier-
to, ademas, algunos factores que reducen las posibilidades de aprovechar la
informacion y los materiales que se envian a las escuelas. Estos se refieren
fundamentalmente a la falta de tiempo de los maestros para destinar a esta
tareay a“larotacion de los equipos docentes en algunas éreas’ 2.

3. FACTORES QUE AFECTAN LA RESPUESTA A LA PROPUESTA DE
EVALUACION DE APRENDIZAJES

Para abordar las interrogantes que guiaron la investigacion, partimos
afirmando la existencia de tres grupos de factores que afectan la reaccion
ante la propuesta de evaluacion, tanto a nivel de las politicas y la toma
de decisiones, como a nivel de directores y maestros en las escuelas.
Ellos son los marcos generales de referencia que |os actores construyen
para ubicarse en la realidad, que llamamos l6gica corporativa, profesio-
nal o politico-ideoldgica; los que operan al nivel de cada escuelay se
vinculan con dinamicas institucional es tipicas de centros educativos que

18 ANEP-UMRE., 2000.

19 Benveniste, Luis. La evaluacién del rendimiento académico y la construccién de consen-
sos en Uruguay. Lima: GRADE-PREAL, 2000.

20 ANEP-UMRE, 2000, pag. 74.
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ponen en practica una innovacion; y las propias caracteristicas de la
propuesta de evaluacion de aprendizajes y sus formas de implementa-
cién, como la calidad de sus pruebas, de los materiales de difusion que
se utilizan, de las instancias de formacion en servicio, de los operativos
de aplicacion de las pruebas, entre otros.

3.1. Caracteristicas de los marcos generales de referencia para evaluar
larealidad: las|ogicas corporativa, profesional y politico-ideol6gica

Los avatares de la historia de los sistemas educativos nacionales sedi-
mentan en matrices institucionales particulares. Esas matrices constitu-
yen la base de las “definiciones de la realidad” de esos sistemas, esto es,
de la forma en que sus miembros se perciben a si mismos. En este
sentido, la educacién primaria publica uruguaya “es’ un conjunto de
cosas que constituyen su identidad, y que la distinguen de otras de la
region y del mundo, e inclusive de la educacion privada, o de otros
niveles, dentro del propio pais.

Por e emplo, la educacion primaria publica uruguaya provee de orgu-
Ilo a sus miembros por su nivel ejemplar en el continente; por constituir
uno de los ejes mas importantes de la integracion social del pais; por la
profesionalidad de los docentes, en su totalidad titulados; por su sistema
de concursos, que coloca a cada quien en el cargo al que aspira segun su
idoneidad probada ante pares y jerarcas; por la legitimidad, incuestiona-
ble y sostenidamente respetada a lo largo y ancho del pais, de la figura
del maestro; por la imagen del “maestro director” como un primus inter
pares, que comparte con sus maestros la responsabilidad de la marcha de
la escuela —sensiblemente diferente de lo que es un director de educacion
media—. Se trata entonces de una concepcién vastamente compartida de
la escuela publica como constructora de ciudadania, de nacionalidad y de
cultura. El respeto que la sociedad toda manifiesta a la educacién prima-
riay a sus miembros se traduce en una merecida y elevada autoestima,
en la que la fuerza de la corporacion es importante. En palabras de uno
de los dirigentes gremiales entrevistados: “el maestro uruguayo es un
maestro excelente en general, pero tiende a pensar que el mundo termina
en el portdn de su escuela” , como si hada fuera del sistema de educacion
primaria fuera necesario para su labor.

Estos elementos de la “cultura media” del maestro uruguayo pue-
den haber pesado en su actitud ante la propuesta, puesto que su mensa-
je central era que la evaluacion que el sistema generaba internamente
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era insuficiente para evaluar la marcha de la educacion. A ello debe
agregarse el hecho coyuntural que la unidad destinada a evaluar los
aprendizajes era ajena al sistema. En efecto, desde el marco de referen-
cia que proveia este ethos institucional, la presencia de una UMRE
cuyo funcionamiento no se regulaba por las normas del sistema de
educacioén primaria, con su Consejo, sus inspecciones, su escala sala-
rial, su estatuto docente y sus concursos, que asignaba salarios con
recursos de origen extranjero y con criterios externos al sistema, segu-
ramente afectd |la reaccion de los maestros, directores e inspectores a la
propuesta, més alla de las bondades técnicas de la misma. Si bien es
posible que tales factores hayan afectado de manera diferente a los mas
jovenes que a los vigjos, 0 a los maestros que a los inspectores, €l
sustrato comun existe. Para propoésitos de su analisis posterior, hemos
clasificado la orientacion que domina la evaluacion de la realidad como
I6gica corporativa cuando la misma da prioridad a las amenazas que
pueden plantear las propuestas de cambio a los intereses y conquistas
colectivas del grupo especifico de pertenencia. Las situaciones en las
cuales ese tipo de l6gica tiene influencia son congruentes con identida-
des, imagenes institucionales y formas de apreciar |a realidad similares
alas recién descriptas.

Un segundo conjunto de factores relacionados con estos marcos de
referencia generales que afectan la receptividad a los cambios se vincu-
la a la cuestion politico-ideol 6gica. Como mencionamos anteriormente,
el hecho que el dinero que financiaba la reforma se ubicara en Was-
hington alimento todo tipo de sospechas y argumentos. La principal era
gue el nuevo sistema de evaluacion formaba parte de una estrategia del
imperialismo norteamericano y del modelo capitalista para instalarse
en el pais. Si bien este fendbmeno trascendia cada escuela, el mismo
tuvo impacto en las culturas institucionales de cada centro educativo,
lo que se revelaba en particular en las creencias y posturas explicitas
de los dirigentes y militantes gremiales. Hemos clasificado este con-
junto de orientaciones como correspondiendo a una légica politico-
ideol 6gica.

Y por ultimo, existe un conjunto de factores asociados a una manera
de ver larealidad en la que priman las oportunidades profesionales o de
crecimiento técnico que esta ofrece, y no tanto los intereses que las
propuestas sirven, o las amenazas que significan para la corporacion.
Estd mas ligada a la profesion del docente y a sus oportunidades de
crecimiento y desarrollo. LIamaremos a esta, la l6gica profesional.
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3.2. Losfactores al nivel delas escuelas

En los dltimos afos, los andlisis de las causas de |os éxitos y fracasos de
las reformas en educacion se han concentrado en los factores que operan
al nivel de las organizaciones concretas en las que se ponen en préactica
los cambios, es decir, escuelas, liceos, centros de formacion, universida-
des, siendo particularmente reveladores aspectos referidos a sus culturas,
sus metas, sus sistemas de creencias y sus liderazgos. A su vez, existe un
conjunto de factores ubicados en el nivel de los actores. Entre estos se
destacan aquellos que tienen que ver con los directivos de los centros
educativos, especialmente la reconstruccion que estos hacen del proceso
de reforma en sus centros, y aquellos que tienen que ver con las condi-
ciones de trabajo de los docentes, en particular sus patrones de colabora-
cién con otros docentes, sus espacios de participacion y sus experiencias
de formacién en servicio. Todos estos factores se entrecruzan cuando se
pone en marcha una reforma, influenciados a su vez por el peso relativo
en cada centro de las distintas |6gicas antes mencionadas.

Numerosas reformas introducidas desde el nivel central han puesto
en evidencia la importancia de los mecanismos de adaptacion de las
innovaciones a las condiciones de cada contexto, cuyo funcionamiento
deficiente suele asociarse a instancias de desorden, pérdida o transmision
distorsionada de informacion. De hecho, los procesos mediante los cua-
les el centro reacciona a iniciativas de cambio inducidas desde el exte-
rior son diversos y complejos. Van der Vegt y Vandenberghe?! sostienen
que el grado de adopciéon de una innovacion externa depende por un
lado, de la capacidad del centro para desarrollar*arreglos estructurales
en apoyo a la implementacion, como la constitucion de grupos ad hoc
gue lleven adelante aspectos operativos del cambio, y por otro, de la
manera en que el proceso es conducido a través de diversas funciones
guia, tales como la clarificacion de los conceptos introducidos por €l
cambio, la provision de asistenciay apoyo, o €l gjercicio de presiones en
la direccién a la que apunta el cambio?2. Tanto en la creacion de los

2L Van der Vegt, R. y Vandenberghe, R. Schools implementing a central reform policy.
Findings from two national educational contexts. Trabajo presentado en el encuentro
anual delaAERA, San Francisco, 1992.

22 Ver también Van Tulder. M., Van del Vegt, R. y Veenman, S. In-service education in
innovating schools: a multi-case study. Qualitative Studies in Education 6(2), 129-142,
1993.
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arreglos estructurales como en el gjercicio de las funciones guia, €l rol
de las figuras directivas es central.

Un concepto que ha permitido explicar muchos fendmenos que ocu-
rren durante los procesos de cambio es el de cultura organizacional.
Rossman, Corbett y Firestone?3, por ejemplo, afirman que la aceptacion
de proyectos de mejoramiento en los centros educativos depende de sus
culturas, ya que la aceptacion o laresistencia al cambio esta arraigada en
las definiciones bésicas compartidas por |os actores sobre o que es bue-
no o lo que es verdadero y en la importancia del choque cultural entre
los valores y normas implicitas en lainnovacién y aquellos preexistentes
en el centro?4.

La introduccién de un sistema nacional de evaluacion externa de
aprendizajes plantea en toda su crudeza la posible colisiéon entre la pro-
puesta y las formas convencionales con que |os maestros, los directores,
y los inspectores, en formaindividual y colectiva, evallan el aprendizaje
de sus alumnos. De ahi el lugar central que ocupd en nuestro estudio €l
andlisis de la cultura organizacional.

La evaluacion afecta un conjunto de creencias que son medulares ala
actividad docente, como las referidas a la relacion entre las formas de
ensefiar y las formas de evaluar, a los criterios de justicia implicitos en
todo acto de evaluacién, a la pertinencia o no de evaluar a todos los
nifios con los mismos instrumentos mas alla de consideraciones de con-
textos diferentes, el clasico dilema de la evaluacion de procesos versus la
de productos, por mencionar las mas salientes. La forma en que la inno-
vacion afecta estas creencias, y |la manera en que los actores involucra-
dos la entienda, son dos aspectos claves en la determinacion del proceso
€en Ccurso.

Al nivel de los actores, la manera en que los directores manejan la
propuesta innovadora con sus equipos docentes se ha mostrado crucial
para el proceso de cambio?s. Laforma en que clarifican el significado de

23 Rossman, G, Corbett, H. Y Firestone, W. Professional cultures, improvement efforts and
effectiveness. Findings from a study of three high schools. Philadelphia: Research for
Better Schools, 1985.

24 Staessens, K, y Vandenberghe, R. De cultuur van een school: omschrijving en betekenis
voor onderwijs innovatie. Pedagogische Tijdschrift, 12(6), 341-350, 1987.

25 Aristimufio, A. Schools do matter. A study about the implementation of remedial courses
in four public high schools in Uruguay. Tesis doctoral. Katholieke Universiteit Leuven,
1996. Aristimufio, A. El cambio en la educacion. Andlisis de la implementacion de cursos
de compensacién a nivel publico. Prisma (11): 21-54, 1999. Vandenberghe, R. The princi-
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la innovacion para su trabajo cotidiano, los arreglos estructurales que
son capaces de construir, y su manera de ejercer las funciones-guia rese-
fladas, son todos aspectos centrales a la cuestion. Los directores constru-
yen la cultura institucional diaadia, y el lugar que asignan en su trabajo
cotidiano a la innovacion constituye un mensaje claro para sus colegas.
Por ende, en la investigacion fue importante indagar de qué manera los
directores perciben la propuesta de cambio, pero también, y muy espe-
cialmente, de qué manera los maestros visualizan el potencial transfor-
mador del liderazgo de su director.

Otro conjunto de factores de peso significativo en los procesos de
cambio educativo son las condiciones de trabajo de los docentes. Son
muchos los investigadores que han indagado acerca de aspectos de esas
condiciones que se asocian a éxitos en la adopcion de cambios. En esta
linea, los trabajos pioneros han subrayado la naturaleza de las redes de
interacciones que se forman entre docentes de un mismo centro®®. Alre-
dedor de este tema se pueden identificar tres lineas de investigacion: la
de las escuelas efectivas?’; la del mejoramiento escolar; y la que estudia
la docencia como una carrera en la que las condiciones de trabajo y los
procesos de cambio tienen roles decisivos?.

En la literatura de las escuelas efectivas se sostiene que las institu-
ciones que logran mayores niveles de cambio son aquellas en las que los
docentes se observan mutuamente en sus clases, interactlan con frecuen-

pal as maker of a local innovation policy. Linking research to practice. Trabajo presenta-
do en el encuentro anual de la AERA, Washington, 1987. Vandenberghe, R. Development
of a questionnaire for assessing Principals change facilitator style. Trabajo presentado
en el encuentro anual delaAERA, New Orleans, 1988.

26 Fullan, M. The meaning of educational change. New York: Teachers College, 1982.

27 El movimiento de las escuelas efectivas ha contribuido en fuerte medida al avance en el
conocimiento de los procesos de cambio, pero esto no invalida un importante cuestiona-
miento. Este movimiento surge en Estados Unidos, en instituciones urbanas de poblacién
de bajo nivel socioeconémico, en la década de los 80. Ante un problema de bajos resulta-
dos académicos y dificil manejo de la disciplina, en varias instituciones de este tipo se
implementaron programas similares cuya base era firmeza disciplinaria, orden, énfasis en
las habilidades basicas y construcciéon de una mision institucional. Estos programas die-
ron rapidos resultados en términos de disciplina y rendimiento, pero su generalizacién, si
tenemos en cuenta una seria advertencia epistemol dgica formulada por Paul Berman en
1981, no deberia ser trasladada a otros contextos, como si se tratara de una tecnologia
que funciona bien, independientemente de la especificidad del contexto y de los actores.

28 para profundizar en la linea de las escuelas efectivas, ver: Purkey, S. y Smith, M. Effective
schools: a review. The Elementary School Journal, 83(4), 427-452, 1983; y Rosenholtz, S.
Teachers Workplace. The social organization of schools. New York: Longman, 1988. Para
profundizar en la linea del mejoramiento escolar —school improvement—, recomendamos:
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cia y comparten conocimientos técnicos. Las culturas docentes que se
destacan por patrones colaborativos estarian mejor preparadas para
afrontar las inseguridades que genera la participacion en un proceso de
cambio. La existencia o no de formas de trabajo colaborativo a través de
las cuales los maestros y sus directores puedan discutir el significado
que esta evaluacion tiene para ellos, y especificamente los resultados
concretos logrados al nivel de la escuela en la que trabajan, es un aspecto
central ainvestigar?.

Otra condicion del trabajo de los docentes que Ileva a mayores nive-
les de cambio es la de participar en instancias de formacion permanente.
Esto es un circulo virtuoso: en la medida en que los docentes se perfec-
cionan, estaran mas dispuestos a participar en procesos de cambio, e
incluso a proponerlos ellos mismos, y su participacion serd desde una
perspectiva mas técnicay calificada. De hecho, como lo plantea Fullan30,
la formacién de los docentes es considerada como una pre-condicién
para el cambio3! y la clave para el desarrollo del curriculo. En el caso
gue estamos investigando, el numero y la calidad de los circuitos de
formacion en servicio que permiten a los maestros y directores un mejor
manejo de los materiales de la UMRE es un factor crucial para compren-
der las caracteristicas del proceso de cambio32,

Adicionamente, se ha sefialado que la participacion de los docentes en la
toma de decisiones en aspectos técnicos aumenta su grado de involucramiento

Fullan, M. Change forces. Probing the depths of educational change. Londres-Philadel-
phia: Falmer, 1993; y Mc. Laughlin, M. Teacher evalution and school improvement. En
A. Lieberman (ed.), Rethinking school improvement. Research, craft and concept (pp. 62-
175). New York, Teachers College Press, 1986. Para profundizar en la linea de la docen-
cia como una carrera, sugerimos: Hargreaves, A. Individualism and individuality: reinter-
preting the teacher culture. Trabajo presentado en el encuentro anual de la AERA,
Boston, 1990; Kushman, J. The organizational dynamics of teacher workplace commit-
ment: a study of urban elementary and middle schools. Educational Administration Quar-
terly 28(1), 5-42, 1992; y Mc. Laughlin, M y Yee, S. Schools as a place to have a career.
En A. Lieberman (ed). Building a professional culture in schools (pp. 23-44). New York,
Teachers College Press, 1988.

29 Desarrollos mas recientes se ocupan de estudiar la tension que existe en el trabajo docen-
te entre autonomia y colegialidad, es decir, entre la necesaria independencia que necesi-
tan para desarrollar su préctica y la colaboracion y apoyo de los colegas. Clement, M. y
Vandenberghe, R. Teachers professional development: a solitary or collegial
(ad)venture? Ponencia presentada en el encuentro anual de laAERA, Chicago, 1997.

30 En op. cit., 1982.

31 Clark et. al, op. cit, 1984 y Mc. Laughlin, M., op. cit., 1986.

32 Ya hemos sefialado que investigaciones previas sobre las condiciones que afectan el
aprovechamiento de los materiales de la UMRE han apuntado a este tipo de factores. Ver
Benveniste, op. cit., 2000.
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con estos procesos contribuyendo de este modo a los procesos de cambio33, El
progresivo crecimiento de la participacion posiblemente explica parte de la
gradual disminucion de la resistencia que enfrent6 la propuesta de evaluacion
en el pais. Por ende, la naturaleza, mecanismosy reacciones a la participacion
docente son aspectos significativos del presente trabajo.

Por dltimo, la investigacion reciente también enfatiza otras condicio-
nes del ambiente de trabajo docente que generan niveles de dedicacion y
motivacion elevados. Entre estos son decisivos la expresion de apoyo y
retroalimentacion positiva por parte de colegas y directores, la proteccion
0 liberacion de tareas administrativas asi como de todas las que se relacio-
nan con los problemas de disciplina de los alumnos, y la provision de
condiciones materiales estimulantes en términos de salarios, edificios y
apoyos didécticos?4. Por lo tanto, €l estudio examina las condiciones con-
cretas del trabajo diario de los maestros uruguayos, especialmente en las
escuelas de contexto sociocultural mas carenciado, en relacién a las mane-
ras especificas en que dichos actores son capaces de asimilar la nueva
propuesta de evaluacion de aprendizajes. En el siguiente grafico se incluye
el esquema de andlisis construido a partir de la consideracion de los diver-
sos factores que inciden en el uso e impacto de la innovacion.

4. EL IMPACTO EN LASPOLITICASY EN LOS TOMADORES DE DECISIONES

De acuerdo al esquema de andlisis propuesto, |os responsables de las poli-
ticas educativas son los inspectores, autoridades y dirigentes gremiales. Si
bien los directores de escuela toman decisiones importantes que afectan la
marcha del sistema educativo, en este estudio han sido considerados como
actores clave que operan fundamentalmente al nivel de las escuelas. En
virtud de €ello, el impacto que esta propuesta de evaluacién ha tenido sobre
los directores sera analizado en una seccion especifica dedicada a las ca-
racteristicas de dicho impacto en el nivel de las escuelas.

Es muy clara la respuesta de |a totalidad de los inspectores entrevis-
tados. El impacto ha sido fuerte y se nutrié de la observacién de los
efectos de la propuesta en el trabajo de maestros y directores. Hubo
consenso entre los inspectores entrevistados en relacion a cambio que

33 Tal como lo demuestra Mc. Laughlin, en op. cit., 1986.

34 Firestone, W. The commitments of teachers: implications for policy, administration and
research. En S. Bacharach (Ed.), Advances in Research and Theories of School Manage-
ment and Educational Policy, 1 (pp. 151-183). Greenwich: JAI Press, 1990.
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DIAGRAMA 1
Factores que inciden en el uso e impacto de la propuesta
de evaluacion de aprendizajes

L égica corporativa L 6gica politico-ideol 6gica L 6gica profesional

\ l /

En cada escuel a:

e El inspector (en forma parcial)
e El director:
Su liderazgo en relacion ala propuesta
Su rol en la construccion de una cultura institucional
Su liderazgo pedagégico
e Lascondiciones de trabajo de los docentes:
Sus oportunidades de interactuar colaborativamente (tiempo, espacios)
Sus instancias de formacién en servicio
Su participacion en la toma de decisiones en aspectos técnicos
Sus incentivos y retroalimentacion

T

Caracteristicas de la propuesta de cambio y su dinamica de implementacion:

— Lascaracteristicas de los operativos de aplicacion de pruebas

— Lacalidad de las pruebas y de los materiales difundidos

— Lascaracteristicas de las instancias de formacion en servicio

— Loscircuitos de difusion de los materiales

— El grado de participacion en temas técnicos ofrecido a los docentes, directores e
inspectores (Grupo de Consulta, elaboracion de itemes, aplicacion de pruebas)

generd la propuesta en la concepcion didactica. La constatacion que to-
das las escuelas “comenzaron a trabajar con un modelo didactico unifi-
cado, que esta explicitado en los textos pero no en el programa escolar”
es muy importante. También fue significativo el descubrimiento de los
niveles de insuficiencia en las pruebas de matemética: el hecho de que
fueran peores que en lengua “fue una sorpresa para el magisterio nacio-
nal, y llevé a andlisis muy interesantes” .

Especificamente sobre €l trabajo de los inspectores, uno de ellos puntua-
lizd: “ Hasta las pruebas de la UMRE €l Unico indicador que manejabamos
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sobre rendimiento era el porcentaje de repetidores por escuela, que es alta-
mente subjetivo (...). A partir de la UMRE, el indicador es €l porcentaje de
rendimiento satisfactorio en lengua y matematica (...) Es algo muy impor-
tante para tomar decisiones acerca de determinadas politicas’ . Tanto en las
reuniones de planificacion de inspectores nacionales y departamentales,
como en las juntas de directores a nivel departamental, los datos de la
UMRE se constituyeron en un insumo clave parala planificacion.

Otros inspectores entrevistados expresaron no solo que las evaluacio-
nes de la UMRE constituyen uno de los insumos que se tienen en cuenta
pararealizar las planificaciones de las inspecciones, sino también que en
los Ultimos afios, el modelo utilizado en las evaluaciones semestrales y
anuales que producen las inspecciones ha mejorado gracias a “ muchos
de los aprendizajes que hemos hecho de la UMRE”. Una inspectora na-
cional sostuvo incluso, que uno de los formularios centrales que utiliza
la Inspeccion Técnica fue fuertemente influenciado por la UMRE.

Uno de los técnicos de la UMRE, sin embargo, matiza la responsabi-
lidad de la agencia de evaluacion. Sostiene que la creacion de algunas
politicas no puede atribuirse a la influencia directa de la UMRE, aunque
si puede afirmarse que “aporta mucha informacion para que se contintie
con estas inversiones y estos esfuerzos’. En términos generales, la
UMRE “gener6 un modo de evaluacion, recuperd la importancia de los
aprendizajes que todos los alumnos tenian que lograr, puso énfasis en la
comprension de textos, en un modo de visualizar la produccion escrita
diferente de corregir ortografia; en la capacidad de resolucion de pro-
blemas en matematicas mas que en resolver cuentas...”.

Un dirigente gremial abona el fuerte impacto de la UMRE sobre las
politicas: “la administracion Rama generé un eje argumental que hizo a
la focalizacién de politicas compensatorias y a la restitucion de la ima-
gen de la escuela publica” .

Por dltimo, las respuestas de todos |os actores entrevistados corrobo-
ran que los indicadores introducidos por la UMRE constituyeron la base
para la seleccion de escuelas que serian incluidas en los programas de
focalizacion de recursos.

5. EL IMPACTO AL NIVEL DE LAS ESCUELAS

Tal como expresamos lineas arriba, la propuesta de la UMRE apost6 en
forma muy clara ala modificacion de las préacticas de maestros y directo-
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res en el nivel concreto de las escuelas. Como acabamos de ver, las
autoridades en los niveles altos del sistema reconocen un impacto impor-
tante en las propias escuelas. Se torna imprescindible, entonces, profun-
dizar en las dinamicas que este sistema generd en las escuelas del pais,
de acuerdo a lo que los propios actores manifiestan. A este respecto, una
primera sefial acerca del éxito final de la propuesta es la proporcion de
docentes que modifican sus practicas de ensefianza y de evaluacion de
aprendizajes en virtud de su exposicion alos materiales de la UMRE.

5.1. Una primera mirada sobre el impacto en las escuelas.
La aplicacion auténoma

Para medir dicho impacto elaboramos un indice sumatorio simple. El
indice combina las respuestas de los maestros, por si 0 por no, a la
pregunta sobre si cada uno de los cuatro materiales con que se presenta-
ron aspectos basicos de la propuesta habia provocado cambios en sus
formas de ensefiar y de evaluar®. Como se puede observar en el Gréfico
2, donde el valor “0” significa que ninguno de los materiales produjo
cambios en sus practicas y “8” que todos los materiales |o hicieron, un
45.2% de los maestros no fueron afectados en sus practicas por los docu-
mentos de la UMRE, mientras que €l 54.8 % restante declaré que al
menos uno de esos materiales |los habia afectado.

La apreciacion de estos datos plantea el dilema de la copa media llena
o la copa media vacia. Sin embargo, si se tiene en cuenta la reconocida
lentitud con que maduran las consecuencias de las reformas educativas, €l
hecho de que, en poco mas de seis afos desde |a primera prueba de evalua-
cion, mas de la mitad de los docentes haya declarado que los materiales de
la UMRE habian tenido consecuencias sobre sus maneras de ensefiar y de
evaluar parece mas bien corroborar y complementar apreciaciones positi-
vas ya mencionadas sobre los efectos de lainnovacién propuesta.

35 El conocimiento sobre la propuesta de evaluacion se indago preguntando sobre el grado
de informacion, lecturay discusion del maestro sobre cada uno de los materiales siguien-
tes: las pruebas de lengua y matematica, el manual de correccion de las pruebas de tercer
ano, el manual de interpretacion de los resultados y el informe que presenta los resultados
de la evaluacién de aprendizaje realizada en 1999. En el anexo 4 de la version electrénica
del informe se incluye el formulario correspondiente (http://www.preal.org/FIE/
informesfinalesl.php). El indice sumatorio simple se construy6 con las respuestas a las
preguntas 14,15,19,20,24,25,29 y 30, cuyos valores van de 0 a 8. La construccion de los
indices utilizados en este capitulo se incorpora en el Anexo 2 del informe referido en su
version electronica.
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GRAFICO 2
Porcentaje de maestros segun incidencia de los materiales de la
propuesta de evaluacion sobre sus modos de ensefiar y evaluar
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Fuente: Elaboracién propia en base a los resultados de la encuesta.

Es necesario retener que una alta proporcién de los maestros encues-
tados no habia experimentado la aplicacion de un operativo de evalua-
cion en su propia escuela, ya que, salvo en el caso del Censo de 1996,
todos |os demés operativos de la UMRE fueron muestrales. Esta circuns-
tancia permite considerar como “aplicacion autbnoma” a toda aplicacion
de las pruebas UMRE o a sus criterios de correccion, por parte de maes-
tros cuya escuela no habia participado en los respectivos operativos. En
el cuadro que se presenta a continuacion puede verse el importante por-
centaje de maestros y escuelas que decidieron aplicar las pruebas de los
operativos 1998, 1999 y 2001 en forma auténoma. Asimismo, la encuesta
revela que un alto porcentaje de estos maestros (mayor al 93% en todos
los casos) decidié corregir los resultados de acuerdo a los criterios de la
UMRE. También resulta relevante constatar que el porcentaje de escue-
las que aplico las pruebas en forma auténoma aumentd en forma sosteni-
da, pasando de un 67.4% en 1998 a casi €l 90% de las escuelas en €l afo
2001. Todo indica entonces, un nivel de aceptacion de la propuesta de
eval uacion razonablemente alto entre los docentes.
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CUADRO 6
Porcentaj e de maestrosy escuelas no seleccionados en la muestra que
aplicaron la prueba de evaluacién de aprendizajes. Total del pais

Cursoy afio de la prueba

3¢ curso, 1998 6° curso, 1999 4° curso, 2001*
Maestros 78.1 (N=73) 76.3 (N=59) 73.1 (N=108)
Escuelas 67.4 (N=46) 76.1 (N=46) 89.5 (N=76)

* La prueba del 2001 fue autonoma. La decision de aplicarla correspondio a la escuela.

5.2. Las caracteristicas de la propuesta en la vision de los maestros y
directores

De acuerdo a nuestra légica de andlisis, las caracteristicas de la pro-
puesta de evaluacion y su evaluacion por los usuarios afectan la forma
en que esta es implementada en las escuelas. Si bien ala hora de explicar
avances y bloqueos el paradigma que impera en el andlisis de los proce-
sos de cambio educativo prioriza a actor y a su contexto institucional,
no es un aspecto menor el considerar ciertos aspectos “duros’ de la
innovacion misma a la que los actores reaccionan.

L os aspectos que proponemos analizar en este caso son: las caracte-
risticas de las pruebas de evaluacion de aprendizajes aplicadas; las ca-
racteristicas de los operativos de aplicacién de las pruebas; las caracte-
risticas de los informes de resultados; las caracteristicas de los
materiales de apoyo (manuales de interpretacion de resultados y guias
metodol 6gicas); las formas de difusion de los resultados; |as actividades
de apoyo realizadas, especial mente las instancias de capacitacion y final-
mente, el grado de participacion en temas técnicos que tuvieron los
diferentes actores.

Para este andlisis partiremos de la informacién recogida a través de
los tres instrumentos del trabajo de campo: las 14 entrevistas, la encuesta
nacional a maestros y directores de 78 escuelas, y los grupos de discu-
sion realizados en cuatro escuelas comunes y de practica con bajos nive-
les de aceptacion de la innovacion. El andlisis incluye la descripcion de
estos aspectos de la innovacion, tal como la formulan quienes disefiaron
la propuesta, asi como su evaluacidn segun todos los actores involucra-
dos: los técnicos responsables, las autoridades del sistema, |os inspecto-
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res, los directores, los maestros, y los dirigentes gremiales. Como se
vera, las opiniones divergen en algunos puntos. El siguiente cuadro, don-
de por razones de espacio seleccionamos |os aspectos mas significativos,
sintetiza la informacion que vamos a analizar.

— Las caracteristicas de las pruebas de evaluaciéon de aprendizajes
aplicadas

Como se desprende de la lectura del cuadro 7, casi las tres cuartas
partes de los directores (un 73.1%) y casi la mitad de los maestros con-
sultados en la encuesta nacional (un 48.7%) plantearon una opinion posi-
tiva sobre las pruebas, siendo esta una de las respuestas mas favorables
entre los once aspectos sobre |os que se les pidi6 opinion.

Uno de los dirigentes gremiales entrevistados manifestd que uno de
los factores que operé como facilitador de la implementacion de la pro-
puesta de evaluacion de aprendizajes fue la calidad técnica de las prue-
bas. En sus propias palabras: “ las pruebas no han merecido objeciones,
los instrumentos han sido claros. En general |a gente reconoce validez y
confiabilidad a las pruebas, que es lo que deben tener” .

CUADRO 7
Porcentaje de maestrosy directores que formulan una opinién positiva
sobre distintos aspectos de la propuesta de evaluacion de aprendizajes

Aspectos de la propuesta Directores Maestros
Materiales de apoyo 85.9 52.3
Tipo de instrumentos utilizados (las pruebas) 73.1 48.7
Forma de presentacion de los resultados (los informes) 66.7 42.6
Forma de aplicacion de |as pruebas (los operativos) 67.9 43.1
Forma de difusion de los resultados 75.6 37.9
Aprovechamiento real de los resultados en su escuela 50.0 37.8
Posibilidad practica de implementar |a propuesta 56.4 34.4
Localizacién institucional del organismo que disefid la propuesta 47.4 34.2
Actividades de apoyo dentro de la escuela 51.3 33.2
Actividades de apoyo fuera de la escuela 46.2 27.1
Oportunidades participacion de docentes en el disefio de las pruebas 25.6 23.2

Fuente: Elaboracién propia en base a los resultados obtenidos de la encuesta a maestros y
directores.
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Pese a que los participantes en los grupos motivacionales fueron reclu-
tados en escuelas con altos niveles de rechazo a la propuesta, algunos
docentes manifestaron su acuerdo con la forma de medir las competencias.

De todos modos, resta un nimero significativo de maestros que pue-
den estar considerando las pruebas como algo negativo, o por |o menos,
gue no les asignan atributos positivos. En los grupos motivacionales se
expresaron las siguientes ideas sobre las pruebas. no se sabe bien para
qué se aplican ni quién las elabora; los contenidos no estan relaciona-
dos con cada nifio, y constituye una debilidad de las pruebas que no
permitan identificar a cada nifio para trabajar sobre sus errores particu-
lares; es algo negativo que las pruebas sean de tipo objetivo dado que
por ello “no contextualizan” ; las pruebas son muy dificiles; o no con-
templan el trabajo del docente en el aula.

Si se analizan los argumentos planteados por estos maestros, puede
vislumbrarse que detras de ellos, ademas de un importante desconoci-
miento sobre los objetivos o la identidad de los autores de las pruebas,
también esta presente una cierta légica corporativa que reacciona ante lo
externo de las pruebas, oponiendo lo que las pruebas aportan (un conoci-
miento “desde afuera’, “descontextualizado”) a la capacidad de los do-
centes de conocer y evaluar a cada nifio en sus circunstancias concretas.
No se concibe una posible complementariedad entre ambas miradas.

En otros ambitos de trabajo del sistema de educacion primaria, €l
recelo a la mirada externa aparece claramente como un bloqueo propio de
la corporacion. Uno de los inspectores entrevistados fue autocritico a este
respecto. EI mismo sentencio: “los maestros somos muy celosos y no nos
gusta que nos evallen de afuera” , y agregod que la evaluacion que se hacia
en el sistema a nivel de la educacion primaria antes de la aparicion de las
pruebas nacionales podia llevar a miradas endogémicas que indujeran a
errores de apreciacion: “nos estuvimos mintiendo por mucho tiempo” .

Uno de los dos técnicos que han dirigido la UMRE hasta ahora, que
fue entrevistado, participé de muchas instancias de discusion sobre las
pruebas en las que se enfrentd a estos argumentos corporativos de recelo
hacia las miradas externas. Uno de los argumentos centrales en la reac-
cion de los maestros, como hemos visto, es que este tipo de pruebas no
permite identificar a cada nifio, ni contextualizar su realidad, sus proble-
mas y sus limitaciones. Llevando este argumento a un extremo, expresa
el técnico, llegamos a la “ideologia del nifio feliz’ que, segun él, en
palabras de una maestra a la que conocié en estos encuentros, se puede
resumir asi: “la inspectora dice que a estos nifios no les exijamos tanto,
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porque igual ellos se van a ganar la vida jugando al truco, en cambio es
importante que el nifio esté feliz, que se lleve un lindo recuerdo de la
escuela” . Para este técnico, lo que las pruebas pusieron sobre el tapete es
gue “existen determinados aprendizajes que si 0 si se les deben exigir a
todos los nifios, que todos deben aprender, y que esto es lo realmente
democratizador”.

— Lascaracteristicas de los oper ativos de aplicacion de las pruebas

Asi como las pruebas fueron cambiando a lo largo de los afos, tam-
bién se tranformaron los operativos a medida que los responsabl es técni-
cos iban ganando experiencia. Como vimos, las pruebas llegan a las
escuelas para ser aplicadas por aplicadores externos que cumplen deter-
minados requisitos. En el primer operativo los aplicadores fueron estu-
diantes de magisterio sin experiencia en estas tareas ni conocimiento del
ambiente de una escuela, lo que si bien no afecté la calidad del trabajo si
generd algunas dificultades. A partir de 1998, los aplicadores han sido
siempre maestros (nunca el maestro del grupo ni de la escuel a)3S.

Estos operativos de aplicacion de las pruebas fueron evaluados como
positivos por un 67.9% de los directores y un 43.1% de los maestros, siendo
para estos Ultimos €l tercer aspecto mejor evaluado del total de once ya
mencionados. Puede resultar interesante considerar algunos argumentos ex-
presados por un nimero de maestros que participd en los grupos de discu-
sién y que apuntan a un rechazo basado en las caracteristicas del operativo.
Para €ellos, los operativos constituyen momentos “atipicos y perversos’, en
los que no se comprende por qué los aplicadores no pertenecen a las escue-
las, ni por qué las cajas con las pruebas llegan en cajas selladas que solo se
pueden abrir en las clases, 10 que constituye “una falta de respeto para la
profesion”. Ademas, por el “problema del lector Gptico, no se puede borrar
y esto asusta a los alumnos (...) los nifios, entonces, sienten un bloqueo que
seguramente incide en los resultados’ . Este tipo de argumento fue parcial-
mente neutralizado en uno de los grupos argumentando que estas caracteris-
ticas de los operativos buscaban lograr una cierta objetividad y homogenei-
dad de condiciones de aplicacién en todas | as escuel as eval uadas.

36 Sin embargo, el maestro del grupo puede quedarse en el sal6n para supervisar aspectos
relacionados con la disciplina, el orden, y el buen desarrollo de la instancia. En todo caso
en que el aplicador percibe alguna conducta del maestro que puede afectar |as respuestas
de los nifios, las pruebas del grupo son observadasy son retiradas del operativo.
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— Las caracteristicas de los informes de resultados y de los materia-
les de apoyo

Como vimos, en Uruguay se dio gran importancia a la informacién
que se hace llegar a las escuelas, ubicando los resultados logrados por
sus estudiantes, en relacion a las variables socioculturales que pueden
contribuir a su explicacion. Ademas, se produjeron una serie de informes
nacionales, con resultados agregados, y estudios sobre los factores insti-
tucionales y pedagdgicos que inciden en los contextos mas desfavoreci-
dos. A este tipo de informes la UMRE sumd una importante produccion
de materiales destinados a apoyar el trabajo de los maestros, no solo en
los casos en que la correccion de las pruebas se realizé en forma auténo-
ma en las propias escuelas (con la guia de los Manuales de Correccién
de pruebas), sino también en los aspectos didacticos, donde los materia-
les apuntan a corregir los errores y salvar las dificultades mas frecuentes
gue enfrentan los docentes en el aula (con Guias de Especificaciones y
sugerencias didacticas o Aportes para el trabajo en las escuelas).

Un 66.7% de los directores y un 42.6% de los maestros encuestados
evalué en forma positiva los informes de resultados, mientras que un
abrumador 85.9% de los directores y un 52.3% de los maestros 1o hizo
asi en relacién a los materiales de apoyo, siendo este el aspecto mejor
evaluado por ambos actores. A su vez, en los grupos de discusion reali-
zados en cuatro escuelas de altos niveles de rechazo, no se esgrimieron
argumentos en contra de los materiales, a pesar de existir, como vimos,
argumentos en contra de las pruebas. Todos estos resultados son alta-
mente significativos, y probablemente apuntan hacia una de las fortale-
zas del sistema de evaluacion de aprendizajes de Uruguay.

Probablemente un factor que explica esta fortaleza esta ligado al tipo
de técnico que la UMRE recluté desde un principio. A estos efectos,
maestros, directores o inspectores de importante trayectoria en el sistema
trabajaron en equipo con los sociélogos y los metoddlogos responsables
del procesamiento y andlisis de la informacion. Para ellos no era dificil
ponerse en el lugar del maestro o el director que iba a recibir los infor-
mes, ni concebir qué tipo de informacion les seria especialmente (til
para su trabajo cotidiano en la escuela. La mirada del educador, y no la
del estadistico o el socidlogo, eralaque prevalecia.

De todos modos, existieron dificultades para la comprension de algu-
nos aspectos de los materiales. De hecho, los técnicos que dirigieron la
UMRE se manifestaron preocupados por el escaso aprovechamiento que
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los maestros podian hacer en muchos casos, dada su baja formacién en
temas metodol 6gicos y estadisticos que les impedia, por ejemplo, hacer
una lectura correcta de un cuadro de doble entrada. Otro factor que jugé
en contra, seguln los directores de la UMRE, fue el tipo de material que
circul6: los informes de resultados debieron haber sido mas atractivos, y
segun ellos, quizas se pect de austeridad extrema a la hora de presentar
los resultados. Con excepcion de una directora entrevistada —que argu-
ment6 que lo que hacen los materiales es resumir libros—, el consenso
entre los entrevistados es que |os materiales hicieron un importante apor-
te ala educacion primaria. Uno de los dirigentes gremiales entrevistados
apunto que todavia se esta lejos de aprovecharlos en toda su riqueza.

— Lasformasdedifusion de los resultados

En este aspecto deberiamos distinguir entre dos tipos de materiales:
por un lado, los informes confidenciales enviados a las escuelas con sus
resultados (a todas las del pais solo en el Censo de 1996, y luego solo a
las escuelas que cayeron en las muestras de los operativos subsiguien-
tes); y por otro, los informes nacionales con resultados agregados, y los
demés tipos de material es descriptos en el apartado anterior3’.

En este caso, un 75.6% de los directores y casi un 40% de los maes-
tros evaluaron positivamente el respeto a la confidencialidad. La mayor
parte de los inspectores entrevistados, uno de los dirigentes gremiales y
los dos técnicos de la UMRE coinciden en identificar este rasgo del
sistema de evaluacion de aprendizajes, como uno de los elementos que
desarticul 6 la resistencia de la primera hora, al demostrar que se cum-
plian los compromisos asumidos frente a los diferentes actores —espe-
cialmente los gremios— y a colocar a los maestros como centro del
interés del operativo.

Uno de los técnicos de la UMRE entrevistados compara la estrategia
seguida en Uruguay con la de otros paises: “Mientras en la mayoria de
los paises mas bien se coloca el énfasis en los informes generales para
el ministerio o la prensa, en Uruguay se tuvo todo el cuidado para que
la informacion llegue escuela por escuela. Hemos sido muy detallistas

37 En el primero de los casos, €l circuito establecido es sencillo: se envia a la escuela
directamente, sin intermediaciones. En algunos casos de escuelas ubicadas en parajes
alejados, se le envia alainspeccion en sobre cerrado y estalo lleva ala escuela, donde se
abre el sobrey se lee el informe en primer lugar.
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en eso’. De todos modos, esto generd un recelo considerable en un
importante conjunto de actores cruciales del sistema: los inspectores.
Uno de los entrevistados, de elevada jerarquia en el ranking de inspecto-
res, expreso: “ Puedo decir con detalle y franqueza que quiza la mayor
resistencia no estuvo dentro del nivel operativo /maestros/ sino mas bien
fue cuestionado por los mandos medios; entonces, |6gicamente, si |os
mandos medios de alguna forma resistian y cuestionaban...” . El proble-
ma queda muy bien planteado por uno de los dirigentes gremiales entre-
vistados: “Dejar de lado a los inspectores en esta estrategia de difusion
Ilevé al establecimiento de una doble I6gica que jerarquizé al maestro y
margin6 de la discusion al inspector: fue un pecado estratégico: que
algun maestro cualquiera pueda manejar mas informacion que el propio
Inspector Departamental, porque eso iba directamente a las escuelas, y
yo creo que en eso hubo un reconocimiento a los maestros, pero (...)
habia un precio en relacion al cuerpo inspectivo. Mas que el Inspector
Departamental, yo creo que son los Inspectores de Zona los que queda-
ron mas por fuera de la conversacion. Que no es menor: ahi tenés que
reconocer que en definitiva ellos tienen que juzgar al maestro, calificar
al maestro, ubicar al maestro en una lista. Entonces, si el que tiene que
juzgar no sabe cudles son los elementos que hacen que el maestro cam-
bie de orientacion, en realidad queda muy en falso su rol, se pierde...”

Otro de los inspectores entrevistados expresd claramente por qué
ellos se sintieron desplazados por la UMRE: “ Aqui la informacién fue
confidencial, tal vez demasiado porque por eemplo a los inspectores no
nos lleg6 directamente y para obtener datos teniamos que ir a cada
escuela a pedir su informacion. Creo cierto malestar sobre todo en algu-
nos porque consideraban que el organismo debia suministrarselas. Esto
hizo que alguna informacién no fuese bien aprovechada pues los inspec-
tores no la seguian” .

En el segundo de los casos planteados, es decir, toda la informacion
difundida desde la UMRE excepto los informes confidenciales, se esco-
gi6 una estrategia de tipo cascada, en la que los inspectores tenian un rol
importante. Este circuito consistia en una circulacion de la informacion
gue se iniciaba en la unidad de evaluacion y culminaba en las escuelas,
utilizando las sucesivas jerarquias del sistema. Como la describe un actor
gue la vivié como director de escuela: “Los técnicos de la UMRE se la
trasmitian a los inspectores nacionales y departamentales, estos a su vez
redinen a sus equipos efectivos zonales, y repiten todo lo que ellos logra-
ron entender de lo que les dijeron los que expusieron; |os de zona rednen
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a los directores de distrito y hacen la segunda réplica, los directores
hacen la tercera a los maestros...” . Es claro que el peligro de entropia
en lacirculacion de lainformacion era grande.

De todos modos, como veremos més adelante, existieron numerosas
oportunidades de encuentro entre los técnicos de la UMRE, con directo-
res y maestros, disefiadas como capacitacion que tomaron la forma de
talleres, que constituyeron un apoyo fundamental para la difusion de los
materiales. Los dos técnicos de la UMRE entrevistados son muy criticos
de su trabajo en este aspecto. Uno de ellos considera que se podria haber
hecho una mejor distribucion de los materiales, utilizando otros siste-
mas. Considera que un importante cuello de botella ocurre dentro de la
escuela. Algunos directores reciben los materiales y no los hacen circu-
lar. “ Tal vez pecamos de modestos, algo tipico de los uruguayos, debi-
mos haber jugado a lo grande, enviando un ejemplar a cada maestro” .
Pero para hacer una excelente distribucion, en opinion de los técnicos de
la UMRE, se debia haber armado “un ejército de personas; nosotros
somos un grupo muy chico”, pero esto habria generado un nuevo factor
de resistencia por parte de los inspectores.

Una estrategia complementaria a las anteriores, que no dependi6 de
decisiones de técnicos de la UMRE pero si de las autoridades educativas
del momento, fue la de incluir los materiales producidos por aquella en
todos los concursos de oposicién que tuvieron lugar en el periodo. De
esta manera, todo maestro, director o inspector que concursd en estos
anos debi 6 leer dichos materiales.

Surge entonces la pregunta acerca de la circulacién que tuvieron
estos materiales a nivel de los institutos de formacion inicial de maes-
tros. Aparentemente este aspecto fue librado a la decision de los docen-
tes de esos institutos. En los grupos de discusion fue posible detectar
algunas maestras recientemente recibidas de Montevideo, con actividad
gremial a nivel estudiantil, que no tenian una buena opinion sobre los
materiales. No sucedia asi en las maestras jovenes del interior del pais.
Quizés en este caso, ademas del factor politico-ideol 6gico, puedan estar
pesando aspectos précticos, como la disponibilidad de tiempo por parte
de las maestras, o lafacilidad de acceso al material.

En sintesis, las dos estrategias dominantes de difusion de resultados,
la de los informes confidenciales y la utilizada para todos los deméas
materiales, tuvieron aspectos positivos y negativos, siendo en general
mejor evaluada la primera (aungue generara malestar en |os inspectores).
La segunda de las estrategias no generé mayor resistencia, pero fue peor
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evaluada en términos de su efectividad, aun por los mismos técnicos de
la UMRE. Por lo tanto, podemos concluir que desde el punto de vista de
la innovacién en si mismay con excepcion de los informes confidencia-
les, las estrategias de difusion de los resultados se podrian haber ajusta-
do con miras a llegar de manera directa a cada maestro. Ello podria
haber evitado la participacion de actores que mediaban en la relacién
entre la UMRE y el magisterio, muchas veces —como en el caso del
gremio de Montevideo- en abierta confrontacion a aquella. Probablemen-
te la estrategia de “armar un ejército de personas’ en paralelo a los
inspectores fue desestimada con acierto para no generar otro frente de
confrontacion con un cuerpo colectivo que se sintié desplazado por la
nueva politica de evaluacion de aprendizajes.

— El grado de participacion en temas técnicos de los actores
involucrados

Si se pregunta a la opinién publica uruguaya cual ha sido la mayor
critica que recibié la reforma educativa seguramente habra un rapido
acuerdo: la falta de participacion de los docentes. La encuesta corrobora
esta impresion. Fue el aspecto colocado en dltimo lugar con la aproba-
cion de solo un 25.6% de los directores y un 23.2% de los maestros3s.
Sin duda es una aspecto dificil de evaluar, dado que una de las primeras
banderas de la resistencia a la reforma en general, y a la evaluacion de
los aprendizajes en particular, fue justamente la denuncia de la falta de
participacion de |los maestros.

La UMRE abri6 diferentes espacios acotados de participacion: primero
formé el Grupo de Consulta integrado por quince personas gue se menciono
en la primera parte de este articul o; luego convoco a 60 maestros designados
por inspectores para elaborar itemes en la prueba del afio 1998, quienes
participaron efectivamente en el disefio de las pruebas, y que fuera califica-
do por el Director Técnico de entonces como “un grupo de excelencia’.

La totalidad de los inspectores consultados evaluaron los espacios de
participacion abiertos por la UMRE para ellos y los directores, de manera
positiva. Consideran que los consensos logrados en estos espacios consti-
tuyeron uno de los pilares de la legitimidad que el trabajo fue ganando en

38 En realidad se preguntaba por las oportunidades de participacion de los docentes en el
disefio de las pruebas, quedando fuera otros aspectos en que efectivamente hubo mayor
participacion como la aplicacion dirigida o la aplicacion auténoma.
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el sistema de educacién primaria. Pero es claro que en el nivel de los
maestros no fue asi. Los 60 designados fueron un ndmero ciertamente
poco significativo en un cuerpo de alrededor de 12.000 maestros. En cam-
bio, un importante nimero de inspectores participé de unay otra forma en
unas decenas de actividades generadas por la UMRE.

Uno de los técnicos de la UMRE sostiene que sobre la participacion
se han exigido cosas irracionales, como “ poco menos que exista consen-
so de todo el mundo sobre cada item: cuando se tiene esa légica de la
participacion, entonces no hay forma” .

Ahora bien, la demanda de consensos sobre todos los itemes puede
resultar descabellada, pero sigue sin resolverse la distancia que existe
entre quien elabora las pruebas y 1os maestros de clase. En los grupos de
discusion desarrollados en escuelas de altos niveles de resistencia tuvi-
mos oportunidad de escuchar directamente el tipo de argumentos que se
manejan cuando existe esa distancia. Se menciond el caso de una maes-
tra que habia participado en la elaboracion de una prueba y se generd la
pregunta de por qué ella habia participado. Las respuestas esgrimidas
son muy ilustrativas; “fue elegida por la Inspeccion” ; “ fue porque gané
en un llamado que se hizo” ; “ fue puesta a dedo” . La conclusion fue que
“ siempre que empieza algo nuevo, van unos pocos elegidos...” .

En conclusion, la apertura de espacios de participacion fue importante
en el caso de los inspectores y los directores, y significativamente menor
en el caso de los maestros. El reclamo por mas participacion fue constante
en la lucha planteada por e gremio. La generalidad de los maestros fue
permeable a este reclamo porque siente que, aun tratandose de un trabajo
de alto nivel técnico, tiene el derecho a dar su opinién. El problema no fue
resuelto, y probablemente fue uno de los pocos aspectos en los que la
UMRE no pudo evitar un freno al, por otro lado, progresivo proceso de
consolidacién de su buenaimagen entre el magisterio uruguayo.

6. LASESTRATEGIAS DESPLEGADAS POR LA UMRE
PARA EL LOGRO DE SUS METAS

L as estrategias que desplegd la UMRE para aumentar la receptividad a
la propuesta se concentraron en informar a los docentes sobre sus virtudes
y a enfrentar las resistencias a cambios en los mecanismos institucionales
establecidos. Para la difusiéon de informacion se distribuy6 la documenta-
cion pertinente, la que fue discutida en talleres de capacitacién e incluida
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en la bibliografia requerida para los concursos docentes y la formacion
magisterial. A su vez, la aplicacion de las pruebas de evaluacion de apren-
dizajes facilitod un contacto directo (através del curso) o indirecto (através
de laescuela) con los materiales. Lasiniciativas dirigidas a enfrentar las
resistencias al cambio institucional consistieron basicamente en la pro-
teccion estricta de la confidencialidad de los datos por escuela; en la pre-
sentacion de los resultados destacando |as circunstancias socioeconémicas
gue operaban como contexto de los éxitos y fracasos de los estudiantes o
que, por ende, evitaba hacer caer la responsabilidad por los resultados
solamente en el cuerpo docente de esa escuela, y preveniala generacion de
competencias y “rankings’ entre escuelas que funcionaban en contextos
distintos; el cumplimiento estricto de los compromisos asumidos con las
representaciones docentes; la progresiva creacion de espacios de participa-
cion para maestros, directores e inspectores en las pruebas de evaluacion;
un continuo énfasis en la complementariedad entre las evaluaciones de
procesos que hacen regularmente los maestros en sus aulas y las evalua-
ciones de resultados de la UMRE; y demostraciones concretas de la utili-
dad del diagnostico para la implementacion de politicas de mejoramiento
de aprendizajes, por gjemplo, a través de apoyos econdmicos para apunta-
lar escuelas de bajos resultados relativos en las pruebas.

En el diagrama siguiente se muestra en forma gréfica el conjunto de
estrategias desplegadas, las que afectan el conocimiento, el juicio que
sobre la propuesta se hacen los maestros, y su predispocion a cambio
(indicados en los casilleros elipticos). En los casilleros rectangulares se
incluyen las estrategias.

La segunda columna del Cuadro 8 muestra las asociaciones entre
algunas de las vias a través de las cuales se transmitid la informacion y
se estimulé su receptividad, y los cambios en sus practicas declarados
por los maestros. Como se observa, cada una de las acciones examinadas
tuvo una incidencia positiva sobre la adopcion de la innovacion propues-
ta, aunque los resultados de la regresion parcial que se presentan en la
tercera columna del Cuadro 8 muestran que practicamente la totalidad de
la contribucién de los talleres de capacitacion a la difusion de las virtu-
des de la propuesta, asi como gran parte del efecto del contacto directo e
indirecto con las pruebas de evaluacion, se canalizaron através del cono-
cimiento de la existencia de los materiales de la UMRE, su lecturay la
discusion de los mismos. La contribucion robusta a la receptividad de los
docentes a las innovaciones que, con independencia de la forma de con-
tacto con los materiales, hace el indice que sintetiza ese conocimiento,
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unido a la constatacion de la mayoritaria opinion favorable sobre la cali-
dad de esos materiales, sugieren que las virtudes intrinsecas a la pro-
puesta constituyeron, mas alla de las iniciativas de las autoridades edu-
cativas, aspectos fundamentales de su receptividad.

Antes de pasar a un examen mas detallado de | os factores que afectan
la mayor o menor receptividad a la propuesta, hemos seleccionado algu-
nos elementos del marco institucional que, a juicio de los informantes
claves entrevistados, resultan relevantes para interpretar las respuestas

DIAGRAMA 2
Factores que afectan el conocimiento de la propuesta,
el juicio sobre ellay la adopcion de cambios por parte de
los maestrosy directores
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CUADRO 8
Coeficientes de Spear man entre indices de transferencia de
informacion sobre la propuesta'y cambios en las formas en
que los maestros ensefian y evallan

Acciones através de las Cambios en las formas de ensefiar y de
cuales se transferia evaluar alos alumnos.
informacién alos
docentes®®
Correlacion total Correlacion parcial

Contacto directo o indirecto
con las pruebas .369** 110 **

Conocimiento y discusion
de los materiales TT7** .648 **

Participacion en talleres
de capacitacion .260** .074

El signo ** indica que los coeficientes son significativos al .05% en ambas colas de la
distribucion (N=827)

de los docentes a dicha propuesta. Se trata de algunas caracteristicas
centrales de los tipos de escuela y de los criterios que determinan la
movilidad y distribucion de los recursos humanos entre escuel as.

6.1. Caracterizacion de tipos de escuela en Montevideo y en €l interior

Como ya vimos, en la 6rbita del CEP se desarrollan cuatro tipos de
programas de educacion comun urbana que dan lugar a cuatro tipos de
escuelas: las comunes (C), las de practica (P), las de tiempo completo
(TC), y las de contexto sociocultural critico (CSCC). Las dos Ultimas
establecen condiciones particulares de trabajo de |os docentes.

En congruencia con los objetivos de equidad que fundamentaron la
Reforma Educativa en Uruguay, las autoridades han puesto particular cui-

39 Cada uno de los indices aqui utilizados ha sido construido en base a las respuestas a la
encuesta realizada a los docentes. En el anexo 2 de la version electronica del informe de
investigacion mencionado, se describe la construccion de cada uno de los indices, y en el
Anexo 4 se presenta el formulario utilizado en la encuesta (verhttp://www.preal .org/FIE/
informesfinalesl.php).
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dado en desarrollar una cultura de evaluacion en las escuelas TC y CSCC
las que, por la composicién de sus alumnados, se conciben como puntas de
lanza en la prevencion de la segmentacion social del conocimiento. En
esos establecimientos, la construccion de una cultura de evaluacion se
concibe como una herramienta imprescindible parair adaptando los mode-
los pedagdgicos-didacticos de modo de maximizar su impacto sobre el
aprendizaje de las competencias basicas en nifios cuyos hogares con débil
capacidad para complementar |os esfuerzos de la escuela.

L as respuestas de los docentes en las escuelas de practica también son
un foco de atencién para las autoridades educativas. Tales centros operan
como puentes entre la formacion del magisterio y su gercicio efectivo en
las escuelas, asi como ambitos significativos de socializacion de los nue-
vos maestros. A través de su impacto sobre las generaciones de docentes
gue se incorporan al sistema, las imagenes dominantes en las escuelas de
practica acerca de la propuesta de evaluacion de la UMRE tienen un im-
portante efecto multiplicador, con resonancia en todo el sistema.

Pero estos diferentes tipos de escuelas también conforman diferentes
ambitos de trabajo en cuanto a la calidad de los recursos humanos que
alli se concentran, la extension del tiempo que se comparte en la escuela
y la estabilidad de los docentes*.

En los cuadros 9 y 10, para Montevideo e Interior urbano respectiva-
mente, seleccionamos una serie de caracteristicas de estos tipos de es-
cuelas referidas a diferentes aspectos del ambiente de trabajo, y que, a
nuestro entender, resultan pertinentes para interpretar |as variaciones que
resultan del cuadro anterior. La lectura de los cuadros nos permite una
primera comparacion de los perfiles de los tipos de escuela en Montevi-
deoy en el Interior Urbano*L.

40 Las autoridades han buscado contrarrestar la tendencia a la alta rotacion de maestros y
directores, a la creciente escasez de tiempo compartido para planificar accionesy para articu-
lar consensos, asi como a la fuga de los maestros més experimentados hacia las escuelas de
contextos socioculturales méas favorables. Las escuelas de tiempo completo, e incentivos
monetarios y no monetarios, han permitido avances en esos frentes Gerencia de Investigacion
y Evaluacion, ANEP, Apunte de Agenda N° 1, documento de circulacién interna, cuadro 16.

41 La localizacién de las escuelas dentro y fuera de Montevideo y su area metropolitana
funciona como un factor a la vez social e institucional. En el interior del pais parecen
reforzarse condiciones sociales de apoyo ala escuelay un tipo de pobreza menos extrema
que en Montevideo y, ala vez, un funcionamiento institucional menos problematico, mas
ordenado y continente, con mayor identidad y sentido de pertenencia por parte de los
maestros ANEP, MECAEP, UMRE (2000), Evaluaciones nacionales de aprendizajes en
educacion primaria en el Uruguay (1995-1999), Montevideo, Uruguay. P.54-55. Ademas,
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Tanto en Montevideo como en el interior del pais, los maestros més
experimentados y con cargos efectivos en el sistema tienden a gjercer en
las escuelas de préacticay en los programas especiales y lo contrario pasa
en las escuelas comunes. No es de extrafiar que los maestros mas antiguos

CUADRO 9
Caracteristicas de maestros segiin tipos de escuelas

Montevideo

Caracteristicas Tipo de escuela
TC CSCC Practica Coman

Promedio de afios de antigliedad docente 17,2 158 184 11,5
Promedio de afios de antigliedad en la escuela 57 7.4 4,7 4,6
% de maestros efectivos en el sistema 80,8 625 869 639
% de maestros efectivos en la escuela 615 625 512 629
Promedio de horas de capacitacion 196,3 414,8 1438 73,1
% escuel as de contexto Favorable y Muy Favorable 0,0 0,0 100,0 15,6
Promedio del SUMFREC*2 14,1 10,2 7,5 52

CuADRO 10

Caracteristicas de maestros segiin tipos de escuelas
Interior urbano

Caracteristicas Tipo de escuela

TC CSCC Practica Comun
Promedio de afios de antigliedad docente 20,5 184 20,6 135
Promedio de afios de antigliedad en escuela 5,6 4,1 5,0 5,0
% de maestros efectivos en el sistema 79,7 886 87,1 675
% de maestros efectivos en la escuela 67,8 65,7 56,1 62,1
Promedio de horas de capacitacion 2240 2428 1716 83,0
% escuelas contexto Favorable y Muy Favorable 0,0 0,0 49,7 136
Promedio del SUMFREC 10,8 10,1 7,0 6,4

de acuerdo alo expresado en las entrevistas realizadas a distintos actores del sistemay en
los grupos de discusion, en el interior del pais la actitud de los docentes hacia la propues-
ta de la UMRE parece haber estado menos mediatizada por una resistencia que tuvo una
de sus bases mas importantes en las gremiales de Montevideo.

42 El indice SUMFREC esta explicado en el punto 4 del Anexo 2, disponible en la version
electronica del documento en http://www.preal .org/FI E/informesfinalesl.php
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se localicen en las escuelas de préctica, que por su misma funcién, requie-
ren docentes més calificados. En el caso de las escuelas con programas
especiales, el régimen de incentivos monetarios que las beneficia parece
haber atraido a docentes experimentados. Las escuel as de tiempo completo
tienen el atractivo adicional de concentrar las actividades en un solo esta-
blecimiento, asi como incentivos no monetarios que favorecen el desarro-
Ilo profesional de sus docentes. Las escuelas comunes, en cambio, parecen
operar como puerta de entrada principal al sistema educativo.

La rotacion de los maestros es muy alta en todos los tipos de escue-
las, lo que se puede apreciar comparando la antigliedad o |la efectividad
en el sistema con la antigliedad o efectividad en las escuelas. En ese
marco de alta rotatividad, y con la excepcion de las CCSC del interior,
los maestros en los programas especiales son mas estables que en los
otros dos tipos de escuelas.

Las oportunidades de capacitacion en los tres afos previos a la en-
cuesta se concentraron en los programas especiales (escuelas TC y
CSCC). Es importante sefialar que fuera de los talleres de capacitacion,
los maestros de las escuelas de tiempo completo disponen de mayor
tiempo compartido que el resto para discutir y organizar tareas colecti-
vas. También las CCSC disponen de tiempo extra-aula para intercambios
de ese tipo, dado que incluyen en su agenda |a asistencia a reuniones dos
sabados por mes, la que condiciona el cobro de la asignacion asociada a
la docencia en ese tipo de escuela. En cambio, e independientemente de
la localizacion territorial, el pertenecer a una escuela comun parece blo-
guear la apertura de oportunidades de capacitacion para los docentes asi
como a la disponibilidad de tiempo para encuentros con otros docentes*3.

Tanto en Montevideo como en el Interior del pais se observa una
clara diferenciacion entre las escuelas de practicay el resto con respecto
a la composicién social de su alumnado (medida por el porcentaje de
escuelas con contexto sociocultural favorable o muy favorable). Otro
rasgo distintivo es el que caracteriza a las escuelas TC con una interac-
cion entre docentes relativamente mas robusta que en las restantes, |o

43 §j bien las diferencias en cuanto a oportunidades de capacitacion podrian ser explicadas
por la focalizacién de esos esfuerzos en los programas especiales, la presencia de una
mayoria de escuelas comunes que operan en contextos socioeconémicos desfavorables las
gue supuestamente también deberian tener prioridad en el acceso a la capacitacion, deja
abierta la posibilidad de que esté operando un proceso de autoseleccién definido por la
voluntad de los docentes de participar en esos talleres.
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que se refleja en una frecuencia de reuniones convocadas por el director
significativamente mayor que el resto. El fenédmeno opuesto se observa
en las escuelas comunes.

En suma, las escuelas comunes parecen operar como puertas de en-
trada al ejercicio de la docencia, con una proporcién de maestros interi-
nosy suplentes (alrededor del 35%), mayor que en el resto de las escue-
las. Pese a que la gran mayoria de estas escuelas actla en contextos
desfavorables, |a participacién de sus docentes en actividades de capaci-
tacion ha sido significativamente menor que la que se registré en otros
tipos de escuela con esas mismas caracteristicas. También es menor la
frecuencia de reuniones con el director.

Las escuelas que operan con programas especiales comparten mu-
chos rasgos. Las de tiempo completo se distinguen por la mayor frecuen-
cia de reuniones de trabajo, por las horas de capacitacion, los afios de
experiencia y la antigiiedad en la escuela de sus docentes. En las escue-
las de practica se concentran los maestros mas experimentados, la mayo-
ria de los cuales son ya efectivos en el sistema**. Los contextos sociocul-
turales donde operan son mas favorables que aquellos que caracterizan a
|os restantes tipos de escuela.

6.2. Los criterios de distribucion de recursos humanos dentro del
sistema

El segundo elemento del marco institucional que queremos destacar son
los criterios de distribucion de recursos humanos (en este caso conside-
ramos solo a los docentes) dentro del sistema. Ya hemos visto que los
maestros més experimentados se concentran, por un lado, en las escuelas
de préctica y de contexto més favorable, y por otro, en las escuelas de
programas especiales. Pero ninguno de los tipos de escuela logra retener
a los docentes por periodos largos, o que evidencia uno de los rasgos
mas salientes de la educacién primaria publica en Uruguay. Cualquiera
sea el tipo de escuela, las diferencias entre la antigtiedad de los maestros
en el sistemay su antigliedad en la escuela son enormes (Ver cuadro 11).

44 Es interesante sefialar la alta propension de los maestros de un solo turno a buscar un
segundo trabajo. Estas oportunidades se han visto severamente reducidas en los Gltimos
afnos, cuando ademas de la aguda crisis econémica y de empleo que sufre el pais, se
verifico un aumento importante de maestros recibidos que no encuentran lugar en el
sistema.
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En otras palabras, la rotatividad entre establecimientos escolares de |os
docentes uruguayos del sector publico es muy alta, lo que contrasta en
forma marcada con la estabilidad de las escuelas privadas. Un estudio
realizado por la UMRE en base al Censo Nacional de Aprendizajes de
1996 muestra que mientras el 10.5 % de los docentes de escuelas publi-
cas de Montevideo tenian cinco o mas afios de permanencia en la escue-
la, la proporcion con esa antigiiedad aumentaba al 25.6% en €l interior
urbano, y a 94.7% en el total nacional de las escuelas privadas.

Para entender esta caracteristica de la escuela primaria pablica uru-
guaya es necesario recurrir a dos claves de su funcionamiento. La prime-
ra es que la antigliedad en el sistema es uno de los dos criterios funda-
mentales para la carrera docente (es otro el puntaje otorgado por el
director y el inspector de zona); la segunda, que los maestros tienen la
posibilidad de elegir en forma anual en qué escuela quieren trabajar.
Como afirma un reciente documento de la ANEP, en el corazén mismo
de un sistema que, en la mayoria de sus decisiones, esta fuertemente
centralizado, opera un mecanismo de distribucién de los recursos huma-
nos absolutamente descentralizado y de alta movilidad interna. De este
modo, la antigliedad en el sistema determina, en gran medida, el nivel
salarial que alcanza un maestro*, asi como su posicion en el orden de
preferencias en la competencia por |os cargos vacantes que se abren cada
ano®. Los titulares que dejan sus cargos para gjercitar la docencia en
otra escuela son reemplazados por “suplentes’. Los cargos que no tienen
titulares pasan a ser ocupados por “interinos”.

En los ultimos afios han operado fuerzas desde el sistema educativo y
desde el mercado de trabajo que incentivaron la busqueda de la efectivi-
dad en el sistema, la que se alcanza por concurso?’. Los maestros que
aprueban mantienen su efectividad durante un periodo, usualmente de
dos afos, en el que deben conseguir un cargo en alguna escuela.

45 Fernando Filgueira (2003). El Sistema de Educacion Primaria, Fortalezas y Debilidades.

46 Dada la enorme cantidad de movimientos que se producen todos los afios, es necesario
dedicar toda una jornada para organizar los cambios y reemplazos, jornada que en la
ciudad de Montevideo se realiza en un anfiteatro. Usualmente, el procedimiento consiste
en que los maestros son Ilamados por altavoces segun su orden de prioridad en las listas,
el que se fija por antigliedad docente, puntaje y efectividad en el sistema educativo. Los
mismos altavoces sirven para anunciar los cargos que van quedando vacantes a medida
que los maestros se desplazan de una escuela a otra.

47 A los fines de este trabajo, es importante sefialar que los materiales de la UMRE se han
incluido en la bibliografia para dichos concursos.
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La significativa asociacién que se encuentra entre la antigtiedad en el
sistema y el caracter favorable del contexto sociocultural de la escuela
donde se gjerce (rho= .188**), sefiala que las preferencias de los maes-
tros tienden a alejarlos de los contextos méas desfavorables*®. Debe tener-
se en cuenta que, usualmente, los contextos socioculturales favorables
implican también facilidades relativas de transporte, mejor infraestructu-
ra y equipamiento docente, mayor probabilidad de coordinar esfuerzos
con padres preparados para cumplir un rol complementario a de la es-
cuela, menores problemas con los alumnos, asi como los beneficios pro-
fesionales que se derivan de un contacto cotidiano con los colegas més
experimentados del sistema?®.

Bajo estas circunstancias, cualquier reforma dirigida a maximizar la
equidad en el sistema educativo parece obligada a enfrentar el importan-
te desafio de cémo desactivar un mecanismo cuyo funcionamiento tiende
a desplazar a los docentes mas antiguos y experimentados hacia las es-

CuAaDRO 11
Antigiedad de los maestros en el sistema educativo y en las escuelas
donde gjercen, segln tipos de escuela

Caracteristicas de maestros Tipo de escuela TOTAL
TC CSCC Préactica Comun

Media afos antigtiedad sistema 19.5 17.9 19.9 12.6 15.8

10 + afios antigliedad sistema (%) 80.0 74.4 81.6 51.6 64.9

Media afos antigliedad escuela 5.7 4.7 4.9 4.8 4.9

4 + afos antigtiedad escuela (%) 48.2 39.5 46.7 44.6 45.4

48 Asimismo, el andlisis de la distribucion de los directores por contextos socioculturales de
las escuelas donde gjercen corrobora, aunque en forma menos marcada que en caso de los
maestros, la pauta regresiva ya sefialada con respecto a la localizacion de los recursos
humanos con mayor experiencia. Gerencia de Investigacion y Evaluacién, ANEP, Apunte
de Agenda N° 1, documento de circulacién interna, cuadro 16. Los datos sobre la estabili-
dad de los directores en las escuelas también presentan un panorama preocupante. Un
quinto (20.5%) de los encuestados tenian a lo sumo un afio en la direccién de su escuela,
un 42.3% entre dos y 4 afios, y el 37.2% restante tenian 5 0 mas afos en la direccion.

49 En la medida que aumenta la segregacién residencial en los centros urbanos importantes,
y los hogares pobres se concentran en determinados espacios de la ciudad, también es
probable que aumente la distancia fisica entre los lugares de residencia de |os maestros y
los alumnos. Si asi fuera, la eleccién de escuelas de contextos favorables puede estar
motivada también por la busqueda de un lugar de trabajo cercano al lugar de residencia.
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cuelas de contexto mas favorable. Ademas de ampliar los diferenciales
en recursos humanos entre las escuelas que atienden a poblaciones de
estratos medios y de estratos bajos, los efectos de dichos mecanismos
también se traducen en una mayor rotatividad docente en las escuelas
menos favorecidas y en una consecuente menor capacidad para armar e
integrar equipos de trabajo, para lo cual la estabilidad del personal es
ciertamente una condicion necesaria®®.

Desde el punto de vista que nos ocupa, |a posibilidad de apuntalar
una cultura de la evaluacién en las escuelas que mas lo necesitan descan-
sa en la aptitud de las autoridades para frenar esa tendencia a la rotativi-
dad, amortiguando sus efectos negativos sobre el compromiso, la planifi-
cacion a mediano y largo plazo y, en general, sobre el capital social que
se acumula al interior de cada centro educativo.

El establecimiento de programas especiales en las escuelas de con-
texto sociocultural desfavorable tuvo justamente esa finalidad, la de
contrapesar, con incentivos monetarios y no monetarios, el atractivo
gue ejercia sobre los docentes el trabajo en las escuelas de contextos
mas favorables y reducir de ese modo la rotatividad en los contextos
mas desfavorables. Revelados en el 2002, los resultados del cuadro 11,
en el que se utiliza como proxi de rotatividad docente el porcentaje de
maestros que han estado en una escuela por cuatro afios 0 mas, proba-
blemente ya revelan esos efectos compensadores®!, especialmente en

50 En un trabajo reciente se pregunt6 a un panel de expertos como mejorar la inversion y
gestion educativa en el nivel primario (Shiefelbein, Wolff y Shiefelbein, 2000). El articu-
lo en cuestion lista las cuarenta recomendaciones mas mencionadas y las ordenan por
diversas estimaciones relativas a costo, eficiencia, impacto sobre equidad y otras. Las dos
sugerencias que sistematicamente aparecen en los primeros lugares son: 1) la prohibicién
a los maestros de cambiar de cargo en el afio y 2) lograr que los mejores maestros
ensefien en los primeros afios y en las escuelas més desfavorecidas. Mas alla de la opera-
cionalizacion concreta de estas ideas estratégicas, estas dos dimensiones refieren a los
problemas de movilidad o rotatividad docente y a los problemas de distribucién de los
docentes en el sistema escolar, seguin su nivel de experiencia. (Filgueira, p.76). Agrega el
autor con respecto a Uruguay, la evidencia que se presenta para el periodo que cubre la
segunda mitad de la pasada década e inicios de la actual, si bien modesta y positiva, no es
particularmente alentadora, ya que la estabilidad docente en 1996 parte de niveles extre-
madamente bajos. Aproximadamente la mitad de los docentes de las escuelas publicas del
pais eran docentes con dos afios 0 menos de permanencia en la escuela.

51 Tales resultados también surgen de un estudio realizado por Juliana Martinez, Fernando
Filgueira, Renato Opperti y Gastén Labadie (2000) donde se encontré que si bien la perma-
nencia de los docentes es mayor en los contextos favorables, en las socioculturales desfavora-
bles pero que cuentan con programas especiales, la rotatividad docente es mas baja que en las
escuelas del mismo contexto sociocultural pero que no contaban con programas especiales.
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las escuelas TC (no asi en las CSCC). Otro resultado, es que la correla-
cion entre el caréacter favorable del contexto escolar y la estabilidad de
los docentes muestra valores bajos y de relativamente escasa significa-
cion (.085*)

7. NATURALEZA Y FACTORES DETERMINANTES DE LAS RESPUESTAS
DE LOS MAESTROS Y DIRECTORES A LA PROPUESTA DE EVALUACION:
EL PESO DEL TEJIDO SOCIAL ESCOLAR

Del andlisis anterior se desprende que las escuelas uruguayas no son
instituciones en calma. Bajo |a aparente quietud de su superficie operan
mecanismos que constantemente desplazan recursos humanos hacia di-
ferentes partes del sistema. Hemos destacado dos particularidades de
€sos movimientos. Por un lado, su direccion tiende a ubicar al personal
mas experimentado en los contextos socioculturales mas favorables.
Por otro, siendo instituciones que se benefician de la estabilidad, la
rotacién de su personal es lo suficientemente alta como para desarticu-
lar o desanimar potenciales esfuerzos colectivos para el mejoramiento
de las escuel as.

Bajo estas circunstancias cabria esperar que una proporcion impor-
tante de los centros educativos presentaran tejidos sociales poco densos
y climas organizacionales con baja incidencia sobre las opiniones de sus
docentes. Esta expectativa plantea un interrogante metodol dgicamente
importante, porque cuanto mayor la efectividad causal de la escuela so-
bre las respuestas de los docentes, mayor la atencién que deberiamos
dedicar alas diferencias entre escuelas y menor la atencion a las diferen-
cias entre docentes.

Este interrogante se aclara répidamente a través de un andlisis de
varianza. Si el efecto de los contextos sobre la opinién docente sobre la
propuesta de la UMRE fuera importante, encontrariamos que las diferen-
cias entre ellos podrian explicarse en gran medida por las diferencias
entre los agregados por escuela. Tomando como variable dependiente las
declaraciones de los encuestados acerca de la utilidad de la propuesta,
los resultados del andlisis revelan que las diferencias entre las escuelas
explican un 23.5% de la varianza total de |os maestros en esas opiniones.
De ello se desprende un amplio margen para la accién de las biografias
personales y de la interaccién entre estas y las caracteristicas de los
contextos.
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7.1. El director de escuela como lider de opinién

Frecuentemente, la potencial influencia homogeneizadora del contexto
escolar sobre las opiniones de los maestros se manifiesta a través del
liderazgo del director. Como se desprende de los gréaficos 3 y 4 tanto el
conocimiento, el interés como las declaraciones de los directores sobre
distintos aspectos de la innovacion reflejan una receptividad a la pro-
puesta mucho mayor que la que muestran |os maestros.

Los datos de los graficos sefialan entonces una brecha importante
entre directores y maestros, tanto en el interés mostrado por conocer y
discutir la propuesta como en la apreciacion de su utilidad. En el cuadro

GRAFICO 3
Maestrosy directores de 78 escuelas primarias clasificados
seglin su conocimiento e inter és sobre materiales oficiales
referidos a la evaluacion de aprendizaje?
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Fuente: Elaboracion propia en base a resultados de la encuesta.

a  Los valores del indice de conocimiento e interés se definen como sigue: Desconocimien-
to: se trata de aquellos que en todos los casos respondieron negativamente a la pregunta
sobre si conocian la existencia de cada uno de los cuatro materiales antes referidos;
Apatia: se trata de aquellos que conociendo la existencia de alguno de los materiales no
ha leido ni discutido ninguno de ellos; Bajo interés: comprende a los que han leido
alguno de los materiales (pero no todos) pero no ha discutido ninguno, o que ha discutido
alguno (pero no todos), pero no ha leido ninguno; Interés medio: incluye aquellos que
han leido y discutido a menos uno —pero no todos— los materiales; I nterés alto: incluye a
los que han leido o discutido todos |os materiales.
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GRAFICO 4
Maestrosy directores de 78 escuelas primarias clasificados
seglin su opinién sobre la utilidad de la propuesta UM RE
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Fuente: Elaboracion propia en base a resultados de la encuesta.

7, se puede observar que esas diferencias en cuanto al balance general
gue hace unay otra categoria sobre la utilidad de la propuesta, también
se manifiestan en sus juicios especificos sobre una variedad de aspectos
claves de dicha propuesta. En cada uno de los aspectos analizados es
significativamente mayor la proporcion de directores que de maestros
con juicios positivos hacia la propuesta. Los aspectos donde parecen
generarse consensos son aquellos referidos a las oportunidades de parti-
cipacion de los docentes en el disefio de las pruebas y a las posibilidades
practicas de implementar |a propuesta habida cuenta de las condiciones
en que se desenvuelve normalmente el trabajo en las escuelas. Los disen-
sos mayores, en cambio, parecen focalizarse en los cinco primeros ite-
mes. Algunos de ellos tienen relacién directa con la posicion privilegiada
del director, tanto como receptor directo de los documentos, como por
las oportunidades de contacto con inspectores y otras autoridades del
sistema educativo -supuestamente bien informadas de la propuesta- con
los cuales puede compartir impresiones sobre |a misma.
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Fuera de las especificidades recién sefialadas, |os datos corroboran, a
nivel agregado, la existencia de brechas de opinion que plantean dudas
acerca del liderazgo de los directores de escuela®?. Esa interpretacion, sin
embargo, descansa en una falacia ecolégica, puesto que compara agrega-
dos de opiniones de actores que no comparten un mismo ambito de inte-
raccion. Para salvar este inconveniente construimos un indice sumatorio
simple de opinion (SUMOP), que combina todos los itemes que figuran en
el cuadro 7 y que nos permite contrastar la opinion de los directores con la
de los maestros de su misma escuel a®3. El coeficiente de correlacién resul-
tante, aunque positivo, no es significativo (Rho=.213 para 68 escuelas),
resultado que tiende a apoyar la hipotesis acerca de la debilidad de la
influencia de la opinion de los directores sobre |os maestros.

Pero aln es posible argumentar que las condiciones de trabajo de las
escuelas y su clima organizacional proporcionan bases diferentes para la
receptividad de los maestros a las opiniones del director, y que estas deben
ser tenidas en cuenta. Para considerar este argumento, se incorporo al
andlisis una de las variables investigadas en la encuesta que permite distin-
guir entre los docentes segln la importancia que asignan a las opiniones
del director de su escuela como referente para su trabajo diario. La explo-
racion de dicha variable abre la posibilidad de poner a prueba la hipotesis
simple que afirma que un maestro sera mas receptivo a los juicios de un
director sobre la propuesta de la UMRE cuando més importancia le asigne
como referente para orientar sus actividades cotidianas. A tales efectos
construimos para cada escuela una variable (OPDIR) que promedia la
importancia que asignan los maestros de una misma escuela a las opinio-
nes de su director. La distribucion de escuelas resultante fue dividida en
dos categorias segun estuvieran por arriba o por debajo de la mediana de
esa distribucion. El resultado no modificé sustancialmente las conclusio-
nes anteriores, puesto que si bien para el grupo que asignaba menor lide-
razgo al director, la asociacion entre sus opiniones y las del director fue
practicamente nula (rho=.094; N=34), para el segundo grupo la asociacién
resultd levemente positiva pero no significativa (rho=.275; N=34).

En los grupos de discusion se hizo frecuente alusion a la importancia
de la efectividad y estabilidad del director en el cargo. Teniendo en

52 Este hallazgo no parece congruente con el hecho que, indagados los maestros acerca de la
importancia del director como referente en el trabajo diario de la escuela, la gran mayoria
considera sus opiniones importantes (46.6%) o muy importantes (46.1%).

53 Enel Anexo 2 de laversion electronica del informe se describe la construccion del indice
(http://www.preal .org/FIE/informesfinal es1.php).
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cuenta que un 41% de los directores encuestados tenian tres afios o
menos en la escuela donde gjercian, un 34.6% 4 y 5 afios y el 24.4%
restante tenia mas de 5 afos de antigliedad, cabe argumentar que la
eventual fuerza de ese liderazgo estara condicionada a la estabilidad en
los cargos de direccion. La no efectividad de los directores (un 25% de
las escuelas de la muestra estaba en esa situacion) y su inestabilidad
debilitarian su contribucién a la creacion de un clima organizacional
propicio a la generacion, coherencia y sustentabilidad de un proyecto
pedagdgico, desalentando asimismo actitudes de apertura a nuevas pro-
puestas entre 10s maestros.

Pero mas alla de estas alusiones, a los coordinadores de los grupos
les llamé la atencion la ausencia de la figura del director en el discurso
de las maestras, 1o que abria la posibilidad que el hueco de liderazgo que
produce la inestabilidad del director fuera llenado por las figuras de los
docentes méas experimentados. Al respecto, una de las participantes en
los grupos manifest6 “La docencia es una carrera en la que se escucha a
los que tienen experiencia”’. De hecho, pese a la alta rotacién promedial
de los docentes, en la gran mayoria de las escuelas siempre se encuentra
un subconjunto de maestras con alta antigliedad que operan como trans-
misoras, tanto de la historia institucional, como de la experiencia acumu-
lada en cuanto a la particular eleccién que fue haciendo la escuela entre
lineamientos pedagdgicos alternativos.

7.2. El tejido social de la escuela

Un reciente estudio de ANEP-UNESCO/IIPE sobre los desafios de la
profesionalizacion de los docentes uruguayos de primaria investigo las
fuentes de consejos mas Utiles en las primeras etapas de su actividad.
Mas del 70% de los maestros no reconocieron a los inspectores y direc-
tores como la fuente més importante de orientaciones sino a sus colegas
de lamismay de otras escuelas. Asimismo, puestos ante la alternativa de
elegir entre 12 actividades que redlizaria si le dieran 10 horas mas de
trabajo rentado, los docentes eligieron el “trabajo con los colegas’ en
segundo lugar, luego del “autoperfeccionamiento”. Las relaciones con
los colegas estén, ademas, entre los primeros tres, de nueve opciones,
como aspectos de satisfaccion vinculados a su trabaj 0.

5 Ver cuadro 16, p.43; cuadro 25, p.54; y cuadro 19, p. 49. ANEP-UNESCO/IIPE, (2003),
L os docentes uruguayos y los desafios de la profesionalizacién, Montevideo, Uruguay.
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Como en cualquier institucion, las orientaciones predominantes en el
lugar de trabajo con respecto a innovaciones que hacen a la tarea col ecti-
va sin duda inciden en la formacion de las opiniones de cada maestro.
¢Cuénto inciden, en este caso especifico, sobre las opiniones sobre la
propuesta? Una de las hipoétesis de este trabajo es justamente que cuanto
mas robusta su cultura organizacional, mejor estara preparada una escue-
la -y sus docentes— para enfrentar la discusion de las virtudes y limita-
ciones de propuestas innovadoras y adoptar decisiones al respecto.

Algunos atributos del lugar de trabajo nos permiten acercarnos a
posibles dimensiones de |a fortaleza de esa cultura organizacional. Tal es
el caso, por gemplo, de las caracteristicas del tipo de escuela, la fre-
cuencia de reuniones convocadas por el director, la estabilidad de los
docentes y del director, la satisfaccion con la escuela como lugar de
trabajo y también el liderazgo del director percibido por los maestros.
Del lado de cada docente, importa especialmente su antigiiedad en el
sistema, como indicador, entre otras cosas, de la etapa que esta cum-
pliendo en su ciclo de vida profesional.

Las opiniones vertidas en los grupos de discusién convocados por €l
proyecto permitieron apreciar la relevancia que otorgan los maestros a
estos aspectos de la cultura organizacional. Como se menciono, se en-
contrd en general una muy alta coincidencia acerca de los beneficios de
una baja rotacion docente, sobre sus efectos sobre la cohesion y sobre la
generacion de condiciones favorables a la elaboracion de un proyecto
pedagdgico. Expresiones como “Te sentis comoda’, “La compensacion
econémica no se cambia por el clima que hay en esa escuela’, “ Somos
casi todas efectivas. Las compafieras son bastante abiertas’, traducen la
importancia que asignan los docentes a la atmdsfera de trabajo y a la
estabilidad de los contactos con sus colegas.

La consideracién de un conjunto de variables que corresponden a
niveles de andlisis distintos (contextual e individual), reclama ciertamen-
te model os estadisticos mas complejos que los utilizados hasta aqui. Sin
embargo, congruentes con el propdsito principalmente heuristico que tie-
nen todavia estas indagaciones, en lo que sigue nos mantendremos en el
nivel de andlisis “cuasi artesanal” que hemos desarrollado hasta aqui.
Las variables a considerar son las siguientes: como variables indepen-
dientes, la antigtiedad docente, el tipo de escuelay la densidad del tejido
escolar o clima organizacional. Como variables dependientes considera-
remos la opinién de los maestros acerca de la propuesta de evaluacion de
la UMRE (SUMOP) y la importancia del cambio en las practicas de
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enseflanza y evaluacion que incorporan los maestros como resultado de
su conocimiento de los materiales de la propuesta.

7.2.1. Antigliedad docente

Como mencionamos anteriormente, |la antigiiedad es uno de los crite-
rios centrales para la promocion de los docentes en el sistema educati-
vo. Ademas de indicar logros en cuanto a la seguridad en el empleoy a
beneficios laborales, la antigliedad también implica acumulacion de
experiencia pedagdgica, exposicion a distintos contextos escolares, e
incorporacién de los valores dominantes en el sistema o subsistemas
(tipo de escuela, Asamblea Técnico Docente, ADEMU, etc.) en los que
participa.

Pero fundamentalmente, la informacion que nos provee el dato sobre
la antigliedad de un docente en el sistema educativo nos permite ubicarlo
en una etapa de su ciclo de vida profesional. Una de las ideas centrales
que orientan este andlisis es que los marcos de referencia desde los
cuales los docentes evallian los pro y los contra de distintos aspectos de
su actividad van variando a medida que avanzan en esas etapas del ciclo
de vida profesional. Por ejemplo, es muy probable que muchos de los
maestros que a momento de la encuesta tenian menos de cinco afios de
recibidos —y en particular, los de Montevideo— no se hayan desligado de
|os efectos de |a fuerte resistencia a la propuesta de la UMRE promovida
por el gremio estudiantil del magisterio. El tono de esa resistencia era
fuertemente ideolégico, en el sentido que imputaba, tanto a la reforma
educativa como a las innovaciones que desde alli se promovian, inten-
ciones de someter el sistema educativo uruguayo a los intereses del po-
der financiero internacional, comercializando la educacién y devaluando
la educacion publica.

Aungue proviene de una maestra con bastante antigiiedad en el siste-
ma y militante semiactiva del gremio, la siguiente referencia sintetiza
bien parte de este argumento:

“Me parece gque habia una intencionalidad politica muy clara en la
Reforma. Se quiso hacer una campafa politica con eso, pero que
ademas, no era solo a nivel nacional, sino a nivel latinoamericano. A
mi me da la sensacion que esta muy relacionado con el hecho de que
la educacién hoy por hoy es vista dentro de la sociedad como un
mercado. Ya se discute cuanto se invierte, cuanto se gasta, cuanto
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sale un nifio, cuanto cuesta un maestro, cuanto cuesta ese nifio que
repite, cuanto cuesta un nifio que come, y todo se mide asi” %°.

Es muy probable que la inercia de la “l6gica ideol6gica” dominante
entre los estudiantes de magisterio de la época haya estructurado y dado
sentido a las percepciones de |os jovenes maestros sobre [os cambios que
se proponian al sistema educativo uruguayo, y que hayaincidido también
en sus decisiones sobre si incorporar 0 no esos cambios a las practicas
efectivas de ensefianza y evaluacion de sus alumnos. Esta hipétesis en-
cuentra asidero en los resultados de los grupos de discusion, pero tam-
bién en algunas asociaciones basicas entre la antigliedad y las opiniones
de los maestros que se analizardn mas adelante.

En una etapa més avanzada de su ciclo de vida profesional, con la
acumulacién de contactos directos con los problemas de la ensefianza, con
mayor informacion acerca del contenido de las innovaciones propuestas,
con la experiencia de participacion en instancias de capacitacion y de
discusion y andlisis de las ventgjas y desventgjas de distintas alternativas
de modelos, programas e instrumentos pedagdgicos, es razonable esperar
que las percepciones y decisiones de los docentes comiencen a responder
esencialmente a una “légica profesional”. Desde esta l6gica, los cambios
se evalUian en funcion de su utilidad relativa para el adecuado cumplimien-
to del rol de educador, puesto que de lo que se trata es de adquirir instru-
mentos conceptuales y metodol 6gicos que mejoren su capacidad para en-
sefiar. Laincorporacion de una “légica profesional” puede sustituir o no, o
complementar o no, la“légicaideol6gica’, pero sin dudala moderay hace
gravitar un sentido préctico en las decisiones del maestro, sentido que se
refleja en una creciente atencion a la utilidad de las innovaciones para
resolver los problemas que enfrenta diariamente en el aula.

El avance en las etapas del ciclo de vida profesional también implica
la emergencia de otros intereses, compromisos y lealtades. La antigiiedad
suele estar positivamente asociada con el nivel de envolvimiento con el
ethos institucional, maxime en una institucién como la educacién prima-
ria pablica que se ha destacado por sus aportes a la integracién sobre
bases de equidad de la sociedad uruguaya. Pero también, a medida que el
docente gana posiciones en las jerarquias educativas, se acentla su inte-

55 Comentario realizado por una docente con 29 afios de antigliedad y militante semiactiva
del gremio.
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rés en mantener las estructuras y los valores de un sistema cuyo funcio-
namiento es una fuente concreta de beneficios en prestigio, en ingresos y
en estabilidad (aspectos sin duda no desdefiables en mercados de trabajo
crecientemente inciertos), y que, en algunos casos, también opera como
un ambito donde se gjercitan poder e influencias. La defensa del sistema,
y de las posiciones conquistadas en el mismo, se hace desde una “l6gica
corporativa’, que evalla los cambios prioritariamente segun el grado de
amenaza que estos representen para el mantenimiento del statu quo.

En sintesis, desde la perspectiva recién resefiada, las sucesivas etapas
del ciclo de vida profesional, asociadas a la antigliedad en el sistema
educativo, implican distintas probabilidades de influencia de una u otra
de las l6gicas en los juicios sobre las virtudes y limitaciones de diferen-
tes tipos de innovaciones.

La serie de correlaciones entre la antigiedad docente y otras varia-
bles investigadas en el estudio que se presentan en el cuadro 12, permi-
ten un acercamiento a la puesta a prueba de las ideas antes mencionadas.

Si bien los coeficientes sefialan situaciones concordantes con las
ideas antes expuestas, la sencillez del andlisis no permite afirmar que las
hipétesis acerca de las prioridades de distintas |6gicas en distintas etapas
de lavida profesional del maestro estan corroboradas. Pero los coeficien-
tes si indican que la efectividad, la capacitacion, la posibilidad de traba-
jos secundarios (mayoritariamente dentro del sistema educativo) y la
posibilidad de ejercer en contextos socioculturales crecientemente favo-
rables, son beneficios que se asocian a la antigliedad y que se agregan a
los econdmicos discutidos més arriba.

CUADRO 12
Coeficientes de correlacion de Spearman entre antigliedad
delos docentes en el sistema educativo y otras variables

Efectividad en el sistema A465**
Efectividad en la escuela .309**
Horas de capacitacion .203**
Antigliedad en la escuela A463**
Trabajo secundario .164**
Favorabilidad del contexto .188**
{ndice de conocimiento e interés .291**
Utilidad de la propuesta UMRE .102**
indice de adopcidn del cambio en |as précticas docentes .153**

** Significativas al 99% para N=831
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Como se desprende de la lectura de los coeficientes de las tres Ulti-
mas filas, la antigiiedad de los maestros en el sistema también se asocia
positiva y significativamente con el conocimiento y discusion de los
materiales de la propuesta de evaluacion de la UMRE, con el juicio
sobre la utilidad de la propuesta y con la adopcién de la misma en las
practicas de ensefianza y evaluacion de los alumnos.

7.2.2. Los tipos de escuela

La prioridad relativa que asumen las distintas Idgicas en la evaluacion
gue hacen los maestros de las innovaciones en la ensefianza no depende
solo de su antigliedad en el sistema. Las condiciones del lugar de trabajo
y los climas organizacionales que alli se generan acenttan o debilitan las
orientaciones propias de cada etapa de la trayectoria profesional. En lo
gque hace a las escuelas comunes, ya hemos visto que son la puerta de
entrada de los jovenes maestros que ingresan al sistema. El cuadro 13,
gue cruza la antigiiedad docente con €l tipo de escuela, permite visuali-
zar mejor este hecho y ayuda también a comprender las trayectorias
ocupacionales mas frecuentes.

Nétese la fuerte concentracion de los maestros mas experimentados en
las escuelas de practica 'y en las de tiempo completo. Como se argumento
en parrafos anteriores, conociendo sus caracteristicas es comprensible la

CuUADRO 13
Maestros por antigliedad en el sistema educativo segin
tipo de escuela donde gjerce

Antigtiedad docente Tipo de escuela Total
(sistema)
Comun Cscc Préactica TC
0-4 25,0 2,3 7,8 10,6 17,1
5-9 23,4 23,3 10,6 9,4 18,1
10-14 14,1 16,3 8,2 15,3 12,5
15-19 10,5 11,6 13,7 9,4 11,4
20-24 12,1 18,6 22,0 14,1 15,6
25y mas 15,0 27,9 37,6 41,2 25,3
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

(448) (43) (225) (85) (831)
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atraccién que gjercen las de préactica®®. En cambio, la concentracion en las
de tiempo completo va a contrapelo de la tendencia general por la cual los
docentes mas antiguos y experimentados procuran instalarse en las escue-
las de contextos mas favorables. Posiblemente la razén se vincula a los
incentivos econémicos y no econémicos que fijé primaria para los progra-
mas especiales, y en particular, paralas de tiempo completo®’.

Si la antigliedad docente se asocia a un mayor compromiso con el saber
cabria esperar que en las escuelas que reclutan maestros més experimenta-
dos se encuentre una mayor familiaridad con los materiales de la UMRE y
un mayor interés por leerlos y discutirlos. Pero, ademas, si las condiciones
de trabajo que caracterizan los distintos tipos de escuela interaccionan con la
antigliedad, reforzando o debilitando orientaciones que son tipicas de deter-
minadas etapas del ciclo de vida profesional, deberiamos encontrar variacio-
nes gque no pueden ser solo explicadas por la antigiiedad.

Como muestra el Cuadro 14, con pequefias variaciones, y como cabia
esperar, el avance en las etapas del ciclo de vida profesional dentro del

CUADRO 14
indice de conocimiento e inter és de los maestros por los materiales
dela UMRE por antigtiedad docentey tipo de escuela

Antigliedad docente Tipo de escuela Total
(sistema)
Comun Cscc Practica TC
0-4 2,38 1,00 1,55 2,78 2,27
5-9 3,18 3,80 3,63 3,75 3,33
10-14 3,38 3,71 3,90 4,08 3,60
15-19 343 4,00 3,86 4,50 3,71
20-24 3,59 4,50 3,84 4,17 3,81
25y més 3,46 4,25 3,73 4,09 3,73
Total 3,13 4,00 3,60 3,96 3,40

56 No solo por el prestigio profesional de esos establecimientos, sino por la combinacion de
estimulos econémicos y condiciones de trabajo méas favorables que en el resto. Estos
beneficios tienen que ver con la ubicacion de |as escuelas en el espacio urbano, la compo-
sicién social del alumnado, la ayuda que puede recibir la escuela de los padres e incluso
la posibilidad de recibir asistencia en las aulas de los alumnos que magisterio que hacen
su préctica en esas escuelas.

57 A juicio de algunos informantes claves, los incentivos econémicos parecen generar un
atractivo adicional paralos docentes més antiguos, en la medida que se vinculan con una
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sistema se relaciona con un mayor conocimiento de los materiales de la
UMRE. La focalizacion de instancias de capacitacion en los programas
especiales ayuda a entender |os altos puntajes que alcanzan los docentes
en esas escuelas. Pero en el caso de las TC también cuenta el tiempo
disponible paralalecturay la discusion de los materiales y en el caso de
las CSCC la obligacion de participar en los Programas de Mejoramiento
de Aprendizajes que se realizan dos sabados por mes. En el caso de las
de practica, lo que seguramente opera son |os requerimientos profesiona-
les de informacién que requiere la supervision de nuevos docentes y el
gjercicio de la docencia en las escuelas de mayor prestigio en el sistema.
El cuadro 15, investiga las variaciones de opinién sobre la propuesta
de la UMRE segln la etapa del ciclo profesional del docentey el tipo de
contexto donde gjerce. La opinién estd medida por un indice sumatorio
simple que considera €l juicio sobre todos los itemes que se presentan en
el cuadro 7 (los valores van de 11 a 33 siendo el mayor el mas favorable).
Las variaciones en las opiniones de |0os maestros sobre la propuesta a
lo largo de su trayectoria docente en los programas especiales (TC y

CuADRO 15
Opinién de los maestros sobre aspectos de la propuesta de
evaluacién de aprendizajes por antigliedad en
el sistema segun tipo de escuela*

Antigiiedad docente Tipo de escuela Total
(sistema)
Comun Cscc Préctica TC
0-4 24,82 22,00 27,20 22,00 24,78
5-9 23,36 24,00 24,46 24,80 23,70
10-14 27,08 22,43 22,79 25,42 25,52
15-19 25,11 26,20 24,16 26,00 24,90
20-24 24,39 26,25 24,70 26,08 24,84
25y mas 25,20 29,73 26,35 26,28 26,25
Total 24,83 26,08 25,09 25,74 25,10

* Las cifras en los casilleros corresponden a valores del indice de opiniéon (SUMOP)

caracteristica del actual sistema jubilatorio uruguayo, por la cual los que se retiran del
sistema reciben una pension cuyo monto resulta de un indice aplicado a sus salarios de
los diez Ultimos afos.
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CSCC) resultan congruentes con lo que se podria esperar a partir de la
hipotesis de un cambio desde una l6gica més ideoldgica al principio de
la carrera y la progresiva incorporacion de una légica mas profesional.
Pero en los casos de las escuelas comunes y las de préctica las tenden-
cias no resultan claras, especialmente en esta Ultima, donde |as opiniones
maés favorables se presentan en ambos extremos®s,

7.2.3. El clima organizacional

Hasta aqui sabemos que la receptividad a los cambios que se produjeron
con la puesta en marcha de la propuesta de evaluacion de la UMRE varia
segun los tipos de escuela y segun la etapa que vive cada docente en su
trayectoria profesional. Cabe ahora explorar cuan condicionada esta di-
cha receptividad por las virtudes y limitaciones de los climas organiza-
cionales de las escuelas, teniendo en cuenta que, en general, 10s buenos
climas de trabajo generan tipos de relaciones que favorecen el enfrenta-
miento y la discusion colectiva de las ventajas y desventajas de propues-
tas de cambio.

Nuestro proximo paso consiste entonces en examinar algunas dimen-
siones de la vida interna de las escuelas que hacen a su tejido social.
Para ello recurriremos a tres de las variables investigadas en la encuesta:
la satisfaccion de los maestros con su trabajo en la escuela, la importan-
cia de las opiniones del director como referente para sus actividades
cotidianas y la frecuencia con que este convoca a reuniones.

El significado de la primera variable (SATIS) como indicador del
clima organizacional no merece mayores comentarios. Es razonable su-
poner que, cualquiera sea el ambito laboral de que se trate, |os trabajado-
res satisfechos con sus condiciones de trabajo estaran mas inclinados que
los insatisfechos a involucrarse en tareas colectivas, reforzando de ese
modo el tejido social de ese ambito laboral. Del mismo modo, €l lideraz-
go del director estara més legitimado cuanto mas importantes se conside-
ren sus opiniones (OPDIR). Un liderazgo legitimo se reconoce usual-
mente como un recurso colectivo valioso que afianza la capacidad para
enfrentar procesos de cambio, mientras que, por el contrario, la falta de
legitimidad se considera un déficit que debilita las posibilidades de ac-

58 Notese que el alto indice de juicio positivo hacia la propuesta que muestran los jévenes
docentes de las escuelas de précticas, no esta avalado por un grado correspondiente de
conocimiento e interés por los materiales de la evaluacion segun los datos del cuadro 14.
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cion colectiva®. Finalmente, la frecuencia de reuniones (SUMFREC) es
un indicador de la intensidad de la vida interna de la escuela y tampoco
merece mayores comentarios®.

Como se desprende de los coeficientes de correlaciéon de Spearman,
estas tres variables guardan una estrecha relacién entre si.

SUMFREC .302** OPDIR

T 201%* 395+ —
T SATIS/

Las variables se combinaron a su vez en un indice, que Ilamaremos
“tejido escolar”, que puede considerarse como un “proxi” de la robustez
del tejido social en cada establecimientof?.

Como se desprende de los datos del Cuadro 16, y como cabria espe-
rar a partir de los andlisis ya realizados, |as condiciones de trabajo en las

CUADRO 16
Promedio de indice de tejido escolar segin antigiiedad docentey
tipo de escuela. Total pais

Antigledad docente Tipo de escuela
Préctica Comun TC CscC Total
0-9 09.2 08.6 09.7 10.1 08.8
10-19 09.5 09.0 10.2 10.5 09.4
20y més 09.6 09.1 10.6 10.6 09.6
Total 09.5 09.5 10.3 10.5 09.3

59 Por supuesto, se dan también casos en los que dicho liderazgo solo denuncia la existencia de
tramas sociales débiles, cuyos miembros demandan figuras fuertes para |lenar vacios normati-
Vvos claros. Pero esta Ultima situacion caracteriza con frecuencia a poblaciones marginadas, o
expuestas a graves situaciones de crisis, 0 sujetas a situaciones de alta vulnerabilidad, lo que
ciertamente no es el caso de los docentes de la educacion primaria publica uruguaya

60 Ver anexo de la version electronica del informe para la construccion de los indices (http://
www.preal.org/FI E/informesfinal esl.php).

61 Como €l resto de los indices, su construccion se presenta en el anexo 2 de la version
electrénica del informe.
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escuelas de programas especiales son favorables a la emergencia de teji-
dos escolares mas fuertes que en el resto. En cuanto a las etapas en las
trayectorias de vida profesionales dentro de cada tipo de escuela, tam-
bién se observa una asociacion positiva, pero muy débil, con la densidad
del tejido escolar. En la interpretacion de estos datos hay que tener en
cuenta las diferencias de nivel de andlisis inherentes al cuadro, puesto
gue un maestro con mucha antigliedad en el sistema puede estar gjercien-
do en una escuela con predominio de docentes sin experiencia —y por
ende, mas inestables en la escuela— pero cuya presencia marcara el tono
del tejido social del establecimiento.

En el préximo cuadro se examina qué es lo que agrega la densidad del
tejido escolar a la receptividad a la propuesta de evaluacion de la UMRE
que ya era explicada por €l tipo de escuelay la antigiiedad docente.

Los resultados pueden sintetizarse en los puntos siguientes. En pri-
mer lugar, la densidad del tejido escolar tiene un efecto positivo sobre la
receptividad de los maestros a la propuesta de evaluacion en todos los
tipos de escuela, pero es particularmente fuerte en los programas espe-
ciales (TC y CSCC). Segundo, en las escuelas con programas especiales,
y en menor medida en las comunes, el efecto positivo del tejido escolar
sobre el SUMOP se acentUa entre |los maestros con mayor antigliedad en
el sistema. Es interesante observar que cuando el tejido escolar es poco
denso, las TC muestran los puntajes mas bajos en el SUMOP, seguidas

CUADRO 17
Puntaje de maestros en indice SUM OP, por antigliedad docente,
tejido escolar y tipo de escuela. Total del pais

Antigledad Tejido Tipo de escuela
docente  escolar

Practica Comdun TC CSscC Total
0-9 Bajo 22.0 23.4 18.5 22.0 23.1
Alto 26.8 24.3 25.0 22.6 24.6
10-19 Bajo 21.8 25.6 20.5 24.0 24.1
Alto 24.2 26.4 26.9 24.0 25.6
20y mas Bajo 24.5 23.3 20.3 22.0 23.6
Alto 26.1 25.6 26.7 29.0 26.3
Total Bajo 23.3 23.9 20.0 22.7 235

Alto 25.7 25.3 26.5 26.4 25.7
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por las CSCC. La imagen que se desprende de estos datos es que los
maestros de las escuelas de programas especial es muestran los dos extre-
mos de receptividad a la propuesta, y que la posicion de un maestro
singular en uno u otro de los extremos depende de |a densidad del tejido
social de la escuela. Tercero, que a diferencia de los restantes tipos de
escuelas, en el caso de las de préactica, la antigliedad parece reducir el
impacto del tejido escolar sobre el SUMOP, lo que podria atribuirse a
una mayor autonomia de juicio congruente con la mayor calificacion de
los docentes de estas escuel as con respecto al promedio general.

A continuacién examinaremos el impacto del tejido escolar sobre la
incorporacion de cambios en las préacticas de ensefianza y evaluacion de
maestros con mayor 0 menor experiencia en el sistema, tomando en
cuenta el tipo de escuela donde ejercen. El indice de cambio varia entre
0 y 8, correspondiendo el puntaje maximo a los maestros para quienes
todos los materiales de la UMRE produjeron modificaciones tanto en su
manera de ensefiar como en su manera de evaluar a los estudiantes.

De lalectura del cuadro se pueden derivar las conclusiones siguientes.
En primer lugar, la incorporacién de los cambios en las précticas de ense-
flanza y evaluacion ha variado significativamente entre tipos de escuelas,
pero como en el caso de los juicios sobre la propuesta, el impacto mayor
ha sido en los programas especiales. Segundo, que la densidad del tejido

CUADRO 18
Promedios en el indice de cambio, por antigliedad docente, tejido
escolar y tipo de escuela. Total del pais

Antigliedad Tejido Tipo de escuela
docente  escolar

Préactica Comun TC CSCC Total

0-9 Bajo 2.4 1.3 15 4.0 1.5
Alto 2.4 1.6 3.7 3.0 2.0

10-19 Bajo 2.9 2.9 2.3 0.0 2.8
Alto 3.7 3.2 4.5 3.0 3.5

20y mas Bajo 2.6 2.7 1.0 4.0 2.6
Alto 3.3 3.4 4.2 4.5 3.6

Total Bajo 2.7 2.0 1.6 3.0 2.1
Alto 3.2 25 4.2 3.7 3.1

TOTAL 3.1 2.3 3.9 3.7 2.8
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escolar tiene un efecto general positivo sobre la incorporacion de los cam-
bios inducidos por la propuesta, pero dicho efecto tiende a acentuarse con
la antigiiedad docente y con los programas especiales. Por Ultimo, nueva-
mente Ilama la atencion la notable division que produce la densidad del
tejido escolar en la receptividad de la propuesta en las escuelas de tiempo
completo, las que, como ya se mostré, muestran una alta densidad relativa
en dicho tejido. El andlisis realizado parece sefiaar el papel fundamental
gue juega la construccién de un clima organizaciona adecuado cuando de
lo que se trata es de apoyar la tarea de docentes que, a tiempo completo,
enfrentan las dificultades propias de elevar la calidad de |la ensefianza a
alumnos que provienen de |os contextos mas desfavorables de la sociedad.

8. CONCLUSIONES
Loslogrosy desafios de la propuesta

El andlisis realizado brinda amplia evidencia sobre una serie de logros de la
propuesta de eval uacion de aprendizajes. Estos se sintetizan a continuacion.

Virtudes de la planificacion inicial. Una movilizacién muy bien pla-
nificada permitié negociar aspectos delicados de la operativa de la
UMRE, y abri6 oportunidades para que diferentes actores pudieran ser
escuchados. La participacion en estas instancias iniciales de figuras rele-
vantes del movimiento gremial de maestros resulté clave para la gradual
aceptacion de la propuesta.

Composicion profesional del equipo técnico. La conformacion en la
UMRE de un equipo técnico en el que profesionales, reconocidos por sus
valiosos antecedentes en la educacién publica, tuvieron un peso muy
importante en las decisiones y estrategias que se aplicaron, permiti6 evi-
tar el tipo de segmentaciones entre los técnicos responsables de las eva-
luaciones y la comunidad docente que parecen frecuentes en otras expe-
riencias regionales.

Reconocimiento de la calidad de los materiales de apoyo. La mayo-
ria de los directores y maestros hacen una valoracion positiva de las
caracteristicas y la utilidad de los materiales producidos por la unidad,
Cuyos autores son reconocidos por su excelencia técnica.
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Fortalecimiento de la legitimidad de la UMRE. Una mayoria de los
entrevistados coincidié en los avances de la UMRE en cuanto a su legiti-
midad en el magisterio, y ligd esos avances principalmente a |la seriedad
técnica de su propuestay al grado de cumplimiento con los compromisos
asumidos.

Crecimiento de la legitimidad de las pruebas. En un contexto en que
las evaluaciones externas todavia siguen siendo cuestionadas como instru-
mentos de evaluacion Utiles para los maestros, las pruebas fueron ganando
legitimidad. Esas ganancias se reflejaron en la elevada y creciente propor-
cion de docentes que aplicaron las pruebas en forma autbnoma.

Impacto de la evaluacion en el curriculo de la educacion primaria.
Los materiales de la UMRE han sido reconocidos como una referencia
mas importante que los propios programas escolares, los que han queda-
do obsoletos al no haber sido modificados en coherencia con aquellos.

Fuerte revisién de las practicas docentes. Varios tomadores de deci-
siones del sistema manifestaron estar convencidos que, a partir de esta
propuesta, los maestros, enfrentados a una informacién que no solian
manejar, comenzaron a cuestionar su forma de ensefianza y procedieron
a una profunda revision de sus practicas.

Incorporacién del uso de indicadores en los elencos docentes. Los
indicadores utilizados y difundidos por la UMRE fueron dejando de ser
solo insumos brindados por técnicos externos siendo incorporados como
instrumentos con los que el maestro exploray reline antecedentes sobre
su realidad.

Estrecha vinculacion entre la asimilacion de la propuesta y la capa-
citacion en los elencos docentes. Como medida de politica educativa, la
capacitacion aparece fuertemente asociada a las escuelas y maestros con
mayores niveles de implementacion de la propuesta.

En forma complementaria, la informacion recogida también ha per-
mitido identificar un conjunto de desafios que alin quedan pendientes:

Los reducidos niveles de participacion de los maestros en las dife-
rentes etapas del trabajo de la UMRE.
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Las formas de relacionamiento con los inspectores. Pese a que se han
construido puentes de comunicacion sumamente valiosos entre la UMRE
y €l cuerpo de inspectores, todavia gravita sobre esta relacion el peso del
Ilamado bypass institucional vinculado al surgimiento mismo de esta
unidad. La mirada retrospectiva sugiere la conveniencia de haber enfren-
tado el tema del relacionamiento con los inspectores de una manera mas
orgénicay decidida.

La distribucion de los materiales de apoyo a la propuesta. Posible-
mente por muy atendibles razones de celo presupuestario —hay fuertes
criticas de docentes con respecto al dispendio de recursos que podian
haberse invertido directamente en otros problemas criticos de la ense-
flanza— la distribucion de materiales no apunt6é a cada uno de los maes-
tros. De hecho, se confié en figuras mediadoras, como |los inspectores y
directores, que no siempre distribuyeron los materiales en consonancia
con las expectativas de los técnicos de la UMRE.

Explotacion insuficiente de las instancias de capacitacion (contraca-
ra de un logro). Una posible subexplotacion de las instancias de capaci-
tacion como instrumentos de difusiéon de la propuesta, y de apoyo a los
maestros y directores, debilitdé su impacto potencial en las practicas que
tienen lugar en las escuelas. Se constatd una escasa atencion a la capaci-
tacién docente en las escuelas comunes, que todavia son la mayoria en el
pais, y de las de préactica, escuelas en las que precisamente se ubican los
mayores niveles de resistencia a la propuesta de la UMRE.

Débil utilizacion del contacto directo con los técnicos. El contacto
entre los técnicos y los maestros y directores fue altamente valorado por
todos los implicados. Probablemente no se tuvo en cuenta que esta forma
de difusion de la propuesta era una de las méas potentes, pero a la vez
requeria ampliar el tamafio y redistribuir los roles a interior del equipo
de los técnicos.

Pistas de andlisis futuros

Como cualquier investigador experimentado sabe, todo estudio abre al
mismo tiempo espacios de corroboracién y espacios de descubrimiento.
En &reas tematicas de desarrollo avanzado predomina el primer contexto,
mientras que el espacio que ocupa el segundo es inversamente propor-
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cional a la acumulacion de conocimiento ya realizada. El tema de las
reacciones de los docentes a |la aplicacion de pruebas externas de evalua-
cion de aprendizajes es relativamente novedoso, no solo en Uruguay,
sino en la region. Como bien lo muestran trabajos previos realizados en
la 6rbita de PREAL, alo novedoso del problema se agrega la compleji-
dad propia de estrategias de eval uacion radicalmente distintas®2.

Este estudio fue originalmente orientado por las preguntas e hipéte-
sis relativamente simples que se expusieron al comienzo de este docu-
mento, pero alo largo de la investigacién fueron surgiendo una serie de
pistas cuya consideracién permitié elevar el nivel de abstraccion del
marco conceptual. De esta manera se fue incorporando una serie de no-
ciones que, ajuicio de los investigadores, organizaban mejor la compleja
realidad que revelaban los resultados de la encuesta, las entrevistas en
profundidad a autoridades, a lideres gremiales y a técnicos de la UMRE
y los grupos de discusion.

El diagrama siguiente resume entonces un marco conceptual que fue
mas un punto de llegada que un punto de partida, puesto que los elemen-
tos para su construccion fueron perfilandose tras sucesivos intentos in-

DIAGRAMA 3
M ar co conceptual final

ANTIGUEDAD TIPO DE ESCUELA
DOCENTE / (condiciones
(etapa en el ciclo de institucionales en las
vida profesional) que se desarrolla el
trabajo docente)

APERTURA AL CAMBIO

TEJIDO ESCOLAR
(caracteristicas de las
redes sociales dentro

de las escuelas)

62 Ravela, op. cit., 2002.
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fructuosos de poner orden en la voluminosa y variada masa de informa-
cion proveniente de las distintas fuentes de datos utilizadas en el estudio.

El esquema conceptual da prioridad a la relacion entre tres factores
que corresponden a dos niveles de andlisis. A nivel individual, se trata de
las trayectorias de cada docente en el sistema educativo, y asume que
cada etapa del ciclo de vida profesional favorece condiciones para €l
predominio de distintos marcos de referencia desde donde evaluar las
ventgjas y desventgjas de propuestas de cambio. A nivel contextual toma
en cuenta dos factores. Por un lado, el marco institucional para el trabajo
docente que definen los diferentes tipos de escuelas en la educacion
primaria publicay las caracteristicas de las condiciones de trabajo que se
establecen en cada una. Se asume que tales condiciones contribuyen a
consolidar o debilitar una u otra de esas orientaciones. Por otro lado, se
considera la densidad del tejido social de las escuelas, como determinan-
te de la capacidad colectiva para enfrentar los desafios que plantea cual-
quier propuesta de cambio.

La variable dependiente en el diagrama es la apertura al cambio. El
estudio permitié descubrir que habiendo apertura al cambio, esto es,
cuando la combinacién de trayectorias profesionales y condiciones insti-
tucionales de trabajo creaba situaciones favorables a la consideracion
objetiva de las ventajas y desventajas de la propuesta de evaluacion de
aprendizajes de la UMRE, la respuesta a la misma tendia a ser positiva.
En otras palabras, esto ocurria cuando se daban condiciones que permi-
tian el acceso a la informacién, a la lectura y a la discusiéon de los
materiales de la UMRE, cuando se presentaban oportunidades de capaci-
tacién, y cuando se creaba un clima organizacional que proporcionaba
las minimas seguridades de apoyo colectivo que usualmente se requieren
para enfrentar situaciones de potencial riesgo.

Como se menciona en el texto, la creacion de las escuelas de tiempo
completo y las escuelas de contexto sociocultural critico respondieron a
la voluntad de las autoridades educativas de reforzar la capacidad de la
ensefianza publica uruguaya para amortiguar las desigualdades sociales
en la adquisicion de conocimientos. El hecho que la propuesta de evalua-
cion haya tenido un impacto mayor en esas escuelas que en las restantes
sobre las préacticas de los maestros es, en ese sentido, una buena sefial: la
adopcion de las herramientas idéneas para mejorar la efectividad de las
practicas de ensefianza se esta ampliando alli donde mas se necesita.

Los datos analizados sugieren asimismo que la activaciéon de esos
mecanismos Virtuosos depende a menos de dos condiciones. Por un
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lado, de la efectividad de los estimulos para atraer a los maestros mas
experimentados a esas escuelas, puesto que la antigliedad en el sistema
se asocia a una actitud mas abierta a la consideracion de las ventajas y
desventajas de las innovaciones desde un punto de vista profesional. Por
otro lado, de condiciones de trabajo que favorezcan la generacion de
tejidos escolares densos, puesto que la extension y fortaleza de las rela-
ciones entre los docentes brinda las seguridades necesarias para hacer
frente en forma colectiva a los desafios que plantea cualquier innovacion
en la ensefianza. De este modo, y dada la inestabilidad estructuralmente
condicionada de los maestros en las escuelas uruguayas, toda accion
tendiente a fortalecer la densidad del tejido social en las escuelas parece
constituir una condicion necesaria para ampliar la apertura al cambio de
sus docentes.
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INTRODUCCION

En el periodo 1990-2002 la Educacién Bdsica ha constituido una priori-
dad en la politica educativa en Honduras. Este informe investigativo
intenta reconstruir el proceso de concepcidn, elaboracion y ejecuciéon de
cuatro politicas educativas: la formacién docente, la descentralizacion
educativa, la evaluacién del aprendizaje y la extension a nueve grados de
la educacion bdsica. De igual manera se intenta destacar el papel de la
informacién empirica (informes de investigacién, censos educativos,
diagnésticos, evaluacion de programas y proyectos, informes de ejecu-
cién) utilizada en el proceso analizado, aplicando la taxonomia de uso de
la informacién de Carol Weiss.
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El informe estd estructurado en tres apartados: en el primero se presenta
la aproximacioén al objeto de investigacion, en términos de sus objetivos, el
abordaje metodoldgico y la perspectiva tedrica adoptada. El segundo aparta-
do incorpora los hallazgos en lo referente a la caracterizacién de la investi-
gacién educativa en el periodo, analizado en relacion con sus orientaciones
tematicas, autores y fechas de publicacion. Se hace un balance de la produc-
cion cientifica en educacion en Honduras, desde 1990 al 2002. En el tercer
apartado se presenta la reconstruccidon de las cuatro politicas. Para ello se
analiza la evolucion en el tiempo en cuatro momentos, que corresponden a
los periodos gubernamentales dirigidos por los presidentes Rafael Callejas
(1990-1993), Carlos Reina (1994-1997), Carlos Flores (1998-2001) y Ricar-
do Maduro (2002 a 2003, fecha en que termind el anélisis aqui presentado).

Adicionalmente se analiza el uso de la informacién empirica en la
toma de decisiones bajo el modelo de Carol Weiss. Al final se incluyen
las conclusiones generales de la investigacion.

Se espera contribuir con la generacién de conocimiento confiable y
valido en torno a los procesos que se siguen en la toma de decisiones
respecto de las politicas educativas y a derivar lecciones sobre el uso de
la informacién empirica asi como del impacto que la misma logra tener
en la formulacién y ejecucion de esas politicas.

I. APROXIMACION AL OBJETO DE ESTUDIO

La investigacién objeto de este articulo se orientd por los objetivos si-
guientes:

1. Objetivos

— Caracterizar los estudios identificados en términos de autores, fe-
chas, tematicas e instituciones patrocinadoras.

— Analizar la correspondencia entre el uso de la informacién empirica
y las politicas educativas en Honduras.

— Describir el rol desempefiado por los distintos actores participantes
en la implementacién del proceso de toma de decisiones.

— Identificar los elementos discursivos de tipo empirico, ya sea explici-
tos o implicitos que sobre sus roles tienen los involucrados.

— Determinar consecuencias de las politicas educativas y el papel que
desempeii6 en ellas la informacién empirica.
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2. Abordaje metodologico

La investigacion se realizé haciendo aplicacion de la metodologia cualitativa,
poniendo énfasis en la recuperacion de la experiencia seguida en el proceso de
concepcién, formulacidn y ejecucion de las politicas educativas en estudio.
Para ello fueron utilizadas como técnicas: el andlisis de los documentos oficia-
les en los que se contienen las propuestas programadticas de los gobiernos, para
identificar los aspectos relacionados con cada una de las cuatro politicas. Se
identificaron los documentos, referidos a la informacién empirica producida
en el periodo, clasificindolos por su mayor o menor presencia de caracteristi-
cas de investigacion cientifica, incluyendo desde informes de investigacion,
informes de ejecucion y de evaluacion de proyectos asi como estadisticas y
articulos de opinién. El proceso de reconstruccion y de uso de la informacién
empirica se obtuvo del contenido de las entrevistas abiertas hechas a los
informantes clave: tomadores de decisiones, analistas simbdlicos e investiga-
dores. Para aproximarse al nivel concreto de ejecucion de las politicas estudia-
das se encuestd a docentes de educacion bésica en servicio. El andlisis de la
abundante informacién recolectada permitié la elaboracién de matrices cru-
zando las variables en estudio con las fuentes de informacion.

Asimismo se utilizé técnicas descriptivas cuantitativas en lo que res-
pecta a la situacién de la investigacion educativa en Honduras, analiza-
mos la cantidad de estudios realizados anualmente en el periodo de estu-
dio, el patrocinio de los estudios y las temadticas de estudio.

2.1 Fuentes de informacion
Las unidades de andlisis que se consideraron fueron las siguientes:

2.1.1. Tomadores de decisiones: 4 Subsecretarios de Asuntos Técnicos
de la Secretaria de Educacion, 6 funcionarios de alto nivel en la
Secretaria de Educacidn.

2.1.2. Analistas simbdlicos o Brokers, en este caso se consulté a 5 de
los principales asesores y consultores nacionales que actuaron en
el periodo analizado.

2.1.3. Investigadores: Se consulté a un grupo de 5 generadores de in-
formacién empirica, constituido por aquellos investigadores que
participaron en los trabajos mds destacados del periodo.

2.1.4. Docentes: Se consulté un total de 130 docentes que laboran en
40 Centros de Educacién Basica, representando el 8% de la po-
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blacion total; se estratificé la muestra en 15 centros del area
rural, 15 del drea urbano marginal y 10 urbanos.

2.1.5. Fuentes documentales: Estuvieron constituidas por la informa-
cién escrita sobre las politicas educativas y sobre la investiga-
cién educativa.

2.2 Instrumentos

Se hizo uso de una entrevista abierta, en la cual se les pidi6 a los entrevis-
tados que hicieran un esfuerzo por recordar acerca de su participacion,
tratando de saber en qué politicas educativas estuvo implicado el funciona-
rio consultado y cudl fue su papel en la concepcion y formulacién de las
politicas. Un segundo tema abordado en la entrevista fue respecto de los
factores que influyeron en las decisiones tomadas, en este sentido se hicie-
ron interrogantes referidas a la injerencia de factores técnicos, politicos y
sociales presentes en el momento de adoptar una decision, seguidamente
se le pidi6 comentara acerca de los factores influyentes en la ejecucion de
las politicas. El tercer asunto se refiere al papel de la informacién en la
toma de decisiones, se intentd establecer hasta qué punto la informacién se
utilizé en la formulacion y ejecucion de las politicas.

Para el andlisis de la informacién secundaria se procedié a identificar
en cada uno de los documentos consultados la presencia explicita y/o
implicita de la informacién utilizada. En las entrevistas se identificé la
referencia especifica hecha por los informantes clave en relacién con la
informacién utilizada. Asimismo, para el andlisis del uso de la informa-
cién empirica se siguié el modelo de Carol Weiss.

I1. PERSPECTIVA TEORICA

Esta seccién recoge distintas fuentes que han analizado el tema de la
informacién aplicada a las politicas educativas. Primero se aborda la
conceptualizacién y tipos de la investigacién educativa, seguidamente se
presenta un acercamiento a la discusion sobre el uso de la investigacion
en la toma de decisiones y finalmente se valoran los ajustes que requiere
la investigacion para potenciar la gestién del conocimiento.

Es importante definir en primer lugar lo que se entiende por politica
educativa, y en este sentido Reimers y McGinn (Didlogo Informado,
1997, citados por Brown, 2001) abordan el tema de la politica educativa
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asumiendo una definicién bastante prdctica: “La politica educativa se
refiere a las metas del sistema educativo y a las acciones para lograrlas”
o “... una declaracién de las acciones en la persecucion de uno o mds
objetivos de una organizacién” (1997:29, citados por Neilson, 2001).

También es importante clarificar lo que se entiende por investigacion
educativa y los tipos de investigacion. Segtiin Moreno Olivos (OEI), el
concepto de investigacion educativa ha ido cambiando y adoptando nue-
vos significados a la par que han aparecido nuevos enfoques y modos de
entender el hecho educativo. En la actualidad son multiples los significa-
dos que puede asumir, si se consideran la diversidad de objetivos y
finalidades que se le asignan.

Para autores orientados por la corriente empirico-analitica (positivis-
ta), investigacion educativa equivale a investigacion cientifica aplicada a
la educacion, y debe ceiiirse a las normas del método cientifico en senti-
do estricto. Desde esta concepcién se da importancia al cardcter empirico
de la investigacién apoydndose en los mismos criterios y postulados que
las ciencias naturales.

Para Reimers y McGinn, investigacion y andlisis de politicas son sin6-
nimos, ya que en ambos el “objetivo es definir problemas e identificar
soluciones efectivas para ellos” (2000: 25, citados por Brown 2001). Esta
definicion se distingue por su énfasis pragmati-co: no hay investigacién
posible si no se definen problemas y se identifican so-lu-cio-nes. Las fases
que los autores identifican como inherentes a la investi-gacién son: 1)... la
compilacion y organizacion de hechos observables o datos; 2) la organiza-
cion de los datos empleando técnicas analiticas o sintéticas; y 3) la capaci-
dad de explicar o interpretar los datos en términos de conceptos o cons-
tructos no observados (Reimers y McGinn, 2000:24, citados por Brown,
2001). Solo se puede hablar de investigacién cuando se llega al tercer
momento, o sea, a la explicacién e interpretacion de los datos recurriendo
a los métodos y herramientas propios de la investigacion cientifica; de esta
forma, la investigaciéon aporta un valor agregado sui generis a los datos
primitivos, que en la propuesta de los autores puede y debe ser apro-
vechado por los formuladores de politicas y por quienes toman decisiones.

En cuanto a los tipos de investigacidon, Weiss (1991, citada por Neil-
son, 2001) identifica tres modelos de investigacidn.

1. Investigacion como datos. Se describe desde un punto de vista tec-
nocrético de la investigacién y tiende a ser mds mecanicista en térmi-
nos de su aplicacion al problema. Asume que los datos o conjunto de
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resultados son presentados en encuentros para las necesidades de los
usuarios. Se utiliza para influir en las situaciones de acuerdo general
como los valores o metas.

2. Investigacion como ideas. La caracteristica principal de la investi-
gacion como ideas es que los resultados actuales del estudio han
desaparecido y han sido transmutados hacia una historia simple. En
este sentido, la investigacion se utiliza a menudo cuando los proble-
mas tienen una naturaleza compleja, cuando la incertidumbre es muy
alta y las ideas son demandadas. Es utilizada para influir en las
primeras etapas de la discusién de la politica (Weiss, 1991:2-3, cita-
da por Neilson, 2001).

3. Investigacion como Argumentacion. Es tomada como una posi-
cién de defensa. Algunas veces los datos son desaparecidos selecti-
vamente para hacer que los argumentos sean mads persuasivos. Se
utiliza cuando la decisién ha sido tomada y los hacedores de politi-
ca y/o grupos de interés utilizan la investigacion para tomar una
posicién de defensa (Weiss, 1991:2-3, citada por Neilson, 2001). O
como Coraggio (1998) denomina Investigacion Legitimante de las
politicas educativas, ya que estd orientada por el objetivo de ase-
gurar la aceptacién de las politicas defendiendo el conjunto de
ideas que las encubren y justifican. Para lograr ese objetivo se
puede argumentar a favor del sistema propuesto de ideas y politi-
cas, usar el lenguaje cientifico, acumular evidencia favorable, bus-
car ejemplos que aumenten la plausibilidad de la propuesta. Un
método usual de legitimacién es apelar a la autoridad de expertos
internacionales.

Uso de la investigacion en el diseno de politicas

A partir de los escritos de Weiss (1977), Webber (1991), Sabatier y
Jenkins-Smith (1993) (citados por Neilson, 2001) se plantea que el vin-
culo investigacion-politica no es directo, particularmente en relacién con
los datos y fuentes de informacién. Estos escritos apoyan la idea de que
la investigacion no es la tnica, sino una de muchas fuentes de informa-
cién para los hacedores de politica, y que no es una simple dicotomia
entre ‘uso’ y ‘no-uso’ sino que la utilizacién del conocimiento de la
investigacion contribuye con el tiempo en un cambio gradual en el pen-
samiento conceptual. Esto es lo que Weiss acuiié como ‘la funcién del
esclarecimiento’ o “funcién iluminativa” de la investigacidn.
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En este sentido, cuando se habla de uso no se refiere a una dicotomia
uso-no uso. Para Caplan (1979, citado por Neilson, 2001) hay varios tipos
de uso que pueden oscilar desde el no uso, el uso conceptual y el uso
instrumental. Caplan define el uso instrumental como el uso “... asocia-
do con los problemas cotidianos de politicas de importancia limitada y que
involucran aspectos de la politica administrativa correspondiente a la ad-
ministracion burocrética y eficiencia en lugar de aspectos sustantivos de la
politica publica” (Caplan, 1979:462, citado por Neilson, 2001). Segtin Ca-
plan, el uso instrumental se asocia casi siempre con decisiones del nivel
micro o pequefias decisiones basadas en datos empiricos.

El uso conceptual, por otro lado, describe los cambios graduales en
términos del conocimiento o conciencia de los hacedores de politica y
reorientacion de sus perspectivas bdsicas. El uso conceptual “... incluye
aspectos importantes de politica que afectan a toda la nacién” (Caplan,
1979:464, citado por Neilson, 2001), y casi siempre se asocia con las
decisiones del nivel macro.

Y en la dimensién de lo micro y macro, para la UNESCO la investi-
gacion tiene dos niveles: Nivel micro, en el cual la investigacién influye
sobre la escuela y fuera de la actividad escolar (el curriculo, desarrollo
de libros de texto, procesos de ensefianza-aprendizaje, valores y actitu-
des de estudiantes y la organizacion de actividades escolares). Nivel
macro, que corresponde al grado de influencia de las politicas naciona-
les, las opiniones politicas y el sistema politico, implicadas en la planifi-
cacion de actividades educativas (UNESCO, 1995).

Por otro lado, los datos de varios estudios sugieren que el mayor uso
de investigacion social no es la aplicacion de datos especificos a decisio-
nes especificas. Mds bien, los hacedores de politicas gubernamentales
tienden a usar la investigacién de manera indirecta, como una fuente de
ideas, informacién y orientaciones al mundo. Es asi que la perspectiva de
Carol Weiss (Weiss, 1977:531, 1991, citada por Neilson, 2001) propor-
ciona un acercamiento complejo, donde son posibles varios modos de
uso, como se puede ver en la tipologia siguiente:

1. Modelo lineal: asume una relacién directa entre investigacion e im-
plementacion de politicas y se observa en la aplicacion de la investi-
gacion bésica; se asume que la investigacion bdsica provee una opor-
tunidad para aplicarla en una politica pertinente o relevante. Los usos
de tipo lineal, es decir, donde la investigacién tiene una aplicacién
directa en la toma de decisiones o disefio de politicas, son relativa-
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mente raros, ya que requieren de un encadenamiento de muchas cir-
cunstancias. Entre las condiciones requeridas se incluye: investiga-
cién directa a la pertinencia de un problema para la toma de decision,
estar disponible antes del tiempo de decisidon, que se dirija al proble-
ma dentro de los pardmetros de accidon factibles. La investigacion en
este sentido es de tipo instrumental.

2. Modelo de resolucion de problemas. La investigacion sirve para
resolver un problema especifico del tomador de decisiones. Este mo-
delo implica que hay acuerdo o consenso general entre los investiga-
dores y los hacedores de politica en la soluciéon o estado final del
problema.

3. Modelo interactivo. Los investigadores y tomadores de decisiones
dialogan y colaboran en la solucién de problemas especificos. Los
investigadores compiten con otros agentes para servir como fuentes
de informacion; esto implica que los hacedores de politica estan bus-
cando informacion relevante o pertinente a la politica y que no es
solamente de la investigacidén social. Se considera que este tipo de
uso es mds realista de como los hacedores de politica utilizan la
informacion para el proceso de politica. Un investigador puede invo-
lucrarse en el proceso de toma de decision y disefio de politicas
cuando es contratado como consultor. Con su conocimiento aportado
por la investigacidn, participa en el “toma-y-dame” del desarrollo de
una politica. El participa interactivamente con los tomadores de deci-
siones para disefiar la politica, es decir, el uso de la investigacién
social parte de un juego complicado de intercambios en donde tam-
bién se “usa” la experiencia préctica, la vision politica, tecnolégica y
social, asi como el juicio de otros agentes. El investigador no trae
tantos hallazgos, sino mds bien aporta su trasfondo tedrico, concep-
tual y empirico para el proceso de disefio de politicas.

4. Modelo politico. La investigacién sirve para justificar decisiones ya
tomadas. Este modelo es utilizado por hacedores de politica para
reforzar, apoyar o proveer municion contra la oposicién.‘Es la inves-
tigacion que se utiliza para reforzar el compromiso oficial acerca de
una decision, persuade o neutraliza a los criticos.

5. Modelo tactico. La investigacion es una excusa para evitar tomar
una decisién. El tomador de decisiones o hacedor de politica pide
informacidn adicional para demorar una accién. Este modelo es utili-
zado a menudo por agencias gubernamentales u otras organizaciones
e instituciones como una respuesta a un problema o tema.
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6. Modelo iluminado o iluminativo. La investigacion gradualmente
informa sobre los problemas y la identificacién de opciones de politi-
ca. Sirve para “educar” al hacedor de politica, es decir, con el tiempo
la acumulacién de investigacion influird en la politica, luego de que
ha estado instruyendo al hacedor de politica. La investigaciéon puede
proporcionar conceptos, sensibilidades, modelos, teorias y paradig-
mas que pueden influenciar sobre problemas que se ponen en la
agenda politica y los tipos de opciones de politicas que pueden ser
consideradas. Los tomadores de decisiones absorben conceptos e
ideas de manera sutil e indirecta y ellos no pueden identificar los
estudios especificos que los influyeron y probablemente tampoco
pueden reconocerlos.

7. Modelo intelectual. La investigacién, en conjunto con otros secto-
res, eleva la calidad del debate publico sobre temas de politica publi-
ca. La investigacién de la politica es simplemente un tipo de muchas
busquedas intelectuales.

Es asi que en el esfuerzo de identificar el uso de la investigacion
para la toma de decisiones y el disefio de politicas en América Latina,
ciertos estudios reportan un escaso uso de la informacién educativa en la
toma de decisiones. Por ejemplo, Briones (1993) encontré que investiga-
dores educacionales indicaron que en Chile el nivel de utilizacién de los
resultados de la investigacion educativa es “bajo” o “regular”. Se sefiala
que “...muchas personas que adoptan decisiones en educacion no toman
en cuenta los resultados de la investigacion cuando son incompatibles
con sus creencias o posiciones politicas”. En efecto, Briones (1993)
reporta que los tomadores de decisiones no usaron la informacién educa-
tiva argumentando que los resultados no estaban disponibles, la ausencia
de investigaciones pertinentes, el recargo de acciones de administracién
de corto plazo y la falta de equipos estables de asesoria que procesen
informacién, debido a la desconfianza que provocan las investigaciones.

Segtn el estudio de Brunner (1996), en Latinoamérica se usa muy
poco la informacién; sostiene que la escasa utilizacién de estas fuentes
se debe a que en la mayoria de los casos no se cuenta con los conoci-
mientos o estudios requeridos en las instituciones o centros de investiga-
cién, puesto que estos conocimientos son mds habituales en organismos
internacionales como la CEPAL, el Banco Mundial o la OCDE y que
resultan del andlisis de la actuacién de sistemas o de la evaluacién de
politicas.
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Se hace escaso uso de la informacién a pesar de que se cuenta con
informacion basica suficiente para caracterizar los principales problemas
de la educacién en Latinoamérica; paraddjicamente, existe una fuerte
demanda por mds y mejor informacioén estadistica (Schiefelbein y Tedes-
co, 1995).

Por el contrario, Rojas (1992) presenta evidencia de conversaciones
especializadas cuando se toman decisiones que tienen que ver con el
sistema educacional. Esto demuestra que no es del todo cierto que no se
usa la informacién, sino que depende de la dptica que se utiliza para
identificar el uso y también depende de la calidad de la investigacion, es
decir, de la investigacién que cumple algunos requerimientos.

Requisitos que debe cumplir la Investigacion para poder usarse (Rei-
mers y McGinn, 2000:46) parten del supuesto de que no toda la investi-
gacion que se realiza es relevante para informar las decisiones politicas:
“la investigacion mas pertinente es aquella que se disefia para anticipar
las consecuencias de la accion. Esto es lo que entendemos por investiga-
cién para las politicas, por oposiciéon a la investigacidon disefiada para
explicar por qué el mundo es como es, sin describir qué se podria hacer
para que fuera diferente”.

Otra consideracion importante es que el uso estd determinado por la
naturaleza de la informacién generada. Es necesario indicar que la pro-
duccidén de conocimiento no ocurre fuera de la cultura; el conocimiento
es parcial y estd influenciado por los valores de quienes lo crean y usan
(Watkins, 1996). Ademas, hay dificultad de entendimiento entre investi-
gadores y politicos debido a la contradiccién entre la esencia de lo cien-
tifico y lo politico. La ciencia tiene un cardcter no concluyente, mientras
que la politica necesita datos definitivos. La comunidad cientifica es
critica y tiene como meta el desarrollo tedrico, mientras las necesidades
politicas requieren estabilidad y entran en contradiccién con la propia
idiosincrasia de la comunidad cientifica.

La investigacién tiene muy poca y lenta aceptacion si su disponibili-
dad es deficiente, si los datos no se han analizado adecuadamente o la
informacién no es compatible con las expectativas de los usuarios
(Schiefelbein, 1999).

Para Gajardo (1986), la investigacion educativa producida en Latino-
américa generalmente responde a las teorias y paradigmas producidos en
los paises desarrollados. Estos paradigmas, aunque vélidos como princi-
pios tedricos coherentes, han probado no ser apropiados para explicar los
fenémenos educativos en un contexto marcado por cambiantes situacio-
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nes sociopoliticas y por un creciente escepticismo debido a experiencias
pasadas sobre la relacion entre educacién y desarrollo. Por otro lado, la
investigacion educativa tradicionalmente ha sido financiada por agencias
extranjeras, lo cual significa que los investigadores tienen que adecuar
los objetivos y los acercamientos metodolégicos de sus estudios a las
tendencias y prioridades establecidas por las agencias donantes.

En la linea de Gajardo, también Neilson (2001) apunta que el modelo
lineal ha llevado a las agencias donantes, a apoyar los esfuerzos sustan-
ciales para fortalecer el andlisis de la politica en los paises en desarrollo,
en la expectativa de que un buen andlisis se traducird en una buena
decisién y esto en una buena politica. Esta expectativa, generalmente, ha
tomado la forma de contratos de apoyo técnico para construir la capaci-
dad de planeacion y el andlisis de la politica en muchos sectores (Grindle
y Thomas, 1990:1164, citados por Neilson, 2001). Y es que se considera
a menudo que la investigacion producida por los investigadores de los
paises en desarrollo es de pobre calidad, consecuentemente, los hacedo-
res de politica en estos paises utilizan a menudo resultados de investiga-
cién o consultores de paises industrializados (Neilson, 2001).

Sin embargo, autores como Coraggio (1998) critican lo anterior y
consideran que un aspecto importante de mencionar en la politica de los
organismos financieros, y especificamente del Banco Mundial (BM), es
que antes privilegiaba el nivel de proyectos, y ahora aspira a trabajar con
sectores completos. El BM no tiene ningin problema en proponer —desde
el mismo Estado- recortar, descentralizar, transformar los sistemas de
gestién y organizaciéon en materia de educacion. Las propuestas de ac-
cién se presentan con apoyo de enormes resultados de investigacion para
legitimar el sistema al que se quiere llegar. En los documentos del BM se
encuentra gran cantidad de cuadros estadisticos, de estudios comparati-
vos de regiones remotas (a veces se comparan situaciones incompara-
bles), de referencias bibliogrdficas. Su objetivo es mds el de legitimar
que el de decidir sus politicas educativas. No se trata de que se hayan
elaborado politicas innovadoras basadas en las conclusiones y datos pro-
ducidos por esas investigaciones. Esas politicas ya estaban disefiadas
mucho antes. No es entonces una investigacién cientificista, sino legiti-
mante, hecha para justificar, para defender una propuesta predetermina-
da. Pero tiene el formato de investigacién cientifica; maneja datos, hipo-
tesis (aunque no se plantean como conjeturas, sino como proposiciones
més alld de toda duda), y por lo tanto es susceptible de ser analizada
desde esa perspectiva.
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A manera de sintesis y considerando los antecedentes latinoamericanos,
es importante apuntar que para que se utilice la investigacién en el disefio de
politicas, debe referirse a problemas concretos que enfrenta el tomador de
decisiones, proveer conocimiento oportuno, escribirse de manera entendible
para una persona que no es experta en investigacion, y no deberia violar las
restricciones politicas especificas que enfrenta el que toma decisiones (Le-
vin, 1982, citado por Cariola, 1997). Para que tenga impacto, la informacién
debe ser pertinente al tema, idénea en su lenguaje y productiva, en cuanto
debe transformar la realidad. Segin Sanchez (1990), los investigadores de-
ben participar activamente en la difusion, extensién y aplicacién de conoci-
mientos, los productos deben ser escritos en un lenguaje asequible y usar
mas canales de informacion en la transmision del conocimiento.

III. LA INVESTIGACION EDUCATIVA EN HONDURAS

En Honduras algunos estudios han abordado el estado de la investigacién
educativa en los ultimos diez afios. Por ejemplo, Bendafna (1991) en su
estudio incluyé a 34 entidades que realizan investigaciones en el campo
de la educacién, de las cuales 31 funcionan en Tegucigalpa y 3 en San
Pedro Sula, y concluy6 que la investigacion educativa no tenia prioridad
en los planes nacionales de educacién, pues existia una desvinculacién
entre los investigadores y los tomadores de decisiones.

Asimismo, Van Steenwyk (1999) analiz6 las investigaciones educati-
vas realizadas en Honduras desde la década del 80 hasta 1999 y estimd
que Honduras necesita mayores esfuerzos para producir mds informacién
que coadyuve a la mejora de los sistemas educativos, ya que acceder a la
mayoria de los estudios es dificil porque muchos estdn escritos en inglés,
son documentos internos, tuvieron escasa difusiéon o estan en posesion de
las agencias internacionales y son de uso restringido. Ademds, Van
Steenwyk aduce que el paso del huracdn Mitch, a finales de 1998, des-
truyé gran parte de los archivos de la Secretaria de Educacién, lo que
obliga a generar mds informacién para la toma de decisiones. Por su
parte, Enge (1993) expresa que la investigacion educativa estd caracteri-
zada por estudios con énfasis descriptivo, con muestras locales con esca-
sas posibilidades de generalizacion.

La Direccion de Investigacion de la Universidad Pedagdgica Nacio-
nal Francisco Morazan (UPNFM), en un documento sobre la situacién de
la investigacion en ese centro de estudios, sefiala que la investigacion
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educativa en Honduras es cada vez mds costosa ya que por lo general se
contrata a consultores internacionales que encarecen los costos de la
ejecucion de los estudios, y apunta el hecho que la circulacion de la
informacion es muy restringida (Direccién de Investigacion, UPNFM,
2002).

Cantidad de estudios segiin el periodo de realizacion y el ano de
publicacion

El inventario de estudios, investigaciones, reportes empiricos en el ambi-
to educativo hondurefio se realiz6 a través de la busqueda en distintos
centros de documentacién de instituciones que realizan investigaciones
educativas, como ser la Secretaria de Educacidn, el Instituto Nacional de
Investigacién y Capacitaciéon Educativa, Fundacién Educativa Ricardo
Ernesto Maduro Andreu (FEREMA), ESA Consultores, Universidad Pe-
dagdgica Nacional Francisco Morazan, Universidad Nacional Auténoma
de Honduras. Asimismo, se realizaron consultas a la seccién de publica-
ciones de articulos o estudios educativos para Honduras en las pdginas
Web de instituciones internacionales como Banco Mundial (BM), Fondo
Monetario Internacional (FMI), Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), UNESCO, UNICEF, PNUD, FAO, CEPAL, PREAL y otras.

Se encontraron 341 documentos, de los que se detectaron 27 estudios
en el periodo de gobierno 1987-1989, correspondiente al 8% del total, 39
(11%) estudios en el periodo 1990-1993, 116 (34%) en el periodo 1994-
1997, 130 (38%) estudios en el periodo 1998-2001, y 29 estudios (8.4%)
en 2002, que corresponde a primer afio del gobierno actual (2002-2005),
es decir, que el periodo més productivo en materia de investigaciéon edu-
cativa fue entre 1998-2001. El grafico siguiente muestra la produccién
investigativa por afio.

En el gréifico 1 se observa que la investigacién educativa ha tenido
un crecimiento en los ultimos afos. En el 2000 se detecté la mayor
cantidad, 41 estudios, correspondiente al 12% del total detectado en die-
ciséis (16) afos, seguido del afio 1999 (33 estudios) y de los afios 2001 y
1994 con 32 estudios detectados.

Es manifiesto entonces que la investigacion educativa en nuestro pafs
ha dado saltos considerables a partir del afio 1993, tanto para el mundo
académico universitario como para las autoridades de la Secretaria de
Educacién y para los organismos internacionales que brindan su apoyo
técnico-financiero al sector educativo hondurefio.
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GRAFICO 1
Honduras
Cantidad de investigaciones educativas detectadas para
el periodo 1987-2002
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Patrocinio de los estudios

La Secretaria de Educacién y el Instituto Nacional de Investigacion y
Capacitacién Educativa (INICE) han realizado aproximadamente 150 es-
tudios, es decir, casi el 50% del total de estudios detectados, los cuales
han sido realizados en su mayoria con el apoyo de organismos e institu-
ciones internacionales como USAID, el Banco Mundial (BM) y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), GTZ, UNICEF, UNESCO, PNUD,
OEI, FNUAP y JICA. Estas instituciones u organizaciones internaciona-
les han financiado las investigaciones o han realizado los estudios direc-
tamente con sus equipos de consultores. Estos datos estan estrechamente
relacionados con los proyectos educativos financiados por fuentes exter-
nas, es decir, que la cooperacion internacional realiza estudios antes,
durante y después de financiar proyectos en el sector educativo, tanto
para la preparacién del proyecto como para su evaluacién intermedia o
final, antes de extenderlo o cancelarlo.

Una cantidad considerable de estudios es patrocinada y desarrollada
por instituciones académicas como UPNFM, principalmente a través de
la Direccién de Investigacion que cuenta con un equipo de investigado-
res de diversas disciplinas a tiempo completo. También se han realizado



USO E IMPACTO DE LA INFORMACION EMPIRICA EN LA FORMULACION... 257

estudios en el campo educativo en la Universidad Nacional Auténoma de
Honduras (UNAH), aunque en menor escala.

Tematica de los estudios

Los estudios se agruparon segtn su temdtica en relacion con las politicas
de Formacidén y Capacitacion Docente, Evaluaciéon del Aprendizaje, Des-
centralizacién Educativa y Extension de la Educacion Bdsica a nueve
grados.

Para estas cuatro politicas se detectaron 163 reportes de investiga-
cién o de informacidon empirica, lo que representd el 48% del total. Se
identificaron 72 estudios relacionados con la politica de Evaluacién
(21% del total), 47 en Formacién y Capacitacién Docente (14%), 27 en
Descentralizacion Educativa (8%) y 17 en extensiéon de la Educacién
Basica (5%).

Es evidente que la politica de Formacion y Capacitacién Docente es
la que ha presentado la mayor preocupacién para investigadores. Estos
datos se reportan graficamente a continuacion.

GRAFICO 2
Honduras
Cantidad de estudios en las cuatro politicas consideradas
en la presente investigacion. 1987-2002
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Al describir la politica de extensiéon de la Educacién Bdsica a nueve
grados, cuya oficializacién nacional data de 1995, se detecté que la ma-
yor cantidad de informes se realizé en el periodo 1994-1997 (12 estudios
en total), precisamente cuando el Estado hondurefio legaliz6 esta politica
educativa. Se destacan los documentos “Basic Education and Skills Trai-
ning”, elaborado por la USAID (1995), el cual propone fortalecer la
educacion bdsica desde el sistema no formal, y el “Report N° HO-0078”
del BID (1997) que sirve de base al proyecto de apoyo a la educacién
basica desde el sistema formal. Se detectaron 11 estudios correspondien-
tes al periodo 1998-2001, los cuales apoyan y justifican la politica de
extension de la escuela primaria tradicional de seis (6) grados a nueve
(9) grados, sobre todo el Documento del BID (2000) “Third Level Basic
Education and Secondary Education. Report N° HO-0041", el cual forta-
lece la educacion basica apoyandose en la investigacion evaluativa reali-
zada por el BID.

Por otra parte, en la politica de evaluacién del aprendizaje se destaca
el documento del Banco Mundial (1995) “Basic Education Project. Re-
port N° 13791-HO”, en el cual se hace una propuesta clara de lo que serd
la Unidad de Medicion de la Calidad de la Educacion (UMCE).

Para la politica de Descentralizacién Educativa se detectaron 17 docu-
mentos, de los cuales “Basic Education Project. Report N°13791-HO”
(Banco Mundial, 1995) destaca en el periodo de gobierno 1994-1997, en el
cual se definen claramente las direcciones departamentales y distritales,
asi como las actividades anuales para desarrollarlas y ponerlas en funcio-
namiento. En el periodo 1998-2001 se le da otro enfoque a la descentrali-
zacion, otorgdndosele cierto poder a las comunidades locales a través de
las Escuelas Comunitarias (PROHECO) y Asociaciones Comunitarias
(AECOs), las cuales con apoyo del Banco Mundial y del BID encuentran
su fundamento en los documentos “Honduras-Community Based Educa-
tion Project, Report N° PID9538” (BID, 2000) y “For a HN/Community —
Based Education, Report N° 21851 (World Bank, 2001).

En la politica de Formacion y Capacitaciéon Docente la mayor canti-
dad de documentos (26 en total) corresponde al periodo 1994-1997. En
este periodo sobresale el Estudio Sectorial/Plan Decenal (SE/GTZ,1997)
que es el esfuerzo investigativo mas relevante que se ha realizado en
Honduras en los tltimos afios, tanto por las investigaciones que sirvieron
de insumo, como por la cantidad de consultores nacionales y extranjeros,
asi como autoridades involucradas, ademas del financiamiento brindado
para su ejecucioén, en el cual se incorporan importantes lineamientos de
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politica educativa. Otro documento destacable en esta politica es el Estu-
dio Diagndstico sobre las Escuelas Normales de Honduras (Alas, Her-
ndndez y Orellana, SE, 2002), utilizado por las autoridades educativas
para respaldar y apoyar la decision de formar a los docentes de primaria
en el nivel superior y que comienza a desarrollarse en el afio 2002.

Por otra parte, en el inventario de investigaciones educativas se de-
tectaron estudios realizados en otras temadticas del campo educativo
como: economia de la educacién, educacion preescolar, educacion pri-
maria, educacion media, educacién superior, propuestas de politicas,
programas o proyectos educativos, educacién y género, educacién y etni-
cidad, educacidn y trabajo, estadisticas y censos educativos, etc.

IV. LAS POLITICAS EDUCATIVAS EN HONDURAS Y EL USO DE
LA INFORMACION EMPIRICA

1. Reconstruccion de las politicas educativas

A continuacién se describe el proceso de formulacidon y ejecucién de
cada una de las cuatro politicas analizadas en el periodo de estudio, el
cual se realizé a partir de informacion primaria recolectada a través de
las entrevistas. Ademas, se utilizé informacion secundaria como los do-
cumentos oficiales de planes y programas de gobierno.

1.1. Formacion Docente

En el sistema educativo hondurefio se reconocen dos modalidades de for-
macion docente: la formacién permanente o capacitacién y la formacién
inicial. De acuerdo con el Articulo N° 163 de la Constituciéon de la Repu-
blica (1982), la educacién magisterial es funcién y responsabilidad del
Estado, y la ejercen la Secretaria de Educacién en la formacién de docen-
tes a nivel primario y la UPNFM en los niveles preescolar, basico y medio.

En el periodo analizado hay objetivos trazados, declaraciones y
acciones politicas de cada gobierno. Constantemente se han desarrolla-
do esfuerzos en este sentido, reconociendo que el papel del docente es
clave en el desempefio de las politicas educativas. Se han realizado
multiples inversiones para actualizar a los docentes; aunque no hay una
legislaciéon que obligue a los docentes a mantenerse actualizados, se
han hecho conexiones con otras politicas, como por ejemplo la politica
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de salarios, en la cual la capacitacién constituye un incentivo para
mejorar la remuneracion.

Durante el periodo en estudio, la politica de formaciéon docente en
Honduras ha tenido un fuerte sustento en la investigacién educativa. Ya
desde el final de la década de los afios 80 se fue evidenciando que en
educacién primaria el rendimiento de los alumnos era poco satisfactorio,
y los centros de formacioén inicial de los docentes de educacién primaria
se percataron de esta situacion.

Periodo 1990 - 1993

En 1982, la Escuela Superior del Profesorado Francisco Morazan —actual
UPNFM- habia realizado un estudio en el cual se habia cuantificado el
fenémeno del empirismo docente (entendido como aquel en el cual los
docentes no poseen el titulo académico que lo acredita o faculta para
laborar en dicho nivel educativo), y por otro lado, en 1986, un investiga-
dor japonés realiz6 un estudio en el que encontré un bajo nivel de cono-
cimiento matemadtico de los estudiantes de primero y tercer curso de la
educacién normal, quienes son los futuros docentes de las escuelas pri-
marias de Honduras. Segun el estudio, la formacién pedagégica es fuerte
y la informacion cientifica es baja (Nakamura, 1986).

Chédvez y Herndndez (1992) analizan el plan de estudios de educa-
cién normal de 1992 y concluyen que este refleja una composicién muy
desigual de las dreas en que se divide. Plantean que el docente no puede
enseflar sobre conciencia ciudadana si no cuenta en su formacién con
una asignatura de Historia y Geografia de su pais o si carece de un
espacio tedérico que le permita analizar los problemas sociales, politicos,
econdémicos y culturales de su entorno para ubicar su accién transforma-
dora en ese contexto.

Periodo 1994 - 1997

Un estudio realizado en la UPNFM en 1994 encontrd, a partir de una
prueba de conocimiento basada en los Rendimientos Bésicos de matema-
tica, que los alumnos de sexto grado de las escuelas primarias manejaban
el 21.66% de los conocimientos bdsicos de aritmética y geometria. Los
estudiantes del ultimo afio de las escuelas normales mostraron una media
de 26.73% sobre conocimientos de aritmética y geometria. Un contraste
de medida mostré que no hay diferencias estadisticamente significativas
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entre los conocimientos bdsicos de aritmética y geometria entre alumnos
del sexto grado de la escuela primaria y los estudiantes del dltimo afio de
Educacion Normal (Hernandez, Russbel, ef al. 1994).

En 1994, la Secretaria de Educaciéon encomendd a sus técnicos la
elaboracién de un estudio para la reconversién y el mejoramiento de las
escuelas normales. El estudio, “Reformulaciéon Plan de Formacion de
Docentes” (1994), hacia la siguiente propuesta: cuatro escuelas normales
para la formaciéon exclusiva de docentes de primaria, cuatro escuelas
normales para la formacién de docentes de educacién preescolar, bilin-
glie intercultural y educacién de adultos, y cuatro escuelas normales
transformadas en institutos que atienden los ciclos comun y diversificado
de nivel medio o institutos técnicos, lo que evidentemente se observa la
recomendacién de reducir el nimero de escuelas normales para formar
los docentes del nivel primario que necesita el pais, de acuerdo a la
demanda tanto del nivel piblico como del nivel privado. Como parte de
la propuesta se planteé una prictica profesional intensiva a realizarse
durante un afio después de cursar tres aflos en la normal, para ello se
preveia una dotacion econdmica de 10 meses para el practicante.

Esta propuesta causé descontento en las escuelas normales, por lo
que una comisién organizada por la Ministra de Educacién realizé una
gira de consulta en todas ellas, congregando a docentes, alumnos y fuer-
zas vivas de la comunidad. Una de las causas principales del rechazo de
esta propuesta es el elevado prestigio social del que histéricamente go-
zan las escuelas normales en el pais, ya que son consideradas patrimonio
cultural y su impacto econdémico se extiende sobre toda la comunidad
que las alberga. Este resultado obligé a las autoridades educativas a dar
marcha atrds en la decisién que se habia tomado.

En 1996, una investigadora contratada por la Coordinacién Educati-
va y Cultural Centroamericana (CECC) y la Secretaria de Educacion,
realizd un diagnéstico en el que determind que el curriculo no responde
a las exigencias que plantea el desarrollo socioeconémico del pais en la
época actual y en el préximo quinquenio (Santos, 1996). Estos hallazgos
originaron un proceso de transformacién curricular de la educacién nor-
mal. Se decide un plan de 6 afios, se incorpora el ciclo comun en el plan
de formacién docente con la finalidad de elevar el nivel, ya que hasta el
momento los alumnos no llegaban con la preparacién basica. En los tres
primeros anos se esperaba reforzar los hédbitos, actitudes y destrezas ne-
cesarias para la futura labor docente. Este plan fue aceptado por 8 de las
12 escuelas normales (Santos, 1996). Sin embargo, los técnicos y la
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cooperacion internacional consideran que la iniciativa constituye un re-
troceso en el contexto de las tendencias mundiales de formacion docente,
pues al ubicar el plan en los ciclos basico y diversificado de la educacion
media, se aleja de la tendencia de ubicar la formacién inicial de primaria
y basica en el nivel de educacién superior.

Periodo 1998 - 2001

En 1999, una comisién bipartita UPNFM-SE disefié el plan de Forma-
cién Inicial de Docentes (FID). Hay que sefialar que ya estaba en marcha
el proceso de transformacién de la educacién primaria en educacién ba-
sica, lo cual influyé en la formacién de docentes para educacién bdsica,
ya que ambos niveles deben estar articulados. En el 2000 se estructuré la
propuesta y se discute el tipo de profesor que es necesario formar, te-
niendo en cuenta las nuevas necesidades en la educacién bdsica. En el
2001 se sentaron las bases legales para aprobar el plan, el cual dio inicio
en el 2002.

Periodo 2002 - 2003

En el 2002 la Secretaria de Educacion y la UPNFM retomaron el proceso
de conversion de las escuelas normales, que hasta ese momento era un
plan de transicidn, y para desarrollar esta iniciativa se contd con la co-
operacion cercana de la GTZ, que ha capacitado personal fuera del pafs;
y para que la experiencia resulte satisfactoria se han establecido conve-
nios con universidades de otros paises.

En primer lugar, la UPNFM vy la Secretaria de Educacién decidieron
hacer la transformacién aunque no conocian especificamente las condicio-
nes actuales de las normales, por lo que se encargé un estudio diagndstico
a un equipo de investigacion de la UPNFM. Este estudio determind las
condiciones de cada uno de los centros educativos. Se detecté que algunas
normales pueden pasar a formar centros universitarios, ya que cuentan con
las condiciones necesarias de infraestructura y recurso humano. No obs-
tante, los investigadores muestran que en algunos casos no hay condicio-
nes técnicas suficientes para hacer esa transformacion, pues no tienen la
infraestructura ni el recurso humano calificado; en esas circunstancias, se
optd por hacer una conversién gradual, introduciendo criterios politico-
estratégicos, para considerar los centros que estdn en puntos geogrificos
estratégicos para el pais (Alas, Herndndez y Orellana/SE. 2002).
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1.2. Descentralizacion educativa en Honduras

La descentralizacién educativa en Honduras se inicia a partir de la refor-
ma de la Ley General de Administracion del Estado. Puede observarse un
protagonismo del Estado que implica una reforma de la educacion y la
modernizacion del aparato estatal.

Periodo 1990 - 1993

Segtn los tomadores de decisiones de la época, a finales de la década de los
80 y principios de los 90, la descentralizacién ya era un tema conocido, pero
no habia experiencia de los profesionales. Se hablaba del tema con descon-
fianza; sin embargo, los efectos del sistema centralizado eran agobiantes. La
educacion estaba politizada, y en ese contexto emergian ideas descentrali-
zantes acompafiadas de la reciente llegada de la democracia al pais. Investi-
gadores sefialan que los diagndsticos educativos de la época indicaban que
habia una crisis en el sistema, provocada en parte por el modelo de gestién
educativa. Simultdneamente se tendia a la descentralizacion en paises como
Argentina, Chile y Colombia, cuyos modelos de educacién histéricamente
han ejercido importante influencia sobre Honduras.

El Estado de Honduras, a inicios de los 90, con la llegada de un
gobierno que favorecia la entrada de politicas neoliberales, permitié la
llamada Modernizacion del Estado. Pero no fue hasta el tercer afio de
gobierno de Rafael Callejas (1992) que se aprobd el Programa Nacional
de Modernizaciéon de la Educacién, como una politica de Estado, cuyo
objetivo era renovar y modernizar el sistema educativo y ajustarlo a las
nuevas condiciones que exige un mundo cada vez mds complejo, integra-
do, polarizado y competitivo. Se encargd a un consultor, financiado por
el Banco Mundial, para realizar un estudio operativo que dio como resul-
tado un plan para la reorganizacién de la Secretaria de Educacion.

Por la misma época las Naciones Unidas a través del Fondo de Po-
blacién (FNUAP) habia iniciado un proyecto llamado Poblacién, pobre-
za y empleo, que usé el Censo Nacional de 1988, la Encuesta Permanente
de Hogares e investigaciones de campo, para generar informaciones em-
piricas. La novedad del proyecto fue presentar informacion desagregada
por municipio, para mostrar diferencias en los departamentos que hasta
entonces eran relativamente desconocidas. En 1993, este Consejo nom-
bra una comisién para coordinar la ejecucion de la politica de moderni-
zacion educativa. Sin embargo, 1993 fue un afio politico, lo cual frend
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las acciones, aun en este contexto la UNESCO, en coordinacién con la
Secretaria de Educacion, desarrollé una propuesta para operacionalizar
el programa de modernizacién de la educaciéon en Honduras.

La propuesta de operacionalizacién del Programa de Modernizacion
gener6 fuertes reacciones y movilizaciones del sector magisterial, parti-
cularmente por el componente de descentralizacién, pues un lineamiento
politico sefialaba: “Realizar un proceso de descentralizaciéon mediante la
regionalizacién, privatizacién y municipalizacién de la educaciéon”. La
oposicion de las organizaciones magisteriales estaba dirigida contra la
privatizacién y la municipalizacién y se cuestionaba el marginamiento de
estas en la formulacion, lo cual paré el proceso.

Periodo 1994 - 1997

En 1994 el nuevo gobierno plantea un nuevo modelo educativo: la “Es-
cuela Morazanica”, que adopta los fundamentos legales y las politicas de
modernizacion del Estado, pero no los planes, programas y proyectos
formulados por la administracién anterior de la Secretaria de Educacién.

La reorganizacién y descentralizacién se discute y elabora con un equi-
po técnico desde la Secretaria de Educacion y el BM (1995), quienes defi-
nen los términos de un plan de reorganizacion de la Secretaria, las regulacio-
nes, evaluaciones, la reforma al régimen de empleos y salarios, la
construccién de oficinas, dotacién de equipos, entrenamiento y disefio de
sistemas de informacién. Concretamente se pone en marcha una estructura
consistente en 18 Direcciones Departamentales y 86 Direcciones Distritales.

La experiencia de Honduras hasta este momento, catalogada como
desconcentracion administrativa, muestra una fuerte debilidad gerencial
de los responsables de las direcciones, se trata de un cambio estructural
en el que no hay una influencia directa en los procesos en el aula, ni de
una estrategia dgil para mejorar la calidad de la educacion. Simultdnea-
mente varios tomadores de decisiones y técnicos del proceso conocen
empiricamente otras modalidades de descentralizacién —en Nicaragua, El
Salvador (EDUCO) y Guatemala (PRONADE)- en las que el objeto de
la intervencidn es directamente beneficiado por la descentralizacion.

Periodo 1998 - 2001

A partir de 1998, se hace una rdpida revision y ajuste de las politicas,
programas y proyectos que se venian ejecutando y se les da cierta conti-
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nuidad, particularmente al Programa de la Escuela Morazanica, opera-
cionalizado en el Proyecto Mejoramiento de la Calidad de la Educacion
Bdsica (PROMEB); sin embargo, se produce un giro estratégico en el
tema de descentralizacion.

En el marco de la politica de desconcentracién/descentralizacion educa-
tiva se disefia el Proyecto Hondureiio de Educacion Comunitaria (PROHE-
CO), para proveer servicios educativos a las comunidades rurales distantes,
donde no existe un centro educativo. Este proyecto emplea una estrategia de
gestion en la cual son los padres de familia los que asumen la responsabili-
dad de administrar los servicios educativos. El objetivo de PROHECO es
ofrecer servicios educativos con mayor eficiencia, equidad y calidad desde
el nivel preescolar hasta el segundo ciclo de la educacién bédsica. Una eva-
luacién del BM en noviembre de 1999 indica que un 40.3% de los alumnos
PROHECO ya estaban en el sistema educativo, lo que contradice el mandato
de atender nifios que no estdn en el sistema (Reyes y Meza. 2000).

En noviembre del 2000, la Propuesta de Transformacion de la Educa-
cion de la Sociedad Hondureiia del Foro Nacional de Convergencia (FO-
NAC) propuso, en términos de la gestién administrativa, las siguientes
iniciativas: i) Un modelo de gestion descentralizado y flexible, en funcién
de las caracteristicas propias de las regiones y localidades, ii) Mecanismos
para que la sociedad civil participe en la gestion educativa, y iii) Fortale-
cer la autonomia de los centros educativos a fin de fortalecer su integra-
cién con la comunidad y su capacidad autogestora e innovadora.

En ese mismo afio el BID continda apoyando la participacién comu-
nitaria y aprob6 una extension de PROHECO hasta el 2004, lo que ama-
rra esta politica al siguiente gobierno.

Periodo 2002 - 2003

El nuevo gobierno pretende alejarse de las politicas anteriores. Se eva-
ldan los pasos dados en materia de descentralizacién y se concluye que
las acciones realizadas se han limitado a cuestiones de orden formal,
faltan estrategias con objetivos de fondo y no objetivos contingentes; en
segundo lugar, se ve la necesidad de que participen las municipalidades,
teniendo en cuenta su importancia en el desarrollo local, sus necesidades
de desarrollo y de fortalecimiento técnico. Esta perspectiva muestra un
giro importante hacia el fortalecimiento municipal y origina un cambio
en la estructura central de la Secretaria de Educacién, que crea una
dependencia de coordinacién interinstitucional.
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Con esta perspectiva tuvo menor influencia la desconcentracién des-
de arriba hacia abajo y se conservo la estructura de los directores depar-
tamentales y distritales, pero sin el apoyo ni las condiciones para tener
un papel protagénico. Ademds, se destacan dos instrumentos comple-
mentarios que propician el desarrollo de la descentralizacién: la creacién
de las Asociaciones de Desarrollo Educativo Local (ADEL) y el Proyec-
to Educativo de Centro (PEC) planteados en un documento del Banco
Mundial (2001). Las ADEL son instancias del nuevo proceso de gestién
con la participacion de los docentes, padres de familia, estudiantes y el
director del centro; se concibe como un organismo de gestion del centro
educativo con participacion comunitaria. Por su parte, el PEC se enmar-
ca dentro de la planificacion estratégica para lograr objetivos y metas a
mediano y largo plazo mediante una metodologia que traduce la misién
del Centro Educativo.

1.3. Evaluacion de la calidad de los aprendizajes

El tema de la evaluacion de la calidad de los aprendizajes ha sido
bastante descuidado. La historia de este tema es reciente: no se tenia un
discurso preciso sobre ella ni se habia visto la necesidad de establecer
criterios, sino hasta finales de la década de los afios 80.

Periodo 1990 - 1993

La primera iniciativa importante sobre evaluaciéon fue la del Proyecto
Eficiencia de la Educacion Primaria en Honduras (PEEP), que surgié en
1986 en el marco del convenio suscrito por la Secretaria de Educacion y
la USAID. El equipo técnico de USAID disefi6 el proyecto e introdujo el
componente Elaboracién de Objetivos y Evaluacion del Aprendizaje al-
canzado por los nifios en el aula.

Para lograr su propdsito, este componente se propuso como trabajo
inicial la definicién de los Rendimientos del aprendizaje, cuya finalidad
era delimitar los niveles de competencia a los que se esperaba llegaran
los alumnos en cada grado de la escuela primaria y orientar la instruc-
cién que ofrecian los docentes. Finalmente se opt6 por definir los Rendi-
mientos Minimos, con la idea de establecer lo menos que debian apren-
der los nifios en la escuela, esto permitié contar con un punto de
referencia para evaluar. No obstante, técnicos de la Secretaria de Educa-
cién y el PEEP concluyeron que el término rendimientos minimos no era
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el mds apropiado, por esta razén su nombre se cambié por el
de‘Rendimientos Bdsicos (RB). Sin embargo, las validaciones —investi-
gaciones de tipo operativo— demostraron que los RB eran muy extensos
y que un maestro dificilmente podia cubrirlos en el tiempo disponible en
el calendario escolar.

Las pruebas evaluativas realizadas por el PEEP en 1990 se fundamen-
taron en tres aspectos basicos, resultantes de tres estudios distintos: en los
contenidos desarrollados por los maestros en el aula, en los RB provisio-
nales jerarquizados y ordenados de acuerdo a su forma de medicién y en
los libros de la Serie Mi Honduras, que son la fuente de conocimiento
comun que poseen los nifios en las escuelas primarias publicas.

Periodo 1994 - 1997

En 1994 el PEEP estaba llegando a su fin. Al mismo tiempo, el BID
trabajaba en un proyecto de apoyo a la educacién bdsica que incluia la
evaluacién como uno de sus componentes.

Teniendo en cuenta que las evaluaciones sistemdticas de los logros
académicos son un instrumento para la toma de decisiones sobre politi-
cas educativas y para la busqueda de la calidad educativa, la SE y la
UPNFM firmaron el 7 de diciembre de 1995 el convenio para crear la
Unidad Externa de Medicién de la Calidad de la Educaciéon (UMCE); la
responsabilidad técnica del convenio qued6 a cargo de la UPNFM. En
enero de 1996 comenzé a funcionar la UMCE con la misién de “producir
en forma permanente informacién de los aprendizajes logrados por los
alumnos en los niveles, ciclos y modalidades del sistema educativo na-
cional y los factores asociados a dichos aprendizajes”. Dicha informa-
cién retroalimentaria los procesos de evaluacién y toma de decisiones de
los diversos sectores y actores involucrados en la accion educativa.

En este periodo comienza el disefio de las pruebas con base a crite-
rios. Este proceso recibe apoyo de investigadores norteamericanos. Tam-
bién se contrata un equipo de investigacién que elabora un estudio sobre
el uso de materiales didacticos y prepara instrumentos sobre factores
asociados al rendimiento académico.

Periodo 1998 - 2001

A finales de 1998 se inici6 la preparacion del informe de factores asociados
al rendimiento escolar y los informes parciales por departamento y por es-
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cuela. La informacién generada por la UMCE tuvo una importante difusién
entre autoridades y funcionarios de la Secretaria de Educacion; los medios
de comunicacion, a su vez, alertaron sobre la critica situacion de la educa-
cion hondurefa. Posteriormente, se volvid a realizar el estudio de factores
asociados y el equipo técnico, con una mayor experiencia y con procesos
mejor definidos y experimentados, realiz6 un trabajo mds eficiente.

En 1999 el Banco Mundial produjo una evaluacién intermedia que
dio a conocer, entre otras debilidades del proyecto, que la muestra real
de la evaluacion representa solo un 8.6% de los establecimientos, cuando
el compromiso demandaba un 20% de los centros educativos; en reali-
dad, la UMCE no tiene la capacidad financiera ni institucional para res-
ponder a tal porcentaje. Se seflalé que las muestras reducidas plantean
problemas de inferencia y de regresién con datos poco confiables. Se
recomienda incluir otras variables mds descriptivas (ingreso familiar) y
el uso de técnicas de andlisis de componentes principales. Finalmente, el
informe de evaluacion criticé el uso ineficiente de los informes de la
UMCE por parte de la Direccién General de Evaluacion de la Calidad de
la Educacién (DIGECE) y por la propia SE, ya que los resultados de la
UMCE no estaban sirviendo para el redisefio o evaluacién de las politi-
cas educativas.

Periodo 2002 - 2003

En el marco de la reforma educativa de la Educaciéon Bdsica se ha reto-
mado la idea de configurar un auténtico Sistema Nacional de Evaluacién
que pueda vincular el proceso de formacion y la evaluacion.

Ahora que estd a punto de iniciarse un nuevo curriculo y se han
definido estdndares de calidad, es oportuno establecer una linea de base
referencial sobre la situacién de los estudiantes. Al mismo tiempo en que
se disefia el Curriculo Nacional Bdsico ya hay trabajos adelantados; la
Coordinadora Educativa y Cultural Centroamericana (CECC) comenz¢ a
elaborar los estdndares centroamericanos, con la participacién de Hondu-
ras, pero lUnicamente se trabajé de primero a sexto grado. Segun autori-
dades actuales de la Secretaria, los estdndares nacionales se estdn ajus-
tando a los estdndares centroamericanos y estos van a ser la referencia
para elaborar los programas y las pruebas estandarizadas para el sistema.
Al incorporar los estdndares, se hace necesario que la evaluacién sea
parte integrante del proceso, porque en la nueva estructura del plan apa-
recen las pruebas estandarizadas para pasar de un nivel a otro.
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1.4. Extension a nueve grados de la educacion bdsica.

La educacion bdsica aparece incorporada en el Articulo 153 de la actual
Constitucién de la Republica vigente desde 1982, pero no se le dio im-
portancia sino hasta afios después.

Periodo 1990 - 1993

Del 5 al 9 de marzo de 1990, en Jomtien, se realizé la Conferencia Mundial
de Educacion para Todos. El lanzamiento mundial de la Educacion para
Todos influy6 en la reorientacién de las politicas y estrategias educacionales,
conforme a las particularidades del pais. Como consecuencia de esta iniciati-
va se formul6 el Plan Nacional de Accion Educacion para Todos de Hondu-
ras, elaborado por sectores gubernamentales y no gubernamentales con el
apoyo técnico de UNESCO y UNICEEF. El plan es una respuesta de Hondu-
ras a la filosofia y compromisos contenidos en la Declaracién Mundial.

Periodo 1994 - 1997

Los pocos resultados positivos logrados en el periodo anterior impulsaron,
en el nuevo periodo presidencial, un renovado compromiso con la educacién
bésica. Altas autoridades educativas del pais manifestaron que se requeria un
giro importante y una visiéon ampliada sobre lo ya existente: “un nuevo
paradigma en educaciéon” (Euceda A., 1994). Estas ideas promovieron la
preparacién de un proyecto con el BM en 1995, para dar fuerza a la educa-
cion bdsica, lo cual cre6 las condiciones financieras y de voluntad para
materializar la Educacién Bésica (EB). También varias investigaciones fue-
ron calando en la conciencia de los tomadores de decisiones, que se apoya-
ron, entre otros, en datos procedentes del Censo de Poblacién y Vivienda de
1988 y el Censo Educativo Nacional de 1995, Estudio Sectorial, entre otros.

Se decidi6 expandir la Educacion Bésica a nueve grados, la cual se
aprobd en 1996 y se obliga al Estado a desarrollarla a través de la Secre-
taria de Educacion. La Educacién Bésica se organiza en 3 ciclos de 3
afios cada uno, el primer ciclo tiene una orientacién instrumental y atien-
de de primero a tercer grado. El segundo ciclo es la orientacién concep-
tual, atiende de cuarto a sexto grado y el tercer ciclo, que atiende de
séptimo a noveno grados, provee una orientacién vocacional hacia el
trabajo productivo. Esta decision fue avalada por el Proyecto de Mejora-
miento de la Educacion Basica (PROMEB) en 1996.
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Mientras se desarrollaba la politica de extension a nueve grados de la
EB, la USAID apoy¢ la creacion de los proyectos EDUCATODOS y Teleba-
sica en 1995, que permiten que jovenes trabajadores continden sus estudios
y terminen la educacién primaria. EDUCATODOS se apoyd en la politica de
extension a nueve grados. Se planteé que uno de los requisitos educativos
para lograr el desarrollo sostenible del pais es que el 90% de la fuerza
laboral emergente termine su educacién primaria y por lo menos el 50% de
la fuerza debe completar su educacion secundaria (Van Steenwyk, 1996).

El Estudio Sectorial y Plan Decenal (SE/GTZ, 1997) apoya la Educacién
Bésica, pero sefiala que a pesar de que es una politica de cobertura, sugiere
mejorarla cualitativamente, ya que estaba descuidada. Sefiala que el aumento
de la cobertura y la matricula bruta de la educacién primaria no se compensan
con la falta de acceso al ciclo comun, diversificado y la educacién superior,
perjudicando las posibilidades de que Honduras pueda competir en la econo-
mia regional y global o lograr el desarrollo econdmico sostenible.

Periodo 1998 - 2001

En este periodo hay informes de que se ha avanzado en la cobertura
bruta a nivel primario, incluso se establece que Honduras tiene la cober-
tura bruta mds alta de América Central en la educacién primaria y la
matricula neta mds alta de este nivel (Van Steenwyk, 1998). Sin embar-
go, la cobertura neta se mantiene mas o menos estable, con un promedio
del 85% (Guadamuz, Ramirez, Posas y Boquin, 1999).

Hacia el final de esta década se evalué el plan de accién nacional y
se establecid que los avances en la reduccién de las tasas de repitencia y
desercién son todavia modestos y queda mucho por hacer en este terre-
no. Lo mismo puede decirse de los niveles de eficiencia interna de la
educacion (Guadamuz, Ramirez, Posas y Boquin, 1999). Segtn investi-
gadores consultados, los centros de educacién bdsica no han mejorado la
calidad de la educacién.

Periodo 2002 - 2003

Desde el 2001 se trabajé en la parte conceptual del curriculo para la
Educacion Bésica. Actualmente se estdn perfilando los programas de
estudio, basados en el desarrollo del Curriculo Nacional Basico. La de-
mora en este proceso muestra la dificultad de llegar a un consenso en
materia curricular. Uno de los aspectos mads dificiles de consensuar en el
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curriculo es el trabajo productivo. Se ha sugerido la importancia de una
preparacién prevocacional en este nivel, pero hay fuerzas que consideran
que lo mds importante es una mayor formacién bdsica.

El Curriculo Nacional Bdsico constituye el documento referencial
que incluye los fundamentos que establecen los tres ejes manejados en la
ultima declaratoria del FONAC: identidad, democracia participativa y
trabajo productivo.

Sin embargo, existe una pugna entre el modelo impulsado por la
Secretaria de Educacion y el que impulsa la USAID. Existen datos que
indican que por la via tradicional de educacién formal no es posible
cumplir con las metas de cobertura deseables de séptimo a noveno grado.
Por ello se hace necesario tener formas alternativas de entrega.

Un estudio de investigacion realizado por ESA Consultores (2002) y
contratado por USAID mostré las dificultades para lograr una mayor
cobertura; presenté una simulacién de supervivencia en el sistema de
educacion bdasica, el cual indica que si no se mejora la eficiencia termi-
nal del nivel primario, no es factible alcanzar una cobertura neta de 70%
en el tercer ciclo de bdsica. Finalmente esta investigacién analizé el
comportamiento del crecimiento demografico, proyecté posibles escena-
rios y descubrié que la unica estrategia viable consiste en expandir con
programas para la retenciéon de estudiantes —como EDUCATODOS y
Telebdsica— y en expandir razonablemente la participacion del sector
publico a través de la modalidad de Centros de Educacién Bdsica.

2. Uso de la informaciéon empirica en la formulacion de las politicas
educativas

En este apartado se hace el andlisis de la utilizaciéon de la informacién
empirica en la formulacién de las politicas educativas considerando las
referencias encontradas en los planes de gobierno de cada periodo presi-
dencial y las opiniones de los entrevistados (tomadores de decisiones y
analistas simbdlicos).

2.1. Las politicas educativas y las referencias empiricas en las propues-
tas de gobierno

Una primera aproximacion al estudio de las politicas educativas en
Honduras se efectio con la revisién de los documentos oficiales que
contienen las propuestas programdticas de los gobiernos en el periodo
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analizado. También se incluyé en este andlisis las propuestas de la Secre-
tarfa de Educacion de 1999 y la Propuesta de Transformacién Educativa
elaborada por el Foro Nacional de Convergencia (FONAC) creado en la
administracion del presidente Carlos Flores (1998-2001).

En este primer andlisis se identificé la informacién explicita conteni-
da en los documentos correspondientes denominados por su orden en el
tiempo: Propuesta de Modernizacién de la Educacién (1990-1993), Pro-
puesta de la Escuela Morazéanica (1994-1997), Propuesta de Transforma-
cién del Sistema Educativo de Honduras (1999), Propuesta de Transfor-
macién Educativa de la Sociedad Hondurefia (2000), y el Plan de Accién
y Estrategia (2002-2006).

Se procedié a cuantificar el nimero de veces en que cada politica
estaba mencionada en el documento, indicando el nimero de la pigina
en donde se encuentra. De este ejercicio pudo establecerse como las
politicas aparecen densamente mencionadas en el Plan de Accién y Es-
trategia (2002-2006), en la Propuesta Morazanica y en el documento de
la Secretaria de Educacion de 1999.

La politica de Formacién y Capacitacién Docente, asi como la Des-
centralizacién de la Educacién son las de mayor atencién en los docu-
mentos analizados.

La propuesta del FONAC es mds referida a la conceptualizacién y
generalizacion de los problemas educativos y de sus soluciones, en compa-
racion con los otros documentos que son mds de naturaleza descriptiva.

Por otra parte, se procedié a identificar el uso de la informacién
empirica en el desarrollo de cada propuesta. Como categorias de andlisis
se consideraron el uso explicito cuando se hace referencia especifica a
los autores, a los datos, a las fuentes de donde se extrajo la informacién
y también el uso implicito cuando pudo identificarse el manejo de con-
ceptos declarados en fuentes de informacién conocidas por los autores
participantes en esta investigacion.

Sobre este particular puede concluirse que el uso de informacién
empirica estéd referida —en aquellos documentos en que se explicita— a la
incorporacién de datos estadisticos nacionales, comparativos con otros
paises y resultados de algunas investigaciones locales. En otras ocasio-
nes se hace referencia a documentos generales de donde se extraen algu-
nas ideas sustantivas que apoyan los planteamientos educativos.

En algunas de las propuestas, probablemente por tener un carécter
més doctrinario y filoséfico, puede concluirse que se hace uso de con-
ceptos mds generales sin hacer las correspondientes referencias especifi-
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cas a los autores o fuentes de informacién. Es el caso de la Propuesta de
la Escuela Morazanica y la Propuesta del FONAC.

Es importante mencionar que las fuentes bibliograficas mas referidas
en los documentos anteriores son los informes de Desarrollo Humano del
PNUD, estudios de UNICEF, UNESCO, y estadisticas del Banco Central
de Honduras, la Secretaria de Educacién y la UNAH, asi como el Estu-
dio Sectorial (SE/GTZ).

De manera implicita se reconoce el uso conceptual de informacién
asociada con documentos publicados por UNESCO (Informe Delors) y
por la CEPAL/UNESCO (Educacion y conocimiento: Eje de la transfor-
macién productiva con equidad).

2.2. Referencias empiricas encontradas en las entrevistas de los infor-
mantes clave

En el andlisis del discurso de los informantes clave se encontré que
realmente son escasas las fuentes de informacioén identificadas, y predo-
minan las referencias a documentos que realizan algunos organismos
especializados como PREAL, UNESCO, PNUD vy otros.

Entre estos documentos se mencionan los siguientes: Informe de De-
sarrollo Humano (mundial y nacional), Propuesta de Educacién para To-
dos, una Década Educativa en Honduras, Indicadores Educativos Inter-
nacionales, Estandares Educativos Centroamericanos, Anuarios de la
UNESCO, La Educacion encierra un Tesoro, entre otros.

Frecuentemente se hace mencion de estudios hechos con el propdsito
de justificar el desarrollo de los proyectos con financiamiento internacio-
nal entre los que se destacan la USAID, el Banco Mundial y el BID. A
nivel regional se sefiala a la Coordinadora Educativa y Cultural Centro-
americana como organismo en el que estdn representados los Ministerios
de Educacioén del drea y que impulsa el desarrollo de iniciativas orienta-
das al fortalecimiento de las politicas educativas.

A nivel nacional se seflalan como fuentes més relevantes de informa-
cién las Encuestas de Hogares, los Censos de Poblacién y Censos Educa-
tivos, aunque se coincide en que las estadisticas no son tan confiables.

Las fuentes documentales nacionales mds mencionadas son los in-
formes de evaluacion de la Unidad de Medicién de la Calidad de la
Educaciéon (UMCE), las propuestas programéticas de los gobiernos, la
Estrategia de Reduccién de la Pobreza, Encuesta Epidemiolégica, Estu-
dios de ESA Consultores, Estudios del INICE, Estudios sobre Forma-
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cién Inicial de Docentes y de las Escuelas Normales, diagndsticos loca-
les, Estudios Elaborados por EDUCATODOS, diagndsticos para pro-
yectos especificos, Informes de la Fundaciéon Ricardo Ernesto Maduro
Andreu (FEREMA), Una Década de Forma Educativa en Honduras e
Informes de Tesis.

Otras fuentes de informacién provienen de universidades naciona-
les, en especial de la Universidad Pedagdgica Nacional Francisco
Morazdn (UPNFM), y de algunas universidades extranjeras como la
de Harvard. Es plena la coincidencia al identificar el documento de-
nominado Estudio Sectorial, Plan Decenal (GTZ/SE. 1887) como uno
de los més citados y considerado como el estudio mds serio y comple-
to sobre la realidad educativa en Honduras, analizando con profundi-
dad los problemas educativos hondurefios y propuestas de politicas
claras y viables.

2.3. El uso de la informacion en cada politica analizada, segiin los
modelos de Carol Weiss

Con base en la clasificacién propuesta por Carol Weiss y utilizando
las categorias de andlisis identificadas en el cuadro siguiente cons-
truidas a partir de consultas bibliograficas y a expertos e investiga-
dores educativos, se construyeron las matrices en que se sistematiza
el uso de la informacién empirica en relacién con cada politica estu-
diada. En lo relacionado con el tiempo se propone el criterio del
antes, después o simultdneamente al momento de la toma de decisio-
nes y disefio de politicas educativas. El uso de la informacién esta
categorizado por el modelo de Weiss, a partir de los criterios: 1)
persuadir o convencer para tomar la decisién de manera casi inme-
diata, ii) proponer alternativas de solucién a la problemadtica educa-
tiva que se estd investigando, iii) apoyar e inter- actuar en el mo-
mento de la toma de decisiones y diseflo de politicas, iv) justificar o
defender la decisiéon tomada o la politica disefiada, v) evitar tomar
una decisién y vi) conocer e ilustrar sobre la problemadtica educativa
que se estd observando.

2.3.1. Politica de formacién docente

En el curso histérico de esta politica se ha detectado la existencia de
investigaciones que han logrado hacer conciencia sobre las consecuen-
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CUADRO 1
Criterios para el analisis del uso de la informacion para la toma de
decisiones o diseno de politicas educativas, segiin el modelo de Weiss

Modelos  Tiempo en el que Forma de difusion Patrocinio Uso principal de
de Weiss se realizo la verbal la informacion
investigacion
Lineal Antes Directa a los deci- Instituciones finan- Persuadir o con-
sores o tomadores cieras internaciona- vencer
de desiciones les
Resolucién Antes/Después Directa a los deci- Universidades, Ins- Proponer
de sores o tomadores tituciones técnicas
problemas de desiciones
Interactivo ~ Simultdneo Directa a los deci- Secretaria de Edu- Apoyar
sores o tomadores cacion, Universida-
de decisiones des, Instituciones
financieras
Politico Antes/Después Medios masivos Instituciones finan- Justificar, defen-
Otras audiencias  cieras, Secretaria de der
Educacién, Univer-
sidades
Téctico Antes/Después Conversaciéon con Instituciones finan- Evitar
decisores, Medios cieras, secretaria de
masivos, otras au- Educacion
diencias
Iluminativo Antes Ambiente Universidades, Conocer, ilustrar

ONGs, Instituciones
financieras

Elaboracién propia en base a: Martinic 2001, Brown 2001, Weiss 1980 y Neilson 2001.

cias que se estaban obteniendo. Las ideas se han ido filtrando y difun-
diendo a diferentes niveles, creando un clima favorable que ha permitido
ciertos cambios. Una de las transformaciones més importantes sufridas
en este ambito es el paso de la formacioén inicial al nivel universitario, lo
cual ha sido posible en la medida en que los diferentes actores involucra-
dos conocian la situaciéon y que para superarla se requiere mejorar la
calidad docente.
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En esta politica se encontré que los tomadores de decisiones usaron
informacién empirica, en especial sobre la situacién de la formacién
docente, lo cual ha permitido decidir en dicho aspecto. Las investigacio-
nes han informado a los tomadores de decisiones, didndoles opciones
politicas para que las consideren. Ademads, luego de haber decidido en
materia de formacién docente (sobre todo en el proceso de reconversién
de las escuelas normales), las autoridades educativas han usado ciertos
estudios para respaldar sus decisiones.

Bajo estos criterios, se detecté que la informacién empirica ha sido
usada por los tomadores de decisiones, principalmente bajo el modelo
iluminativo y politico de Weiss. La clasificacién de cada estudio, de acuer-
do al modelo de Weiss, se decidié a partir del trabajo y andlisis de 5
expertos en materia de investigacion educativa del pafs, los cuales califica-
ron el estudio y luego discutieron sus posiciones, y en caso de encontrar 3
jueces como minimo proponiendo una clasificacién comitn, pues entonces
esa era la categoria que prevalecia y en caso de que las opiniones difirie-
ran pues se buscaba el acuerdo entre ellos para que optaran por una cate-
goria. Es asi que de los 14 informes relacionados con estas politicas 6 de
ellos (43%) se insertan en el modelo de uso iluminativo cumpliendo el
propésito de conocer e ilustrar las decisiones. Cinco de los catorce estu-
dios (36%) se ajustan al modelo politico de uso dada su intencién de
apoyar y justificar la decisién tomada. Destaca en el modelo politico el
Diagndstico sobre las Escuelas Normales de Honduras (Alas, et al.,
2002), usado por las autoridades educativas para justificar y respaldar en
el 2001 la decisién de elevar la formacién del maestro de primaria al nivel
universitario. Dicho estudio fue utilizado por las autoridades para mostrar
a los docentes, padres de familia y diputados opositores, que la decision se
tomo con base en estudios investigativos realizados.

Por otra parte, es interesante notar que el estudio Informe de la gira
realizada a las doce Escuelas Normales (SE, 1995) fue utilizado tacti-
camente para dar marcha atrds al proceso de reconversion de las escue-
las normales. Esta decisiéon fue tomada en 1994 y tuvo mucha oposi-
cion de los padres de familia, politicos y docentes de las escuelas
normales. Asi, la investigacién se enmarca dentro del modelo tictico
propuesto por Weiss.

La forma de comunicacién més frecuentemente utilizada es la entre-
ga directa a los tomadores de decisiones y la mayoria de los estudios
fueron realizados antes de que la politica se pusiera en ejecucion.

El cuadro siguiente presenta el detalle del andlisis realizado.
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CUADRO 2
Informacion y modelo de uso, segiin Weiss,
aplicado en la politica de formacion docente
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Afio y nombre del documento o Tiempoen Formade  Patrocinio Uso Modelo de
tipo de informacion el que difusion principal uso
realizé el verbal
estudio
1990. Conferencia Mundial de Antes Ambiente  UNESCO  Ilustrar, co- Iluminativo
Educacion para Todos. Jomtien, nocer, ilu-
Tailandia minar
1994. Euceda, A. Educacién para Antes Directa. SE Conocer, Resolucion
Todos en el afio 2000. ;Se puede? Ambiente proponer de
(Cémo? Secretaria de Educacion. alternativas problemas
de solucion
1995. Banco Mundial. Report N° Antes Directa BM Apoyar, Politico
13791-HO Project Basic Education Justificar
1996. Censo Escolar 1995 Antes Ambiente- SE Tlustrar, Iluminativo
Directa conocer,
iluminar
1996. Van Steenwyk y Mejia, M. Simultdneo Directa USAID Apoyar, Politico
Recursos Humanos hacia el afio Justificar
2000.
1997. BID. Project N° 1000, Re- Después Directa a BM Apoyar, Politico
port N° HO-0078 decidores Justificar
1997. SE/GTZ. Estudio Sectorial / Después Directa. GTZ/SE Conocer, Interactivo
Plan Decenal Didlogos proponer
1998. USAID/Honduras. Visién so- Después Directa a USAID Apoyar, Politico
bre la problemdtica educativa en decidores Justificar
Honduras. Propuestas Alternativas.
1998. Van Steenwyk y Mejia, M. Después Conversa-  USAID Apoyar, Politico
Escolaridad de la fuerza laboral ciones Justificar
emergente en Honduras.
1998. Giovanni, R. Después Verbal USAID Apoyar, Politico

Justificar
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Continuacion
Afo y nombre del documento o Tiempoen Formade  Patrocinio Uso Modelo de
tipo de informacién el que difusién principal uso
realiz6 el verbal
estudio
1999. Guadamuz, L. y otros. Hon- Después Directa a BM, Apoyar, Politico
duras: evaluacion del Plan Nacio- decisores. PNUD, Justificar
nal de Accién de Educacion para Foro consul- FNUAP,
Todos tivo Interna- UNESCO,
cional UNICEF,
GTZ
2001. BID. Project N° 1069. Report Después Directa a BID Apoyar, Politico
N° HO-0141. Programa de Trans- decidores Justificar
formacién de la Educacién Nacio-
nal (Tercer Ciclo de Educacion Ba-
sica y de la Educacién Media).
2001. ESA Consultores. Analisis Antes Directa USAID/ Tlustrar, Iluminativo
tentativo y proyeccién de corto pla- ESA conocer,
zo para la reduccién de la pobreza iluminar

2.3.2. Politica de descentralizacion educativa

En la década de los noventa se pas6 de la idea dominante de la centrali-
zacién a la idea de la descentralizacién; muy pocos hondurefios defien-
den ahora la idea de la centralizacién. Esta politica surge a la sombra de
la modernizacién del Estado, de la fuerza que tiene la democratizacién y
la participacidn social.

La operacionalizacién de este proceso se realiza mediante un modelo
desconcentrado, que implica tareas y trabajo y otras unidades que se
crean en la Secretaria de Educacién. Al finalizar la década se ha pasado a
un modelo participativo que transfiere mayor autoridad e independencia
a los centros escolares.

La investigacién en este campo ha jugado un papel limitado. Hay
pocos estudios sobre el tema y se cuenta Unicamente con informacién
procedente de otros dmbitos tematicos o de investigaciones realizadas en
otros contextos; sin embargo, algunas agencias financieras como el Ban-
co Mundial y el BID han hecho una busqueda sistematica de informa-
cidn, realizando evaluaciones para establecer los alcances del proceso.

La politica de descentralizaciéon educativa en Honduras estd fuerte-
mente asociada al modelo politico de uso de la informacion planteado
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por Weiss, ya que los tomadores de decisiones han utilizado seis (6)
estudios, mencionados por ellos, para respaldar la politica, a través de la
implementaciéon de las Direcciones Departamentales y Distritales de
Educacién, (DDE) en un primer momento (1996), y la implementacién
posterior (1999) de la participaciéon comunitaria en la administracién y
gestion educativa a través de las Escuelas comunitarias (PROHECO),
implementadas en otros paises latinoamericanos, en Guatemala y El Sal-
vador, por lo que era necesario realizar estudios que buscaran apoyar la
participacién comunitaria en las escuelas PROHECO.

Es importante mencionar que existe un documento elaborado por el
Banco Mundial (1995, Report N° 13791-HO) que define claramente lo
que debe hacerse para implementar la descentralizacién a través de las
DDE, e incluye las acciones, el recurso humano a necesitarse, los recur-
sos financieros y el cronograma desde el afio 1995, precisamente un afio
antes de que los tomadores de decisiones @en aquel momento la ministra
Zenobia Rodas@ y su equipo de trabajo disefiaran la politica y se legali-
zara por parte del Estado. En este sentido se puede identificar el uso
lineal de este estudio para la decision de implementar y legalizar las
DDE en 1996.

El Estudio Sectorial (SE/GTZ, 1997) tuvo un uso interactivo: los
investigadores y los tomadores de decisiones trabajaron de manera con-
junta para afinar lo que se implement6 como creacién de las direcciones
departamentales para la administracion de la educacién nacional.

En esta politica es notorio que los tomadores de decisiones usan
informacién empirica, realizada y/o patrocinada por organismos interna-
cionales como el BM, BID, GTZ o FNUAP. Ademas, mucha de esta
informacién les fue transmitida directamente por parte de los investiga-
dores u organismos patrocinantes de los estudios.

2.3.3. Politica de evaluacion del aprendizaje

La preocupacioén por la calidad educativa abrié el campo para las politi-
cas de evaluacion de los aprendizajes; no obstante, ese tema ha sido
desatendido por el Estado. Los esfuerzos en este campo han sido prota-
gonizados por proyectos financiados por agencias externas. Estos pro-
yectos han producido una buena cantidad de datos e informacidén que
describen los logros educativos de los estudiantes; son esfuerzos de in-
vestigacion que logran un impacto significativo en la opinién publica,
sin embargo, aunque estos proyectos de evaluacién externa aportan una
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CUADRO 3
Informacién y modelo de uso, segiin Weiss, aplicado en la politica de
descentralizacion educativa

GERMAN MONCADA Y COL.

Afilo y nombre del documento o Tiempo en  Formade  Patrocinio Uso Modelo de
tipo de informacién el que difusién principal uso
realiz6 el verbal
estudio
1990. UNESCO/OIT/ENUAP Antes Directa a FNUAP Conocer, Resolucién
Honduras: Libro Q decisores proponer de proble-
Ambiente alternativas mas
de solucién
1993.Consejo Nacional de Moderni- Antes Directa a Gobierno Conocer, Interactivo
zacién de la Educacion. Operacio- decisores  de proponer
nalizacién del Programa Nacional Honduras
de Modernizacién de la Educacién
en Honduras.
1995. Banco Mundial. Report N° Antes Directa BM Persuadir, Lineal
13791-HO Project Basic Education proponer,
SE/GTZ diseno de
politica
1997. Estudio Sectorial / Plan De- Después Directa. GTZ/SE Conocer, Interactivo
cenal Didlogos proponer
1999. IV Reunién de Ministros de Después Conversa-  Reunién de Conocer, Resolucion
Educacién de C.A. Experiencias de ciones Ministros ~ proponer de Proble-
descentralizacion. Directa de Educ. alternativas mas
Ponencias de solucion
1999. SE/FOMH. Congreso Peda- Después Conversa- SE/FOMH  Apoyar, Politico
gbgico Nacional. El Proyecto Hon- cion Justificar
durefio de Educacién Comunitaria Directa.
(PROHECO) Congreso
1999. UNAT. Honduras: Andlisis Después Directa. BID Apoyar, Politico
de Coyuntura. Secretaria de Estado Congreso Justificar
en el Despacho Presidencial.
Directa a
decisores
2000. BID. Project HNPE7397, Re- Después BID Apoyar, Politico
port N° PID9538. Foros, Justificar
consultas,
2000. FONAC Propuesta de Trans- Después medios Gobierno  Apoyar, Politico
formacion Educativa. comunica- Justificar

cién
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Continuacion

Afio y nombre del documento o Tiempo en Patrocinio Uso Modelo de
tipo de informacién el que Forma de principal uso
realizé el difusion
estudio verbal
2001. SE/BM. El Programa Hon- Después SE/BM Apoyar, Politico
durefio de Educacion Comunitaria: Antes Directa a Justificar
a un afio de los esfuerzos iniciales. decisores
2001. World Bank. Report N° Después Directaa ~ BM Apoyar, Politico
21851HN/ Community-Based Edu- decisores Justificar

cation Project

cantidad importante de informacién, no han contribuido a hacer mds
eficiente y eficaz al sistema educativo. Los resultados de las evaluacio-
nes han sido escasamente usados, no han constituido un auténtico meca-
nismo de control y rendicién de cuentas, y de momento la informacién
generada no parece tener mayores consecuencias que informar, sensibili-
zar y tomar conciencia.

La politica de evaluacion, sobre todo a través de la evaluacién de
aprendizajes y rendimiento académico medida por la Unidad Externa de
Medicién de la Calidad de la Educacién (UMCE), tiene un apoyo fuerte
en la informacién empirica elaborada de manera considerable por el BM
y el BID. Es importante mencionar que, seglin las entrevistas con los
tomadores de decisiones, hay escasa evidencia de que ellos usaran la
investigacién. En términos generales la informacién ha sido utilizada
bajo el modelo politico propuesto tedricamente por Carol Weiss. Los
estudios realizados principalmente por consultores de los organismos in-
ternacionales han apoyado la implementacion de la politica a través del
financiamiento y asesoria técnica de proyectos educativos relacionados
con la politica en mencidén, y sobre todo le han dado fuerza al trabajo de
la UMCE.

Sin embargo, el Reporte N° 13791 del Banco Mundial (1995) plasma
en forma clara, nitida y completa la estrategia a implementarse en la
evaluacién de rendimientos académicos, de lo que posteriormente seria
la UMCE. En este documento se presentan detalles como el niimero de
consultores o el personal con que debia contar, el tipo de horario, los
grados que se debia considerar en la evaluacién y en los afios respecti-
vos, el tamaflo muestral, asi como estudios adicionales que debian reali-
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zarse bajo el patrocinio de la UMCE: los factores asociados al rendi-
miento escolar en 1997 y 1998, y el estudio sobre capacitaciéon y uso de
materiales educativos en Escuelas Primarias de Honduras realizado en
1997.

Esta politica sigue siendo construida de tal manera que se defina en
términos de dimensién nacional, que permita conocer y asegurar los
resultados de una calidad superior en la educacién basica hondurefia.

El siguiente cuadro presenta el detalle del andlisis realizado.

CUADRO 4
Informacion y modelo de uso, segiin Weiss, aplicado en la politica
de evaluacion del aprendizaje

Afilo y nombre del documento ~ Tiempo en Forma de Patroci-  Uso principal ~ Modelo de
o tipo de informacién el que difusion verbal ~ nio uso
realiz6 el
estudio
1995. Banco Mundial. Report Antes Directa a BM Persuadir, pro- Lineal
N° 13791-HO Project Basic decisores poner, disefio de
Education politica

1997. SE/UPNFM Factores Después Presentaciéna ~ SE/ Conocer, propo- Resoluciéon

Asociados al Rendimiento Es- decisores y UMCE ner alternativas de proble-
colar otras audiencias de solucién mas

1997. SE/GTZ. Estudio Secto- Después Directa. SE/ Conocer, propo- Interactivo
rial / Plan Decenal Didlogos GTZ  ner

2000. BID. Project 1069, Re- Después Directa a BID Apoyar, Justifi- Politico
port N° HO-0141. decisores car

2001. BID. Project HNPE7397, Después Directa a BID Apoyar, Justifi- Politico
Report N° PID9538. Proyecto decisores car

Educativo basado en la Comu-

nidad

2001. World Bank. Report N° Después Directa a BM Apoyar, Justifi- Politico
21851 HN/Community-Based decisores car

Education Project
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2.3.4. Politica de extension a nueve grados de la educacion bdsica

En el cuadro siguiente se aprecia que la politica sobre la extensién a
nueve grados de la educacién bdsica tiene sus fuentes principales en el
contexto internacional, especialmente en la Conferencia mundial Educa-
cion para Todos (1990) y en la aprobaciéon de la convencién de los
derechos del nifio (1990). Ademas, los estudios ayudaron a resolver pro-
blemas de tipo operativo pero también contribuyen a detectar problemas
que emergen de las decisiones tomadas.

Se muestra que ha habido cierto uso de informacién y que los toma-
dores de decisiones han tenido acceso directo a ella por parte de los
investigadores o de analistas simboélicos (brokers) que trabajan como
asesores educativos.

Segun el modelo tedrico de Weiss, en esta politica el uso de la infor-
macién se ajusta predominantemente al modelo politico, en el cual la
informacién empirica ha sido utilizada por los tomadores de decisiones y
hacedores de politica para apoyar, persuadir o justificar las decisiones
tomadas por ellos. Mas del 64% de los estudios cumplen con este propd-
sito, aunque la politica tiene un enfoque esencialmente compensatorio,
pues estd dirigida a ofrecer alguna opcién educativa a los sectores rura-
les y urbano marginales en el que no existe la oferta institucionalizada de
los dos ciclos de la educaciéon media.

Es necesario mencionar que la iniciativa de extender la escuela pri-
maria de seis a nueve grados se apoyd en el financiamiento del BID.
Posteriormente, consultores contratados por la Secretaria de Educacién o
por las instituciones internacionales realizaron estudios y patrocinaron
financiera o técnicamente (a través de proyectos educativos) la politica,
y en este sentido los estudios buscan darle fuerza a esta politica. Algunos
estudios, como el Censo Escolar de 1995, se realizaron antes de disefiar
la politica y sirvieron para iluminar a los tomadores de decisiones. Tam-
bién es importante mencionar que no se detecté una relacién lineal entre
informacién y toma de decisiones.

El siguiente cuadro presenta el detalle del andlisis realizado.
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CUADRO §
Informacién y modelo de uso, segiin Weiss, aplicado en la politica de
Extension de la Educacion Basica a nueve grados

GERMAN MONCADA Y COL.

Afio y nombre del documento o Tiempoen Formade  Patrocinio Uso Modelo de
tipo de informacion el que difusion principal uso
realizé el verbal
estudio
1990. Conferencia Mundial de Antes Ambiente  UNESCO  Ilustrar, Tluminati-
Educacién para Todos. Jomtien, conocer, Vo
Tailandia iluminar
1994. Euceda, A. Educacién para Antes Directa. SE Conocer, Resolucion
Todos en el afio 2000. ;Se puede? Ambiente proponer de
(Cémo? Secretaria de Educacion. alternativas problemas
de solucion
1995. Banco Mundial. Report N° Antes Directa BM Apoyar, Politico
13791-HO Project Basic Education Justificar
1996. SE. Censo Escolar 1995 Antes Ambiente  SE Tlustrar, Tluminati-
Directa conocer, Vo
iluminar
1996. Van Steenwyk y Mejia, M. Simultineo Directa USAID Apoyar, Politico
Recursos Humanos hacia el afio Justificar
2000.
1997. BID. Project N° 1000, Re- Después Directa a BM Apoyar, Politico
port N° HO-0078 decisores Justificar
1997. SE/GTZ. Estudio Sectorial / Después Directa. GTZ/SE Conocer, Interactivo
Plan Decenal Didlogos proponer
1998. USAID/Honduras. Vision so- Después Directa a USAID Apoyar, Politico
bre la problemdtica educativa en decisores Justificar
Honduras. Propuestas Alternativas.
1998. Van Steenwyk y Mejia, M. Después Conversa-  USAID Apoyar, Politico
Escolaridad de la fuerza laboral ciones Justificar
emergente en Honduras.
1999. Giovanni, R. Evaluation of Después Verbal USAID Apoyar, Politico
the primary education subsector in Justificar

Honduras.
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Continuacion

Aflo y nombre del documento o Tiempoen Formade  Patrocinio Uso Modelo de
tipo de informacién el que difusién principal uso
realiz6 el verbal
estudio

1999. Guadamuz, L. y otros. Hon- Después Directa a BM, Apoyar, Politico
duras: evaluacién del Plan Nacio- decisores.  PNUD, Justificar
nal de Accion de Educacién para Foro FNUAP,
Todos consultivo  UNESCO,

Internacio- UNICEF,

nal GTZ
2001. BID. Project N° 1069. Report Después Directa a BID Apoyar, Politico
Ne HO-0141. Programa de Transfor- decisores Justificar

macion de la Educacién Nacional
(Tercer Ciclo de Educacion Basica
y de la Educacion Media).

2001. ESA Consultores. Andlisis Antes Directa USAID/ Tlustrar, Tluminati-
tentativo y proyeccion de corto pla- ESA conocer, vo
zo para la reduccién de la pobreza iluminar

Sintesis sobre el uso de la informacion en la formulacion de las politi-
cas educativas

En sintesis, las politicas analizadas en este estudio se han valido de
diferente manera de los datos, conceptos e informacion existente en
nuestro entorno. Parece bastante claro que la relacidon entre informacion
y toma de decisiones no es tan directa. En tres de las politicas las deci-
siones fueron tomadas siguiendo criterios ligados a influencias concep-
tuales internacionales, tratados segtn los informantes clave, en reuniones
especificas en la que con apoyo de consultores extranjeros logran apro-
piarse de las categorias basicas relacionadas con la politica (este fue el
caso de la puesta en marcha de la politica de desconcentracién-descen-
tralizacion en lo que a la Secretaria de Educacion se refiere).

Las politicas de extension de la educacion bdsica a nueve grados y de
evaluacion de los aprendizajes estdn estrechamente vinculadas a la infor-
macién que sirve de fundamento al otorgamiento de empréstitos para la
ejecucion de un proyecto especifico. En estos dos casos el financiamien-
to provino del Banco Mundial (90s) y del BID al final de los 90.

En otras ocasiones las politicas se decidian con un mayor aporte de
informacion. Es el caso de la politica de formacién inicial de docentes a
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nivel universitario en donde Honduras ha sido apoyado por varios estudios
realizados con apoyo de la GTZ, a través del proyecto Asesoria a la Secre-
tarfa de Educacion, y del Programa de Formacién Inicial de Docentes
(PROFID). Otros estudios realizados por la Direccién de Investigacion de
la UPNFM también contribuyeron en la construccion de la politica. La
politica de Formacion de docentes constituye la tinica cuya relacién con el
uso de la informacion empirica se asocia mds estrechamente con el modelo
iluminativo de Weiss y en segundo lugar con el modelo politico, pues
desde la década de los afos ochenta se genera conocimiento en torno a la
calidad de la formacién de los docentes de educacién primaria. En el
periodo analizado se producen varios estudios que permiten profundizar en
la problemaitica de la formacion inicial de docentes.

También parece ser que en algunas ocasiones la politica se asume sin
contar de manera explicita con el apoyo de investigadores o de los ana-
listas simbdlicos. Resulta que los tomadores de decisiones actiian con
criterio politico mds que cientifico, de alli que aunque exista la base
empirica no siempre se apoya en ella para guiarse. El Estudio Sectorial
(1997), que debio ser base de la politica educativa del gobierno iniciado
en 1998, se derivo a la construccién de una nueva propuesta surgida en
el marco del FONAC 1999-2000.

Asi pues, en el periodo de estudio la documentacién analizada es
utilizada en primer lugar, segiin el modelo politico de Weiss, ya que el
55% de los documentos se orientan directamente a este tipo de uso de la
informacién y en segundo lugar aparece el modelo de uso iluminativo
con un 20% de los documentos.

El Cuadro N° 6 nos permite presentar la relacion entre las politicas
objeto de esta investigacion y las variantes en el modelo de uso de la
informacién empirica segin los planteamientos de Carol Weiss

V. CONCLUSIONES

— En primer lugar, esta investigacion ha detectado que en Honduras se
han producido aproximadamente 350 investigaciones en el periodo
estudiado (1990-2002). Se ha determinado que la tendencia de pro-
duccién de conocimiento presenta un ritmo creciente, que se incre-
menta gradualmente afio con afio. Desde el afio 2000 ha bajado un
poco, pero ha aumentado mucho en promedio la segunda década de
los 90 se compara con afios previos. La Secretaria de Educacién es la
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CUADRO 6
Las politicas educativas y el uso de la informacion segiin Carol Weiss

Modelo de  Formacion Descentrali- Evaluaciéon  Extension Total
uso docente zacién aprendizajes educ. basica

educativa

F % F % F % F % F %
Iluminativo 6 43 - - - - 3 21 9 20
Interactivo 2 14 2 20 1 16.6 - - 5 11
Tactico 1 7 - - - - - - 1 2
Politico 5 36 6 60 3 50 10 71 24 55
Resolucion de - - 1 10 1 16.6 1 7 3 7
Problemas
Lineal - - 1 10 1 16.6 - - 2 5
Total 14 100 10 100 6 99.8 14 99 44 100

mayor productora de conocimiento: la investigacion que realiza es
financiada y condicionada por agencias internacionales. La Universi-
dad Pedagégica Nacional Francisco Morazan es la segunda producto-
ra de conocimiento y también mucha de la investigacién que realiza
es financiada externamente.

— Esta investigacion encontrd que en la extensién de la educacion basi-
ca, evaluacién y descentralizacion, el uso de la informacién fue pre-
dominantemente de tipo politico; en formacién docente fue de tipo
iluminativo y en capacitaciéon docente fue bajo el modelo de resolu-
cién de problemas. Teniendo en cuenta que para esta categorizacion
se hizo uso de la taxonomia de Carol Weiss, en la cual la informacion
puede ser usada no solo linealmente, se puede concluir que la infor-
macién empirica ha tenido cierto impacto, no necesariamente positi-
vo, ya que, como se ha sefalado, ha servido mds para respaldar o
justificar decisiones tomadas, por lo que se ha instrumentalizado la
investigacion con el fin de legitimar las propuestas, ya que tiene
argumentos contundentes para validar las propuestas.

— En el caso especifico de la descentralizacion educativa, el uso de la
informacion ha sido predominantemente politico; asi lo sugiere el hecho
de que la investigacion fuera posterior a la decision politica de descon-
centrar la gestién educativa en Direcciones Departamentales y Direccio-
nes Distritales, asi como la participacién comunitaria. Dado que los
estudios fueron generados por consultores contratados por organismos
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financieros patrocinantes de proyectos educativos (BM, GTZ, BID), los
resultados fueron entregados directamente a las autoridades educativas,
en forma verbal o a través de informes técnicos, es claro que estas
investigaciones tenian el objetivo de reforzar o apoyar las decisiones
previamente tomadas por los decisores, las cuales fueron adoptadas por-
que el Estado estaba en un proceso de modernizacion global. Conside-
rando la cantidad de documentos detectados sobre el tema y la cantidad
de documentos utilizados por los tomadores de decisiones, se encontrd
uso de un 41% del total de documentos detectados en este tema.

— En el caso de la politica de extension de la educacion basica, los
hallazgos empiricos sugieren que la informacién ha sido utilizada
sobre todo bajo el modelo politico, en virtud de que la informacién
proviene de organismos internacionales (USAID, BM, BID, GTZ,
UNICEF, UNESCO, PNUD y FNUAP) que contratan consultores o
utilizan sus equipos de investigacién, para luego entregar los resulta-
dos a las autoridades educativas. De los 27 documentos detectados
sobre el tema de educacion basica, 14 fueron usados (equivalente a
un 52% del total), como demuestran fuentes documentales y entre-
vistas a los tomadores de decisiones y agentes.

— En formacion docente se detecté que el modelo dominante de uso de
informacion es el iluminativo, seguido del modelo politico. En este
caso se generd informacion previa a la toma de decisiones, que a la
larga influyé en los funcionarios de la Secretaria. Se observé en su
discurso que coincidian con las argumentaciones de las investigacio-
nes, por lo que se puede concluir que fueron ilustrados o influidos en
la interpretacion que tenian sobre el tema, adoptando posturas conse-
cuentes con los planteamientos sugeridos en la investigacion. Casi
toda la informacién fue generada por investigadores académicos con
el fin de conocer o evaluar la formacién y el desempefio docente;
hicieron llegar los resultados a las autoridades educativas en forma
de articulos de revistas o de informes académicos para ilustrarlos
sobre la problemdtica detectada en la formacién docente. Es légico
que la informacién también fue conocida por los técnicos de la Se-
cretaria de Educacién, que son los interlocutores de los tomadores de
decisiones. Simultdneamente se detectd la existencia de estudios que
respaldan decisiones de corto alcance, como la implementaciéon de
ciertas reformas curriculares y la reconversién de las escuelas nor-
males que incluyen otras modalidades de educacién media. El uso de
estos estudios se ha catalogado bajo el modelo politico de Weiss.
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En la politica de evaluacién del aprendizaje se ha mostrado poca
evidencia de uso por parte de los tomadores de decisiones y solamen-
te se hace mencién a 6 documentos utilizados por ellos, lo que repre-
senta un 8% del total de estudios detectados. Ello constituye un he-
cho destacable en la medida en que la investigacién no ha servido
para hacer cambios en la problematica educativa. Algunas decisiones
han utilizado el modelo politico, ya que han servido para apoyar el
trabajo que se realiza en esta temadtica, principalmente por parte de la
Unidad de Medicion de la Calidad de la Educaciéon (UMCE).

En lo que se refiere a los tomadores de decisiones, se ha podido detec-
tar que hay una serie de motivaciones personales, que sugieren la
necesidad de hacer uso de informacién, como por ejemplo ser oportu-
nos, creibles y resolver problemas. Pero también se ha podido estable-
cer que en su discurso emergen situaciones de conflicto o tensiones en
las que se mueven y que limitan la autonomia a la hora de tomar
decisiones e incluso dirigen el curso de las mismas. En este sentido se
mueven en el marco de fuerzas de caracter nacional frente a demandas
de tipo internacional. También emerge el conflicto de hacer todo nue-
vo, ya que la crisis sugiere que todo lo anterior ha estado fallando y la
necesidad de darle continuidad a lo anterior. Es visible también las
divergencias entre los funcionarios y con otros actores principalmente,
los gremios de maestros. Emergieron también fuerzas que pugnan del
lado politico en contra de las de cardcter técnico.

Los investigadores, por su parte, han presentado una serie de con-
dicionantes para su actividad, entre las cuales cabe mencionar la
deficiencia de las fuentes primarias de informacidn, se sefiala la
debilidad institucional que tienen los productores de conocimien-
to, que es una condicién que arrastra una debilidad estructural de
los investigadores. Se destaca la escasez de recursos humanos con
capacidad para hacer investigacion, finalmente se destaca la per-
cepcion de que los tomadores de decisiones no le dan importancia
a la investigacion.

Los analistas (brokers) han mostrado en sus discursos que su papel
es generar ideas y ponerlas en agenda, influir en los tomadores de
decisiones para asumir estas ideas. No obstante, muestran un desen-
canto de lo politico en el sentido de la poca racionalidad que tienen
en las decisiones, pero también un desencanto de lo técnico por la
escasa calidad que tiene la investigacidn, sobre la cual tienen des-
confianza.



290 GERMAN MONCADA Y COL.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ALAS, M., HERNANDEZ, R. y ORELLANA, D. (2002). Diagnéstico sobre
las Escuelas Normales de Honduras. Secretaria de Educacion.

Banco Mundial (1995). Report N° 13791-HO. Project Basic Education.

Banco Mundial (2001). Report N° 21851 HN/Community-Based Educa-
tion Project.

Bendaia, Elizabeth (1991), Tendencias actuales de la investigacion edu-
cativa en Honduras: Uso e impacto, Universidad Pedagdgica Nacio-
nal Francisco Morazin-Centro de Informacién y Recursos Educati-
vos (CIRE-REDUC).

BID (1997) Project N° 1000, “Report N° HO-0078".

BID (2000) Project N° 1069. “Third Level Basic Education and Secon-
dary Education”. Report N° HO-0041.

BID (2000). Community Based Education Project, Report N° PID9538.

BRIONES, Guillermo (1990), Generacion, diseminacion y utilizacién del
conocimiento en la educacion, Santiago de Chile, Facultad Latino-
americana de Ciencias Sociales (FLACSO) (3 Volimenes).

BRIONES, Guillermo, Alicia FROHMANN, Sergio GOMEZ, Guillermo
SUNKEL, Teresa VALDES. 1993. Usos de la investigacion social en
Chile. ISBN: 956-205-064-5. Editorial: FLACSO

BROWN César Javier (2001). REIMERS, Fernando y Noel MCGINN, Didlo-
go informado: el uso de la investigacion para conformar la politica
educativa, México, Centro de Estudios Educativos-AUSJAL, 2000.
En: Revista Latinoamericana de Estudios Educativos (México), vol.
XXX, num. 2.

BRUNNER, José Joaquin (1996). Investigacion social y decisiones politicas:
El mercado del conocimiento, En: Revista Nueva Sociedad, Caracas, N°
146, Pags. 109-121, Nov-Dic. 1996. http://www.nuevasoc.org.ve/nl46/
index.htm

CARIOLA, P., SCHIEFELBEIN, E., SWOPE, J. y VARGAS, J. (1997). La vin-
culacion entre las investigacion y la toma de decisiones en educa-
cion: un nuevo enfoque. REDUC (RAE Asociado 08.236-00). Santia-
go, Chile. www.reduc.cl

CASTELLS, M. (1998). Globalizacién, tecnologia, trabajo, empleo y em-
presa.



USO E IMPACTO DE LA INFORMACION EMPIRICA EN LA FORMULACION... 291

CHAVEZ, M. y HERNANDEZ, B. (1992). La educacion normal en Hondu-
ras: una aproximacién a su problematica.

Consejo Nacional de Modernizacién de la Educacién. 1993. Operaciona-
lizacién del Programa Nacional de Modernizacién de la Educacion
en Honduras. Tegucigalpa.

CORAGGIO, José Luis (1998). Investigacion Educativa y Decisiéon Politi-

ca. El Caso del Banco Mundial en América Latina. Perfiles Educati-
vos, CESO-UNAM. Tercera Epoca, Volumen XX, Numeros 79-80.

Direccién de Investigacion UPNFM. 2002. Diagndstico: Situacién de la
investigaciéon en la UPNFM. Universidad Pedagdégica Nacional Fran-
cisco Morazan (UPNFM). Honduras.

DoLL, R. (1968) El mejoramiento del curriculo. El Ateneo. Buenos Aires.

ENGE, K. et al. (1993). Informe del Analisis de Estudios sobre el Nivel
Primario del Sistema Educativo Nacional. Su problemdtica 1980-93.
SE, Academy for Educational Development y USAID.

EUCEDA, A. (1994). Educacién para todos en el aiio 2000. ;Se puede?
(Como? Secretaria de Educacién. Tegucigalpa.

ESA Consultores. 2001. Analisis tentativo y proyeccién de corto plazo para
la reduccidn de la probreza. USAID/ESA. Tegucigalpa, Honduras.

FONAC. 2000. Propuesta de Transformacién Educativa. Foro Nacional
de Convergencia. Honduras.

GAJARDO, Marcela (1986), Educational Research in Latin America:
Highlights and Trends, Santiago de Chile, Facultad Latinoamericana
de Ciencias Sociales (FLACSO).

GARCiA HUIDOBRO (1988). La investigacion sobre las relaciones posi-
bles entre la investigacion educacional y politicas educativas. CIDE.
Santiago.

GIOVANNI, R. (1998). Evaluation of the primary education subsector in
Honduras.

GUADAMUZ, L. RAMIREZ, M. POSAS, M. y BOQUIN, L. (1999). Honduras:
Evaluacién del Plan Nacional de Accién de Educacién para Todos.
SE/BM/FNUAP/PNUD/UNESCO/UNICEF.

GUTIERREZ, M. (1997). La investigacion en la practica. Revista de Inves-
tigacion Educativa 15(2):119-142.



292 GERMAN MONCADA Y COL.

GUTIERREZ, M. (2001). Educacion, investigacion y politicas en una pers-
pectiva de pensamiento complejo. Revista Electrénica UMBRAL.7
[octubre, 2001]. Attp://www.reduc.cl

HERNANDEZ, Russbel, et al. (1994) Comparacion de los Conocimientos
en Matematicas de los Alumnos del sexto grado y los estudiantes del
ultimo afno de normal.

HiMMEL, E. (1999). Hacia una cultura de la evaluaciéon, Instituto de
Fomento e Investigacion Educativa (IFIE, México), REDUC, Nume-
ro de Rae: 00.500-03.

HIMMEL, E. (1997). Impacto Social de los Sistemas de Evaluacién del
Rendimiento Escolar: El caso de Chile. Santiago, PREAL.

MARTINIC, S. (2001). Uso de la Investigacion para la Toma de Decisio-
nes. Apuntes Para Una Discusion. Reduc (RAE Asociado 08.748-00).
Santiago, Chile.

MCGINN, Noel F. (1997). El impacto de la globalizacion en los sistemas
educativos nacionales, en: Revista Perspectivas, Vol XXVII, N° 1,
marzo 1997.

MORENO OLIVOS, Tiburcio. Creacién y administraciéon de un grupo inter-
institucional de investigacién educativa. Una experiencia en la Uni-
versidad de Quintana Roo (México), EN: OEI-Revista Iberoamerica-
na de Educaciéon (ISSN: 1681-5653).

NAZIF, M. y ROJAS, A. (1997). La investigacién educativa latinoamerica-
na en los ultimos 10 afnos. Revista de Educacion. Madrid.

NAKAMURA, Ryugo (1986). Informe de Investigacion sobre el nivel Ma-
temdtico de los alumnos de Primer y Tercer Curso de Educacion
Normal. Ministerio de Educacién Publica. Misién Técnica del Japon.
Tegucigalpa, Honduras.

NEILSON, Stéphanie (2001). Knowledge Utilization and Public Policy
Process: A Literature Review. IDRC. Evaluation Unit.

PICON, César (1999). Hacia el cambio educativo en el Istmo centroame-
ricano, Tegucigalpa, Editorial Guardabarranco, Pags. 63 y 64 (Ofici-
na de la UNESCO para Panamd y Centroamérica. Unidad Honduras-
Red Hondurefia de Investigadores en Educacion).

REYES, Joel y Darlyn MEzA. 2000. Una estrategia de eficiencia y partici-
pacién comunitaria en el drea rural de Honduras. PROHECO. Banco
Mundial. Tegucigalpa.



USO E IMPACTO DE LA INFORMACION EMPIRICA EN LA FORMULACION... 293

RoJAs, A. (1992). Informaciéon y toma de decisiones en educaciéon: un
estudio de casos. UNESCO. Santiago.

SANCHEZ D. (1990). La informacién y la construccién de procesos socia-
les en educacion.

SANTOS R. (1996). SE/CECC Estudio Nacional sobre formacion inicial
de docentes de la educacion primaria.

SCHIEFELBEIN, E. y MCGINN, N. (1992). Hacia una integracién de la
investigacion y planificacion de la evaluacién. Boletin del proyecto
principal de educacién en América Latina y el Caribe. 28, 43-64.

SCHIEFELBEIN, E. (1999). Algunas deficiencias en el uso de las investi-
gaciones y estadisticas educativas. Mimiografiado.

SCHIEFELBEIN, E. y TEDEScO, J.C. (1995). Una nueva oportunidad. El
rol de la educacion en el desarrollo de América Latina, Buenos Ai-
res, Santillana.

SE/GTZ (1997). Educacion y Desarrollo. Estudio Sectorial. Plan Dece-
nal. Tegucigalpa.

SE/SECPLAN. (1996). Censo Escolar 1995.

SE/UPNFM. 1997. Factores Asociados al Rendimiento Escolar. Teguci-
galpa, Honduras.

SE. 1999. IV Reunién de Ministros de Educacion de C.A. Experiencias
de descentralizacion. El Salvador.

SE/FOMH. 1999. Congreso Pedagdgico Nacional. El Proyecto Hondure-
fio de Educacién Comunitaria (PROHECO). Secretaria de Educacién/
Federacion de Organizaciones Magisteriales de Honduras. Teguci-
galpa.

SE/BM. 2001. El Programa Hondurefio de Educaciéon Comunitaria: a un
aflo de los esfuerzos iniciales. Honduras.

SE (2002). Todos con educacién. Honduras 2003-2015: Propuesta para la
iniciativa EFA-FAst Track. Tegucigalpa.

SWOPE, J. (2000). Conversacion y tecnologia: Uso de informacion y
politicas educativas, Santiago de Chile, Centro de Investigacién y
Desarrollo de la Educacién (CIDE), Pag. 2.

UNAT. 1999. Honduras: Anélisis de Coyuntura. Secretaria de Estado en
el Despacho Presidencial. Tegucigalpa, Honduras.

USAID. 1995. Basic Education and Skills Training. Honduras.



294 GERMAN MONCADA Y COL.

USAID/Honduras. 1998. Visién sobre la problematica educativa en Hon-
duras. Propuestas Alternativas.

UNESCO. 1990. Conferencia Mundial de Educacién para Todos.
Jomtien, Tailandia

UNESCO/OIT/FNUAP. 1990. Honduras: Libro Q. Estadisticas socioeco-
nomicas. Honduras.

VAN STEENWYK, Ned. 1998. Repeating and Academic Performance in
grades 1-3. USAID. Honduras.

VAN STEENWYK N. (1998). La escolaridad de la fuerza laboral emergen-
te: América Central y Panama. Tegucigalpa.

VAN STEENWYK, Ned y Marco TULIO MEJiA. 1996. Honduras 2000: Re-
cursos Humanos y Perspectivas para el Crecimiento Econémico. SE
y USAID.

VAN STEENWYK, Ned. 1999.

Investigaciones Educativas en Honduras: 1984-1999. SE/EDUCATODOS
y USAID.

WEISS, Carol H. y BUCUVALAS M. 1980, Social Science Research and
Decision-Making. Columbia University Press. New York.

World Bank (2001). Report N° 21851 HN/ Community-Based Education
Project.



Evaluacion de la calidad educativa: De los
sistemas centrales al aula.

Estudio del impacto de las politicas de
devolucion de informacion personalizada a
las escuelas en tres provincias

de Argentina

Silvia Montoya, Juan Cruz Perusia y
Alejandro Vera Mohorade

INTRODUCCION

En el afio 2001, el Ministerio de Educacién de la Argentina a través del
Instituto para el Desarrollo de la Calidad Educativa (IDECE)!, acordé
con algunas provincias impulsar una devolucién de informacién persona-
lizada a los establecimientos educativos. Esto significaba hacer llegar a
cada escuela un conjunto de informacién que mostrara la situaciéon de
esta a través de una serie de indicadores educativos, entre los que se
destacaban los resultados de las evaluaciones de la calidad.

! El IDECE fue en el aiio 2001 el organismo encargado de elaborar las estadisticas educati-

vas y evaluaciones de calidad en Argentina.
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Dada esta experiencia de haber podido complementar los informes
generales y demds estrategias de difusién con nuevos instrumentos a
nivel del establecimiento educativo, surgié la oportunidad de hacer una
evaluacién del alcance y resultados que ha tenido esta politica.

El objetivo general del trabajo es analizar el impacto de la politica en
tres provincias argentinas, determinando en primer lugar la cobertura
efectiva de la misma; luego estudiando la legitimidad que tienen los
sistemas de informacién educativa entre los directores y docentes; y fi-
nalmente analizar el aprovechamiento que se hizo de la informacién
dentro de las escuelas.

Para esto, el documento presenta la siguiente organizacion: en la
seccion 2 se revisa el contexto en que fue aplicada la politica de devolu-
cién de informacioén, considerando aqui antecedentes de los sistemas de
informacion educativa en Argentina, los problemas que estos enfrentan y
como influye la organizacion federal del sistema educativo en la instru-
mentacién de la politica considerada.

En segundo lugar, presentamos los objetivos de la investigacion, se-
guidos luego por los conceptos tedricos que tomamos para organizar el
andlisis de la informacién obtenida.

En las secciones 5 y 6 sintetizamos la metodologia utilizada en el
estudio y hacemos una caracterizacion de cémo se implementé esta poli-
tica en cada una de las provincias participantes, respectivamente.

La seccién 7 presenta los resultados de la investigacion y se organiza
de acuerdo a los objetivos que se plantearon; es decir, analizando prime-
ro la cobertura de la politica, segundo la legitimidad de los sistemas de
informacién y por ultimo el uso de la informacién educativa a nivel del
establecimiento.

El informe finaliza con una sintesis de lo que se consideran los prin-
cipales hallazgos de la investigacién y un conjunto de recomendaciones.

I. DEVOLUCION PERSONALIZADA DE INFORMACION:
CONTEXTO DE APLICACION DE LA POLITICA

Cuando hablamos de informacién personalizada nos estamos refiriendo
a aquella informacién referida especificamente al establecimiento re-
ceptor (por ejemplo, indicadores de promocion, repitencia, resultados
en las pruebas de calidad) que ademds va acompafiada por datos adicio-
nales que le permiten situar su propia informacién en el contexto de
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otras unidades educativas o grupos de referencia relevantes para la
comparacion.

La politica de devoluciéon de informacidon que se impulsé en 2001
proponia distribuir a los establecimientos educativos dos instrumentos:
la Ficha del Establecimiento y la Ficha de Calidad. Ambas fichas reunian
un conjunto de informacién educativa, del establecimiento y de otros
grupos de comparacién; y se pretendid que estas puedan ser distribuidas
directamente en las escuelas o que al menos sirvieran como base para el
disefio de instrumentos similares. En la seccién 6 de este informe se
realizard una descripcion detallada de los instrumentos utilizados en cada
una de las provincias.

1.1. Los sistemas de informacion educativa en Argentina

El sistema educativo argentino, durante la década del 90, se caracterizd
por ser objeto de profundas transformaciones, entre las que se destacan:

1. Finalizacion, en el afio 1994, de la transferencia de todos los servi-
cios educativos de nivel no universitario desde el ambito nacional a
las provincias, que se convirtieron en las responsables de planificar,
organizar y administrar sus propios sistemas educativos.

2. Sancién, en el afio 1993, de una nueva ley general de educacidn,
conocida como Ley Federal de Educacién (Ley 24.195), que cambié
por completo la estructura de la oferta educativa y extendié la obli-
gatoriedad de la ensefianza de 7 a 10 afios.

En el marco de estas reformas, el Ministerio Nacional de Educacion
inici6 la realizacién de acciones sistemdticas y permanentes ligadas a la
evaluacion educativa y a la produccién de informacién estadistica.

Asi, las evaluaciones de calidad educativa se han implementado
anualmente desde 1993 y consisten en la aplicaciéon de pruebas estanda-
rizadas a la poblacién de alumnos de distintos niveles educativos?. En
estos afios también tuvo un importante crecimiento el sistema nacional
de estadisticas educativas, primero con el Censo Nacional de Estableci-
mientos y Docentes de 1994 que senté las bases para la confeccion de

El tdnico afio en el que no se aplicaron estas evaluaciones fue el 2001. Estas fueron
suspendidas a tltimo momento en el marco de las severas dificultades que afronté toda la
administracion publica en ese periodo.
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series nacionales continuas, y luego a partir de 1996 con relevamientos
censales de periodicidad anual.

Los principales usuarios de esta informacién han sido los distintos
niveles gubernamentales del sistema educativo, nacional y provinciales;
sin embargo, a lo largo del tiempo también se instrumentaron distintos
mecanismos para que otros usuarios interesados pudieran utilizar la in-
formacion recopilada.

Asi por ejemplo, la informacién proveniente de los relevamientos
anuales y de los operativos de evaluacién de la calidad fue publicada en
informes generales con distintos niveles de desagregacion de modo de
que pueda ser utilizada con fines de consulta e investigacion.

En el caso de los resultados de los operativos de evaluacion, tuvieron
una difusiéon que fue mds alld del publico especializado. En este sentido,
y a los fines de esta investigacion, resulta relevante mencionar que el
ministerio nacional y las provincias articularon distintas politicas para
hacer llegar a las escuelas informacién proveniente de las evaluaciones,
como fueron los resultados mismos de las pruebas y las recomendaciones
metodoldgicas para la ensefianza’ 4.

1.2. Problemas en la legitimidad y el aprovechamiento de la informa-
cion de las pruebas nacionales

Durante la década del 90, la mayoria de los paises de América Latina
desarrollaron sus propios sistemas de evaluacion de la calidad educati-
va®. Como se explic6 en la seccién anterior, en la Argentina las pruebas
nacionales ya llevan 10 afios de implementacién sistematica, por lo que
se han instalado de manera importante en la sociedad en general y con
especial fuerza en los sectores educativos; sin embargo, esto no impidid
que surgieran algunas criticas desde diversas fuentes.

Una de las principales apunta a que este sistema genera una inmensa
cantidad de informacién pero con muy poca utilizacién y con escasa
capacidad de ser usada en la mejora de los sistemas educativos. Respecto

Las recomendaciones metodoldgicas para la ensefianza son publicaciones dirigidas a los
docentes que buscan analizar debilidades y fortalezas en el aprendizaje de los alumnos.

4 Para una descripcion detallada de las politicas de devolucién de informacién proveniente
de las evaluaciones de calidad, ver Narodowski (2000).

Para una exposicién de como ha sido la evolucién de estos sistemas en distintos paises,
ver por ejemplo Rojas y Esquivel (1998), y Wolf (1998).
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de esto, es justo mencionar que a nivel ministerial, tanto nacional como
de las provincias, esta informacién se ha constituido en fuente de consul-
ta permanente para el disefio de acciones de capacitacion, politicas com-
pensatorias y de planeamiento en general.

Sin embargo, la critica anterior puede estar mds sustentada por lo que
se percibe dentro de las escuelas como impacto del sistema. Narodowski
(2000: 73) reconoce como una de las fuentes principales de critica de los
ministerios provinciales hacia el sistema de evaluacién de la Argentina su
“impacto limitado en el hacer del aula”. La critica anterior lejos estd de ser
un patrimonio exclusivo de los sistemas de informacién educativos de la
Argentina. Tal como menciona Ravela (2000: 6) analizando los sistemas
de evaluacion latinoamericanos, una de las falencias méas comunes es el
“insuficiente aprovechamiento de la informacién producida por los siste-
mas de evaluacion, lo que tiene como consecuencia el insuficiente impacto
del sistema de evaluacién en el conjunto del sistema educativo”.

Un factor de importancia en la interpretacién de estas criticas es
contrastar la importancia que adquirieron los operativos de relevamiento
estadistico y las evaluaciones nacionales en la Argentina con las accio-
nes de difusién o devolucién de dicha informacidn.

La situaciéon es que existen, por un lado, procesos de recopilacion
caracterizados por grandes dimensiones y gran sistematicidad®; y por
otro, se presenta una devolucion hacia las escuelas con poca sistematiza-
cidén, ya sea porque no suele estar claro cudles serdn los instrumentos de
devolucion que se generardn (mds alld de los informes generales) ni los
tiempos en los que estos llegaran.

La asimetria sefialada entre recursos destinados a la recopilacion de
informacion y a su difusién implica serios riesgos para la legitimidad del
sistema. Esta situacién es bien descrita por Rojas y Esquivel (1998: 88)
en su estudio sobre 21 sistemas de medicién del logro académico en
América Latina. Consideran que “disefiar una estrategia clara sobre
como se puede usar la informaciéon y fundamentalmente sobre el tipo de
informacién que se devolverd a los distintos niveles del sistema” es un
aspecto critico sobre todo en las evaluaciones censales, pues‘“si la es-

Mientras que el Relevamiento Anual recopila informacién sobre matricula, cargos docen-
tes y caracteristicas de todos los establecimientos educativos anualmente, el Operativo
Nacional de Evaluacion realizé pruebas censales del tdltimo afio de Nivel Medio desde
1997 a 2000; en este ultimo afio también se evalud el universo de alumnos de sexto ano
de nivel primario, de esta manera las pruebas censales fueron aplicadas a algo mds del
10% de alumnos matriculados en toda la educaciéon comin del pais.
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cuela y el estudiante no reciben en un periodo relativamente corto infor-
macién acerca de sus logros y si dicha informacién no se materializa en
acciones concretas, entonces el sistema se convierte en un ejercicio me-
cénico y costoso, que genera una gran cantidad de informacién que en
ultimas no es utilizada, hecho que incide en la seriedad y prestigio que se
le asigne al proceso”.

1.3. Objetivos de politica y niveles de gobierno

Los problemas resefiados en el punto anterior, legitimidad del sistema de
informacién y aprovechamiento de la misma a nivel del establecimiento,
pueden ser vistos como los motivadores principales de la politica de
informacion personalizada impulsada. Sin embargo, consideramos que
estos problemas influyen de manera distinta en los niveles de gobierno
nacional y provinciales y solo entendiendo esta influencia puede llegar a
analizarse el funcionamiento e implementacién de la politica.

En primer lugar, es pertinente explicar que los dmbitos de injerencias
de los ministerios nacionales y provinciales en el sistema educativo ar-
gentino estan determinados por su organizacion federal.

La generacién de los sistemas de informacidn, segtn los articulos 48
a 50 de la Ley Federal de Educacién, es una responsabilidad compartida
entre la administracion nacional y las provincias. En la practica, esto se
instrumenta por medio de un rol de coordinacién por parte de la primera,
mientras que las segundas asumen funciones mas ejecutivas o de accidn,
siendo las que terminan llegando directamente a las escuelas para la
recopilacién y devolucién de la informacion.

Esta asignacién de responsabilidades, sumado al hecho de que el
Estado Nacional no es el responsable de la gestion de las escuelas, hacen
que estos sistemas de informacién sean para €l instrumentos de genera-
cién de insumos para el disefio de politicas centrales, que solo en muy
pocos casos pueden trasladarse a niveles particulares (nivel estableci-
miento). Es decir, puede llegar a verse como un sistema estadistico cen-
tralizado que permite el monitoreo de distintas variables relevantes, tal
como pueden existir en otras areas, como la economia, salud o trabajo’.

7 En determinadas ocasiones las evaluaciones nacionales dieron lugar a politicas nacionales
que llegaban a las escuelas, en general fueron politicas de capacitacion instrumentadas a
partir de la elaboraciéon de materiales de capacitacion para el docente; sin embargo, estas
politicas no fueron ejecutadas sistematicamente.
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Por su parte, las provincias, si bien hacen un uso de la informacion
similar al del ministerio nacional al nivel de la gestiéon, necesariamente
deben incluir entre sus objetivos otras cuestiones que involucren mds
directamente a los establecimientos, lo que efectivamente sucede con el
sistema de evaluacion®.

En virtud de estas diferencias, parece coherente plantear que mien-
tras la administracion central busca principalmente la sustentabilidad del
sistema y el incremento de la calidad de la informacion recogida para
mejorar los insumos que se utilizan en el disefio de politicas, las provin-
cias también estan enfocadas a intentar colaborar con la gestion microes-
colar, pues son ellas las principales responsables, ante la sociedad, de los
resultados obtenidos por su sistema educativo.

II. OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

Los objetivos de la presente investigacion se presentan en los siguientes
puntos:

1. Conocer la cobertura especifica de la politica en cada provincia:
dado el objetivo declarado de las administraciones provinciales de
que la informacién esté disponible en los establecimientos para ser
utilizada como insumo para la mejora, pretendemos saber si las es-
cuelas han efectivamente recibido la informacién.

2. Analizar la legitimidad de los procesos de recopilacién de informa-
cién educativa: la sustentabilidad y calidad de la informaciéon que
recopila el sistema depende en gran parte de su legitimidad entre
directores y docentes, por esta razon nos interesa conocer cudles son
sus percepciones en cada provincia.

3. Estudiar la utilizacién de la informacién de las pruebas de calidad a
nivel del establecimiento educativo.

Esta aseveracion esta sustentada, no solo en la l6gica del argumento expuesto, sino por la
informacién brindada por las autoridades educativas entrevistadas en las provincias, don-
de todas manifestaron como principal objetivo del sistema de evaluacion el de generar
insumos de informacién para su uso en la escuela.
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III. CONCEPTOS TEORICOS SOBRE LEGITIMIDAD Y USO
DE LA INFORMACION

3.1. Definicion de la legitimidad y su construccion en los sistemas de
informacion educativos

Las teorias sobre capacidad de gestion publica destacan que el resulta-
do de una politica no se define tnicamente por la accién estatal; el
marco institucional en que esta se desenvuelve asi como las caracteris-
ticas de los actores con que interactia comportan elementos centrales
de su desarrollo. En tal sentido, el comportamiento errdtico del ciclo de
una politica refleja en muchos casos la resoluciéon de conflictos entre
los multiples actores.

La legitimidad de un objetivo politico supone el consentimiento de
quienes seran afectados por él, pero dado que desde una perspectiva
realista el consentimiento no es dado de hecho (salvo por la mediacién
amplia del voto) lo mds que puede esperarse es demostrar que las institu-
ciones politicas y sus objetivos son de tal clase que es razonable que las
personas consientan con ellos (Korsgaard M; 1996: 85). Bajo esta pers-
pectiva, la democracia exige una adecuada combinacién de los principios
de delegacion y de participacion, de forma tal que el primero de ellos no
sea un fin en si mismo, sino simplemente uno de los instrumentos usados
para promover la mds amplia participacion.

Concretamente, pretendemos analizar la legitimidad del sistema de
evaluacion de calidad educativa, abordando el concepto a nivel de las
representaciones sociales construidas en el dmbito docente. Este tipo
especifico de construcciones mentales emerge dentro de los grupos fren-
te a hechos y objetos que exigen normalizarlos dado su cardcter conflic-
tivo o relevante para la identidad del grupo social, y bdsicamente sirven
como patrones de las percepciones y organizadores de las précticas del
grupo (Doise, 1986).

Este abordaje permitird conocer cudles son actualmente las percep-
ciones que los docentes tienen respecto de una de las lineas de reformas
implementadas hace diez afios en Argentina, que implicd, entre otras
cosas, darle un mayor caricter publico al hacer en el aula.

Dentro de este marco de las representaciones, estudiaremos la
legitimidad del sistema de evaluacién de acuerdo a dos definiciones:
legitimidad en la formulacién de la politica y legitimidad en su
implementacidn.
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1. Legitimidad en la formulacion de la politica

Implica que directores y docentes reconozcan los objetivos generales del
sistema de evaluacién y estén de acuerdo, en términos generales, con el
mismo. Respecto de estos objetivos, cabe indicar que en la literatura
sobre sistemas de evaluacidén para la mejora de la calidad educativa se
distinguen dos grandes tipos de disefios: a. Evaluaciones cuyos resulta-
dos tendrdn consecuencias directas para los individuos o instituciones y
por tanto, implican un cierto nivel de riesgo o amenaza porque conllevan
algin tipo de sancién positiva o negativa y; b. Evaluaciones cuyos resul-
tados tienen una funcién unicamente informativa y formativa, pero no
entrafian consecuencias (Ravela, 2001).

En el caso argentino, desde el momento de la formulacién del siste-
ma se persiguieron objetivos formativos, sin consecuencias directas so-
bre las escuelas. Sin embargo, la instauracion de las evaluaciones censa-
les en la finalizacion del nivel medio en el afio 1997 respondié a que las
autoridades comenzaron a pensar que las evaluaciones nacionales debe-
rian ser utilizadas, en un futuro cercano, con fines de acreditacion del
nivel, idea sostenida durante un tiempo y finalmente desestimada. Por
esta razon resulta de sumo interés averiguar cudles son las representacio-
nes de directores y docentes acerca de los objetivos del sistema de eva-
luacién.

2. Legitimidad en la instrumentacion de la politica

El hecho de estar de acuerdo o no con la implementaciéon de un sistema
nacional de evaluacién no implica necesariamente que la misma opinién
se mantenga para la manera en que se instrumenta.

Por esta razon, pretendemos conocer cudles son las representaciones
del sector docente con respecto a las pruebas, si creen que estas miden
bien el rendimiento de los alumnos y cudles son los aspectos a mejorar
del sistema.

3.2. Utilizacion de la informacion en el establecimiento

Como sefala Ravela (2000), la mayor parte de los paises de Latinoamé-
rica puso en marcha su sistema de evaluacién de aprendizajes sobre la
base de definiciones muy genéricas acerca del rol e impactos que espe-
ran que tenga en el sistema educativo y sin una clara conciencia en
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cuanto a que las decisiones técnicas que se adoptan en el proceso de
implementacién de las evaluaciones pueden servir para unos fines pero
no para otros.

Sin embargo, es justo reconocer que la utilizacién de la informacién
de una evaluacidn para conducir a la mejora es un procedimiento com-
plejo sobre el cual existen multiples interrogantes y pocas respuestas
certeras. Es decir, para que la disponibilidad de informacién pueda con-
vertirse en accion y luego en mejora, existen muchas dificultades®.

En el caso que nos ocupa, cuando se enuncié como objetivo desde la
administracion central brindar informacién a los establecimientos y que
estos la utilicen para la mejora, a priori no se definié con precisién el
uso que se pretendia dar a la informacién del sistema de informacién
educativa. Simplemente la accion era poner a disposicion de las escuelas
unos indicadores educativos para que sean utilizados de acuerdo a sus
propios criterios.

La no definicion explicita del uso deseado por parte de la autoridad
nos obliga, a los fines de sistematizar el andlisis, a definir el potencial
uso que se le puede dar.

Analizando en la literatura el concepto de utilizaciéon o uso de los
resultados de una evaluacién, podemos decir que actualmente existe un
cierto consenso de considerarlo como un concepto no univoco, sino con-
cebido con multiples dimensiones (Shulha y Cousins, 1997): instrumen-
tal, conceptual o iluminativa, y simbélica. De manera muy sintética, en
el primer caso estamos hablando de una evaluaciéon que proporciona
informacién para la toma de decisiones. En el segundo caso, la informa-
cién proporcionada no es aplicada directamente a la toma de decisiones,
sino que brinda elementos que iluminan la concepcién de un individuo o
grupo sobre determinada realidad. El tercer tipo de uso, a su vez, se
refiere a como la informacién provista por la evaluacion desempefia una
funcioén politica, en el sentido de brindar apoyo y racionalidad a decisio-
nes tomadas con otros fundamentos ajenos a esta informacion.

Si bien como afirman Leviton y Hughes (en Thompson, 1994), muchas
veces es dificil determinar donde finaliza el uso conceptual y donde comien-
za el instrumental, creemos que en el caso de esta politica en particular, a

Existen distintos factores que explican estas dificultades. Abordando este tema desde
opticas distintas, pueden verse, por ejemplo, los trabajos de Weiss (1995, 1998) y O’Day
(2002) que analizan condiciones que llevan desde el conocimiento de la informacién hacia
un proceso de cambio y mejora en la escuela.
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priori, se estarian presentando ambas posibilidades y de manera no exclu-
yente. Por ejemplo, en aquellos establecimientos educativos que hayan utili-
zado la informacién de rendimiento académico para disefiar alglin programa
compensatorio en los contenidos con mayores dificultades dentro de un area
determinada, estariamos en caso de una utilizacion instrumental; ahora si se
diera el caso de instituciones que busquen hacer una difusién de los resulta-
dos obtenidos hacia la comunidad educativa para sensibilizarla acerca de la
existencia de un problema determinado, estariamos ante un uso iluminativo.

El andlisis que haremos de los resultados de la encuesta con relaciéon
al uso de la informacion a nivel del establecimiento estard guiado por
estos principios. Sin embargo, los usos instrumental e iluminativo son
conceptos bastante generales sobre los que es factible hacer distintas
interpretaciones. Por esta razén, a continuacion presentamos mds preci-
siones sobre el enfoque que adoptaremos.

Respecto del uso iluminativo o conceptual, no queremos descartar su
existencia de plano, sin embargo primero decimos que compartimos con
Tiana (1998) que esta utilizacién es mas factible que ocurra a nivel sisté-
mico que institucional, pues si una escuela quisiera hacer este tipo de
difusion solo estaria en condiciones de hacer un uso conceptual restringido
de la informacion, en el sentido de que al no contar con resultados particu-
lares de otros establecimientos, solo estaria en condiciones de presentar
sus propios resultados, compardndolos a lo sumo con el de otros grupos.

Con respecto a la utilizacién instrumental, nos centraremos en inten-
tar verificar primero si los establecimientos tienen, entre sus objetivos, el
desarrollo de cambios institucionales para la mejora. Luego analizare-
mos si la informacién provista por las autoridades educativa es conside-
rada un insumo de importancia en el disefio de estos procesos.

Para el concepto de cambio, en nuestro estudio nos centraremos en
los lineamientos que siguen.

Primero, reconociendo que dentro de una institucién educativa inter-
vienen dimensiones sociales y personales, tomamos al cambio como “un
proceso de construccién institucional en el que el centro como organiza-
cién se embarca en una determinada actitud reflexiva y critica de su
realidad, de sus préacticas educativas” (Escudero, 1989; en Coronel Lla-
mas, 1996). Por esto hablaremos de un cambio institucional para hacer
referencia a este proceso que estamos explorando.

Segundo, la preeminencia de la dimensién institucional por sobre la
personal hace que se pueda verificar el involucramiento tanto del direc-
tor como de los docentes dentro de cada institucién estudiada.
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Finalmente, la definicién del cambio como un proceso nos conduce a
diferenciar las fases en que se puede encontrar el mismo dentro de cada
establecimiento educativo, que se inicia con una valoracion o diagndsti-
co, sigue con la formulacién de un plan que involucra lineas de accidn,
responsables concretos y plazos; contintda con la implementacién de las
acciones y finaliza con el andlisis de los resultados emprendidos.

IV. METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION
4.1. Definicion del universo

El estudio se implementd en tres provincias argentinas: La Pampa, Tierra
del Fuego y Tucumdan. La eleccién estuvo basada en obtener una vision,
lo mds amplia posible, de los distintos mecanismos de devolucion de los
resultados de las pruebas que se implementan en las provincias. En los
casos seleccionados, mientras que en La Pampa la devolucién se organi-
za por medio de los supervisores de nivel, en Tierra del Fuego es me-
diante el contacto directo entre las autoridades de la administracién cen-
tral y las escuelas; y en Tucumdn se aprovechan mecanismos mds
pasivos, en el sentido de que la distribucién depende en mayor medida
del esfuerzo e interés de los directores de las escuelas (esto se amplia en
la seccidn 6).

Como consecuencia de estas diferentes politicas de devoluciéon adop-
tadas por cada una de las provincias estudiadas, creemos que los resulta-
dos obtenidos pueden servir para obtener orientaciones de politica en
otros sistemas parecidos.

Las fuentes de informacion principales provinieron de operativos de
recoleccion de informacion especialmente disefiados para la investiga-
cién por medio de los cuales docentes y directores de los establecimien-
tos educativos de las provincias respondieron sobre el uso de la informa-
cién recibida y con opiniones acerca de distintos aspectos del sistema de
evaluacion.

A continuaciéon se expone una sintesis de la poblacién objeto del
estudio:

— Poblacion objetivo: los 280 establecimientos educativos de Nivel
Medio que participaron del Censo de Evaluacion Educativa del afio
2000 en las provincias de La Pampa, Tierra del Fuego y Tucumaén.
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— Unidades de observacion: los directores de los establecimientos se-
leccionados, y dos docentes, uno de Matemadtica y otro de Lengua.

— Cobertura del estudio: censal en La Pampa y Tierra del Fuego,
muestral en Tucumén. La muestra estuvo compuesta por 93 estable-
cimientos!0.

CUADRO 1
Universo objeto del estudio, por provincia

Provincia Cantidad de establecimientos
La Pampa 78
Tierra del Fuego 19
Tucuman 183
Total 280

4.2. Instrumentos de recoleccion de informacion

Se aplicaron encuestas estandarizadas a cada uno de los directores y dos
docentes de los establecimientos educativos seleccionados. Ademas, se
realizaron entrevistas semiestructuradas con autoridades educativas en
cada una de las provincias con el objetivo de conocer cuédles fueron las
particularidades que adoptaron las politicas de devolucién de informa-
cién en ellas.

V. CARACTERIZACION DE LAS POLITICAS PROVINCIALES

Como consecuencia de la organizacion federal del sistema educativo, si
bien desde el ministerio nacional se dieron los insumos para el disefio de
las politicas de devolucién de informacién personalizada, cada provincia
que impulsé este tipo de acciones le dio caracteristicas particulares, de
acuerdo a sus propias definiciones de politica y posibilidades.

Para brindar los elementos que permitan un mejor conocimiento del
contexto en que se aplicaron estas acciones en las tres provincias estu-
diadas, comenzamos diciendo que las dimensiones de sus sistemas edu-

10" En el anexo metodolégico se explican los criterios de seleccién de las unidades de obser-
vacion y de confeccion de la muestra.
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cativos son muy diferentes. En términos de alumnos y establecimientos,
el de Tierra del Fuego constituye el sistema mds pequefio del pais; el de
La Pampa es bastante mas grande que el primero y de una dimensién
parecida al de unas 10 provincias argentinas que pueden considerarse
medianas a pequeas; finalmente el de Tucumdn se encuentra entre los 9
mayores del pais. En cuanto a disponibilidad de recursos, mientras que
Tucumdn se encuentra entre las jurisdicciones con un menor gasto edu-
cativo por alumno en el afio 2000, las otras dos estdn entre las que
alcanzan mayores valores en este indicador.

Una cuestién adicional que queremos recalcar es el referido a la
estabilidad de las burocracias provinciales en sus cargos. Mientras que
en la provincia de Tucumadn el funcionario al frente de las evaluaciones
de calidad se desempeina desde el afio 2000, en los casos de Tierra del
Fuego y La Pampa los responsables estdn desde los inicios del sistema
nacional de evaluacidn, en el ano 1993.

La siguiente es una sintesis de las politicas implementadas en cada
una de las provincias segtn fueron descriptas por las autoridades provin-
ciales correspondientes!!.

La Pampa
A mediados del afio 2001 se sanciond una resolucién ministerial que, en

el contexto de una reorganizacién del sistema de supervisién escolar,

CUADRO 2
Sistemas educativos provinciales estudiados

La Pampa  Tierra del Fuego Tucuman

Establecimientos 449 109 1.312
Alumnos 78.859 36.894 351.333
Gasto educativo por alumno ($) 1.760 1.984 805

Fuente: Elaboracion propia, en base a Relevamiento Anual 2000, Direccion Nacional de Infor-
macion y Evaluacién de la Calidad Educativa; y a “Costos del Sistema Educativo”, Proyecto
Costos del Sistema Educativo. Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia.

Esta sintesis fue elaborada a partir de: A. Informes que las autoridades provinciales elabo-
raron especialmente para este proyecto antes de la aplicacion de las encuestas en las
escuelas; B. Entrevistas realizadas por profesionales del CIECE a las mismas autoridades
durante la realizacion del operativo de campo.
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instituyé una accién denominada “Plan Anual de Mejoras”. Por esta se
instruyé a cada supervisor (coordinador es la denominacién legal en La
Pampa) para que en forma conjunta con el equipo directivo de cada
institucién detectara un problema urgente o grave. A partir del andlisis de
sus causas, debian elaborar un plan de mejora con una clara demarcaciéon
de responsabilidades y momentos de control a cargo del supervisor.

Lo expuesto fue el antecedente de la devolucién de informacién personali-
zada realizada, por lo que a cada supervisor se le entregd informacion estadis-
tica de las escuelas de su dmbito y los resultados del Operativo Nacional de
Evaluacién. Se los compar6 con la media provincial y nacional y la ubicacién
obtenida en términos de terciles. Ademds, también se entregd el desagregado
de los resultados por capacidades y contenidos que se evaluaron.

En cuanto a los antecedentes de devolucién de informacién a las es-
cuelas en la provincia, desde los inicios del sistema de evaluacion se hizo
llegar a ellas sus propios resultados obtenidos en las evaluaciones, primero
a través de una relacién directa entre las autoridades educativas y los
directores de cada establecimiento, y a partir del afio 1997 involucrando en
este proceso a los supervisores. Ademas, desde el afio 1996, estos fueron
instruidos para trabajar con los materiales de capacitacion que se genera-
ban a partir de los resultados en las evaluaciones (Recomendaciones Meto-
dolégicas para la Ensefianza y otros médulos de capacitacion).

Tierra del Fuego

La devolucién de la informacién a las escuelas se instrument6 por medio
de jornadas en las que se convocd a representantes de los distintos esta-
blecimientos educativos de las provincias, pudiendo asistir tanto directo-
res como docentes. Esta devolucién en jornadas es un procedimiento
habitual en la provincia, que es posible gracias al reducido tamafio del
sistema educativo.

En el afio 2001 se entregaron por primera vez fichas institucionales,
elaboradas por el ministerio nacional, con indicadores estadisticos y re-
sultados de las pruebas, que podian ser comparados con valores de la
provincia y del total del pais. Ademds, se entregaron los resultados por
escuelas, desagregados en contenidos y capacidades.

Los antecedentes de devolucién en la provincia estdn dados por un
activo trabajo en hacer llegar a las escuelas los distintos tipos de mate-
riales que se generaban en el ministerio nacional, con adaptaciones a los
resultados obtenidos en la provincia.
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Tucuman

Razones presupuestarias determinaron la imposibilidad de enviar la in-
formacion de las pruebas a cada una de las escuelas. En consecuencia, se
prepararon los resultados de las evaluaciones en sobres, que debian ser
retirados por las autoridades de cada establecimiento en las dependencias
del Ministerio de Educacién provincial. El aviso acerca de la disponibili-
dad de la informacién se realizé por medio de un comunicado de prensa
en el periddico de mayor circulacién de la provincia.

La informacién entregada consistié en una sintesis de los resultados
a nivel de la provincia, juntos con los valores alcanzados por el estable-
cimiento. Por una cuestiéon de disponibilidad de la informacién, en una
segunda instancia se devolvieron los resultados (utilizando el mismo
mecanismo) desagregados por contenidos y capacidades.

Segtn lo informado por la autoridad del drea de evaluacidn, se esti-
ma que el material de difusién de los resultados fue retirado aproximada-
mente por el 80% de los directores.

El cuadro que sigue presenta una sintesis de las caracteristicas de la
devoluciéon de informaciéon de 2001 en cada una de las provincias estu-
diadas.

VI. RESULTADOS DE LA INVESTIGACION
6.1. Cobertura de la politica

En este apartado analizaremos el alcance efectivo de las politicas de
devoluciéon de informacién de las provincias hacia los establecimientos
educativos, describiéndolas desde la perspectiva dada en las encuestas
por los directores y docentes. Especificamente, pretendemos saber si am-
bos conocen los resultados de las evaluaciones de calidad educativa,
pues en todas las provincias se manifesté como objetivo que esta infor-
macién llegue a ellos.

Para verificar la llegada de los resultados a la escuela, se indagd
puntualmente si conocian los resultados de las ultimas pruebas. La pre-
gunta solo orientaba a contestar por si o no, para cada una de las cuatro
materias evaluadas (Lengua, Matematica, Ciencias Sociales y Ciencias
Naturales), sin solicitar al respondente la especificacion del resultado
concreto.
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CuADRO 3
Estrategias de devolucion de la informacion educativa
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La Pampa

Tierra del Fuego

Tucuman

Tipo de informacién

Instrumentacion de
la devolucion

Monitoreo de la
utilizacion de la
informacion

Indicadores educati-
VoS

Resultados en las
pruebas:
-Contenidos y
capacidades
-Ubicacion ordinal
del establecimiento
en universo jurisdic-
cional

-Valores provinciales
y nacionalesResulta-
dos distribuidos por
medio de un tnico
informe

La informacién llega
a las escuelas por me-
dio de su supervisor
La devolucién se da
en el marco de una
resolucién ministerial
que impulsa el Plan
de Mejoras

El supervisor es res-
ponsable de que las
escuelas elaboren un
Plan de Mejoras (es-
pecialmente en las de
mayores problemas),
aunque no se prevén
penalidades si no se
cumple

Indicadores educati-
VoS

Resultados en las
pruebas:

- Contenidos y
capacidades
-Ubicacion ordinal
del establecimiento
en universo jurisdic-
cional

-Valores provinciales
y nacionales
-Resultados distribui-
dos por mds de un
informe en distintos
momentos del tiempo

La informacion llega
a las escuelas por
medio de reuniones
convocadas y
organizadas directa-
mente por el
ministerio provincial

Ninguno

Indicadores educati-
vos (distribuidos por
la Direccion de
Estadistica)
Resultados en las
pruebas:
-Contenidos y
capacidades (distri-
buidos por la
Direccion de
Calidad)

-Valores provinciales

Cada escuela debe
buscar su informa-
cién en el ministerio.
Dos organismos del
mismo ministerio tra-
bajaron con distintos
instrumentos sin co-
ordinar acciones para
hacer llegar la infor-
macion.

Ninguno
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GRAFICO 1
Conocimiento de los resultados por parte de los directores
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Puede observarse que existe una importante diferencia entre provin-
cias en el conocimiento de los resultados por parte de los directores. En
La Pampa, pricticamente la totalidad de ellos (95%) declara conocer los
resultados de las cuatro materias; mientras que Tierra del Fuego esto
solo sucede en un 62% de los casos y en Tucumdn en un 56%. Cabe
indicar a su vez que esta ultima provincia muestra el mds alto porcentaje
de directores que no conoce ninguno de los resultados (13%).

Si se reduce el objetivo de la politica a que al menos hayan recibido
los resultados de las dreas consideradas centrales, Matemdtica y Lengua,
la situacion es mds homogénea entre provincias y la cobertura alcanza en
todos los casos a mas del 85% de los establecimientos.

Los otros receptores potenciales de la informacién dentro del esta-
blecimiento, segtin las definiciones de politica de las provincias, eran los
docentes, especialmente aquellos cuyas areas fueron evaluadas. El grafi-
co que sigue muestra cudl es la situacion en estos actores.

En el grafico 2 observamos, en primer lugar, que la provincia de La
Pampa es la que muestra el mejor nivel de presencia de la informacién
en sus docentes, un 59% declaran conocer resultados que van mas alld de
la asignatura a su cargo. En las otras dos provincias, esta proporcion es
bastante menor, no superando en ningun caso el 40%.
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GRAFICO 2
Conocimiento de los resultados por parte de los docentes
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Luego, si consideramos como un estandar aceptable de difusion que
estos conozcan los resultados de la evaluacion realizada al menos en la
materia que dictan, contindan siendo importantes las diferencias que apa-
recen entre las provincias!2. Las respuestas brindadas por los docentes en
este sentido denotan serias dificultades en el acceso a estos resultados
porque encontramos una alarmante proporciéon de docentes que no cono-
ce ni siquiera este resultado. En Tucuman estos casos representan el 44%
y en Tierra del Fuego el 43%; solo en La Pampa se da una mejor situa-
cién con un 15%.

Tal como analizaremos mas adelante, a este resultado lo considera-
mos de singular importancia porque en la medida en que existan estos
bajos niveles de cobertura en el sector docente, el sistema de evaluacién
no estd cumpliendo con el objetivo, definido en el dmbito provincial, de
proveer insumos para la mejora. En esta situacién, el docente dificilmen-
te pueda hacer algin tipo de ajuste o reflexion acerca de sus practicas
habituales y las principales dificultades de sus alumnos.

12 Téngase en cuenta que cuando analizamos el conocimiento de los docentes acerca del
resultado de “la materia que dicta”, solo estamos considerando Lengua o Matematica, y
no las otras dreas.
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Dadas las diferencias detectadas en la efectividad de la cobertura
entre directores y docentes, nos interesa conocer con mayor precision
cudl es la magnitud de este fendmeno caracterizado por un menor acceso
de los docentes a la informacidn.

Con este objetivo hemos clasificado a los docentes en tres categorias,
segun el nivel de circulacién interna de la informacién educativa dentro
de los establecimientos:

1. Docentes en establecimientos con fluida circulacion interna de la
informacién educativa: aquellos que conocen los mismos resultados
de las evaluaciones conocidos por el director.

2. Docentes en establecimientos con circulacién restringida de la infor-
macioén educativa: aquellos que no conocen todos los resultados co-
nocidos por el director, pero si los que corresponden a la asignatura
que dictan.

3. Docentes en establecimientos sin circulacién de la informacién edu-
cativa: aquellos que no conocen el resultado correspondiente a la
asignatura que dicta, pero el director si lo conoce.

El griafico 3 presenta la distribucién de docentes segin estas tres
categorias y diferenciando por provincia.

GRAFICO 3
Circulacion de la informacion en los establecimientos
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En este grifico se observan las dificultades que existieron en Tucu-
man y Tierra del Fuego para que la informacién circule dentro del esta-
blecimiento, pues el 38 y 44% de los docentes, respectivamente, mani-
fiestan no conocer los resultados de las pruebas de calidad, mientras que
el director si los conoce.

Dado este resultado, es importante verificar cudl fue la actitud decla-
rada que tenia el director en cuanto a difusién de resultados. El gréafico
que sigue muestra que la mayoria manifiesta haber difundido los resulta-
dos; en consecuencia, mds alld de la actitud efectiva que cada director
puede haber asumido respecto de este tema, creemos que no existe una
fuerte oposicién al proceso de difusién interno y probablemente los pro-
blemas se deben a otras causas mds relacionadas con dificultades en la
instrumentacién del mismo.

6.2. Legitimidad de la evaluacion

En esta seccion analizaremos las opiniones y percepciones de directores
y docentes respecto del sistema de evaluaciéon de calidad educativa, cen-
trandonos en los dos aspectos definidos: objetivos e instrumentacién de
la politica.

GRAFICO 4
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6.2.1. Legitimidad de los objetivos de la evaluacion

La pregunta mds simple y amplia que se formul6 para conocer las per-
cepciones generales de directores y docentes sobre los Operativos Nacio-
nales de Evaluacién (ONE), los orientaba a ubicarse en una escala de
opinion sobre estos, que iba desde el “Muy Buena” a “Mala”.

Los resultados obtenidos mostraron que més del 60% de la poblacion
de directores, opina que los ONE son buenos (53%) o muy buenos
(10%). El tercio restante, mayoritariamente los califica como regulares,
siendo residuales las opiniones desfavorables y la no respuesta. Valores
similares se encontraron en la poblacion de docentes, aunque con un leve
desplazamiento desde la categoria “Buena” hacia las de “Mala” y no
respuesta. Estas ultimas posiciones, sin embargo no alcanzan mds del
10% de la poblacion docente.

Realizamos distintas pruebas de asociacion con el objetivo de encon-
trar variables que ayuden a explicar estas opiniones vertidas sobre los
ONE!, Sintéticamente, obtuvimos que la opinién de los operativos no estd

GRAFICO 5
Opinion de los operativos de evaluacion
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13 La medida de asociacién empleada es la D de Somers.
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asociada a la cantidad de veces que los establecimientos participaron de
las pruebas, ni a la sistematicidad percibida en la devolucién de las prue-
bas, ni finalmente a los resultados obtenidos por los establecimientos.

Luego buscamos indagar cudl es el conocimiento de directores y
docentes acerca de los propdsitos de la evaluacién y ver como se posi-
cionan estos respecto de dicha politica. Estos indicadores constituyen
puntos claves del problema de la legitimidad, dado que en tltima instan-
cia remiten al plano de los fundamentos sobre los que descansan las
opiniones hacia el sistema de evaluacién. Sin un consenso de partida
sobre los fines que persigue el sistema, dificilmente puedan considerarse
otras dimensiones derivadas de esta politica.

Concretamente, cuando se indagd sobre el objetivo principal de la
evaluacién (cuadro 4), mds del 80% de los directores opind que era
servir para la toma de decisiones. A su vez en general, se identifico a la
escuela, mds que a las autoridades, como actores de la toma de decisio-
nes (45% y 36% respectivamente). En Tierra del Fuego un 63% de los

CUADRO 4
Objetivos de la evaluacion

Directores Docentes

Tucumdn La Pampa T. Fuego Total = Tucumdn La Pampa T. Fuego  Total

Informar al
publico 10,8 7,7 5,3 8,9 19,4 9,0 13,2 14,5

A las

autoridades

para la tomas

de decisiones 36,6 38,5 26,3 36,3 30,6 41,7 34,2 35,5

A la escuela
para la toma
de decisiones 37,6 50,0 63,2 45,3 32,8 35,3 421 34,7

Sistema de
Incentivos 3,2 2,6 0,0 2,6 5,4 4.5 4.5
Introducir
competencia 3,2 0,0 0,0 1,6 3,8 2,6 2,6 3,2
Otro 6,5 0,0 5,3 3,7 3,8 1,9 5,3 3,2

Ns/Nr 2,2 1,3 0,0 1,6 4,3 4,1 2,6 4,5
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directores vincula directamente la evaluacién a la accién en la escuela,
en La Pampa un 50% y en Tucumdn desciende al 37%.

Por otra parte, los directores descartaron las opciones de respuesta
asociadas a sistemas de evaluacion con consecuencias fuertes (sistema
de incentivos, competencia), siendo que estas apenas alcanzan el 4% de
las respuestas. Ademds, se evidencié una baja proporcion de casos que se
inclinaron por opciones mds generales o iluminativas (solo un 9% opina
que el objetivo de la evaluacion es informar al piblico).

Entre los docentes, por un lado, la toma de decisiones en la escuela
desciende a un 35% y se incrementa la proporcién de personas que opina
que el objetivo es “informar al publico”. Por otro, se elevan las respues-
tas asociadas a sistemas de evaluacion con consecuencias fuertes, aunque
estas siguen siendo minoritarias.

Estos comportamientos deben ser situados en las posiciones distintas
que asumen directores y docentes dentro de las estructuras organizativas
de las escuelas (tipicamente divisionales, burocrdtica y jerarquica). Por un
lado, el docente se encuentra claramente alejado de la posibilidad de tomar
decisiones para el establecimiento (la gestion escolar y la introduccién de
cambios en el establecimiento son funciones tipicas del director); y por
otro, el docente estd mas préximo a la responsabilidad por el rendimiento
de los alumnos, con lo cual las opciones vinculadas a consecuencias fuer-
tes tienen entre ellos un margen de posibilidad mas amplio.

El paso siguiente consiste en identificar si estos objetivos estdn sien-
do cumplidos o no. Para esto se pregunté sobre la utilidad que se le
asigna a la informacién que surge de la aplicacion de las pruebas nacio-
nales, tanto para las autoridades educativas como para la escuela. Pre-
guntdndose por separado cada una de ellas, las respuestas tendieron a ser
altamente favorables en ambas situaciones, en la poblacién de directores
el 85% responde afirmativamente respecto de la utilidad de la informa-
cién para la autoridades, al tiempo que un 86% responde que es de
utilidad para la escuela; en la poblacién de docentes las proporciones de
respuesta afirmativa son del 79% y del 81%, respectivamente.

No obstante la similitud de proporciones para ambas preguntas, la
respuesta afirmativa no se comporta exactamente de igual manera. En el
siguiente cuadro se puede observar que el reconocimiento de utilidad
para ambas instancia alcanza al 81% de los directores. Debe indicarse a
su vez que la situacién difiere entre provincias, en Tierra del Fuego solo
se posicionan de este modo un 63% de directores, mientras que en La
Pampa lo hacen un 89%.
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CUADRO 5
Utilidad de la informacion

Directores Docentes

Tucumdn La Pampa T. Fuego Total = Tucumdn La Pampa T. Fuego  Total

Para la autoridad

y la escuela 78,0 89,7 63,2 81,4 70,5 84,9 75,7 76,9
Solo para la

autoridad 5,5 2,6 10,5 4,8 4,5 8,2 5,4 6,1
Solo para

la escuela 7,7 2,6 15,8 6,4 14,2 3.4 5,4 8,9

Para ninguna
de las dos 8,8 5,1 10,5 7,4 10,8 3.4 13,5 8,1

En el otro extremo existe un 7% de directores que considera que la
informacion de las pruebas no sirve en ninguna de estas dos instancias.
Cuando a este 7% agregamos aquellos que consideran que la informa-
cién sirve para la autoridad pero no para la escuela nos encontramos con
un 12% de directores, a quienes la informacién que reciben no los invo-
lucra. La apatia hacia la informacién recibida en el establecimiento as-
ciende a un 20% en Tierra del Fuego, es de 14% en Tucuman y de 7% en
La Pampa.

Entre los docentes desciende un poco el doble reconocimiento de
utilidad, pasando a un 77%, al tiempo que aumenta tanto la proporcién
de casos que no le otorgan utilidad alguna a la informacién y la que solo
reconoce que la informacién sirve para la autoridad, pero no para el
establecimiento educativo.

6.2.2. Instrumentacion de la politica de evaluacion

En el cuadro que sigue presentamos las respuestas obtenidas cuando se
indago si las pruebas miden bien el rendimiento de los alumnos.

Mis alld de las limitaciones que puede existir para interpretar el
resultado de esta pregunta, pues no admitia matices intermedios ni expli-
caciones, puede observarse que existe una critica a la forma de evaluar.
Esta no esta asociada a los resultados obtenidos, ni a variables vincula-
das al conocimiento del sistema o participacion en las pruebas; y muestra
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CUADRO 6
¢Las pruebas miden bien el rendimiento de los alumnos?

Directores Docentes
Tucumdn LaPampa T.Fuego  Total  Tucumdn LaPampa T.Fuego Total
St 16,1 244 15,8 19,5 16,1 16,0 23,7 16,8
No 77,4 70,5 84,2 75,3 74,2 73,1 71,1 73,4
Ns/Nc 6,5 5,1 0,0 53 9,7 10,9 53 9,7

que un 77% de los directores de Tucumdn, un 70% en La Pampa y un
84% en Tierra del Fuego, encuentran puntos objetables en la manera en
que las pruebas miden el rendimiento. La poblacién docentes se encuen-
tra en igual nivel de disconformidad en este aspecto.

El hecho de que exista una critica tan fuerte a lo que miden las
pruebas pero no hacia los operativos de evaluacién, nos hace concluir
que si bien parece existir consenso acerca de la importancia de una
politica de evaluacién, no existe acuerdo acerca de la forma en que se
instrumenta.

En esta linea, nuestra encuesta también recogié que existe un conjun-
to de preocupaciones relacionadas con las caracteristicas de las pruebas
en si o con puntos relacionados con la forma de implementar las evalua-
ciones, pero que de ninguna manera pueden considerarse como de oposi-
cién a la politica de evaluacién. El grafico 6 corresponde a las inquietu-
des recogidas en un espacio de la encuesta en el que solo se pedia algtin
comentario de los temas tratados durante la misma. Dado que no existia
ninguna indicacién sobre qué temas se debian volcar aqui, creemos que
las inquietudes recogidas pueden considerarse de mucha fuerza.

Una de las mayores preocupaciones es que los instrumentos no estén
adaptados a la orientacién del establecimiento, junto con quejas vinculadas
a un reclamo de participacién de las provincias en la elaboracién de estos
instrumentos o a pruebas adaptadas a necesidades de la provincia. Si tene-
mos en cuenta la existencia de iniciativas de evaluaciones provinciales,
como las que se estdn implementando en La Pampa y Tucumaén, que hacen
mucho mds visible los esquemas participativos que las pruebas nacionales,
puede llegar a entenderse cudl es la critica que se estd efectuando.

Por tltimo y en linea con lo anteriormente desarrollado, el andlisis
de la pregunta acerca de los aspectos en los que creen directivos y do-
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GRAFICO 6
Criticas al sistema nacional de evaluacion
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23 O Modalidad / Adaptaciones
provinciales

O Devolucién mas agil
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centes que el sistema de evaluacion debe ser mejorado, nos muestra que
en la primera respuesta de tres (por orden de importancia), tenemos
nuevamente la idea de que debe revisarse el disefio de las pruebas o de la
metodologia en términos generales. Como otra opcién importante, prin-
cipalmente entre los docentes de La Pampa y Tierra del Fuego, aparece
“aumentar el compromiso de los alumnos”.

6.3. Utilizacion de la informacion

Esta seccion brindard los principales hallazgos relacionados con la utili-
zacion que se hizo de la informacién educativa dentro de los estableci-
mientos. Para esto, en primer lugar nos centramos en si existié alguin
tipo de uso iluminativo y cudles son las actitudes de docentes y directo-
res hacia esta posibilidad. Luego, estudiamos el uso efectivo de la infor-
macién para el disefio de los procesos de mejora.

6.3.1. Las escuelas y el uso iluminativo de la informacion
Para comenzar a analizar si las escuelas han difundido la informacién

hacia alumnos y padres, debemos tener en cuenta que no existe ningun
tipo de incentivos por parte de las autoridades gubernamentales a hacer-
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CUADRO 7
Aspectos a mejorar en el sistema de evaluacion

Directores Docentes

Tucumdn La Pampa T.Fuego Total  Tucumdn La Pampa T. Fuego  Total

Disefio de
pruebas 48,4 26,9 15,8 36,0 42,0 23,8 21,1 32,4

Revisar
Metodologia 14,3 28,2 26,3 21,2 19,9 21,9 7,9 19,5

Aumentar el
compromiso de

los alumnos 6,6 15,4 10,5 10,6 13,3 25,2 44,7 21,4
Aumentar

compromiso

docentes/

directivos 8,8 10,3 53 9,0 8,3 53 2,6 6,5
Mejorar la

devolucion 8,8 10,3 21,1 10,6 6,1 10,6 7,9 8,1
Capacitar en

el uso 11,0 7,7 15,8 10,1 5,5 5.3 10,5 5,9
Otros 2,2 1,3 5,3 2,1 5,0 7,9 5,3 6,2

lo. Es mas, la posicion de ellas respecto de este tema es que los resulta-
dos de las escuelas no sean difundidos publicamente, por lo que queda
en manos de estas mostrarlos o no a la comunidad.

Las actitudes hacia un uso iluminativo de la informacion, entendido
como que cualquier persona pueda conocer los resultados de las pruebas,
son de rechazo. Esto seguramente se explica porque se asocia a un con-
cepto de competencia y finalmente a un sistema que podria llegar a tener
consecuencias sobre la tarea de la escuela.

La pregunta sobre qué alcance deberia tener la devolucion es clara en
este sentido (cuadro 8), la informacién puede llegar a todos los integran-
tes de la comunidad educativa; sin embargo no a la sociedad en general.

Sin embargo, es un tanto preocupante que la difusiéon efectivamente
realizada hacia los alumnos y los padres (cuadro 9), integrantes de la
comunidad educativa, es bastante menor que el alcance que se estd pos-
tulando para esta. Si bien en La Pampa se alcanzan valores cercanos al
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50%, comparando este valor con el 80% de respuestas que afirmaron que
la informacién deberia estar a disposicion de la comunidad educativa o
ser de acceso publico, la brecha es importante.

6.3.2. Cambio institucional para la mejora a partir de la utilizacion
instrumental de la informacion personalizada

Dado que el objetivo declarado por las autoridades provinciales es que la
informacion educativa, especialmente la referida a las evaluaciones de
calidad, sirva como insumo para la toma de decisiones, aqui buscamos
constatar si los establecimientos educativos hicieron una utilizacién ins-
trumental de la informacién personalizada recibida.

CUADRO 8
Alcance de la devolucion de informacion

Directores Docentes

Tucumédn La Pampa T.Fuego Total Tucumédn La Pampa T.Fuego  Total

Uso exclusivo de

las entidades 2,2 0,0 10,5 2,1 3,2 0,0 2,6 1,8

Equipo

directivo 25,8 17,9 42,1 24,2 17,2 9,0 15,8 13,7

Puesta a

consideracion

de la comunidad

educativa 50,5 69,2 31,6 56,3 50,0 65,4 50,0 56,3

Acceso publico 20,4 12,8 15,8 16,8 25,8 19,9 28,9 23,7

Otras 0,0 0,0 0,0 0,0 0,5 0,6 0,0 0,5

Ns/Nc 1,1 0,0 0,0 0,5 3,2 5,1 2,6 3,9
CUADRO 9

Difusion a alumnos y padres

Tucumén La Pampa T. Fuego Total
Alumnos 36,6 48,8 36,8 37,9
Padres 20,7 44,7 6,1 26,8
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6.3.2.1. Concepcion del cambio institucional para la mejora

Las respuestas fueron bastante coincidentes entre las provincias, y dentro de
ellas, entre directores y docentes: en general los procesos de mejora o cam-
bio institucional son vistos como procesos de reflexién y accién, que no
involucra un aspecto especifico de la institucién sino ella en su totalidad.

Sin embargo, merecen alguna reflexion las respuestas dadas cuando
se les pregunta quiénes cree que “deberia liderar el proceso de cambio
para una mejora efectiva”. En este caso, la mayoria de las respuestas van
hacia la comunidad educativa, quedando en segundo lugar, muy lejos, el
equipo directivo, y luego con atomizacion de respuestas en opciones de
docentes, y agentes publicos externos al establecimiento.

La elecciéon de la comunidad educativa como quien debe liderar este
proceso puede considerarse una respuesta previsible, sin embargo en la
seccion de recomendaciones haremos algunas reflexiones al respecto
orientadas a resaltar la importancia de hacer una identificacion clara de
este liderazgo en los procesos de mejora, junto con la importancia de que
dentro de la escuela se tenga una definicién precisa de lo que entende-
mos por este tipo de cambios.

CuADRO 10
.Quién debe liderar procesos de cambio para una mejora efectiva?

Directores Docentes

Tucumdn La Pampa T.Fuego Total  Tucumdn La Pampa T. Fuego  Total

Agentes externos
publicos 3.2 1,3 0,0 2,1 8,1 3.2 7.9 6,1

Agentes privados
externos 1,1 0,0 5,3 1,1 2,2 1,9 2,6 2,1

Equipo directivo
del
establecimiento 32,3 17,9 15,8 24,7 18,3 15,4 23,7 17,6

Cuerpo docente 3,2 7,7 5,3 5,3 11,3 9,0 15,8 10,8

La comunidad
educativa 58,1 73,1 73,7 65,8 55,9 65,4 47,4 58,9

Otros 1,1 0,0 0,0 0,5 1,1 1,3 0,0 1,1
Ns/Nc 1,1 0,0 0,0 0,5 3,2 3,8 2,6 3,4
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Para cerrar esta seccion sobre la concepcion de directores y docentes
acerca del cambio institucional, se analizé cudles son los principales
obstaculos para implementarlo.

El factor considerado mds importante en las tres provincias, tanto en
directores como en docentes, es la resistencia al cambio de los ultimos.
Como segunda opcioén, los directores también asignan importancia a la

CuADRoO 11
Limitaciones para el cambio institucional

Directores Docentes

Tucumdn La Pampa T. Fuego Total  Tucumén La Pampa T. Fuego  Total

Resistencia al
cambio en los
docentes 34,8 29,5 21,1 31,2 22,7 21,2 23,7 22,2

La falta de
incentivos 8,7 6,4 0,0 6,9 11,6 4,6 2,6 7,8

Falta de tiempo
para la
planificacién 7,6 10,3 15,8 9,5 5,5 15,2 13,2 10,3

Habitual

discontinuidad

en los procesos

de cambio 18,5 16,7 15,8 17,5 22,7 17,9 2,6 18,6

Se conocen los

problemas, pero

no alternativas

para introducir

mejoras 5,4 10,3 21,1 9,0 14,4 21,9 15,8 17,6

Rigideces en las

normas legales

0 administrativas

para introducir

modificaciones 14,1 12,8 21,1 14,3 7,2 6,6 15,8 7,8

Falta de liderazgo
del equipo
directivo 8,7 5,1 5,3 6,9 6,1 33 13,2 5,7

Otros / Ns/Nc 2,2 9,0 0,0 4.8 9,9 9,3 13,2 10,0




326 SILVIA MONTOYA Y COL.

habitual discontinuidad en los procesos de cambio, mientras que los do-
centes comparten esta idea pero también se inclinan por decir que a pesar
del conocimiento de los problemas, en general no se cuenta con alterna-
tivas claras para introducir mejoras efectivas.

6.3.2.2. Implementacion del cambio institucional para la mejora

En todas las provincias, cuando se indaga acerca de los motivos para
introducir los cambios, lo que aparece de manera clara es que no existen
causas especificas o diagndsticos puntuales que lleven a impulsar este
tipo de procesos, pues en la mayoria de los casos se “consideré oportuno
a partir de problemas habituales” o porque es una “politica permanente
del establecimiento” (cuadro 12). Este tipo de respuestas contindan den-
tro de una tonica caracterizada por definiciones poco precisas como fun-
damento de las acciones que se implementan.

Ahora bien, al analizar la situacion de los establecimientos respecto
de las acciones emprendidas, se presenta el panorama del cuadro 13.

CUADRO 12
Motivos para introducir procesos de cambio

Directores Docentes

Tucumdn La Pampa T.Fuego Total  Tucumdn La Pampa T. Fuego  Total

Problemas en los

procesos

educativos

habituales 30,1 47,4 42,1 38,4 29,0 44,9 447 37,1

Cambio de
equipo 10,8 2,6 10,5 7.4 8,1 1,9 2,6 5,0

Politica
permanente del
establecimiento 39,8 30,8 36,8 35,8 242 25,6 237 24,7

Politica general
de las autoridades
provinciales 6,5 1,3 5,3 42 11,3 6,4 7,9 8,9

Otros 9,7 17,9 5,3 12,6 19,9 16,0 15,8 17,9
Ns/Nc 32 0,0 0,0 1,6 7,0 5,1 5,3 6,1
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CUADRO 13

Acciones para el cambio institucional

327

Directores Docentes

Tucumdn La Pampa T. Fuego Total = Tucumdn La Pampa T. Fuego  Total
1. Se trat6 el tema
en reuniones
generales 21,5 5,1 15,8 14,2 30,1 19,2 26,3 25,3
2. Se convoco a
reuniones
especificas para
analizar el tema 6,5 9,0 0,0 6,8 15,6 10,3 2,6 12,1
3. Formalizacién
de un diagnéstico 11,8 7,7 10,5 10,0 11,3 7,1 10,5 9,5
4. Se formuld
plan de mejoras 44,1 47,4 10,5 42,1 24,7 37,2 23,7 29,7
5. Se
implementaron
plan de mejoras 43 16,7 21,1 11,1 5,9 10,9 13,2 8,7
6. Analisis de
resultados de las
acciones 54 12,8 42,1 12,1 4,3 10,3 18,4 8,2
7. Otros 32 1,3 0,0 2,1 1,6 0,0 0,0 0,8
8. No se realizaron
actividades
provinciales 2,2 0,0 0,0 1,1 2,7 0,6 2,6 1,8
Ns/Nc 1,1 0,0 0,0 0,5 3,7 4.5 2,6 3,9

Antes de analizar estas respuestas, es oportuno explicar el disefio de la
pregunta. Las opciones 1 a 3 responden a la realizacion de un diagnéstico
de la situacidn, la 4 responde a la elaboracién de un plan concreto, la 5 se
corresponde con la aplicacidn de este plan mientras que la 6 indicaria que

este ya se aplicd y se estd en la etapa de evaluacion de los resultados.

Como puede observarse, esta pregunta fue diseflada de manera de
brindar un conjunto de opciones jerdrquicas, en el sentido de que la
eleccion de una opcién implica automdaticamente haber pasado por etapas
previamente definidas en las opciones.
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Lamentablemente, a partir de las respuestas dadas resulta muy dificil
constatar de manera confiable el estado de situacién de los escuelas
respecto de la implementacién de estos planes de mejora, pues se dan
diferencias importantes entre lo declarado por directores y docentes.

Por el lado de los directores, hay una mayoria que afirma que ha
elaborado un plan de mejora, destacandose la situacion de las escuelas de
Tierra del Fuego en donde mas del 40% dice que ya han implementado
un plan y se estdn analizando sus resultados.

El problema surge que cuando se observan las respuestas dadas por los
docentes, donde se da un desplazamiento hacia las primeras opciones; es
decir, mientras los directores sefialan mads las respuestas relacionadas con
que ya se ha elaborado un plan de mejora o directamente que este estd en
ejecucion, los docentes eligen mds las opciones asociadas al diagnéstico.

A los fines de lograr una estimacién con mayor confiabilidad del
estado de las escuelas respecto del plan de mejora, relacionamos las
respuestas brindadas por cada director con las de sus docentes. Luego de
esto, y debido a que solo se obtuvieron coincidencias en el 16% de los
establecimientos relevados, consideramos que no es factible avanzar con
conclusiones confiables en este punto.

6.3.2.3. Importancia de la informacion de calidad en los procesos de
mejora

El cuadro 14 presenta las respuestas de la importancia otorgada a la
informacién de las pruebas.

Mientras que en Tierra del Fuego la importancia es calificada como
“bastante” o “mucha” en algo mds de un 50% de los entrevistados, en La
Pampa es del 70% en docentes y 77% en directores, ubicdndose en valo-
res intermedios Tucumdn. Sin embargo, estos valores son en todos los

CUADRO 14
Importancia de la informacion de las pruebas en los procesos de mejora

Tucumédn La Pampa T. Fuego  Total Tucumdn La Pampa T. Fuego Total

Mucha 16,1 16,7 53 15,3 21,0 19,9 15,8 20,0
Bastante 50,5 60,3 474 542 47,3 50,6 39,5 47,9
Poco 31,2 20,5 36,8 274 24,7 26,3 34,2 26,3
Nada 1,1 1,3 10,5 2,1 2,7 2,6 10,5 3.4

Ns/Nc 1,1 1,3 0,0 1,1 4.4 0,6 0,0 2,4
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casos significativamente mds bajos que los obtenidos una pregunta ante-
rior cuando se requeria sobre si la informacién de las evaluaciones tiene
utilidad para la escuela (resultados presentados en la seccién 7.2.1).

Cuando se analizan las justificaciones brindadas para decir que esta
informacion no es importante (es decir, los que respondieron en la pre-
gunta anterior “Poco” o “Nada”, casi un 30%, cuadro 14), en Tucumén
mds de la mitad de estos directores dicen que no comparte los criterios
de evaluacion. Este porcentaje es importante porque difiere de las res-
puestas obtenidas en los directores de las otras dos provincias, en donde
el factor explicativo es que la informacién no agrega mayores datos
sobre el establecimiento o que es de cardcter muy general.

Entre los docentes, la oposicion a los criterios de evaluacién se ma-
nifiesta mas en Tierra del Fuego, en Tucumén el mayor problema es que
los resultados no llegaron mientras que en La Pampa la cuestién es que
estos arribaron fuera de tiempo.

CUADRO 15
Motivos para no utilizar o utilizar poco informacion de las pruebas

Directores Docentes

Tucumdn La Pampa T. Fuego Total = Tucumdn La Pampa T. Fuego  Total

No me lleg6 la
informacién 0,0 0,0 0,0 0,0 31,0 6,9 16,7 20,5

La informacién
me lleg6 fuera
de tiempo 13,3 13,3 11,1 13,0 9,5 27,6 0,0 14,5

La informacion es
de cardcter muy
general 16,7 13,3 22,2 16,7 14,3 6,9 25,0 13,3

La informacion

10 agrega mayores

datos sobre el

establecimiento 10,0 46,7 44.4 25,9 21,4 17,2 16,7 193

No comparto los

criterios de

evaluacion de

este operativo 56,7 26,7 11,1 40,7 19,0 13,8 41,7 20,5

Otros 3,3 0,0 11,1 3,7 4,8 27,6 0,0 12,0
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VII. CONCLUSIONES

En esta seccidon hacemos una sintesis de lo que consideramos fueron los
principales hallazgos de nuestra investigacién y, al mismo tiempo, se
sugerirdn acciones a seguir basadas en otras experiencias o en las ense-
flanzas provistas por la literatura.

A los fines de ordenar la presentacion de estas conclusiones, separa-
remos por temas siguiendo el ordenamiento realizado en la seccién ante-
rior de presentacion de resultados.

7.1. Cobertura de la politica

El objetivo principal del sistema de evaluacién, seglin se concibe en las
provincias, de generar insumos para ser usado en los establecimientos impli-
ca como requisito sine qua non que la informacién generada sea conocida,
como minimo, por el director y los docentes de las dreas evaluadas.

Segun hemos podido constatar, este requisito, a nivel de los directo-
res, se ha logrado cumplimentar con éxito en las provincias estudiadas si
tomamos como un estindar aceptable que hayan recibido al menos los
resultados de Matemadtica y Lengua. Al considerar las restantes dreas
evaluadas, los resultados son mds dispares y comienzan a aparecer los
problemas.

En los docentes la situacién es menos satisfactoria. En dos de las
provincias estudiadas alrededor del 40% de los docentes no conoce los
resultados obtenidos por los alumnos en la materia que dicta, mientras
que en la otra este valor alcanza el 15%.

Estos problemas de cobertura creemos que pueden ser explicados a
partir de un conjunto de factores, aunque resulta dificil cuantificar la
incidencia de cada uno.

7.1.1. Tiempos de devolucion

El procesamiento de la informacién de las pruebas estd centralizado en el
ministerio nacional, por esta razén las provincias, para acceder a esta,
esperan que la administraciéon central se las provea. Habitualmente, los
resultados de Lengua y Matemadtica son devueltos antes que los de Cien-
cias Sociales y Naturales. Esto origina inconvenientes logisticos en los
ministerios provinciales para difundir resultados porque se combina la
presion de tener que devolver la informacién ya disponible (aunque no
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esté completa) con una restriccién de recursos que impide instrumentar
una devolucién hacia las escuela, en etapas, tal como lo hace el ministe-
rio nacional con las provincias.

Ademds, la presion de devolucién se intensifica a medida que se
acerca el nuevo operativo de evaluacion pues resulta dificil explicar en
las escuelas la necesidad de una nueva evaluacién cuando atin no se
entregaron los resultados de las pruebas anteriores.

Por estas razones resulta de vital importancia establecer mecanismos
de devolucién mds cercanos al momento de la aplicacion de la prueba.

Para lograr esto, primero deberia existir una mayor planificacién de
las evaluaciones a realizar anualmente con el objetivo de reducir la di-
mension que estas adquieren. Dado que las pruebas censales se convir-
tieron en mecanismos que proveen de informacién a cada establecimien-
to, solo se puede reducir estas dimensiones no repitiendo, afio tras afio,
las areas evaluadas y planificando, por ejemplo, la aplicacién de un area
por vez cada cuatro afios.

En segundo lugar, también colaboraria si entre el ministerio nacional
y las provincias se estableciera un convenio donde el primero asuma un
compromiso de devolucion de la informacién de las pruebas en un plazo
determinado. Para que este convenio tenga fuerza necesariamente debe-
ria estar sustentado por algin instrumento legal que garantice a las dreas
técnicas del ministerio nacional contar con los recursos necesarios en el
momento de procesar la informacién de las evaluaciones.

7.1.2. Estrategias provinciales de devolucion de informacion

Las estrategias adoptadas con respecto a la organizacién de los procesos
de devolucién en las tres provincias estudiadas fueron diferentes. A con-
tinuacién planteamos cudles son, a nuestro entender, las diferencias con-
ceptuales mds relevantes en la implementacién de estas politicas, que
llevaron a resultados también variados.

En primer lugar, en La Pampa la devolucién de la informacién fue
organizada dentro de un marco legal originado en una resolucién minis-
terial especifica para ese tema y, ademads, se designé a los supervisores
de nivel como responsables de que la informacién llegue a la escuela.
Creemos que esos dos aspectos, sumados a la elevada experiencia de la
estructura gubernamental, colaboraron de manera importante para que
los pardmetros de cobertura alcanzados hayan sido los mads elevados
entre los casos estudiados.
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En cuanto a la estrategia seguida por Tierra del Fuego de organizar
reuniones directamente con representantes de escuelas para hacerles lle-
gar la informacidn, lo que puede decirse es que a priori parece una muy
buena politica a seguir por aquellas provincias que tienen sistemas edu-
cativos de reducidas dimensiones. Sin embargo, dados los inconvenien-
tes que se manifestaron en el conocimiento de los resultados por parte de
los docentes, es necesario que en este tipo de reuniones se garantice la
presencia de estos o bien se identifiquen responsables concretos para que
los resultados de las pruebas lleguen a todos los destinatarios potenciales
definidos por la administracion central.

En el caso de Tucumén, como consecuencia de la restriccion de recursos
existentes en la provincia para la organizacién del proceso de devolucién, se
optd por organizarlo de manera mds pasiva, en el sentido de que no hay una
accién concreta de devolver la informacién de las evaluaciones a todos los
involucrados, sino que se espera que estos accedan a ella motivados por su
propio interés. Creemos que, dado el disefio de la politica de devolucién, los
resultados obtenidos en cuanto a cobertura pueden considerarse mas que
aceptables, sin embargo en la medida en que no se pueda establecer algin
mecanismo mas formal de difusion, dificilmente logren superarse.

7.1.3. Circulacion interna de la informacion en el establecimiento

Mis alld de los problemas que pudieron existir en el traspaso de la
informacién desde las autoridades hacia los establecimientos, parecen
ser de mayor importancia los inconvenientes para que la informacién
circule dentro de la misma escuela. Esto lo constatamos a partir de detec-
tar la existencia de muchos docentes que no conocian los resultados de
su materia, cuando su director si lo sabe.

Los niveles mds elevados de cobertura de docentes se alcanzaron en
la provincia en que los supervisores tuvieron un mayor involucramiento,
desarrollando sus tareas en el marco de un plan con un respaldo institu-
cional formal por parte del ministerio respectivo. Creemos que estos
aspectos han sido fundamentales en la consecucién de los resultados
alcanzados, significativamente diferentes a los niveles de cobertura ha-
llados en las otras dos provincias'4.

El hecho de que en las dos provincias con mds problemas no se hayan utilizado estos
mecanismos y que en La Pampa, por el contrario, se haya implementado en todas las
escuelas, hace muy dificil verificar empiricamente si estos factores pueden haber sido de
peso real o si en realidad han operado otras cuestiones.
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Otro factor que puede llevar a esta asimetria en el conocimiento de
los resultados entre director y docente es el compromiso de uno y otro
con el establecimiento. Mds alld de las funciones que cada uno ejerce, la
realidad del Nivel Medio de ensefianza en Argentina es que una gran
cantidad de docentes trabaja en mds de una escuela, lo que indudable-
mente los lleva a repartir sus esfuerzos. Segiin nuestra encuesta, la situa-
cién en Tucuman, La Pampa y Tierra del Fuego muestra que en el caso
de los directores, el 47, 58 y 32% respectivamente trabajan en otros
establecimientos; mientras que estos mismos porcentajes se elevan al 69,
83 y 74% para los docentes.

En estas situaciones vemos la necesidad de pensar en maneras de
institucionalizar los resultados de las pruebas, proceso en el cual puede
ser importante la participacién del supervisor. De todas formas, la situa-
cién de rotacion de docentes entre establecimientos educativos claramen-
te impacta en numerosos aspectos que hacen al funcionamiento eficiente
de una institucion educativa, por lo que toda soluciéon que se intente en
este aspecto, sin abordar el problema de origen, seguramente tendrd re-
sultados muy modestos.

7.2. Legitimidad de la evaluacion
7.2.1. Legitimidad en la formulacion de la politica

El sistema de evaluacién, como politica de Estado, puede considerarse legi-
timado en el sentido de que hay un reconocimiento en las escuelas de cudles
son los objetivos del sistema y alrededor de un 60% de opiniones favorables
al mismo, resaltando la utilidad de la informacién por €l generada.

Es probable que sobre esta legitimidad haya operado favorablemente
la debida comunicacién del tipo de disefio de bajo riesgo y la experiencia
préactica de ausencia de medidas fuertes sobre los establecimientos a lo
largo de los afios de vida del sistema.

De igual manera, no se recibieron respuestas que ubicaran al sistema
dentro de la categoria de aquellos cuyos resultados tendrdn consecuen-
cias directas sobre los evaluados, con lo que no se percibe que se haya
mantenido en los establecimientos educativos el objetivo de acreditacién
argumentado para la instauracién de las pruebas censales.

Sin embargo, aqui es oportuno que llamemos la atencién sobre el
hecho de que la aceptacion de la politica actual no implica necesaria-
mente que se esté en condiciones, en caso que las autoridades lo desea-
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ran, de pasar a un sistema en que los resultados de las pruebas generen
un mayor compromiso. En el caso de la situacién de las provincias estu-
diadas, creemos que la baja predisposicién que encontramos para que la
informacion trascienda los limites de la escuela, es una indicacion de
esta situacion.

7.2.2. Legitimidad en la instrumentacion de la politica

En esta dimensién de la legitimidad queda bastante por hacer, especifica-
mente en lo que hace al disefio de las pruebas y especialmente en la
manera en que se comunica este proceso. De las opiniones recibidas
surgen distintos lineamientos para intentar mejorar en este sentido.

En primer lugar, el hecho de que una provincia se haya embarcado en
el esfuerzo de adaptar su oferta educativa a los lineamientos de la Ley
Federal de Educacion y que luego el sistema de evaluacién no adapte sus
instrumentos a las orientaciones adquiridas en las distintas escuelas es un
aspecto que al menos merece ser meditado. Dado que en el ministerio
nacional se argumenta que las pruebas son de contenidos minimos, cree-
mos que primero se debe intensificar este mensaje, pero también se de-
beria pensar en alguna variante para hacer las pruebas mas acordes a los
objetivos de las instituciones.

En segundo lugar, el reclamo de adaptar las pruebas a la realidad
provincial debe ser interpretado en términos de diseflar mecanismos que
hagan mds visibles la participacién provincial en el disefio de las prue-
bas, que de hecho se da por medio de los equipos técnicos de las provin-
cias. Aunque también reconocemos que esta critica es inherente a todo
disefio de evaluacién externa por lo que no es de solucién sencilla.

En tercer lugar, consideramos importante el acceso de los docentes a
las pruebas, o para ser mds precisos, a un subconjunto de los itemes que
fueron evaluados. Intentar mantener el instrumento de evaluacidn sin
ninguna difusidn, por periodos largos de tiempo, no solo es contraprodu-
cente para la legitimidad del sistema, sino que es una tarea practicamente
imposible por cuestiones operativas y de logistica.

Por esta razon, partiendo de la base de que es necesario hacer compara-
ciones intertemporales de los resultados (lo que implica tener que mantener
itemes de anclajes entre afos), el sistema de evaluacién deberia cambiar el
uso de pruebas con itemes de anclajes fijos durante muchos afios y evolucio-
nar hacia un sistema de rotacién de anclajes de manera que el instrumento
de evaluacién se renueve completamente en un periodo muy corto. Esta
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devolucion de partes de las pruebas a los docentes no solo colaboraria en la
legitimacidn del sistema, sino también aumentaria la calidad de los insumos
provistos por el sistema para trabajar dentro del aula.

7.3. Uso de la informacion
7.3.1. Uso iluminativo de la informacion

En la primera parte de la seccién dedicada al estudio del uso de la
informacion dentro del establecimiento detectamos una baja predisposi-
cién de docentes y directores hacia una difusion que trascienda los limi-
tes de la comunidad educativa. Esta actitud coincide con las de las auto-
ridades provinciales y no tiene mayores impactos sobre el sistema en la
medida en que se pretenda continuar con un esquema de bajo riesgo
como el actual, enfocado al uso formativo de la informacion.

Ahora, una cuestion que si es importante es la baja difusién de los
resultados aun dentro de la propia comunidad educativa. Si recordamos
primero los problemas que se presentaron en el conocimiento de los
resultados por parte de los docentes, y a esto le sumamos la baja partici-
pacién de padres y alumnos en el proceso de difusion, concluimos que el
alcance que se postula de este proceso hacia la comunidad educativa es
de mayor importancia en la teorfa que en la prictica.

La difusion hacia los alumnos del establecimiento y a los padres
constituye un requisito esencial para lograr el compromiso de los prime-
ros en el momento de realizacion de las pruebas. Fortalecer este compro-
miso, una de las respuestas de docentes de La Pampa y Tierra del Fuego
cuando se les preguntaba sobre cémo mejorar el sistema de evaluacion,
es de las pocas cosas que creemos pueden hacerse concretamente dentro
de un sistema donde los alumnos conocen perfectamente que el resultado
de la prueba que realizan no tendrd ninguna consecuencia para él ni para
su escuela en el futuro.

7.3.2. Utilizacion instrumental de la informacion

Para iniciar esta seccidn, en primer lugar, remitimos nuevamente a los
problemas detectados en la cobertura porque una elevada calidad en este
proceso es condicidn necesaria para que la informacién pueda ser usada.
En segundo lugar, no se ha podido constatar resultados significativos
en cuanto a la implementacién de procesos de mejora dentro de los



336 SILVIA MONTOYA Y COL.

establecimientos. Si bien en la mayoria de ellos directores y docentes
manifiestan que estdn trabajando en esta direccidn, los desacuerdos que
encontramos dentro de cada escuela en cuanto a la etapa en que se en-
cuentran nos imposibilita obtener resultados confiables.

Un primer mensaje generado a partir de esta situaciéon es que no
basta, para impulsar estos procesos, con poner a disposicion de los usua-
rios insumos de informacién, debe haber un plan explicito que los impul-
se. La implementacion eficaz de este tipo de proyectos requiere, como
minimo, definir con precisiéon qué se espera lograr, alcanzar consensos
muy claros dentro de cada comunidad educativa respecto de esto, identi-
ficacion de roles internos en la institucién y principalmente el de lider,
apoyo externo que colabore con el diagndstico y diagramacion de accio-
nes, y definicién de dreas de trabajo prioritarias.

La comparacion de estos lineamientos con los resultados obtenidos
en la encuesta nos brinda un camino por donde avanzar. La eleccién por
docentes y directivos de la comunidad educativa como quien debe liderar
este proceso puede considerarse una respuesta previsible, pues desde
hace ya varios afos se han venido desarrollando muchas ideas y planteos
que apuntan a la importancia de lograr una comunidad educativa con
caracter democréatico, en donde desempefian un rol fundamental los do-
centes y otros miembros de la comunidad educativa'®. Estos desarrollos
se corresponden con los cambios que se fueron dando en distintos secto-
res de la sociedad, donde la participacion en la toma de decisiones por
medio de principios democriticos ha ganado en importancia principal-
mente durante las dltimas dos décadas.

Ahora bien, aunque no se pretende menoscabar la importancia de
toda la comunidad educativa de un establecimiento en pos de hacer efec-
tivo un cambio institucional para la mejora, el rol de lider dificilmente
pueda estar en manos de ella porque una definicién tan amplia termina
diluyendo responsabilidades. En este sentido, queremos destacar el rol
fundamental que tienen, desde el interior de las escuelas, los equipos
directivos en la articulacion y desarrollo de los procesos de cambio para
la mejora.

De la misma manera, también consideramos de suma importancia
que en estos procesos de cambio, como existe un papel fundamental del

15 Para una sintesis de estos enfoques sobre el liderazgo en la organizaciones educativas,
ver por ejemplo Coronel Llamas (1996: Capitulo 4).
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equipo directivo desde el interior del establecimiento, también debe exis-
tir un apoyo externo muy comprometido que colabore en la deteccion de
problemas y elaboraciéon de propuestas para superarlos. Esta recomenda-
cién viene en linea con lo que se conoce como Desarrollo Basado en la
Escuela, que responde a iniciativas y propuestas de trabajo que articulan
una serie de procesos de mejora educativa dentro de la escuela con la
participacién de los integrantes de esta y con apoyo externo (Coronel
Llamas, 1996: 78-87).

Menos concluyente, pero en igual sentido, podrian interpretarse las
respuestas asociadas al concepto de cambio institucional. Si bien podria
considerarse correcto que se involucre en este concepto a la institucién
en su totalidad, una definicion de caracter tan general puede llevar a una
inaccién dificil de superar. Por el contrario, estableciendo dreas priorita-
rias para este cambio, se podria generar una accién concreta sobre metas
menos ambiciosas pero de mas facil consecucion. En este sentido, Austin
y Reynolds (1990: 175-176, en Coronel Llamas, op cit.), recomiendan
que “el cambio es mds productivo y motivador si queda enraizado en una
revision y valoracion de los mismos, si las soluciones a los problemas se
encuentran vinculadas directamente a ciertos aspectos del establecimien-
to puestos de manifiesto en el proceso de revision”. Ademads, “a nivel
organizativo es mas satisfactorio si queda enlazado al cambio curricular
y en los métodos de ensefianza”.

En tercer lugar y muy relacionado con los procesos de cambio para la
mejora, se analizd la importancia que tienen en estos la informacién
proveniente de las pruebas. Al respecto decimos que si bien declaran que
es importante esta informacion en los procesos de mejora (alrededor de
70%), estos porcentajes son bastante menores que los obtenidos en la
otra pregunta donde se indaga algo muy parecido en la seccién de legiti-
midad. Esto genera ciertas dudas sobre la importancia verdadera que se
le asigna, dando lugar a dos posibles interpretaciones: la importancia es
solo discursiva, o bien existe una confianza en la potencial utilidad de la
informacioén, pero no se tiene claro por dénde pasa.

Luego, entre los que la critican porque es muy general y agrega
poco, una recomendacién que vemos como pertinente es hacer presenta-
ciones de resultados a nivel de establecimiento que permitan una mayor
comparacion con escuelas similares, para esto necesariamente se deberia
avanzar en la utilizacién de los cuestionarios complementarios a las
pruebas que son los que brindan la informacién necesaria para este tipo
de categorizaciones. En este sentido, lo deseable no solo seria poder



338 SILVIA MONTOYA Y COL.

armar grupos de escuelas similares y cotejar resultados, sino ir mas alla
y generar algun tipo de iniciativa como el de las beacon schools desarro-
llado en Inglaterra, que consiste en generar un espacio para compartir
experiencias entre escuelas, aprender de los casos exitosos e ir encon-
trando soluciones a los problemas!®.

En cuanto a la oposicidén a los criterios de evaluacién, solo puede ser
cambiada a través de una mayor difusién en lo que se refiere a los
mecanismos de diseflo de las evaluaciones y mds involucramiento por
parte de representantes de las escuelas. En esta direccion, los nuevos
enfoques mds adaptados a las necesidades provinciales, con mayor espe-
cificidad segtn las orientaciones de las escuelas y con algiin mecanismo
participativo de docentes pueden contribuir a mejorar esta faceta. Sin
embargo, estos nuevos enfoques por ahora estdn surgiendo en determina-
das provincias y el sistema nacional no estd sacando provecho de esta
situacion.

Para finalizar, una cuestiéon que se evidencié como importante es el
tema de la capacitacién que los actores escolares necesitan para interpre-
tar la informacion y luego disefiar acciones de respuesta especifica.
Cuando analizamos los obstdculos para la implementacién de procesos
de cambio, dos de los factores sefialados como mds importantes fueron la
resistencia al cambio de los docentes y que se conocen muchos de los
problemas pero no sucede lo mismo con las soluciones.

En cuanto al primer factor, se evidencia una necesidad de trabajo con
los docentes para dotar a este proceso de cambio de un contenido tal que
sirva para que pueda verse como legitimo y como una necesidad institu-
cional. Con respecto al segundo punto, se deben profundizar las acciones
de capacitacion para que entiendan el funcionamiento del sistema de
evaluacién y el significado de la informaciéon por él generada; ademds
garantizar el acceso efectivo a las publicaciones disefiadas desde el am-
bito central, especialmente de las recomendaciones metodolégicas para
la ensefanza.

16 Para una sintesis del Programa de Beacon Schools puede verse Burton y Brundrett (2000)
o directamente la pagina en internet www.standards.dfes.gov.uk/beaconschools/.
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ANEXO METODOLOGICO

En este anexo presentamos cudles han sido los criterios para seleccionar
las unidades de observacion en los establecimientos educativos estudia-
dos y la manera en que se disefié la muestra de escuelas en Tucuman.

1. Unidades de observacion
Los directores de los establecimientos seleccionados, y dos docentes,
uno de Matemadtica y otro de Lengua, que se eligieron siguiendo los

siguientes criterios:

CUADRO 1
Criterios de seleccion de docentes para cada asignatura

Prioridad Docente

1 A cargo del dltimo afio del Nivel Medio

2 A cargo del pentltimo afio de Nivel Medio

3 A cargo del antepenultimo afio del Nivel Medio

4 El que tenga mds afios de experiencia en el establecimiento

2. Caracteristicas de la muestra de Tucuman

En primer lugar, presentamos en el cuadro 2 el nimero de escuelas que
constituyeron el marco muestral, separando por sector de gestion y, den-
tro de él, si estdn localizadas en San Miguel de Tucuman (capital de la
provincia) o en el resto de la provincia.

CUADRO 2
Establecimientos por estratos

Estratos  Establecimientos

Estatal 77
Capital 23
Interior 54
Privada 106
Capital 63
Interior 43

Total 183
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El tamafio de la muestra se determiné tomando el caso mas sencillo de
un muestreo aleatorio simple para la estimacién de proporciones de pobla-
cién, fijando el error de muestreo para cada estado del estrato “sector de
gestién” en 0,1, con un nivel de confianza de 0,95 y suponiendo maxima
varianza (P=Q=0,5). De esta manera, el tamafio de la muestra es:

N cstablecimientos estatales : 43
N establecimientos privados : 50
N total : 93

A continuacién, la distribucion del nimero de establecimientos estata-
les y privados se hizo proporcional a la composicién de cada uno de ellos
segun la localizacion definida arriba. Es decir, de los 43 establecimientos
estatales, 13 correspondieron a San Miguel de Tucuman y 30 al resto de la
provincia. A su vez, de los 50 privados, en San Miguel se tomaron 30,
correspondiendo los restantes 20 al interior de la jurisdiccién.

De esta manera, qued6 determinada una muestra autoponderada para
obtener estimadores del estrato sector de gestién, con un error no mayor
a 0,1 para un nivel de confianza de 0,95.

Con este disefio muestral, las estimaciones que se pueden obtener de
la poblacién tienen un error maximo igual a 0,076 para un nivel de
confianza de 0,95. Ademads, las estimaciones de los parametros poblacio-
nales deberian realizarse primero obteniendo las estimaciones para el
estrato estatal y luego el privado, para después promediar estos valores
ponderando por la participacién de cada uno en la poblacién (estatal es
77/183=0,42; y privado es 106/183=0,52). En caso de que se obtengan
las estimaciones directamente de la poblacion, sin ponderar, estas ten-
dran un muy pequefio sesgo debido a que en la muestra el estrato estatal
estd levemente sobrerrepresentado respecto de la poblacion (las escuelas
estatales son 43/93=0,46).
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INTRODUCCION

A diez afios de la sancion de la Ley Federal de Educacidn y de la dinami-
zacion y puesta en marcha de sistemas de informacion en el sector edu-
cativo, es poco lo que se sabe acerca del empleo y la utilidad que, los
distintos actores han dado a este recurso en la Argentina. Las provincias
a través de sus unidades de estadistica trabajan de manera conjunta con
los organismos nacionales para el desarrollo de los relevamientos de
informacién. Sin embargo, la produccién y la circulaciéon de informacién
en las jurisdicciones son desiguales y dependen de los recursos que cada
una de ellas pueda destinar a este desarrollo.

Existe para la regién un conjunto muy incipiente de trabajos y re-
flexiones que se ha preocupado por el tema. En general, estos trabajos
coinciden en sefalar que los responsables de la toma de decisiones no
hacen uso de la estadistica porque no existe una cultura de tomar deci-
siones basada en datos y que esta subutilizacion se refuerza en la descon-
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fianza sobre la calidad de los datos. También se apunta a la existencia de
conflictos de poder y a obstdculos en las estructuras administrativas, asi
como al aislamiento de las unidades de estadistica con respecto a otras
fuentes de informacion. Otras observaciones se refieren a las modalida-
des de difusion de la informacion y desde esta perspectiva se ha sugerido
elaborar informes diferenciados por audiencia y resimenes ejecutivos
sobre temas relevantes, en lugar de publicar datos generales sin procesar.
Con respecto a los sistemas nacionales de evaluacién del rendimiento
académico, se ha discutido la utilidad de la modalidad de informar a la
poblacién los resultados a través de porcentajes de aciertos, se ha sefiala-
do que las recomendaciones pedagdgicas derivadas de los andlisis de los
errores cae en el reduccionismo de adjudicar a la ensefianza toda la
responsabilidad de las dificultades o de tender a focalizar el tratamiento
de determinados contenidos con bajo rendimiento en detrimento de otros
igualmente importantes y que no se evalian en estas instancias. En fin,
se han realizado también criticas politicas acerca de los nuevos modos de
regulacién social que los sistemas de evaluacion imponen sobre las prac-
ticas pedagodgicas y sobre los sujetos.

El presente trabajo se propone aportar a estas discusiones, confirman-
do, profundizando o discutiendo los argumentos expuestos. Adoptaremos
una mirada interpretativa preocupada por identificar y comprender los fac-
tores en juego derivados de las propiedades de los sistemas de informacién
y del contexto organizacional en el que se encuentran. Para ello estudiare-
mos el nivel de conocimiento, las modalidades de uso y los factores que
inciden en la valoracion de las estadisticas educativas sobre el nivel
secundario que tienen funcionarios, supervisores, directores y profesores
asi como gremialistas y legisladores en tres provincias de la Argentina.

En primer lugar se ofrece una sintesis de los aspectos metodoldgicos,
en segundo lugar se expone el marco conceptual de abordaje del trabajo,
en tercer lugar se presentan los principales resultados centrdndose en la
perspectiva de cada actor —no se presentan resultados del andlisis compa-
rativo por provincia— para finalmente desarrollar algunas conclusiones y
recomendaciones.

I. METODOLOGIA

Las provincias fueron elegidas por tener diferentes caracteristicas socio-
politicas y demograficas y por haber implementado las reformas educati-
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vas de manera diferenciada. Las jurisdicciones fueron Cérdoba, Chaco y
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires!.
Descripcion de la muestra

En estas tres provincias se construyé una muestra con diferentes
actores seleccionados segun su insercién institucional, de acuerdo con el
siguiente esquema:
Nivel de la gestion politico-técnica
Corresponde al nivel de funcionarios de los ministerios o secretarias de

educacion. La muestra se expone en el siguiente cuadro.

CUADRO 1
Entrevistas realizadas por provincia segin tipo de cargo
politico-técnico

Gestién politico-técnica Cérdoba Chaco Ciudad de Total
Buenos Aires

Subsecretaria 1 1 1 3

Director de Planeamiento /
Coordinador de Planes y

Programas 1 1 1 3
Responsable de Estadistica 1 1 1 3
Supervisora General /

Regional 1 1 2
Director de Media 1 1 1 3
Coordinacién de Proyectos

Especiales 1 1
Responsable de Capacitacion 1 1
Total 5 6 5 16

En este trabajo y para simplificar la redaccién se empleardn las expresiones “jurisdic-
ciéon” y “provincia” indistintamente y se aplicardn a la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, que si bien no es una provincia en sentido estricto, para nuestros propdsitos puede
ser considerada como tal.
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Nivel de la gestion pedagogica

La muestra para las instancias de gestion pedagdgica —que corresponde
al nivel de supervision, directores y profesores—, se construyo a partir de
una seleccidon de establecimientos de Nivel Medio, tomando como uni-
verso el drea urbana de las ciudades capitales de Cérdoba, de Chaco y de
la Ciudad de Buenos Aries. La seleccion de las escuelas se realizé de
acuerdo con un indice de caracteristicas educativas (ICE) construido a
partir de las variables de repitencia en 9° EGB o 2° afio secundario,
segun indicadores de 2002, sobre edad (en 92 EGB o 2° afio secundario,
seguin indicadores de 2002) y promocién (en 9° EGB o 2° afio secunda-
rio, segin indicadores de 2002)

Del conjunto de los establecimientos clasificados a partir de este
indice, se seleccionaron dos pares por provincia entre los ubicados en los
estratos extremos. Los supervisores y los directivos entrevistados fueron
aquellos que estaban a cargo de los establecimientos incluidos en la
muestra. En cuanto a las entrevistas de profesores, se seleccionaron cua-
tro por escuela, dos de lengua y dos de matematica, dado que estas areas
fueron las que mdés participaron en los operativos nacionales de evalua-
cion de la calidad. Ademas se realizaron dos focus group en cada provin-
cia con los profesores de las escuelas seleccionadas para tener otra forma
de acceso a la valoracion y a las distintas representaciones sobre la
informacion estadistica. Para las encuestas autoadministradas se pidié al
director del establecimiento que seleccionara quince profesores de perfi-
les heterogéneos. En algunos colegios las encuestas no fueron devueltas
por lo que se produjo una pérdida del 16%. La muestra final de las
instancias de gestion pedagdgica fue la siguiente:

CUADRO 2
Entrevistas y técnicas realizadas por institucion y tipo de actor segin
provincia - gestion pedagoégica

Profesores
Provincia Establecimientos Supervisores Directores Entrevistas Encuestas Focus
group
Cordoba 4 3 4 16 49 2
Chaco 4 3 4 16 50 2
Ciudad de Bs. As. 4 2 4 16 52 2
Total 12 8 12 48 151 6
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Instancias representativas

Finalmente para evaluar el impacto de los sistemas de informacién edu-
cativa fuera del sector, se entrevistd a legisladores y sindicalistas docen-
tes. En el primer caso se selecciond a los representantes de la Comisién
de Educacién de las Camaras de Diputados de las legislaturas provincia-
les. Se entrevist6 al presidente y al vicepresidente, que representan a los
partidos politicos de la primera y la segunda minorias. En cuanto a los
sindicatos docentes, también se entrevistd a dos por cada jurisdiccion:
sindicato con representacién mayoritaria y minoritaria o, en su defecto, a
las dos tendencias, oficialista y oposicion, de la conduccion del gremio.
En sintesis la dimension del trabajo de campo fue la siguiente:

CUADRO 3
Resumen del trabajo de campo

Instrumentos|  Gestion Gestion pedagdgica Instancias de Total
politico- representacion
técnica

Funcionarios|Supervisores| Directores | Profesores [Legisladores| Gremios

Entrevistas 16 10 4 48 6 6 82
Encuestas 151 151
Focus group 6 6

Andlisis de la informacion de las entrevistas, encuestas y focus group

Se aplicé un disefio cualitativo con entrevistas, encuestas y focus group
centrandose en la indagacién de los modos de emplear la informacién
empirica por parte de los distintos actores. Para esto, los instrumentos
procuraron reconstruir la relacién de cada uno de los actores con la
informacion estadistica, segun las siguientes dimensiones:

a) Grado de conocimiento de:
— Sistemas de informacion.
— Informacién especifica.

b) Uso de la informacién:
— Indicadores y fuentes mas usadas.
— Uso final de los datos: para qué y con qué fines.
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¢) Acceso

— Como se accede a informacion:

— Medidtica (medios graficos y audiovisuales).

— Especializada (publicaciones de series, estudios especiales, paginas Web,
procesamientos especiales, bibliotecas, centros de documentacion).

d) Evaluacién de la informacién:

— Utilidad o importancia adjudicada para su tarea.

— Relevancia de los datos para su tarea.

— Confiabilidad otorgada.

— Credibilidad otorgada.

— Oportunidad.

— Suficiencia/ insuficiencia de la informacién (por falta de desagrega-
cién, por ausencia de tema especifico, por desactualizacién de los
datos).

— Comprensibilidad de la informacién.

e) Participacion en los operativos de relevamiento:
— Niveles y formas de participacion.

II. MARCO TEORICO

1. Rasgos de la modernizacion en la redefinicion de las funciones
del aparato institucional en educacion

Uno de los rasgos del patrén de reformas educativas en la Argentina fue
la “recentralizacion”; entendida como la concentracion de funciones de
regulacion en organismos centrales del Estado®. La recentralizacién se
postula como un movimiento complementario al de la descentralizacion
y permite seflalar que la descentralizaciéon y la busqueda de mayores
niveles de autonomia para el gobierno local y para los establecimientos
educativos, no consiste en liberarlos del control, sino en redistribuir las
formas de control. (Dussel, 1998; Tiramonti, 2001). La recentralizacién

2 Fue Lundgren, por ejemplo, quien sefialé tempranamente, refiriéndose a la evaluacion de
los sistemas educativos, que la introduccién de sistemas centralizados de evaluacion
formaba parte de la renovacién de instrumentos para ganar gobernabilidad en contextos
de descentralizacion educativa (Lundgren, 1989 y 1996).
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como rasgo de la reforma nos permite explicar el papel preeminente de
las unidades de informacién nacionales frente a las provinciales.

La modernizacién asimétrica. Con esta expresion designamos el im-
pacto desigual de los procesos de reforma, un rasgo que no es nuevo en los
procesos de modernizacion y que ha sido sefialado por diversos trabajos
(Tiramonti y Suasnabar, 2000). La transferencia de escuelas impactd de
manera diferente en cada una de las administraciones provinciales, segin
su capacidad presupuestaria y profesional (Senén Gonzalez, et al., 1997) vy,
en este sentido, la distribucién de funciones establecidas por la Ley Fede-
ral de Educacién entre el ministerio nacional y los ministerios provinciales
asumi6 una geografia similar a la de la distribucién de la capacidad de las
provincias (Suasnabar, 2000 y 2001). A su vez, esta situacién se fue modi-
ficando de acuerdo con la politica de alianzas del gobierno nacional con
los gobiernos provinciales, y con los esquemas de distribucion estableci-
dos por las politicas focalizadas, pero es poco probable que las diferencias
se hayan equilibrado, sino mds bien que se hayan producido nuevos des-
equilibrios. Subsisten entonces diversos estilos de gestion como resultado
de las capacidades y las diversas formas de articulacion de las burocracias
con las estructuras politicas provinciales?.

Como consecuencia, se ha establecido una notable asimetria entre las
capacidades del ministerio nacional y los ministerios provinciales y entre
los ministerios provinciales. En el primer caso se reforzaron considera-
blemente los recursos presupuestarios y humanos; estos ultimos a través
de una politica de relevo de antiguos funcionarios de la burocracia (reti-
ros voluntarios, concursos) por profesionales calificados y por la intro-
duccion de esquemas de contratacion flexibles y mejor remunerados.

Esta asimetria, como consecuencia de los diferentes puntos de parti-
da entre las provincias y del acceso desigual a los recursos, ha sido
reforzada por lo que podriamos llamar la existencia de tendencias trans-
versales en el proceso de modernizacién. Esta expresion se refiere al
efecto producido por la modalidad de introduccién de la reforma, a tra-

Por ejemplo, un estudio realizado en 2000 que analiza las capacidades de regulacién de
las administraciones educativas para la implementacion de las reformas del Tercer Ciclo
de la Educacién Bdsica en seis provincias, sefiala la existencia de dos “estilos de gestiéon”
denominados “clientelismo andémico” y “tecnocratismo normativista”; uno, mas ligado a
una cultura politica provincial permeada por pricticas clientelisticas y otro, cuyos meca-
nismos de regulacién estin mds orientados por la racionalidad técnica y su imposicion
normativa (FLACSO, 2000).
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vés de unidades muy especializadas y profesionalizadas en el ministerio
nacional y en los ministerios provinciales que actuaron como focos de
modernizacién o de “vanguardia” en la instalacién de las transformacio-
nes. Estas unidades, a menudo financiadas con fondos externos y apoya-
das por consultorias especializadas, establecieron sus propias lineas de
comunicaciéon con sus contrapartes, generando circuitos “transversales”
de intercambio.

2. Las burocracias y los procesos de modernizacion

Los procesos de modernizacion modelan las culturas de las organizacio-
nes y estos moldes son altamente estables una vez que cristalizan. Por lo
tanto las estructuras funcionales muestran las “capas” de anteriores re-
formas administrativas que se hacen evidentes por los niveles de integra-
cién en dicha estructura funcional. En los ministerios provinciales pue-
den reconocerse historicamente tres tipos de dreas que se reparten a su
vez diferentes funciones: las dreas encargadas de la prestacion del servi-
cio —direcciones de nivel, supervisores, etc.; las técnico-pedagdgicas
que cumplen funciones de planificacién, investigacion, tecnologia, esta-
distica y las areas de gestion de recursos— personal, presupuesto, man-
tenimiento, etc. (Pavigliantiti, 1988). Las dreas mencionadas y su divi-
sién funcional nos permiten agregar, a los ya seflalados, algunos rasgos
en la configuracién actual de las estructuras de gobierno y de gestion
educativa.

Divergencia de paradigmas. La creacion de las dreas técnico peda-
gogicas responde a la etapa de modernizacién durante la vigencia de las
teorias de la planificacion para el desarrollo en los afios 1960 y 1970
(Aguerrondo, 1999). Estas 4dreas absorbieron o incorporaron unidades de
estadistica o crearon unidades de investigacidn para generar diagndsticos
y producir conocimientos sobre el sistema en su conjunto. Las dreas de
prestacion del servicio (o de gestién escolar como las llamaremos en el
presente articulo) contindan con la tarea de administrar las escuelas, de
atender los conflictos cotidianos y de desarrollar las tareas pedagdgicas.
Los estilos de gestion de estas tltimas dreas se basan en un hibrido en el
que confluye un estilo burocratico con una légica de decision ligada a las
rutinas administrativas, a la aplicacién de normas y a la administracién
escolar y se distancia de la 16gica de decisién basada en diagndsticos y
estadisticas.
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Externalidad. Esta caracteristica estd estrechamente ligada a la ante-
rior. Las dreas de planificacién se originan en organismos externos al
sector educativo y se incorporan a burocracias constituidas muchas déca-
das atras*. Puede afirmarse que la funcion de planificacion, una vez
incorporada en los ministerios provinciales en las dreas técnico-pedagod-
gicas —que histéricamente ha alojado a los sistemas de informacién esta-
distica— conservaron a lo largo del tiempo un aire de “externalidad”, en
relacion con las funciones consideradas especificas y fundamentales, que
son la conducciéon de las escuelas en manos de las dreas de gestion
escolar. Este aire de ‘“externalidad” muchas veces se acentia por las
vinculaciones que las dreas técnico-pedagdgicas mantienen con otras
dreas de gobierno, organismos internacionales y dmbitos académicos.
Todos estos elementos contribuyen a conformar los perfiles que hemos
denominado “culturas institucionales”. En el préximo apartado nos refe-
rimos a ellas.

3. Las culturas institucionales en educacion

Antonio Escolano (2000) ha propuesto emplear la nocién “culturas esco-
lares” para explicar la compleja relaciéon de los sistemas educativos con
los procesos de reforma realizados durante el siglo XX. Estudiaremos el
uso y la valoracién de la informacién estadistica por parte de las unida-
des funcionales y los niveles de la estructura de la gestién politico-
técnica y pedagdgica, analizdndolas como culturas institucionales dife-
renciadas (Escolano, 2000, Vifiao, 2002). Toda tipologia implica forzar
distinciones, aunque muchas de estas culturas se “crucen” o mezclen y
funcionen en la realidad de manera hibrida. Sabemos que cada unidad
funcional y cada nivel de funcionario no se corresponden de manera
uniforme con un tipo de cultura, pero pensamos que proporcionan una
clave de lectura para comprender los comportamientos en relacién con el
uso y la valoracién de la informacién especialmente en las instancias de
gestion del sistema. Las culturas institucionales que consideraremos y
sus principales caracteristicas son las siguientes:

4 Durante los afios sesenta, la Secretaria de Educacion del Consejo Nacional de Desarrollo,
por ejemplo, realiza tareas de diagnéstico y prospectiva. Luego, el Ministerio de Educa-
cién incorpora unidades con estas funciones, a las que agrega la tecnologia y, mds tarde,
las curriculares. Progresivamente las provincias incorporan funciones similares.
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A partir del trabajo de campo y de las entrevistas, se han identificado
diferentes tipos de informacién que suele ser empleada por los actores
para tomar decisiones. Como estos diferentes tipos tienen, a nuestro juicio,
relacion con los rasgos de las culturas institucionales ya descriptos, pre-
sentamos a continuacion una sistematizacion preliminar de las mismas. En
los capitulos siguientes nos referiremos a estos tipos y a sus interacciones.

CUADRO 5§

Tipos de informacion que se utilizan en la gestion educativa

Tipo de
informacion

Caracteristicas y condiciones de produccion

Usos asociados

Estadistica

Administrativa

Producida
ad hoc

Casuistica

Tiene origen en relevamientos nacionales de
informacion y de evaluacién educativa y en
censos y encuestas de poblacion. Cumple
con los requisitos técnicos internacionales de
consistencia y calidad de la produccién de da-
tos. Permite la comparabilidad temporal y
geogrifica.

Se basa en aspectos formales y normativos
del sistema. Recoge aspectos ligados bdsica-
mente a los cargos y designaciones de las ins-
tituciones. No tiene pardmetros comunes para
su produccion.

Recoge aspectos particulares para la eva-
luacién de programas que se aplican en las
jurisdicciones. No permite la comparabilidad,
ya que se hace en un momento puntual con
objetivos acotados.

Construida en contacto e intercambio con
instituciones y actores (directivos, docentes,
alumnos, padres). Es completamente subjeti-
va, se funda en percepciones y en la opinién
de cada individuo.

Definicion de poblacion
objetivo para politicas
y programas. Descrip-
cién del sistema para su
difusion.

Liquidacion de sueldos.
Organizacién de la oferta
a comienzo del afio, aper-
tura y cierre de secciones.
Insumo para juntas de cla-
sificacion.

Evaluacién de acciones y
programas. Insumo para
definir y ajustar las lineas
de accion.

Conocimiento y descrip-
cién de aspectos singulares
del sistema. Lo que la es-
tadistica parece no captar:
demandas, climas, niveles
de adhesién y de descon-
tento. Definicién de accio-
nes y toma de decisiones
en los niveles intermedio y
directivo de las escuelas
(supervisiones).
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4. Sindicatos y legisladores: las instancias de representacion

Adicionalmente nos interesa analizar el papel de la informacién en rela-
cién con dos audiencias no pertenecientes al sistema educativo ni a sus
niveles de conduccién. Estas audiencias serdn entendidas globalmente
como instancias representativas con diversos grados de incidencia en la
formacion de la agenda educativa. Esta incidencia deriva de las modali-
dades de relacion que entablan con el aparato del Estado. El estudio de
estos actores y organizaciones permite caracterizar la circulacién de la
informacion, no solo en el sistema educativo y sus niveles de conduccién
y gobierno, sino también hacia otros actores potencialmente interesados
en el uso de informacion educativa. Las instancias representativas selec-
cionadas permitirdn analizar en qué medida son conocidos los procesos y
los resultados de los servicios educativos, y también en qué medida son
evaluados y aprovechados esos resultados por actores y organizaciones
no directamente involucradas con la prestacion del servicio.

ITI. PRESENTACION DE RESULTADOS

Organizamos la presentaciéon de resultados por actor, ya sea para las
instancias de gestién del sistema educativo como para los sindicalistas y
legisladores, dando cuenta en cada caso del conocimiento, el uso, el
acceso, la percepcion y el impacto de la informacién producida en el
sector educativo.

A. Instancias de gestion del sistema educativo

1. La gestion politico-técnica

o ocimiento y uso de los sistemas existentesL

principales relevamientos de informacién sobre los que se indagé, el Re
evamiento Anual de Informacién y los Operativos Nacionales de Evalua-
cién de la Calidad (ONE), ambos organizados desde el Ministerio de Ed
cacion, Ciencia y Tecnologia son conocidos casi por la totalidad de lo
funcionarios entrevistados.
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CUADRO 6
Conocimiento y uso del Relevamiento Anual — Gestion politico-técnica

Relevamiento Anual de Estadistica (RA)

Conocimiento Uso de los que conocen
Si No Frecuente Poco frecuente Ninguno
15 1 8 6 1

El uso de los Relevamientos Anuales es mencionado como frecuente, sobre todo por los
funcionarios vinculados directamente con actividades de planeamiento.

CUADRO 7
Conocimiento y uso del ONE — Gestion politico-técnica

Operativo Nacional de Evaluaciéon (ONE)

Conocimiento Uso de los que conocen
Si No Frecuente Poco frecuente Ninguno
16 - 8 8 -

Los ONE son empleados con la misma frecuencia, y en algunos pocos casos son considerados
utiles para la identificacion de establecimientos que serdn objeto de alguna politica especifica.

Los relevamientos llevados a cabo por el INDEC (Instituto Nacional de
Estadistica y Censos) son ampliamente conocidos por estos actores, pero su
uso es diferente segin se trate del censo de poblacion o de la encuesta de
hogares. Esta informacién es habitualmente utilizada para conocer la dimen-
sién de la poblacién que debe ser alcanzada por el sistema, o para caracteri-
zar situaciones del contexto vinculadas con la pobreza o el desempleo.

Las encuestas de hogares resultan en cambio menos utilizadas. Por
razones comprensibles, dado su cardcter muestral y especificamente ur-
bano, es percibida como menos “dtil” en las jurisdicciones que tienen
una parte de la oferta educativa en dreas rurales.

En relacién con la utilidad de la informacion estadistica, debe decirse
que ella tiene valor en el marco de la negociacién “cara a cara” con los
actores. Para las autoridades politicas entrevistadas y para los responsa-
bles directos de las instancias de gestion del Nivel Medio de todas las
provincias tiene un peso importante otro tipo de informacién para la
toma de decisiones que hemos denominado informacién casuistica.
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Esta informacién tiene una cualidad que no tiene la informacién esta-
distica: la de aportar un recurso para la negociacién cara a cara. Si bien
no es posible generalizar, son varios los funcionarios que declaran que la
informaciéon mds importante para su actividad cotidiana es la que se
origina en la visita a las escuelas. Expresiones tales como: “diez minutos
en una escuela y no me la olvido mds”, sostienen la idea y la practica de
una negociacién constante y directa entre directores de establecimientos
y autoridades intermedias.

Esto puede explicar por qué para las instancias de gestion tiene im-
portancia la informacién singularizada en el marco de compromisos indi-
viduales que contribuyen a sostener el liderazgo de los funcionarios. No
son ajenas a este juego de compromisos las fuerzas politicas locales,
tales como intendentes, legisladores y representantes gremiales.

— Tipos, fuentes y circuitos de informacioén que se establecen a partir
de la existencia de diferentes logicas y culturas institucionales

Las dreas de gestion emplean en forma predominante la informacion
administrativa, que tiene peso en decisiones como la apertura y el cierre
de secciones y establecimientos y la consecuente dotacion de recursos de
personal docente que cambian aflo a afio. La oportunidad es el factor
fundamental en esta preferencia ya que la informacién de los Releva-
mientos Anuales capta datos de matricula correspondiente al mes de abril
y no las variaciones producidas en lapsos mas cortos. El uso de la infor-
macion estd determinado por las necesidades de gestién cotidiana de los
establecimientos mdas que por las necesidades estratégicas o de mediano
plazo. Atdn en los casos en los que una misma drea concentra la recolec-
cién y el procesamiento tanto de la informacién administrativa como de
la informacidn estadistica, el tratamiento del primer tipo de informacién
tiene mas peso en el esquema de prioridades del drea que el de la infor-
macién estadistica’.

En los casos estudiados, la informacién estadistica y la administrati-
va circulan predominantemente en sentido unidireccional de abajo hacia
arriba, siguiendo la jerarquia organizacional. Las maximas autoridades
educativas solicitan informacién a cualquiera de las dreas que se distri-

5 Este factor ha sido mencionado también en otra investigacion realizada en la provincia de

Coérdoba (Ros, 2000).
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buyen las tareas de producciéon de informacién estadistica o informacién
administrativa.

En los casos en los que se aprecia la circulacion de la informacion en
Jerarquia descendente, esta estd dada en una expresiéon minima por la
informacion de los Operativos Nacionales de Evaluacion, cuyos resulta-
dos se entregan a los supervisores y a las escuelas. En la Ciudad de
Buenos Aires se presenta también una devolucién de informacion esta-
distica producida por los relevamientos anuales a las escuelas. Otro tanto
puede decirse de las Recomendaciones Metodolégicas distribuidas por el
Ministerio de Cultura y Educacién de la Nacion. Estas publicaciones, no
obstante, se produjeron hasta el afio 1998, dado que luego el ministerio
nacional abandon¢ su publicacién.

La informacion estadistica y la administrativa no circulan horizon-
talmente entre las dos estructuras orgdnico-funcionales que se distribu-
yen las funciones técnico-pedagdgicas y de gestion de los servicios edu-
cativos. La informacion estadistica circula predominantemente en el
interior del drea técnico-pedagdgica, y a su vez, la informacion empirica
de origen administrativo y la casuistica circula en el drea de gestion de
las escuelas del nivel medio. Este ultimo circuito articula las escuelas
con los supervisores y las direcciones de nivel. Este esquema general
tiene diferencias entre provincias las que dependen del grado de integra-
cién y profesionalizaicén de sus estructuras funcionales.

En lo que respecta a la circulacién de la informacién fuera de los
ministerios provinciales, las unidades estadisticas proveen informacion a
distintos actores a partir de demandas directas (ya sea por contactos
personales informales o pedidos formales de procesamiento de informa-
cién) o por vias indirectas (solicitudes de informacién que se efectian a
las autoridades educativas y que estas canalizan hacia las unidades esta-
disticas).

En sintesis, puede advertirse que, para cada drea, el tipo de informa-
cion a la que se refieren estd estrechamente ligada con su funcion y con
los sistemas de informacion que cada una de ellas maneja. Asi la informa-
cion mds adecuada para la definicién de politicas para las dreas de ges-
tion escolar es la administrativa y la casuistica, que se recogen directa-
mente o a través de sus fuentes: supervisores, directores, organizaciones
cooperadoras, padres. El drea técnico-pedagogica se apoya en informa-
cion de tipo estadistica y en informacion casuistica de las escuelas, me-
diada en este caso por profesionales “de afuera” de la escuela que ofre-
cen un servicio de asesoramiento técnico pedagégico, mientras que para
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las dreas de gestion, los supervisores y los directores como portadores de
informacion son profesionales “de adentro” de las escuelas.

La competencia de la informacién entre dreas de un ministerio tam-
bién responde a la confrontacién entre las distintas culturas instituciona-
les, caracterizada por una serie de rasgos entre los que destaca el princi-
pio de externalidad: las 4reas de gestion de los servicios educativos
tienden a emplear la informacién de los circuitos que ellos gestionan y
que estan integrados en sus practicas desde que ingresaron en el sistema
desde los escalones mds bajos del escalafén docente. Las areas de apoyo
técnico-pedagodgico histéricamente han incorporado recursos de informa-
cién y profesionales que no recorren los circuitos escolares y esto les
suele dar un aire de extranjeria que puede ser motivo de descalificacion
para los primeros. Naturalmente, la tension entre esos dos principios de
legitimidad puede interpretarse en el marco de disputas por poder y espa-
cios en la burocracia, en la cual la informacién es un recurso particular-
mente apreciado.

El conflicto entre las culturas institucionales del sistema educativo
puede ser un factor importante para explicar rasgos del uso y la valora-
cién de la informacion entre los niveles y las dreas de gestion y las
escuelas. Las estructuras del Ministerio de Educacién nacional y los
ministerios provinciales han sido conformadas a lo largo de décadas por
sucesivas olas modernizadoras que han dado lugar a la existencia de
dreas y departamentos que han convivido no muy articuladamente entre
si. La misma Red Federal de Informacién y el Sistema Nacional de
Evaluacién de la Calidad Educativa nacional responden a légicas y para-
digmas diferentes de los correspondientes a las areas de prestacion del
servicio, conformadas por un hibrido de la cultura de la escuela y la
cultura burocrética.

Otro elemento que permite establecer diferencias entre las jurisdic-
ciones acerca del uso, valoracién e impacto sobre los recursos de infor-
macion es la modernizaciéon asimétrica que establecié condiciones dife-
renciales en los perfiles y recursos de los que dispone cada jurisdiccidn
(nacional o provincial) para la organizacién de areas de trabajo y produc-
cion de estrategias de recoleccién y difusion de la informacion.

2. La gestion pedagogica

En este apartado presentaremos los resultados de las entrevistas realiza-
das a los responsables de la gestion directa de los establecimientos y de
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la aplicacién de las politicas disefiadas por la instancia anteriormente
analizada: supervisores, directores y docentes®.

2.1 Los supervisores

A diferencia de las instancias centrales de la burocracia que tienen como
funcion la planificacion y el disefio de las politicas educativas y cuyo
acceso a los cargos depende de una decision politica, los supervisores
son correa de transmision de las politicas y su acceso al cargo depende
de su pertenencia a un “escalafén cerrado” que se inicia en la docencia,
continua por la direccidn escolar y culmina en la supervision.

El recorrido por las diversas instancias del sistema educativo y la
permanencia en el cargo les permite reunir un conocimiento acerca del
funcionamiento de las escuelas que se suma a un saber especifico acerca
de la numerosa y compleja normativa que regula el funcionamiento inter-
no de la actividad escolar. Los supervisores ocupan en el organigrama
una posicion ciertamente clave: la bibliografia los describe como media-
dores, transmisores, nexos entre los cuerpos encargados de la planifica-
cién de politicas y los ambitos escolares en los cuales esas politicas
deben realizarse’.

A partir de las entrevistas se puede observar precisamente que la
mayor parte de los supervisores no coincide con lo que ha sido definido
por los funcionarios como ejes de trabajo para el nivel de ensefianza que
es objeto de analisis®. Hay solo dos personas que acompafian la defini-
cién de estas lineas con la preocupacion enunciada por el nivel central.

Con respecto al objetivo de incluir el uso de la informacién estadisti-
ca en la gestion escolar, no cabe duda que los supervisores son una pieza
clave, tanto por la tarea que desarrollan sobre la gestion misma, como
por el lugar que ocupan de “entrada” en las escuelas. Sin embargo, hasta
el momento no se lograron avances significativos en cuanto a la incorpo-
racion del uso de los sistemas de informacién existentes como herra-
mienta en la tarea de supervision. En el siguiente apartado se analiza en

6 Cada instrumento privilegié una serie de dimensiones que estan desarrolladas en el Infor-

me Final disponible en la pagina web: www.preal.org/FIE/informesfinales1.php
Tiramonti, Guillermina. ;jHacia dénde va la burocracia educativa?, Buenos Aires, Cua-
dernos FLACSO N° 6, 1989.

Aparecen, en cambio, los temas vinculados con la calidad educativa, la mejora de la
retencion en las escuelas, las politicas compensatorias, la implementacion del 3¢ ciclo de
la EGB, proyectos de autonomia escolar y el impacto de los cambios en el nivel del aula.
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qué medida estos agentes dicen conocer y utilizar los sistemas de infor-
macién estadistica objeto de este trabajo, asi como la percepcion que
tienen sobre su impacto en la gestion educativa.

— Conocimiento, uso y percepcion del impacto de los sistemas de in-
formacion

A partir de las respuestas de los supervisores se observa que los cuatro
sistemas de informaciéon (RA, ONE, Censo y EPH) han logrado hasta el
momento mejor resultado en cuanto a su “visibilidad” que en cuanto a su
uso. La mayor parte de los supervisores entrevistados conoce los Releva-
mientos, sin embargo —como se observard a continuacién— practicamente
no usan esta informacion.

En cuanto a los relevamientos que realiza el INDEC (censos y encuestas
de hogares), los supervisores entrevistados dijeron conocerlos aunque ningu-
no de ellos utiliza sus resultados. Es interesante sefialar que tanto los super-

CUADRO 8
Conocimiento y uso del Relevamiento Anual - Supervisores

Relevamiento Anual de Estadistica (RA)

Conocimiento Uso de los que conocen
Si No Frecuente Poco frecuente Ninguno
7 1 1 1 5

La mayoria de los supervisores entrevistados dijo conocer los Relevamientos Anuales de
informacion estadistica, sin embargo solo uno declaré incorporar esos resultados en su tarea
habitual.

CUADRO 9
Conocimiento y uso del ONE - Supervisores

Operativo Nacional de Evaluacién (ONE)

Conocimiento Uso de los que conocen
Si No Frecuente Poco frecuente Ninguno
8 - 3 4 1

En el caso de los Operativos Nacionales de Evaluacion de la Calidad que son conocidos por todos,
las respuestas en cuanto al uso se alternaron entre una utilizacion frecuente o poco frecuente en las
tres jurisdicciones, aunque no en todos los casos resulta evidente para qué se usa.
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visores como los directivos y los docentes asumen un rol protagénico en el
Censo de Poblacién, ya que participan como jefes de radio o censistas.

A modo de balance se indagé también la percepcion que tenian sobre
el impacto logrado hasta el momento por los cuatro sistemas de informa-
cién en el sistema educativo. Los supervisores que opinaron sobre este
tema coincidieron en sefialar que este habia sido minimo o nulo por
razones vinculadas a la no devolucién o tardanza de los datos, la no
adecuacion de la informacién que se brinda a las necesidades de sus
tareas, la falta de desarrollo de una cultura estadistica en el sector, la
ausencia de entrenamiento en la interpretacion de datos estadisticos y la
urgencia de las obligaciones de la coyuntura.

— Variables asociadas al uso de los sistemas de informacion estadistica

A continuacién desarrollaremos brevemente un conjunto de aspectos que
permiten avanzar en la explicaciéon del escaso uso de los sistemas de
informacién analizados en estos actores.

a. Elrol de los supervisores

Los supervisores entrevistados coinciden en clasificar las tareas asignadas
a su rol como pedagdgicas, asistenciales y administrativas, en las que las
primeras tendrian mayor relevancia. Sin embargo, la totalidad de ellos da
cuenta de una situacién dificil de resolver: las tareas prescriptas desde el
discurso como mds relevantes no siempre son alcanzadas o siquiera inclui-
das como elementos predominantes en el tiempo de trabajo.

Las ambigiiedades en relacion con la definicién del rol del supervisor,
entre un perfil fiscalizador y reglamentarista y uno pedagdgico muestran
sus efectos en las politicas (o la ausencia de ellas) dirigidas a este sector.
Si desde el discurso se lo ubica como la “bisagra” con las escuelas, con el
consiguiente papel estratégico en la implantacion del uso de los sistemas
de informacion en la gestion cotidiana de las escuelas, desde la practica no
se observa que en sus tareas se exija el uso de estas herramientas ni que
estas constituyan un elemento de evaluacion de su labor?.

Solo en el afio 2003 hay un proyecto en una de las jurisdicciones analizadas para modifi-
car la hoja de evaluacién de desempeiios docentes en la que se incluye un item vinculado
con la utilizacién de informacién estadistica para la realizaciéon de diagndsticos especifi-
camente en la tarea de los supervisores.
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b. Rol asignado a los supervisores en los sistemas de informacién esta-
distica

La supervision no tiene un rol asignado en ninguna de las etapas de la
produccién de datos de los sistemas de informacién estadistica educativa
o de evaluacion, ni son consultados por los responsables de implementar-
los.

Esta situacion de exterioridad en el proceso explicaria la subutiliza-
cién de los recursos de informacién educativa disponibles, en tanto se
observa entre los supervisores un discurso que identifica lo disefiado por
el personal técnico del ministerio (provincial y nacional) como extrafio,
o escasamente aplicable a la realidad de las escuelas.

c. Presencia de la cultura estadistica en la supervision

Se observa en los supervisores los efectos de la ausencia de una politica
definida en torno de la implantacion de précticas de trabajo y consecuen-
temente, formas de evaluacién relacionadas con el uso de informacién
sistemadtica en la gestién escolar!?,

La mayor parte de ellos no reconoce la utilizacién de datos estadisti-
cos como parte de sus tareas y, en los casos en que estos se incorporan,
se debe siempre a una decisién individual ya que en ninguna de las
tareas a cargo de los supervisores se exige su uso. En el caso de la
provincia de Cérdoba una de las supervisoras de la muestra se refiere al
empleo de estadisticas para el andlisis de los flujos de matricula con un
grupo de directores de su zona.

Por lo general, entre los supervisores se verifica una intensa utiliza-
cién del tipo de informacién que hemos llamado “casuistica” —producto
de la relevancia que se le otorga a las relaciones cara a cara—, de la
experiencia propia y la observacién!!,

En una de las jurisdicciones, esta situacion se veria atemperada por la importancia que el
Secretario de Educacién le ha dado al uso de estadisticas en la gestion. Los supervisores
entrevistados reconocen que el funcionario instalé una modalidad de trabajo.

I Este tipo de informacién se basa, como dijimos anteriormente, en percepciones de la
realidad e intuiciones no sistematicas, donde la particularidad tiene mayor peso que la
generalidad, y donde domina la mirada local. Esta visién se construye desde la experien-
cia propia, la de los colegas (que es muy valorada) y la de los actores pertenecientes a la
institucién escolar.
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d. Capacitacién en el uso de informacion estadistica

Si bien todos los supervisores dicen haber realizado cursos de capacita-
cién en gestion educativa, no en todos los casos estas ofertas han inclui-
do el uso de la informacién como un recurso estratégico. Existen pocos
materiales destinados a la capacitaciéon que hagan un aporte especifico a
esta temdtica vinculada con la definiciéon de proyectos institucionales vy,
cuando lo hacen, mas bien se refieren a “la informacion” en un sentido
amplio o a los métodos y las técnicas para la recoleccion de datos mds
frecuentemente utilizados en la investigacion social'2,

e. Acceso a la informacion

En la falta de acceso a los datos converge la mayor parte de las
explicaciones de los supervisores cuando reflexionan acerca del escaso
uso de estos sistemas de informacidn.

Unicamente la Direccién de Investigaciéon de la Ciudad de Buenos
Aires ha implementado durante los dltimos afios una politica activa de
difusién hacia las dreas centrales, supervisiones y establecimientos. Los
supervisores de las otras dos jurisdicciones analizadas no reciben infor-
macién en forma preestablecida y regular. La razén que explicaria, para
los supervisores, esta situacion es la falta de presupuesto para publica-
ciones o el no procesamiento de los datos en las dreas correspondientes.

En cuanto a la informacién producida por el INDEC, ninguno de los
entrevistados accedié o sabe cdmo acceder a los resultados del Censo o
de la EPH si no es a través de los medios periodisticos.

El hecho de que los datos provenientes de los sistemas de informa-
cién estadistica no estén disponibles en el tiempo y/o con la desagrega-
cién requerida, conlleva la conformacién de un circuito informal y para-
lelo de produccién de informacién en el mismo sistema educativo.

12 Estos manuales incluyen capitulos que en veinte pdginas dan cuenta abreviada de aspec-

tos vinculados a la metodologia de la investigacion, con referencias sucintas acerca de
qué es informacion para la gestion.
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f. Confiabilidad otorgada

En el caso de los relevamientos indagados, existen objeciones pun-
tuales que hacen referencia a las dificultades que tendrian las escuelas
para completar verazmente los cuadernillos estadisticos, debiendo recu-
rrir a los legajos de los docentes o a los registros de los alumnos en
forma individual para volcar los datos solicitados en una matriz que no
siempre corresponde al esquema preexistente en las escuelas.

En el caso de los ONE, las objeciones giran principalmente alrededor
de dos temas: 1) la forma en que se capta el dato y 2) la incapacidad del
instrumento para medir aquello que se propone evaluar. Asi se mencio-
nan establecimientos que habrian preparado a los alumnos para las res-
puestas a las pruebas o incluso, la inadecuacion de las preguntas y las
consignas en relacién con las vivencias sociales y econdmicas de los
alumnos.

g. Recursos humanos y materiales

Otro factor que explica la limitacion para incorporar informacién
estadistica como herramienta habitual en las tareas de supervision es la
falta de computadoras y de personas que sepan utilizar este recurso en
las 4reas de supervision. Aun existiendo equipos de computacion, estos
son habitualmente utilizados para realizar notas, subutilizando otras fun-
ciones que permitirian agilizar el trabajo. Mucha de la informacién con
la que los mismos supervisores trabajan (y en algunos casos relevan)
circula dnicamente en papel, en carpetas “prolijamente guardadas”.

2.2. Los directores

— Conocimiento, uso y percepcién de impacto de los sistemas de infor-
macién

Dado que es la escuela el lugar en donde se generan los datos de los dos
Sistemas de Informacién pertenecientes al Sistema Educativo (RA vy
ONE), es esperable que sean conocidos por la totalidad de los directores.
En el caso de los dos relevamientos de Informacién del INDEC —Censo y
Encuesta Permanente de Hogares— el primero es el mds conocido, debido
al rol que juega el personal directivo y docente en el operativo.
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CUADRO 10
Conocimiento y uso del Relevamiento Anual - Directores

Relevamiento Anual de Estadistica (RA)

Conocimiento Uso de los que conocen
Si No Frecuente Poco frecuente Ninguno
12 - 4 5 3

La totalidad de los directores dijo conocer los Relevamientos Anuales de informacion estadis-
tica. Ellos son los responsables directos de que en sus escuelas se completen las planillas
correspondientes y se envien a las unidades de estadistica una vez al afio. En relacion con la
incorporacién de estos datos en la gestion, las dos terceras partes de los entrevistados no
utilizan estos datos o lo hacen con poca frecuencia.

CUADRO 11
Conocimiento y uso del ONE - Directores

Operativo Nacional de Evaluacién (ONE)

Conocimiento Uso de los que conocen
Si No Frecuente Poco frecuente Ninguno
12 - 5 4 3

En el caso de los Operativos Nacionales de Evaluacion de la Calidad, que también son conoci-
dos por todos los entrevistados, se observa que aunque cinco de los ellos dicen utilizar sus
resultados, la mayor parte no lo hace o lo hace en forma poco frecuente.

En cuanto al Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Vivienda reali-
zado por el INDEC, los directores entrevistados dijeron conocerlo aun-
que muy pocos de ellos utilizan sus resultados. En el caso de la Encuesta
Permanente de Hogares, la mayor parte no la conoce y, a excepcién de
uno de ellos, ninguno utiliza sus datos.

Para los directivos, el impacto de los sistemas de informacion en las
escuelas ha sido pobre o nulo por las siguientes razones: la falta de
devolucién de los datos; la tardanza en devolver informacion en el caso
de que se devuelva; el hecho de que no se tengan en cuenta, en el
momento de aplicacién, la opinion y las necesidades de las escuelas o de
los docentes; la ausencia de su incorporacion en el aula; la falta de
interés de los docentes; la falta de traduccién de los resultados en politi-
cas para el nivel. Solo un entrevistado (véase recuadro) rescatd cierto
grado de incorporacién de la estadistica en la gestién, aunque con una
ambigiiedad que posiblemente trasunte la dificultad de instalar el uso
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sistemdtico y generalizado de la informacién estadistica en la gestion
escolar.

“El impacto fue parcial, porque nos obligé a movernos un poqui-
to mds con datos un poco mds objetivos que la simple percep-
cion, cambio el sentido del diagnostico; en ese sentido el impac-
to fue total. Pero digo parcial porque si hablamos del impacto en
el aula fue parcial por una cuestion de que tendria que ser acce-
sible para todos” .

En sintesis, podemos afirmar que cuando se encuentra utilidad a la
informacion estadistica, esta es selectiva y fragmentada, es decir, no
sistemadtica. Por otra parte, la informacién del Relevamiento Anual Esta-
distico es percibida como “lejana”. La informacién es considerada util
cuando permite comparar con otros ambitos. Otro argumento manifesta-
do por los entrevistados sefiala que la escuela puede autoabastecerse de
informacién que compite en confiabilidad con la de “afuera”.

En relacion a los Operativos Nacionales de Evaluacién, sostienen
que la presentacion de datos en forma de porcentaje de aciertos, es tan
general que no aporta informacién para conocer en qué sentido debe
trabajar la escuela, ni cudles serian las dificultades que tienen los
alumnos.

Otro conjunto de objeciones hacen referencia al formato del instru-
mento de evaluacién: a) El uso de preguntas con opciones miultiples es
un inconveniente, no se ve el proceso que lleva a la solucién de un item
y opera la casualidad, el tanteo; b) son evaluaciones que no estdn pensa-
das para escuelas con problemas estructurales, seria necesario poner en
contexto la situacién de los alumnos evaluados para luego establecer
pardmetros comunes de medicidn, c) la falta de participacién de directi-
vos y docentes también impacta en la baja utilidad de esta informacidn,
ya que se los percibe como lejanos a la preocupacién y a la realidad de
cada escuela.

— Limites y posibilidades de los directores para el uso de la informa-
cién

A comienzos de la década de 1990, una investigacién realizada con rec-
tores y directores del Nivel Medio (Braslavsky y Tiramonti, 1990) daba
cuenta de la escasez de capacitacion y perfeccionamiento en estos acto-
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res que, en general, habian realizado estudios con formacién docente en
materias curriculares bdsicas. Las jurisdicciones que son objeto de este
estudio tenian, en ocasion de aquel estudio, como méaximo tres directivos
sobre diez que habian realizado algin curso de perfeccionamiento espe-
cifico sobre el rol directivo y/o sobre gestion o administracién escolar.
Actualmente, todos los directivos entrevistados han realizado cursos de
capacitacion sobre temas vinculados con la gestion institucional. En este
sentido, puede afirmarse que los esfuerzos realizados en pos de su profe-
sionalizacién y la de los equipos de gestion escolar han sido muy impor-
tantes durante los noventa.

Por su parte, la mayoria de los cursos de gestion institucional adop-
taron enfoques que incluyeron la necesidad de contar con informacién
para la toma de decisiones. Como hemos visto, el uso y la confiabilidad
de la informacién tanto del RA como de los ONE y de los Censos son
ambiguos y controversiales. ;A qué factores se puede atribuir este des-
ajuste entre la difusion de un paradigma dominante acerca del uso de
la informacion en los modelos de gestion y su uso real?

a) Horizonte local y dispersiéon de funciones

Si bien en los ultimos afios se ha insistido mucho en la conformacién de
equipos directivos y en la necesidad de definir proyectos institucionales con
participacion de todos los actores de la comunidad educativa, en la préctica
subsiste un esquema de toma de decisiones en soledad o con escasa consulta
a otros actores, dentro o fuera de la institucién. Esto se explica por una
amalgama compleja de razones que incluye el peso histérico de la figura del
directivo en las escuelas secundarias, el sistema de contratacion de profeso-
res por “horas citedra” que determina que los profesores repartan sus activi-
dades entre muchos establecimientos y, por lo tanto, les resulte dificil cons-
truir lazos de pertenencia institucional; esto ultimo se acentia a medida que
aumenta el tamafio de los establecimientos.

Asimismo, en las entrevistas se evidencia poca comunicacién y esca-
so intercambio de los directores con sus pares, aun entre aquellos que
comparten la zona de influencia de las escuelas. La ausencia de regime-
nes de consulta frecuente con otras areas del sistema educativo (autori-
dades, gremios, especialistas del campo académico), también ha sido
comprobada en otras investigaciones, que han caracterizado la tendencia
de las escuelas secundarias a constituirse como una suerte de “islas” con
escaso contacto con el afuera (Kessler 2002).
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En este contexto, la circulacién de la informacién aparece como un
rasgo importante, en el sentido de que dificilmente puedan realizarse
practicas de uso e intercambio de informacién si no existen los canales
por los cuales comunicarse con otros actores.

Esta falta de comunicacién e intercambio con otros actores y sectores
refuerza el predominio de la mirada local sobre las problemdticas cada
vez mas complejas que las escuelas deben afrontar y para las cuales, los
actores entrevistados dicen disponer de escasos elementos para su inter-
pretacion o para su resolucion!3.

La funcién directiva estd ademds en permanente tensién entre los
excesivos requerimientos de las actividades administrativas y rutinarias,
sefialados también por los supervisores, y el condicionamiento impuesto
por la dureza del contexto social y econémico de las propias institucio-
nes y de los adolescentes y sus familias.

Esa tension demarca el terreno de lo posible. Preguntados por las
tareas que realizan, es comin que mencionen el peso que tienen los
problemas sociales y que llevan a postergar, en la visién de los entre-
vistados, las discusiones sobre lo pedagégico'*. En esta mencién se
incluye un conjunto amplio de situaciones tales como el trabajo in-
fantil y adolescente, el estado de salud (enfermedades y desnutri-
cién), los embarazos adolescentes, la violencia en las escuelas. Los
problemas generados por estas situaciones forman parte del universo
de accién de las escuelas a través de multiples programas que los
atienden’>.

13 En la linea de lo planteado por Birgin et al. (2000), “...sostendremos que el escenario
local contiene potencialidades para romper con patrones totalizantes de constitucion de la
vida social. No obstante, la participacion encerrada en los muros del territorio, y fundada
dnicamente en solidaridades préximas, corre el riesgo de acotar los problemas, los temas
e intereses de los sujetos a la esfera de lo micro...” (pag. 85).

14 Existe una discusion sobre qué es exactamente “lo pedagdgico” y sus limites en la repre-
sentacion de los entrevistados. En algunos casos (al igual que en los supervisores) esta
dicotomia polariza cuestiones que en principio no estdn disociadas. Algunos temas, como
el embarazo adolescente, pueden ser encarados pedagdgicamente. Esta polarizacion pue-
de leerse de diversas maneras; una de ellas, como la manifestacion de un conflicto entre
un modelo enciclopedista y elitista de la escuela secundaria y un nuevo modelo escolar
que debe modificarse para incorporar publicos masivos, poblacion en condiciones de
pobreza y nuevas identidades juveniles.

15 Todas las escuelas de la muestra, excepto una en la Ciudad de Buenos Aires, participan
de uno o mas programas de politicas compensatorias, ya sean de origen nacional, provin-
cial o ambos.
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b. (Para qué sirven los datos? La capacidad de las estadisticas para
reflejar la realidad

La percepcién que algunos directores tienen de las estadisticas es que son
“frias” y que les faltaria agregar “algo mds” o, como dice uno de ellos,
“la realidad excede las estadisticas, no se deja apresar por los niimeros” .

Otros han sefialado la necesidad de historizar las situaciones que se
pretenden describir, o ponerlas en contexto para poder realizar una lectu-
ra mds cercana a la realidad. Se insiste en la necesidad de tener en cuenta
la diferencia y la particularidad al tomar las decisiones y completar el
conocimiento del campo con estudios de casos. Por otra parte, las esta-
disticas no muestran las causas de los fenémenos registrados, por lo cual
también en este sentido son incompletas.

Es evidente el predominio de la mirada local y la falta de relevancia,
para sus tareas, de la generalizacion de las situaciones. Es como si aque-
llo que permite articular con lo demds e identificar a la escuela como
parte de un todo no fuera relevante para su dmbito de desempefio’®.

Conviene retomar la situacién de aislamiento en la que desarrollan su
actividad las escuelas y, en este sentido, es comprensible que los contex-
tos amplios “no tengan sentido para ellos”. Priman los propios proble-
mas, de manera que también el diagndstico y las estrategias disefiadas
empiezan y terminan en los elementos que estdn a la mano. En varias
entrevistas, la falta de recursos materiales para el intercambio es sefiala-
da como condicionamiento y explicacién del aislamiento. Es obvio sefia-
lar que hay dos extremos que no se articulan tanto como predican y que
hay responsabilidades o impedimentos en ambos: nos referimos concre-
tamente a las dreas centrales de gestién del sistema educativo y a las
areas productoras de informacion.

En este sentido, resulta relevante plantear en qué medida la informa-
cién proveniente del RA y del ONE que llega a las escuelas, y aun consi-
derando que en muchos casos existe una actitud favorable al uso de infor-
macion estadistica, se adecua a las necesidades de la gestion escolar.

16 Este recentramiento sobre la propia realidad puede obstaculizar la relacién con los otros o
(algo muy anclado en el discurso escolar) considerar que las soluciones también pueden
provenir del dmbito escolar y apostar a un voluntarismo de la accién, desconociendo o
restandole peso a otros factores condicionantes. En zonas en donde la violencia del
contexto se impone (como ha sucedido en la Argentina en los ultimos diez afios) la
escuela ha reconocido sus limites y se ve forzada a preguntarse por sus sentidos.
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2.3 Los profesores

Destacamos dos conjuntos de factores importantes para interpretar el
comportamiento de los profesores de escuela secundaria ante la informa-
cién empirica: los que se relacionan con la cultura escolar y los que se
relacionan con las particularidades del sistema de trabajo docente.

Entre los diversos rasgos de la cultura escolar se destaca el hecho de
que el docente debe responder a situaciones inestables y se encuentra,
permanentemente, con la necesidad de improvisar respuestas, rasgo que
hemos denominado “singularidad”. Ademads, el trabajo del docente se
caracteriza por un tipo de relacién con el conocimiento construida por su
lugar en el aula y, por lo tanto, lo concibe como una construccién sobre y
para la accién, y por su posicion de desconfianza ante el conocimiento
tedrico, ya sea porque este es producido por “expertos” ajenos a la es-
cuela, porque se presenta como generalizacién de las practicas docentes
o porque sus propuestas no producen los resultados esperados. Estos dos
rasgos, singularidad y relacién con el conocimiento, deberdn ser conside-
rados a la hora de analizar sus representaciones acerca de la capacidad
de la estadistica para describir la realidad.

En segundo lugar, el modelo de contrataciéon docente por horas cate-
dra determina las tareas docentes en mds de un sentido!’. Esto supone
una extraordinaria dispersion de la capacidad de seguimiento individual
del profesor para cada uno de los alumnos e implica una mdltiple perte-
nencia del profesor a diferentes establecimientos'® con la consecuente
dispersién en sus compromisos con el proyecto institucional de cada uno
de ellos, que también impacta en las enormes dificultades para realizar
trabajos en equipo con otros colegas de su misma disciplina o con aque-
llos con los que comparte el curso. Todo esto redunda en una notable
fragmentacion informativa a la hora de componer una visién de conjunto
del establecimiento o del rendimiento del alumno: el profesor que trabaja

“Hora cdtedra” es la unidad de remuneracién del profesor, quien obtiene su salario men-
sual por la suma de horas de clase para la ensefianza de una o mds materias. Las provin-
cias regulan la acumulacion de horas poniendo un tope maximo, que varia en cada una.
En general, un profesor acumula alrededor de 30 horas cdtedra, lo que puede llevarlo a
dictar clase en 8 cursos, aproximadamente, si el curriculo establece que la disciplina que
ensefla tiene 4 horas semanales. Si suponemos un promedio de 30 alumnos por curso, este
profesor podria llegar a tener 240 alumnos.

I8 No existe la figura del docente full-time en este nivel de ensefianza en la mayor parte de
la oferta.



374 DANIEL PINKASZ Y COL.

en muchos colegios tiene la tendencia a conformar una visién de cada
uno segun el lugar que su disciplina tiene en el curriculo y es poco lo
que puede conocer de cada uno de sus muchos alumnos y colegas, con
quienes se encuentra pocas horas por semana.

Singularidad, escepticismo frente las generalizaciones y dispersion in-
formativa pueden ser considerados como elementos centrales para interpre-
tar las representaciones de los profesores sobre la informacion empirica.

— Cudnto se conoce y para qué se usa la informacién existente

Las escuelas fueron seleccionadas, tal como se explicita en el apartado
metodoldgico, segun las condiciones educativas a partir del cdlculo de un
indice que considera el rendimiento educativo de sus alumnos. Si conside-
ramos el universo de escuelas con condiciones favorables, observamos que
la mayor parte de los docentes conocen el relevamiento de estadistica
educativa y que el uso y la mucha confiabilidad tienen una importante
representaciéon!®. En cambio, las escuelas con condiciones educativas des-
favorables se distancian notoriamente de esas proporciones.

Cuando la pregunta relaciona el uso de estos datos en el proyecto
institucional, y se requiere precisar qué datos se utilizaron, aparecen las
siguientes tematicas: repitencia, sobreedad, alumnos con materias apro-
badas, desercion, datos socioeconémicos de las familias, promovidos al
proximo afio, egresados, ingresantes, ofertas educativas similares, escue-

CUADRO 12
Porcentaje de docentes que conocen, usan y otorgan alta
confiabilidad al relevamiento estadistico segiin
valor indice asignado al establecimiento

Relevamiento Anual (RA)

Indice de condiciones educativas Conocimiento Uso frecuente Confiabilidad
y poco
frecuente
Condiciones educativas favorables 57,9 60,8 65,0
Condiciones educativas desfavorables 42,1 39,2 35,0

19" El uso se calcula, obviamente, sobre los docentes que conocen los relevamientos analiza-

dos.
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las de las que provienen los alumnos que ingresan, carencias mas fre-
cuentes de los alumnos, docentes titulados y con capacitaciéon (nombrado
solo por un docente), alumnos que trabajan y alumnas embarazadas.

Del total de docentes encuestados, la mitad menciona haber utilizado
en alguna actividad en el aula informacién relativa a datos de contexto,
en general para fundamentar y completar la presentaciéon de un tema y
como recurso did4ctico para ver los problemas del pais y del medio. El
mayor uso se da en las escuelas con condiciones educativas favorables:
alcanza a un 65% de los docentes que dicen usar informacion de contex-
to en actividades en el aula.

Cuando se indaga acerca del uso en el aula y en qué circunstancias se
han utilizado, hay otros matices que conviene puntualizar para observar
la diversidad en los usos:

a) referencia a esta informacidn como instrumental para explicar cémo resol-
ver problemas de cilculo de porcentajes o de interpretacion de graficos;

b) referencia a aspectos curriculares y problematicas de empleo y des-
ocupacion, migraciones y pobreza en asignaturas como geografia o
ciencias sociales, y temas como sida y embarazo adolescente en cla-
ses de biologia;

¢) utilizacién de estadisticas para evaluar y hacer un seguimiento de los
grupos que tienen a cargo; en esos casos se mencionan los indicado-
res educativos basicos que ellos mismos generan.

Por jurisdiccidn, la lectura estd referida solo al conjunto de docentes
que dicen conocer el relevamiento, que alcanza a la mitad de los docen-
tes encuestados. De ellos, 8 de cada 10 han incorporado el relevamiento
en sus actividades y también para este conjunto de docentes la confiabili-
dad otorgada a estos relevamientos es buena o muy buena.

La mayoria dice no haber utilizado informacién proveniente de orga-
nismos provinciales o nacionales para trabajar indicadores como repiten-
cia, sobreedad de su escuela o del sistema educativo, y si la producida
por ellos mismos.

— Acceso y percepcion de la utilidad de los datos en las précticas do-
centes

Siete de cada diez docentes accedieron a la informacién estadistica que
se produce en el sector educativo a través de diarios, revistas y publica-
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CUADRO 13
Porcentaje de docentes que conocen, usan y otorgan alta confiabilidad
al relevamiento estadistico segiin jurisdiccion

Relevamiento Anual (RA)

Jurisdicciones Conocimiento Uso frecuente y Confiabilidad
poco frecuente
Cérdoba 46,3 85,7 60,0
Chaco 54,3 78,9 52,6
Ciudad de Bs. Aires 61,3 81,8 77,3

ciones. Este acceso es mayor entre los docentes que pertenecen a estable-
cimientos con buenas condiciones educativas y es mds extendido en los
establecimientos que pertenecen a la Ciudad de Buenos Aires.

La mayor parte de los profesores de lengua y matematica (el 72%)
tomo contacto alguna vez con los resultados de las evaluaciones. En afios
anteriores se recibian mds materiales y con mayor regularidad, situaciéon
que ha variado actualmente.

El acceso es precisamente el problema que casi la mitad de ellos
menciona en primer lugar cuando se les pregunta cudles deberian ser las
medidas tomadas para que los datos del ONE fueran de mayor utilidad
para ellos.

En este sentido, insisten en que los datos deberian estar desagregados
por escuela y acompafiados por un conjunto de orientaciones para trans-
formar esos resultados en acciones concretas en las aulas.

Una forma en que esto podria viabilizarse de mejor modo, segin los
propios profesores, es que los resultados lleguen a cada docente en forma
individual y que se realicen reuniones en la institucién en las que se difun-
dan, analicen y se disefien estrategias de accion a partir de la informacidn.

El escepticismo respecto de la utilidad de la informacién es generali-
zado, un 70% de los docentes percibe que los datos se usan para fines
distintos de mejorar el sistema educativo: un 31% sostiene que su fin es
generar rédito politico al gobierno y un 37% —si bien no deslegitima
estos datos estadisticos como herramientas utiles— descree de que se los
considere para generar politicas para el sector.

Acerca de la percepcidn que tienen los docentes sobre el impacto que
han tenido estos sistemas en sus practicas, solo el 18% considera que han
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tenido cierta visibilidad y utilidad en los establecimientos. Los demas, es
decir, la gran mayoria considera que ha sido pobre o nulo, vinculado con
razones como la falta de acceso, el desconocimiento, la escasa necesidad
de estadisticas para la labor docente, la falta de presupuesto para modifi-
car situaciones ya identificadas como problemadticas, o porque cada do-
cente estd en sus temas especificos.

Hay basicamente tres tipos de opiniones respecto de las estadisticas
en general. La primera tiende a vincular la estadistica con su pretensién
de describir la realidad. Hay dos miradas: una que la define como una
descripcion objetiva de la realidad (la posicién mas generalizada) y otra,
que asume que la realidad no se espeja, que es inevitable la existencia de
cierto “sesgo o recorte”, vinculado con la forma en que se producen las
estadisticas. Es decir, es inevitable aprehender algtin aspecto (no un con-
junto) que no permite describir la realidad toda o la complejidad de los
fenémenos que se describen.

Un segundo grupo de consideraciones sefialan un aspecto utilitario
asociado con la estadistica, como herramienta para “manipular politica-
mente la realidad”. En estas opiniones, lo politico asume siempre un
sentido negativo y al mismo tiempo ambiguo.

La tercera postura sefiala el “deber ser” ausente. Tiene su origen en
la definicién de las estadisticas como asociadas a un objetivo estableci-
do a priori, a un sentido que las orienta. Analizado desde esta perspec-
tiva, el relevamiento de informaciéon que no se traduce en acciones o
politicas es visto como una actividad sin sentido por si misma. Si bien
se suele particularizar esta opinién en el marco de la estadistica y la
politica educativas, aparecen referencias a la estadistica y la politica en
general.

B. Instancias representativas
1. Los sindicatos docentes

En este apartado se presenta el estudio del grado de conocimiento, uso,
valoracién y confiabilidad asignados por las organizaciones sindicales
docentes a la informacién producida por los sistemas educativos provin-
ciales, en particular, la informacién estadistica. En cada caso, se ha rele-
vado documentacién producida por los sindicatos y se han realizado
entrevistas a dos representantes de instancias de representacion sindical
docente en cada jurisdiccién. Para seleccionar las organizaciones sindi-
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cales de cada jurisdiccién se decidié tomar un sindicato con representa-
cién mayoritaria y minoritaria del colectivo docente??.

— Sobre el conocimiento, uso, confiabilidad y circulacion de la infor-
macion

Hay un grado bdsico de conocimiento de la informacién educativa que
comparten todas las organizaciones estudiadas. Sin embargo, puede afir-
marse que el conocimiento de la informacion no se asocia necesariamen-
te con su uso.

El uso mds importante que los sindicatos dan a la informacién es la
contraargumentacién en la negociacion politica. En buena medida, este
uso es presentado como un “control” o “chequeo” de la confiabilidad o
la correspondencia de los datos ofrecidos por los ministerios de educa-
cidn, tanto nacional como provincial. Solo en algunos casos especificos,
las organizaciones sindicales emplean la informacién estadistica como
fuente para la elaboracion de proyectos y propuestas educativas que po-
nen a consideracién del gobierno. En los casos relevados, estas situacio-
nes han culminado en la adopcién de politicas especificas por parte del
gobierno provincial, sobre la base de la propuesta sindical.

En los casos en los que se ha empleado informacion estadistica para
argumentar posiciones del sindicato o elaborar propuestas se ha recurri-
do a informacion presentada en trabajos de investigacién. En este senti-
do, parece posible afirmar que la informacion estadistica es mas “utiliza-
ble” si ya se presenta “analizada”, es decir, cuando ya se ha dicho algo
sobre ella.

El acceso a la informacién “oficial” se produce en la mayoria de los
casos por circuitos informales. Esto no parece ser un obstdculo para la
confiabilidad, sino una forma de facilitar la disposiciéon de informacién
en momento oportuno, puesto que se reconoce que el circuito formal de
acceso a la informacion, si bien existe, es sumamente lento y quita opor-
tunidad a la informacién.

Esta situacion tiene dos derivaciones reconocibles: en primer lugar,
estos circuitos son mds efectivos en el caso de los sindicatos de mayor
envergadura, porque disponen de mayor nimero de contactos, y contac-
tos de mas alto rango, construidos sobre la base de relaciones interperso-

20 Para una descripcion detallada de las organizaciones entrevistadas, ver Informe Final
citado en nota 3.
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nales, y derivados de trayectorias politicas o sindicales articuladas; en
segundo lugar, disponer de mayor cantidad y calidad de contactos infor-
males facilita el acceso a la informacién por lo que existe mds proclivi-
dad hacia su uso en las organizaciones sindicales que se encuentran en
esta situacion que en aquellas que tienen mads dificultades para acceder a
informacién de estadistica educativa.

En el contexto de la actividad sindical, todos los actores entrevista-
dos presentaron como un capital propio del sindicato el contacto “cara a
cara” y asignaron un valor superior al de cualquier otro tipo de informa-
cién a la informacién casuistica producida de este modo. Por el compo-
nente politico de la actividad sindical, se valora particularmente la infor-
macién como soporte o vehiculo de relaciones interpersonales, no como
recurso, lo que, en un plano més general, es considerado como un impor-
tante capital politico.

— Sobre los perfiles de las organizaciones sindicales

De las dos organizaciones sindicales estudiadas en cada jurisdiccién, las
que se encuentran en representacion mayoritaria del cuerpo docente evi-
dencian un uso mds intensivo de la informacion y parecen tener circuitos
mds aceitados de acceso o produccién. Hay mayor preocupacién por
incorporar la informacién estadistica en la argumentaciéon politica, asi
como para definir propuestas de intervencion.

Respecto de la confiabilidad de la informacién producida por los
sistemas de relevamiento, las consideraciones de estos actores tienden a
situarse en criticas mas bien metodoldgicas. Esto es explicable por el uso
y la funcionalidad que esperan de la informacién. La critica centrada en
aspectos de legitimidad, si bien existe, no se refiere a cuestiones genera-
les sino a situaciones concretas, en las que, por lo general, se contrasté la
informacién producida por fuentes oficiales con la que el propio sindica-
to pudo producir.

Los sectores minoritarios no usan o usan muy recortadamente la in-
formacién, de casi cualquier tipo. Generalmente, solo manejan la infor-
macion de notable trascendencia publica (presupuesto, algunos datos so-
bre repitencia o sobre los ONE que hayan impactado en la prensa).

Su actitud en relacién con la confiabilidad de la informacién refleja
un escepticismo generalizado, y remite a argumentos basados en aspec-
tos de legitimidad y no abunda en precisiones metodoldgicas (o incorpo-
ra los cuestionamientos metodolégicos mas difundidos).



380 DANIEL PINKASZ Y COL.

Estas diferencias entre las organizaciones mayoritarias y minoritarias
puede asociarse con la disposicion del aparato del gremio (en el caso de
tratarse de dos sectores del mismo sindicato) o del gremio con mayor
estructura (en caso de tratarse de organizaciones gremiales diferentes)
que permite y a la vez exige el acceso y el uso de informacidn.

Los sectores sindicales mayoritarios disponen de recursos para cons-
tituirse en actores de politica publica, por lo que son convocados con
frecuencia a sentar posiciéon sobre definiciones de politica educativa.
Esto les exige disponer de informacién que les permita argumentar para
introducir tematicas en la agenda de la politica publica, fundamentar sus
posiciones, y hasta imponer los términos sobre los que debe concretarse
un determinado programa o proyecto.

Los sectores sindicales minoritarios son marginados generalmente
del ambito de las decisiones definitorias de politica publica, ya sea por-
que su escasa representacion no les permite entrar en la “mesa de nego-
ciaciones” o porque su cardcter opositor hace que el gobierno tienda a
reducir su incidencia en la definicién de politicas. Esta relativa lejania de
las decisiones sobre politica educativa les exige menor grado de preci-
sién en la informacién que disponen y manejan. Ademds, la adopcion de
posiciones de enfrentamiento tiende a reducir la informacién producida
por los sistemas estatales a politicas especificas del gobierno, dentro del
conjunto de politicas que son objeto de critica.

2. Las legislaturas provinciales

Estas instancias representativas se constituyen en actores intervinientes
en las definiciones de politica educativa®!. A diferencia de otros actores
entrevistados, los legisladores participan de una multiplicidad de agen-
das, ya que su actividad en las comisiones de educacién en cada legisla-
tura es una entre otras actividades propias de la funcién legislativa. De
este modo, los legisladores ofrecen una perspectiva acerca de la impor-

2l En el caso de los legisladores, las caracteristicas de la actividad legislativa los posiciona

especialmente como actores de politica publica. Gran parte de los temas de la agenda
educativa requiere que las legislaturas confieran a las acciones la autoridad politica y el
marco normativo sancionando con fuerza de ley o apoyando como instancia de represen-
tacién formal. De este modo, si bien en muchas ocasiones los legisladores y el Poder
Legislativo en general no disponen de capacidad de movilizacion que les permita incidir
en la formacién de la agenda, su capacidad de representacion y la capacidad de conferir
autoridad politica a una medida los hace actores de politica educativa.
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tancia relativa de la agenda educativa en el marco mds general de la
politica publica. En los casos analizados, no puede afirmarse que los
legisladores tengan incidencia de manera individual en la formacién de
la agenda educativa o en la toma de decisiones sobre politica educati-
va?2, Por otra parte, la agenda de referencia es, mds claramente que en el
caso de las organizaciones sindicales, la provincial?3.

Se realizaron entrevistas a dos miembros de las comisiones de educa-
cién de cada una de las legislaturas provinciales, basicamente a los legis-
ladores que ocupan la presidencia y vicepresidencia de las comisiones de
educacién. También se relevaron los informes sobre la actividad parla-
mentaria vinculada con la educacion, asi como la actividad especifica de
cada comisién de educacion.

La distribucion de la presidencia y la vicepresidencia de las Comisio-
nes de Educacion permitié que se entrevistara a legisladores pertenecien-
tes a varios partidos politicos. En todas las jurisdicciones, la presidencia
de la comision estd ocupada por un representante del partido o la coali-
cién oficialista, en tanto que la vicepresidencia corresponde a alguna
fuerza de la oposicion.

— Conocimiento, uso, confiabilidad y circulacion de la informacion

Hay un grado bdsico de conocimiento de la informacién educativa que
comparten todos los legisladores. Sin embargo, puede afirmarse que el
conocimiento de la informacién no se asocia necesariamente con su uso.
El uso més frecuente que se le da a la informacién en el caso de los
legisladores es la respuesta a demandas especificas de miembros de la
comunidad educativa. Este uso es presentado como una via alternativa

22 Los autores que estudian el ciclo de las politicas publicas establecen clasificaciones de la
agenda de politica piblica. Sin embargo, puede afirmarse que, en términos generales,
entienden la existencia de una agenda gubernamental, compuesta por la seleccion de
temas y problemas que exigen la consideracion del gobierno y lo llevan a actuar. Estos
temas de la agenda originan leyes, disposiciones administrativas, y asignaciones de recur-
sos publicos.

23 Distinguimos en este capitulo tres niveles de formacién de la agenda de politica publica:
un nivel nacional, un nivel provincial y un nivel local. Los legisladores provinciales
tienen como ambito de intervencidén los niveles provincial y local de la agenda. En
algunos casos, estas agendas pueden derivar en politicas opuestas. En relaciéon con la
reforma educativa, por ejemplo, la agenda educativa nacional formulada en los noventa
impulsé la reforma del Nivel Medio, mientras que en una de las jurisdicciones estudia-
das, la agenda educativa derivé en la definicién de una politica de continuidad de la
estructura tradicional del Nivel Medio.
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por la que padres, directivos y docentes canalizan sus necesidades con-
cretas. Los miembros de la comunidad educativa recurrirfan a esta via
alternativa por considerar infructuosa la via jerdrquica formal.

Puede afirmarse que, en estos casos, circula informacién casuistica
desde las escuelas a los legisladores, y de alli a las dreas de la cartera
educativa jurisdiccional. En sentido inverso, los ministerios de educa-
cién producen respuestas que consisten en informacién estadistica con
un bajo nivel de agregacién o informacioén ad hoc sobre algin proyecto o
programa especifico.

En relacion con este uso que los legisladores hacen de la informacion,
los datos con bajo nivel de agregacién (por ejemplo, organizados por esta-
blecimiento educativo) presentan mejores condiciones de uso que la infor-
macién agregada en unidades mayores. En el mismo sentido, la posibilidad
de establecer relaciones entre la informacion casuistica ad hoc y estadisti-
ca también colabora con su empleo en la funcién legislativa.

El acceso a la informacién “oficial” se produce por circuitos infor-
males en la mayoria de los casos. Esto no parece deberse a un problema
de confiabilidad sino a una forma de facilitar la disposiciéon de informa-
cién en momento oportuno, puesto que se reconoce que el circuito for-
mal de acceso a la informacidn, si bien existe, es sumamente lento y
quita oportunidad a la informacion.

Estos circuitos informales relacionan a los legisladores con las auto-
ridades educativas jurisdiccionales, a diferencia de otros canales infor-
males que relacionan actores determinados con funcionarios o equipos
técnicos intermedios del sistema educativo.

En la funcion legislativa, todos los actores entrevistados presentaron
como un capital propio el contacto “cara a cara” y asignaron a la infor-
macion casuistica producida de este modo un valor superior al de cual-
quier otro tipo de informacion. El componente politico de la actividad
legislativa hace que se valore particularmente la informacién no como
recurso, sino como soporte o vehiculo de relaciones interpersonales, lo
que, en un plano més general, es considerado como un importante capital
politico.

IV. CONCLUSIONES

Una de las funciones principales de los sistemas de informacion es cons-
truir visiones compartidas sobre la realidad. Discusiones, acuerdos y des-
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acuerdos en la construccion de esas visiones contribuyen a conformar ima-
genes colectivas sobre problemas comunes. Como hemos visto, existe una
serie de tendencias centrifugas atribuibles a los procesos de moderniza-
cidén, a la dindmica propia de las culturas institucionales, o a los reparos
sobre la legitimidad de la informacién, que intervienen en la construccién
de estas imdgenes colectivas. La pregunta central en un estudio de este
tipo es en qué medida y de qué manera, en el marco de esta complejidad,
es posible construir imagenes compartidas sobre los problemas educativos
nacionales para llegar a consensos de politica educativa.

Parte de los resultados de esta investigacion confirman los de algu-
nos estudios recientes que se han ocupado del tema en América Latina y
que han sido mencionados en la introduccién (Ravela, 2001; Preal, 2002;
De Vries, 2000, entre otros). Los mismos muestran la existencia de un
hiato entre el conocimiento y el uso de la informacién estadistica que es
necesario conocer y explicar mejor. En este apartado se resumen las
principales conclusiones sobre la forma en que los actores indagados
comprenden, interpretan y usan la informacién empirica disponible y, a
partir de esta comprension, sugiere cémo optimizar su uso.

Los sistemas de informacién y cada una de las dreas “usuarias” deberia
tener definidos con mayor claridad los usos de la informacién: retroali-
mentacion y responsabilizacién. La primera no estd explicita ni basada
sobre criterios unificados y la segunda no es una funcion que esté definida
en el sistema. El uso de la informacién con funciones de retroalimentacién
se ve limitado por problemas intraburocraticos de integracién horizontal y
de circulacién de la informacion, tal como lo ha senalado la literatura. La
modernizaciéon asimétrica, la divergencia de paradigmas entre dreas de
gestion y la integracién limitada entre “nuevas” y “viejas” estructuras de
la burocracia, llevan al predominio de criterios particulares en lugar de a
visiones de conjunto. No es un problema de resistencia a la modernizacién
sino que forma parte de la dindmica misma de la modernizacion.

La informacién estadistica tiende a difundirse entre las instancias
superiores de decisiéon de los ministerios provinciales mientras que la
“devolucion” y el uso en el nivel de supervisores y de los establecimien-
tos es escaso. Puede decirse que la retroalimentacién no se cumple “ha-
cia abajo” o se cumple parcialmente como reformulacién de las politicas.
Se aprecia un mayor grado de circulacién “vertical” en la informacién
derivada de las evaluaciones.

Los problemas de legitimidad alrededor de los sistemas de informa-
cién educativa, estdn relacionados especialmente con la percepcion sobre
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la falta de uso de la informacion estadistica en la generacién de politicas
para el sistema. La desconfianza “politica” de la informacién se refiere
mds a la capacidad o a la voluntad efectivas de las autoridades para
resolver los problemas que a cuestiones de indole técnica; es mds bien
una desconfianza sobre la capacidad o la voluntad de las instituciones
por modificar la realidad. En este sentido existe una fuerte ligazén entre
la funcién de retroalimentacion de las politicas y su impacto local, es
decir a escala de la percepcion de los actores en las escuelas.

Es fundamental tener presente la dimensién cultural involucrada
en los procesos de instalacién de los usos de informacidon empirica y
que este proceso de instalacién se extiende a la construccidén social de
la legitimidad de la informacién. En otras palabras, la legitimidad de
la informacién se construye socialmente y no es una consecuencia de
la confiabilidad probada del “dato”, que obviamente es necesaria.
Desde esta perspectiva es diferente la situacion de la informacién del
flujo de la matricula que la de las mediciones del rendimiento acadé-
mico. El ambiguo consenso que tienen las pruebas como indicadores
de calidad entre los diferentes niveles de gestion evidencia la poca
tradicidn existente en este campo y las distintas posiciones existentes
sobre la forma mds adecuada de comprender y medir la calidad de la
educacion.

La distribucion de reportes escritos no es una via suficientemente
adecuada para garantizar el aprovechamiento de la informacién, la ma-
yor parte de los informes se caracteriza por su cardcter netamente des-
criptivo. Es importante la adecuacién de la informacién y de sus formas
de presentacion a las funciones de cada uno de los actores y sobre todo
su integracion a los procedimientos regulares de toma de decision de
cada una de ellas, procedimientos que no deben darse por supuestos sino
que tienen que ser indagados en cada caso. Estas condiciones se favore-
cen notablemente con el trabajo conjunto entre las dreas de gestidn, las
productoras de informacion y los distintos niveles de decision.

Para promover el uso de la informacion estadistica es necesario con-
siderar la consistencia entre las tareas adscriptas y la definicién de roles
inscriptos en los usos prescriptivos de la informacién estadistica. E1 mo-
delo organizacional vigente asigna a los distintos actores una posicion
por lo menos ambigua en relacién con los usos de la informacién. No se
observa que la organizacion demande en sus rutinas y précticas, que
apuntalan la tarea cotidiana, el uso de informacién estadistica, ya sea con
propositos descriptivos o para la evaluacién de la gestion, a pesar del
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consenso formal sobre su importancia. Cuando los actores la han incor-
porado ha respondido siempre a iniciativas personales.

Para comprender el uso y la valoracién de la informacién, hay que
considerar la forma de construccién de la realidad de cada cultura insti-
tucional y las propiedades de la informacién como recurso de poder y de
negociaciéon. Los supervisores, los directores y los profesores mantienen,
en buena medida, una forma similar de construir la realidad. Se trata de
una mirada y de una préctica que tiende a centrarse en el espacio —local—
de la escuela, que se apoya principalmente en el conocimiento prove-
niente de la experiencia propia, en el ejemplo particular y en una cierta
dosis de escepticismo con respecto a las generalizaciones estadisticas.
Estos actores ven en la estadistica una representacion distante, fria, que
no daria cabal cuenta de la realidad. Se le atribuye el defecto de no
permitir ver causas y pareciera que tuviera la propiedad de oscurecer
mads que de echar luz sobre la realidad, “su” realidad que es la escuela.

Si bien conocen y comparten el discurso predominante sobre la im-
portancia de la informacidn estadistica, para ellos no es del todo evidente
la capacidad de este tipo de informacion, en contraposicion con el cono-
cimiento experiencial, para describir y comprender los fenémenos de la
escuela. En este punto importa enfatizar que la informacion casuistica es
un recurso que contiene una suerte de plus, un valor adicional, agregado
por su propia interpretacion de los hechos, por su vision, por su ética.
Por otra parte la singularidad de esa informacién es un recurso dificil-
mente compartido por otros funcionarios y por lo tanto un recurso de
poder.

Entre los funcionarios, las propiedades de los sistemas informacién
deben relacionarse con el estilo politico de gestién: la informacién
puede resultar una forma de dirimir luchas por el poder o, por el con-
trario, no utilizar informacién estadistica facilita que se mantenga un
tipo de negociacidn que no pasa por decisiones “autométicas”, segtn lo
que mostrarian determinados indicadores, sino por un juego de com-
promisos individuales.

La informacion estadistica debe competir con otros tipos de informa-
cion. Existe un predominio en el uso de informacién que hemos denomi-
nado administrativa frente a la proveniente de los sistemas de registro de
flujo de matricula y de las evaluaciones. Su uso es muy frecuente en
todos los niveles entrevistados, pero sobre todo entre los funcionarios
pertenecientes a las dreas de gestion escolar, supervisores y directores.
En parte, ese predominio se debe a que la informacién administrativa
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tiene una larga tradicién de insercién en el sistema educativo y estd
integrada en sus practicas. Ademds, opera en su favor la desconfianza
hacia lo producido por las instancias “externas” a la escuela (los “técni-
cos”), cuyas producciones se visualizan, por lo general, como dificil-
mente aplicables a la realidad escolar. Otros factores que juegan en su
favor son la accesibilidad, la oportunidad y la disponibilidad de informa-
cién por escuela. Es especialmente importante poner atencién a estos
factores.

Es también relevante la discusién acerca del grado de autonomia
efectiva que cada una de las jurisdicciones deberia tener para, en el
marco de federal, concretar iniciativas propias y cumplir con las deman-
das especificas de diferentes actores en cada provincia. Desde el punto
de vista institucional, la unidad nacional productora de informacién ha
funcionado en red para la captura y la distribucion de informacién, pero
se mantiene como un “centro” en lo que respecta al procesamiento y a la
definicién de sus calendarios, ademas de concentrar recursos y actualiza-
cién tecnoldgica.

En el contexto de este entramado de relaciones entre el gobierno, los
funcionarios del sector educacién y las instancias representativas se ge-
neran y explotan, a través multiples canales de circulacién la mayoria de
las veces de caricter informal, distintos tipos de informacién. En el caso
de los sindicatos, aquellos que tienen mayor envergadura e infraestructu-
ra disponen por lo general de una multiplicidad de contactos informales
a los que pueden apelar para acceder a la informacién. En el caso de los
legisladores, el uso de informacion no parece depender de su posicién
oficialista u opositora, sino del rol general que le cabe a la legislatura en
cada dindmica provincial de formacién de la agenda educativa.

Esto se debe a la inexistencia de politicas de difusion sistemadtica de
informacioén estadistica dirigida a actores que se consideran “externos” al
sistema educativo. Posiblemente, esta carencia resulte de un juego estra-
tégico de los funcionarios educativos por contar con una mejor posicion
para negociar los temas que forman parte de la agenda educativa. Por su
parte, esta situacién promueve una mayor circulacién de informacién en
torno de temdticas que ya se encuentran en la agenda educativa, es decir,
de aquellos temas que las autoridades del sector educacién han colocado
entre sus prioridades. Se ha advertido ademads, que la informacién es mas
util cuando figura en resultados de investigaciones o documentos que
analizan situaciones especificas que cuando se trata de mera circulacién
de datos.
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El uso mds importante que se le da a la informacién en los sindicatos
es la contraargumentacién en la negociacion politica. En buena medida,
este uso es presentado como un “control” o “chequeo” de la confiabili-
dad o la correspondencia de los datos ofrecidos por los ministerios de
educacion, tanto a nivel nacional como provincial. Solo en algunos casos
especificos, las organizaciones sindicales emplean la informacién esta-
distica como fuente para la elaboracion de proyectos y propuestas educa-
tivas que ponen a consideracién del gobierno.

Los legisladores, en cambio, disponen de un contacto menos sistema-
tico con las instituciones educativas que los sindicatos. Carecen de las
condiciones para realizar un control de la informacion producida por los
ministerios y tampoco producen informacién educativa de manera siste-
matica, por lo que estdn sujetos al tratamiento de las temadticas que el
Ejecutivo instala en la agenda educativa.

V. RECOMENDACIONES

El propésito general que orienta estas recomendaciones es el de incre-
mentar el impacto de la informacién producida por los sistemas de infor-
macién educativa. Por esto, hay un destinatario privilegiado de las reco-
mendaciones: los actores que tienen intervencion en la definiciéon de
politicas para estos sistemas.

Cualquier politica para difundir y devolver informacién debe tener en
cuenta ademads de las propiedades de los sistemas de informacién, las carac-
teristicas de los contextos de las reformas, la cultura institucional en la que
se hallan inmersos los actores y las practicas instaladas y legitimadas para la
toma de decisiones. Esto implica no solo conocer las necesidades de infor-
macién de los actores, sino también conocer la l6gica de significacion que
cada actor le otorga a la informacidn y la economia que regula los intercam-
bios de informacion entre distintos actores. Basados en estos principios se
realizan los siguientes comentarios organizados por areas.

Recomendaciones para las areas productoras de Informacion

— Considerar la escala temporal necesaria para instalar el uso de la
informacion asi como los mecanismos por los cuales se somete a
discusion publica, ya sean los problemas que ella revela, como su
propia validez y confiabilidad.
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Generar escenarios de deliberacién sobre calidad y utilidad de la
informacioén involucrando a actores como universidades, sindicatos,
legisladores, empresarios, ONGs, etcétera; al mismo tiempo que
constituirlos como usuarios, poniendo en disponibilidad bases de da-
tos para sus propios fines.

No deslegitimar lo que se ha construido hasta ahora en materia de
sistemas de informacién, tanto en el nivel nacional como en el pro-
vincial. Realizar la critica y las innovaciones como parte de los pro-
cesos permanentes de mejoramiento de los sistemas de informacion.
Definir una politica de informacién especifica para “usuarios/desti-
natarios internos” de la propia administracion de los sistemas educa-
tivos. Para ello, es importante relevar necesidades de informacion,
identificar las caracteristicas de la informacion para que sea com-
prensible, oportuna y manejable y difundir la informacién de acuerdo
con esas necesidades. Considerar la situacién del usuario como al-
guien con preocupaciones y necesidades especificas y generar herra-
mientas especificas para su uso.

Generar mecanismos de devolucion de la informaciéon procesada y
analizada en tiempo oportuno y acompafiar €sos mecanismos con una
discusion conceptual vinculada con las situaciones especificas de
cada audiencia.

Recomendaciones para las areas de planeamiento, capacitacion y
gestion de establecimientos

Generar espacios de articulacién para integrar visiones, intercambiar
saberes y lograr acuerdos que permitan, promuevan y faciliten el
trabajo especifico de cada actor y de cada drea involucrada.
Promover instancias de discusion o de sistematizacion de experiencias
y percepciones de los actores con metodologias especificas para la
sistematizacién de informacién cualitativa. En particular de aquellos
aspectos que merecen ser registrados y documentados, independiente-
mente de lo que determina la mirada administrativo-burocritica.
Incorporar la informacién producida por los sistemas de informacién
a las practicas y a las acciones efectivas vinculadas con la toma de
decisiones de cada uno de los actores, en lugar de forzar las practicas
para adecuarlas a la racionalidad estadistica.

Fortalecer a las conducciones de nivel y de establecimientos con
recursos cognitivos, materiales y humanos que les permita usar la
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informacion estadistica en sus decisiones. Esto no implica tinicamen-
te disponer de computadoras y conexién a Internet, sino también de
un tiempo, hoy inexistente durante el periodo de trabajo en el cual se
realicen actividades de asesoramiento, capacitacion y elaboracién de
proyectos.

— Incorporar la informacion estadistica, las discusiones metodoldgicas
y el andlisis de informacién educativa en los cursos de capacitacion
destinados a todos los actores educativos.

Recomendaciones de politicas de informacion dirigidas a superviso-
res y a establecimientos

Las supervisiones necesitarian tener capacidad para procesar o reci-
bir procesados en forma periddica, entre otros, indicadores que describan
el comportamiento de las escuelas de su zona y los directores una infor-
macién con similar funcién, incluyendo ademds sistemas que les facili-
ten de manera sumamente operativa capturar y procesar, aunque mas no
sea informacién por materia en sus establecimientos. La fragmentacion
del modelo escolar de la escuela media parece requerir un sistema de
informacién que disefie soluciones para la gestién de informacién a esca-
la escolar, que permita recomponer tanto para los directivos como para
los profesores una realidad escolar percibida en forma fragmentada.

— Recuperar la trayectoria de los actores como fuente y como marco
para la interpretacion de la informacidn. Para supervisores, particu-
larmente, debe tenerse en cuenta que se trata de actores que provie-
nen de transitar por las instituciones educativas como docentes y
directivos, y por eso tienden a priorizar la informacién casuistica.

— Asociar el uso de la informacién con las tareas y las practicas basa-
das en una descripcion del rol real en lugar del ideal.

— Reconocer la validez del uso “administrativo” de la informacién es-
tadistica asi como su impacto en las tareas pedagdgicas. De esta
manera puede ser un vehiculo para introducir otra racionalidad en el
planeamiento en el nivel macro-micro.

— Incorporar a los supervisores y por su intermedio a los directores, en
los procesos de produccién de informacién, en la construccién y en
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la seleccion de las categorias de la informacién necesaria y relevante
para la gestion de los establecimientos.

— Presentar informacion a las escuelas con claves para la interpretacion
de los datos, con marcos interpretativos referidos a criterios, a estan-
dares de lectura y de valoracién, asi como con recomendaciones
cuando sea pertinente.

— Combinar la informacién estadistica con otros tipos de informacién
para promover la complementariedad y para integrarla con los usos y
los circuitos de informacion tradicionales en las practicas de los su-
pervisores y de los directores.

— Asociar el uso de la informacién con el cumplimiento de los propdsi-
tos de la gestion escolar.

— Instrumentar propuestas de trabajo para que las instituciones puedan
realizar el seguimiento de trayectorias escolares de sus alumnos.

— Dar continuidad a las politicas de difusién de los datos.
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