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Resumen
Ejecutivo

i. El objetivo de este informe es contribuir al didlogo que se
lleva a cabo en este momento en el pais en torno al tema de
la educacion, presentando informacidn actualizada y anélisis
sobre la problemética de la equidad y calidad del sector edu-
cativo en el Uruguay. El informe responde a una solicitud
hecha por el Gobierno de Uruguay para ampliar los analisis
disponibles sobre equidad y calidad en el sistema educativo
del pais. Con este fin, el informe también utiliza evidencia
internacional y propone opciones de politicas publicas que
buscan mejorar la calidad y la equidad de la educacién publi-
ca uruguaya.

ii. El estudio pone un énfasis especial en la equidad en el acce-
so a educacion de calidad. En particular, cuando se discute la
equidad en el sector educativo, el informe se centra no sélo en
las tasas de matricula de diferentes grupos demograficos, sino
que argumenta que las diferencias en la calidad de la educa-
cion recibida por diferentes grupos afecta la equidad. En este
sentido, garantizar la equidad en educaciéon requiere asegurar
que todos los nifios y jévenes tengan las mismas oportunida-
des para progresar dentro del sistema educativo (acceso), y
asegurar que todos los nifios y jovenes puedan rendir a su
maximo potencial independientemente de su origen socioe-
condémico, geogréfico, racial y/o étnico (calidad para todos).

iii. El Uruguay ha conseguido la casi universalidad del acceso a
educacion inicial para nifios de cinco afos, la universalidad en
la educacion primaria y primer ciclo de secundaria. Sin embar-
go, todavia quedan dos desafios importantes. Primero, existen
diferencias persistentes en el acceso para nifios de distintos

perfiles socioecondmicos, que se agravan en niveles de educa-
cién mas altos. Segundo, a pesar de las mejoras recientes en
los resultados de aprendizaje, el Uruguay todavia estd lejos de
la media de la OCDE en resultados de logro internacionales.
Ademas, cuenta con la inequidad de resultados mas alta de
todos los paises participantes en el examen. Asi, parece que la
equidad y la calidad en la educacién son desafios importantes
a los que se enfrenta el Gobierno del Uruguay.

iv. Para analizar la equidad y calidad de la educacién urugua-
ya, el informe utiliza un marco conceptual recientemente
desarrollado por Vegas y Petrow en su estudio, Los
Aprendizajes de Alumnos de la Educacion Bdsica en América
Latina y el Caribe: el Reto para el Siglo 21, el cual esta préoximo
a publicarse. Este marco conceptual muestra el aprendizaje
como el resultado de complejas interacciones entre ellos, el
establecimiento educativo y las instituciones que determinan
la politica educativa. Los alumnos llegan al establecimiento
escolar con una serie de activos y conductas que influyen en
su aprendizaje. Del mismo modo, las escuelas y su entorno
estan dotadas de ciertos activos y conductas que afectan lo
que le entregan al estudiante. Mientras los activos y la con-
ducta del estudiante estan influenciados por su familia, hogar
y comunidad, los de la escuela estan afectados por docentes,
las condiciones especificas del establecimiento, y la gestion e
influencia de los equipos administrativos. Finalmente, las ins-
tituciones que fijan la politica educativa y administran los
establecimientos pueden afectar los aprendizajes. A su vez, el
contexto socioecondmico y politico puede afectar los activos
y la conducta de estudiantes, establecimientos e institucio-
nes. La Figura 1 resume de manera gréfica este marco con-
ceptual para el andlisis de la generacion de aprendizajes y
destaca el hecho de que la calidad de los procesos de apren-
dizaje responde a interacciones entre los estudiantes, el esta-
blecimiento y las instituciones del sistema educativo.

v.El informe examina primero politicas por el lado de los estu-
diantes que pueden mejorar la equidad y la calidad de la edu-
cacion. Documenta que la asistencia a educacién preescolar
mejora la retencién y la progresion escolar, y resulta en mas
afos de educacion completados. La evidencia muestra tam-
bién que asegurar la calidad de los programas de preescolar
es esencial para garantizar el impacto de la educacion inicial.
Como consecuencia, y dado que el Uruguay ha conseguido
acceso universal a la educacion inicial para nifios de cinco
anos y estd ampliando el acceso para nifos de cuatro aios, el
desafio principal que afronta el pais es garantizar la calidad
de los programas existentes. Algunos factores como el tama-
Ao de las clases o la calidad de los docentes han demostrado
tener efectos positivos sobre la calidad y el desarrollo cogni-
tivo y social de los niflos. Examinar estas caracteristicas de los




programas y establecer sistemas de aseguramiento de la cali-
dad en el Uruguay es el préximo paso para maximizar el
impacto de la expansion en la matriculacién en preescolar.

vi. El estudio investiga también factores por el lado de la
escuela o liceo que pueden afectar la equidad y la calidad de
la educaciéon, como la disponibilidad de infraestructura y
materiales en la escuela, el tiempo que pasan los estudiantes
en la escuela y el sistema de asignacién de docentes y su
impacto sobre el aprendizaje. El informe presenta evidencia
que parece indicar que el estado de la infraestructura y la dis-
ponibilidad de materiales escolares en escuelas de primaria
son regresivos, aunque la evidencia no es concluyente dado
que no existe una base de datos completa sobre infraestruc-
tura y materiales en escuelas de primaria. La evidencia mues-
tra también que las condiciones de trabajo son un factor muy
importante para la decision de los docentes de qué escuela
elegir, por lo que un sistema que garantice mejor infraestruc-
tura y mejore las condiciones de trabajo de los docentes en
escuelas mas dificiles resultaria en una distribucion de los
docentes mas equitativa.

vii. Tercero, el informe examina los factores institucionales
que pueden contribuir a la equidad y la calidad educativa. El
reporte documenta que mientras que la toma de decisiones
en el sistema educativo uruguayo esté bastante centralizada,
la informacion disponible en fuentes administrativas es limi-
tada, lo que puede dificultar la asignacién eficiente de recur-
sos a las escuelas. Para alinear la informacién disponible con
la asignacion de recursos, algunos paises han elegido descen-
tralizar la toma de decisiones a niveles mas cercanos a la
escuela. Adicionalmente, se discute la importancia de mejo-
rar la focalizacion de los programas educativos e implemen-
tar evaluaciones de impacto rigurosas que faciliten informa-
cién para mejorar las politicas en el futuro. Dado que el éxito
en alcanzar estos objetivos necesita de una administracion
capaz de establecer prioridades, generar y analizar informa-
cién y tomar decisiones en un plazo de tiempo corto, una
recomendacion final es fortalecer la capacidad de gestion en
el sistema educativo.

viii. El estudio subraya que toda decision de politica implica,
por definicidn, una priorizacion y afirma que el conocer hasta
qué punto las distintas alternativas pueden afectar los apren-
dizajes, y a qué costo relativo, es imprescindible para el uso
eficiente de los recursos que se invierten en el sector. En este
sentido, el estudio finaliza con un analisis de los costos de las
opciones de politica presentadas, asi como con una contex-
tualizacién dentro del espacio fiscal disponible para imple-
mentarlas y el impacto esperado de cada opcién de politica.
Afortunadamente, las condiciones macroeconémicas en el

Uruguay son muy favorables, con una recuperacién sostenida
a partir de la crisis del 2001-2002. El Banco Mundial pronosti-
ca que la economia uruguaya seguird creciendo en los proxi-
mos afnos, por lo que se espera que el espacio fiscal permita la
expansion de la inversion en educacion que se ha planteado
la actual administracion.

ix. Los resultados de las estimaciones de costos realizadas
ayudan a contextualizar las opciones de politica presentadas
en este informe. En la educacion inicial, mientras que la
expansion de la cobertura manteniendo la calidad de los pro-
gramas actuales tendria un costo aproximado de US$ 1,5
millones, la mejora de la calidad tendria implicaciones fiscales
importantes. Esto se debe a que el gasto por alumno actual
en el Uruguay (US$325) esta muy por debajo del costo nece-
sario para proveer una educacion inicial de alta calidad (US$
2.448). Esta diferencia apunta a la necesidad de aumentar el
gasto en educacion inicial para mejorar la calidad de los pro-
gramas, aunque seria de esperar que el objetivo de llegar a
los estdndares de alta calidad en EEUU quede como uno de
largo plazo.El costo de provisidn de materiales y equipamien-
to a todos los alumnos de escuelas de contextos desfavora-
bles no resultaria en un incremento mayor del gasto educati-
vo, y aunque no hay evidencia empirica de su impacto sobre
el aprendizaje, hay indicios de la distribucién regresiva de los
mismos, por lo seria de esperar que su provision a todas las
escuelas de contextos desfavorables fuera beneficiosa.

x.Ampliar el nimero de escuelas de tiempo completo es cos-
toso, aunque el impacto sobre aprendizaje es positivo y su
impacto en el espacio fiscal del pais seria moderado. El
aumento de la cobertura de las escuelas de tiempo completo
a 100.000 nifos representaria un costo anual de por encima
de US$ 9 millones. El impacto estimado del programa es
mayor en las escuelas con contexto mas desfavorable, lo que
apuntaria a la necesidad de focalizar la expansién a estos
100.000 estudiantes, sobretodo dado el alto costo del progra-
ma. Finalmente, la formacién en servicio representa un costo
moderado, aunque su impacto en los aprendizajes de los
alumnos no ha sido documentado empiricamente. Esto apo-
yaria la necesidad de realizar una evaluacién del impacto de
la formacioén en servicio para poder optimizar el programa.

xi. Como conclusidn, los célculos de costos generales realiza-
dos para este informe recalcan la necesidad de priorizar y
focalizar cuidadosamente las intervenciones para mejorar la
equidad y calidad de la educacidn, de forma de maximizar su
impacto y minimizar su costo. Por otra parte, también se evi-
dencia la necesidad de realizar evaluaciones de impacto rigu-
rosas, especialmente cuando se trata de opciones de politica
que implican altos costos.
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1. Introduccion

1.Los resultados del sistema educativo en el Uruguay son
buenos en comparaciéon con los estandares de América
Latina. En la actualidad, casi todos los nifios uruguayos
estan matriculados en el nivel preescolar a los cinco afos
y continuan asistiendo a la escuela hasta terminar el ciclo
primario completo de seis afios. La tasa de matricula en
los niveles secundarios y superior también va en aumen-
to, si bien aun no se ha logrado la obligatoriedad univer-
sal. En el afo 2003, el Uruguay particip6 por primera vez
en una evaluacion internacional de la calidad de la educa-
cion, el Programa para la Evaluacion Internacional de la

Educacién (PISA), un instrumento de la OCDE que evaluia

las habilidades de los estudiantes de 15 afos de edad en
lenguaje, matemdticas y ciencias, y obtuvo calificaciones
mas altas en esta evaluacidn que el resto de los paises en
América Latina. Sin embargo, dado que casi la mitad de
los jévenes uruguayos que entran en secundaria no com-
pleta el ciclo, los resultados de PISA sobreestiman los
logros de aprendizaje del total de la poblacién de 15 afios
de edad en el pais. Adicionalmente, las calificaciones de

los estudiantes del Uruguay son muy inferiores a las de

sus pares de los paises de la OCDE, fenémeno que indica

que la calidad de la educacién es mucho menor en com-

paracién con la de los paises desarrollados. Por ultimo, el



Uruguay registré la mayor desviacién estandar en las cali-
ficaciones de la prueba de todos los paises participantes,
lo cual sefiala un alto nivel de desigualdad en los resulta-

dos del aprendizaje entre los estudiantes uruguayos.

2. El gobierno del Presidente Tabaré Vazquez, quién asu-
mié el poder en el afio 2005, establecié que la educacion
constituiria una prioridad fundamental en su mandato.
Este compromiso incluye la promesa de aumentar la
inversion publica en el sector, mejorar la equidad (lo que,
entre otros, incluye la universalizacion de la educacion
preescolar y la expansién del modelo de jornada comple-
ta), mejorar los resultados entre los estudiantes (reducien-
do las altas tasas de desercion escolar y mejorando los
resultados de aprendizaje de los alumnos), asi como desa-
rrollar una educacién mas acorde con las exigencias del
mercado laboral. En este sentido, un aspecto clave es el
compromiso de aumentar la inversion publica en el sec-
tor, ya que el Uruguay actualmente sélo destina alrededor
del 3,3 por ciento del PIB a la educacién, una cifra baja si
se compara con el promedio de 4,3 por ciento en América
Latina y el de 4,6 por ciento entre paises de ingreso
medio-alto. Los planes para aumentar los recursos que se
invierten en la educacién constituye una oportunidad
Unica de abordar la persistente inequidad y baja calidad

de la educacién en el Uruguay.

3. El objetivo de este informe es contribuir al didlogo que
se lleva a cabo en este momento en el pais en torno al
tema de la educacién, presentando informacién actualiza-
day analisis sobre la problemética de la equidad y calidad
del sector educativo en el Uruguay. El informe responde a
una solicitud hecha por el Gobierno de Uruguay para
ampliar los andlisis disponibles sobre equidad y calidad
en el sistema educativo del pais. Con este fin, el informe
también utiliza evidencia internacional y propone opcio-
nes de politicas publicas que buscan mejorar la calidad y

la equidad de la educacidn publica uruguaya.

4.El estudio pone un énfasis especial en la equidad en el

acceso a educacién de calidad. En particular, cuando se

discute la equidad en el sector educativo, el informe se
centra no sélo en las tasas de matricula de diferentes gru-
pos demogréficos, sino que argumenta que las diferencias
en la calidad de la educacion recibida por diferentes gru-
pos afecta la equidad. En este sentido, garantizar la equi-
dad en educacion requiere asegurar que todos los nifios y
jovenes tengan las mismas oportunidades para progresar
dentro del sistema educativo (acceso), y asegurar que
todos los nifios y jévenes puedan rendir a su maximo
potencial independientemente de su origen socioeconé-
mico, geografico, racial y/o étnico (calidad para todos).
Como veremos, esta distincion tiene implicaciones impor-

tantes a la hora de disefar politicas.

5. El resto del informe estd organizado de la siguiente
manera. Primero, describimos la situacion del Uruguay en
las dos dimensiones de equidad: equidad en el acceso y
equidad en la calidad de la educacion. Segundo, presen-
tamos un marco conceptual para entender cémo se pro-
duce el aprendizaje de los alumnos en la escuela, lo que
nos permite estructurar el andlisis de varios factores clave
que afectan la equidad y calidad educativas en el
Uruguay. Usando este marco conceptual, presentamos
evidencia sobre el impacto de varias politicas educativas
y discutimos opciones de politica para mejorar la equidad
y la calidad en el Uruguay. Luego, estimamos los costos de
diferentes alternativas de politica. Finalmente, el informe
concluye una sintesis y dreas de investigacion pendientes

para mejorar la equidad y calidad de la educacién.




2. Tendencias recientes
en el sistema educativo
uruguayo

Republica (UdelaR), registra el 89 por ciento del total de ins-
critos en la universidad. (Ver Cuadro 1).

6. El principal proveedor de servicios de educacién en el
Uruguay es el Estado, a través de la Administracién Nacional
de la Educacién Publica, o ANEP, y la Universidad de la

Republica, UdelaR.Hasta 1985, el sector privado tenia prohibi-
do por ley la participacién en la educacion superior. En la
actualidad, las instituciones publicas primarias y secundarias
cuentan con aproximadamente el 87 por ciento del total de la
matricula, cerca de la media para América Latina (87 por cien-
to), pero mas alta que en otros paises de la regién (79,4 por
ciento en Argentina, 83 Colombia 0 49,8 en Chile’). Asimismo,
la universidad publica nacional, la Universidad de la

7.El 6rgano a cargo de los establecimientos preescolares y de
las escuelas primarias y secundarias del Uruguay es la
Administracion Nacional de la Educacion Publica (ANEP).
Dentro de la ANEP, la educacién primaria, secundaria y técni-
ca estdn gobernadas por separado, cada una por un consejo
independiente compuesto por representantes designados
por los principales partidos politicos del pais. Estos tres con-
sejos dependen de un Consejo Directivo Central (CODICEN)

Cuadro 1: Servicios publicos y privados de educacion, por nivel (2004)*

Cantidad de estudiantes

Preescolar 20.603 105.215 : 80,4%
Primario 319.903 47.525 367.428 87,1%
Secundaria de primer ciclo 125.738 20.505 146.243 86,0%
Secundaria de segundo ciclo 112.669 14.687 127.356 88,5%
Terciario 93.221 9.939 103.160 90,4%
Total 736.143 113.259 849.402 86,7%

Fuente: Ministerio de Educacién y Cultura, Direccion de educacién, Departamento de estadisticas




propuesto por el Presidente de la Republica y confirmado por
el Parlamento de la Nacion. EI CODICEN también se respon-
sabiliza de garantizar que los establecimientos privados cum-
plan con las leyes vigentes. Por su parte, la educacion univer-
sitaria publica del pais se imparte en la Universidad de la
Republica (UdelaR) y el Ministerio de Educacidn supervisa el
funcionamiento de los centros preescolares y universidades
privadas del pais.

2.1 Tendencias recientes en cuanto a garantizar
el acceso igualitario.

8. El Uruguay ha conseguido casi la universalidad en el nivel
preescolary educacién universal en la primaria y en el primer
ciclo de la secundaria. La Figura 2 muestra la evolucion de las
tasas brutas de matricula entre 1999 y 2004, donde queda
patente el aumento de la tasa bruta de matricula, con cifras
de mds 100 por cien en el afio 2004.

9. Contar con tasas brutas de matriculacion de mas de 100
por cien no garantiza que todos los jévenes se encuentren en
la escuela, ya que estos nimeros cuentan repetidores y estu-
diantes con extra-edad ademds de estudiantes que se
encuentran en la edad correspondiente al nivel que estan
cursando. De hecho, uno de los principales problemas que
enfrenta el sistema escolar uruguayo es mantener a los jove-
nes en la escuela hasta el final de la educacién secundaria. A
pesar de que no contamos con datos administrativos de la
tasa neta de matricula, que incluye solamente estudiantes de
la cohorte apropiada para su edad, el CEDLAS en la
Universidad de La Plata lo calcula con datos de encuestas por
hogares. Como se puede observar en la Figura 3, las mejoras
recientes en tasas brutas de matricula en el primer y segundo
ciclo de la secundaria no se han traducido en aumentos con-
siderables en las tasas netas de matricula en la secundaria,
resultado que apunta a posibles problemas de eficiencia
(repeticion y desercién), inequidad y/o calidad en el nivel
secundario.

10.La Figura 4 muestra que a pesar de tener tasas de matricu-
la mas altas en primaria y secundaria que la media en
América Latina (93 por ciento y 59 por ciento, respectivamen-
te), el Uruguay tiene tasas de matriculacion mas bajas en

1.Fuente: WDI 2006, datos de 2004.
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2. Fuente: Ministerio de Educacion y Cultura, Direccion de Educacién, Departamento de Estadisticas.

3. Fuente: Unesco Global Education Digest, 2006.

4.Fuente: CEDLAS Uruguay Socio-Economic Statistics, julio de 2006. Las tasas netas de matricula no estén disponibles para Uruguay en UNESCO GED 2006. Las tasas
netas de matricula de CEDLAS se calculan a partir de datos de encuestas de hogares. La tasa neta de matricula en la escuela primaria consiste en la cantidad de
nifos en edad escolar matriculados en la escuela primaria, dividido por la cantidad de nifios en edad escolar de primaria. Las tasas netas de matricula en la edu-
cacién secundaria y superior se calculan de manera similar. Estos datos difieren de los datos publicados por la iniciativa regional PRIE.

5.Fuente: CEDLAS Uruguay Socio-Economic Statistics, julio de 2006.Las tasas netas de matricula no estan disponibles para Uruguay en UNESCO GED 2006. Las tasas
netas de matricula de CEDLAS se calcula a partir de datos de encuestas por hogares. La tasa neta de matricula en la escuela primaria consiste en la cantidad de
nifos en edad escolar matriculado en la escuela primaria, dividido por la cantidad de nifios en edad escolar primaria. Las tasas netas de matricula en la educacién
secundaria y terciaria se calculan de manera similar. Estos datos difieren de los datos publicados por la iniciativa regional PRIE.




Figura 5. Tasa neta de matricula en educacion
secundaria, por quintil socioecondmico®
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6. Fuente: CEDLAS Uruguay Socio-Economic Statistics, julio de 2006.
7. Fuente: Winkler, Hernan (2004), actualizado.

8. Fuente: Winkler, Hernan (2004), actualizado.

9. Fuente: Casacuberta (2004).

secundaria que Argentina y Brasil. Ademas, estd muy lejos de
los paises de la OCDE en secundaria.

11. Las tasas de matricula medias esconden diferencias
importantes entre estudiantes de distinto perfil socioecond-
mico. Por ejemplo, en el afio 2005, |a tasa neta de matricula
entre el quintil socioecondmico mas bajo fue inferior al 60
por ciento, mientras que superé el 90 por ciento en el quintil
superior (Figura 5). Ademas, la brecha entre los quintiles
socioecondmicos en términos de matricula neta secundaria
no se ha reducido entre el 2001 y 2005.

12.Para analizar mas a fondo la desigualdad en el acceso a la
educacion secundaria revisamos las tasas de matricula entre
jovenes de 12 a 14 afios (la edad correspondiente al primer
ciclo de la secundaria), y jovenes de 15 a 17 afos (la edad
correspondiente al segundo ciclo de la secundaria) y desa-
gregamos las cifras por quintil socioeconémico. Debido a que
estas tasas de matricula por edad no especifican el grado en
el cual estdn matriculados los jovenes, no es posible compa-
rarlas directamente con las tasas netas de matricula. La Figura
6 y la Figura 7 muestran que entre los afios 1992 y 2005 la
matricula juvenil aumenté en todos los grupos de ingreso,
pero fue mas notoria en el quintil mas bajo. En el afio 2005, el
91,8 por ciento de los jévenes entre 12 y 14 en el quintil més
bajo de ingreso asistian al liceo,en comparacion con el 98 por
ciento de los quintiles de ingreso mas altos. Sin embargo, en
el caso de los jovenes entre 15y 17 afos, las diferencias en
tasas de matricula de los quintiles més alto y mas bajo perma-
necen altas. En 2005, la diferencia entre los dos quintiles era
de 36,6 puntos porcentuales. (Figura 7).

13. Ademas de las diferencias en tasas de matricula, también
existen diferencias importantes en la trayectoria educativa.
Alrededor de la mitad de los uruguayos que ingresa a la
secundaria abandona el liceo antes de graduarse, y la mayo-
ria de estos desertores provienen de hogares de ingreso bajo.
Los andlisis realizados por MEMFOD (el proyecto de mejora-
miento de la educacién secundaria financiado por el Banco
Interamericano de Desarrollo) muestran que los estudiantes
tienden a desertar en el quinto afo de la secundaria (el
penultimo), cuando muchos no aprueban los examenes
especificos por area que se exigen ese afno. Las altas tasas de
desercion de estudiantes de bajo perfil socioeconémico
debido a motivos académicos puede ser una indicacion de la
peor calidad de la educacién recibida por estos estudiantes,
lo que sugiere que para reducir tanto la desigualdad en los
resultados como las ineficiencias es fundamental mejorar la
calidad de la educacion del Uruguay. Aunque es posible que
estas cifras reflejen un incremento en el costo de oportuni-
dad de asistir al liceo y como consecuencia una mayor proba-



bilidad de abandonar la educacién para entrar al mercado
laboral, los datos no parecen apoyar esta hipotesis. La Figura
8 muestra informacidn sobre el porcentaje de jévenes de 14
a 17 aios que estan matriculados y su grado de participacion
en la fuerza laboral entre los afios 1991 y 2003. Como pode-
mos ver, el porcentaje de jévenes no matriculados que se
encuentran empleados bajé paulatinamente del 11 por cien-
to en 1991 hasta el 4 por ciento en 2003.

14. Las altas tasas de desercion combinadas con el incremen-
to en el porcentaje de jovenes que no estan matriculados ni
en el mercado laboral es preocupante. Aunque el tema
requiere mas investigacion, estas cifras parecen indicar que la
transicion de la escuela al mercado laboral puede ser espe-
cialmente dificil para algunos sectores de la poblacién, sobre-
todo los desertores del sistema educativo, un problema que
podria requerir intervenciones por parte del Gobierno.

2.2 Inversiones publicas en educacion™

15. En 2004, el gasto publico en educacién en el Uruguay
llegé a 3,3 por ciento del PIB, cifra considerablemente inferior
al promedio de América Latina de 4,5 por ciento e incluso
mas baja si se la compara con el promedio de 5,3 por ciento
de los paises de ingreso alto (Figura 9 y Figura 10). Por otra
parte, el gasto publico en educaciéon disminuyé como por-
centaje del PIB desde 2001 y como porcentaje del gasto del
gobierno central entre 2000 y 2003.

16.Cuando se compara con otros paises de América Latina, el
gasto publico en educaciéon como porcentaje del PIB es bajo
en el Uruguay (Figura 10). Por ejemplo, si medimos el gasto
por estudiante como porcentaje del PIB por cdpita, en 2004
los gastos por estudiante en educacion en el Uruguay fueron
la mitad de los gastos en Chile.

2.3 Distribucion e incidencia del gasto piblico
en educacion”

17. La distribucion de los fondos destinados a la educacién
publica entre los principales organismos del sector apunta a
la importancia de la ANEP en la administracion del sector. En
2004, aproximadamente el 35 por ciento de estos fondos se
destinaron a la educacién primaria y preescolar, mientras los

10. Esta seccion resumen las conclusiones de Banco Mundial (2005).

Figura 8. Porcentaje de jovenes de 14-17 afos
matriculados y en el mercado laboral 1991-2003°
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11. Fuente: Anuario Estadistico 2004, Departamento de Estadisticas, Ministerio de Educacion y Cultural, datos del Ministerio de Economia y Hacienda, Tesoreria
General de la Republica, Departamento General de Contabilidad, PIB: Banco Central de Uruguay.
12. Fuente: Edstats, afio mas reciente disponible (2002-2004), excepto Ecuador (2001).

13. Esta seccién es un resumen de Banco Mundial (2005).




Cuadro 2: Tamano y distribucion del gasto en educacion™

Total gasto publico en la educacién como % del PIB

Porcentaje del PIB
Secundaria (ANEP)
Técnica (UTU)
Universitaria (UdelaR)
Otros (ANEP)

Ministerio

gastado en educacion

publicaen...

Porcentaje del gasto
publico en educacién

gastado en...

Otros (ANEP)
Ministerios

establecimientos de secundaria y técnica-vocacional dieron
cuenta del 20y 8 por ciento, respectivamente (ver Cuadro 2).
El gasto en educacién superior fue del 18 or ciento, una cifra
similar a la de 2000. De hecho, durante los ultimos dos dece-
nios, la proporciéon del PIB que se destina a la educacién supe-
rior se ha mantenido relativamente estable entre 0,5y 0,7 por
ciento del PIB

18.De igual modo, hasta el aflo 1995, los gastos de la ANEP en
establecimientos primarios y secundarios fluctuaron entre
1,6 y 2 por ciento del PIB. Entre 1995y 2001, la proporcién de
gastos de la ANEP aumentd a 2,7 por ciento del PIB; luego, el
crecimiento se estanco y las cifras incluso se revirtieron leve-
mente en el 2004 (ver Figura 11).

Preescolar y primaria (ANEP)

Preescolary primaria (ANEP) | 34%  34% = 35% = 34%  35%
Secundaria (ANEP) : : : : :
Técnica (UTU)

Universitaria (UdelaR)

119% © 1,27%  1,29%

1,21% © 1,14%

069% : 0,77% @ 0,77%  0,70% : 0,67%
0,28% 031% 030% @ 028% & 0,27%
: - 063% | 0,65% | 0,60%

19% = 20% - 21% = 20% . 20%
8% 8% . 8% . 8% 8%
18%  19% - 17% - 18% . 18%
0% = 10% @ 10% . 13% = 11%
1% © 9% = 8% - 7% . 7%

19.Entre 1995 y 2003, el gasto en educacién primaria aumen-
t6 un 50 por ciento, principalmente debido a un aumento del
62 por ciento en la masa salarial de los docentes y un aumen-
to del 158 por ciento en inversiones, principalmente edificios
escolares. Durante el mismo periodo, el gasto en educacion
secundaria’ aumenté en 88 por ciento, nuevamente debido
a alzas importantes en los salarios de los docentes (89 por
ciento) e inversiones (mas de 3000 por ciento). La educacion
técnico-vocacional experimenté un alza mas modesta (22 por
ciento) al tiempo que el CODICEN recortd su presupuesto en
una cuarta parte. Estos aumentos fueron financiados en gran
medida con préstamos del Banco Mundial y del BID™. Es inte-
resante observar que a pesar de que el nivel de gasto aumen-
t6 entre 1995 y 2001, el gasto ha decrecido desde entonces,

14. Fuente: Departamento de Estadisticas, Ministerio de Educacion y Cultural, datos del Ministerio de Economia y Hacienda, Tesoreria General de la Republica,

Departamento General de Contabilidad, PIB: Banco Central de Uruguay.

15. La educacion secundaria en Uruguay se divide en tres afos obligatorios (ciclo basico) y otros tres afios no obligatorios (bachillerato). Los estudiantes pueden
escoger seguir la educacion tradicional o la educacién técnico-vocacional. En 2002, 81 por ciento de los estudiantes de las escuelas secundarias publicas escogie-
ron seguir en la educacion tradicional, mientras que el 19 por ciento escogié el programa técnico-vocacional.

16.El préstamo del Banco Mundial canalizé US$77 millones a través de tres programas conocidos como MECAEP, los cuales se destinaron a fortalecer la educacion
preescolary primaria. MECAEP | y MECAEP Il se ejecutaron entre 1995 y 2003, mientras que MECAEP Ill se ejecutara hasta 2007. MECAEP | se concentré en ampliar
la cobertura preescolar y mejorar el material didactico y los textos de estudio mientras que MECAEP Il y Il se centran en implementar las escuelas de jornada com-
pleta. El préstamo del BID canaliz6 US$71 millones por medio de dos programas para educacion secundaria: MESYFOD (1996-2000) y MEMFOD (2001-2006), los
cuales apuntan a mejorar el acceso universal al primer ciclo de la educcién secundaria, mejorar la calidad de las escuelas secundarias y técnicas-vocacionales, mejo-

rar la formacién docente y modernizar la gestion escolar a nivel secundario.



hasta llegar a niveles de gasto similares a los de antes de la
reforma (ver Figura 12).

20.La mayor parte del gasto en educacion preescolar, prima-
ria y secundaria se destina a los salarios de los maestros (vea
el Cuadro 3).Sin embargo, si bien la proporcion del gasto total
destinado a este rubro en educacion primaria aumenté del
60 por ciento en 1995 al 65 por ciento en 2003, en el caso de
la educacién secundaria disminuyé del 85 al 77 por ciento en
el mismo periodo.En consecuencia, las inversiones como pro-
porcion del total de gastos en educacion secundaria aumen-
taron considerablemente alrededor del 1 por ciento en 1995
a casi el 18 por ciento en 2003.

21. El gasto publico en la educacién preescolar, primaria y
secundaria tiende a favorecer a los pobres.Tal como lo mues-
tra la Figura 13, la mayoria de los estudiantes matriculados en
escuelas primarias publicas del Uruguay proviene de los tres
quintiles de ingreso inferiores. Esta situacion es similar en los
niveles preescolar y secundario.

22. Por el contrario, dado que la mayoria de los estudiantes
uruguayos que terminan la secundaria e ingresan a la educa-
cién superior proviene de hogares de ingreso medio y alto, la
inversion en ese nivel de educaciéon es menos progresiva. Tal
como se muestra en la Figura 14, més de 60 por ciento de los
estudiantes de educacion superior de Uruguay provienen de
los dos quintiles de ingreso superiores de la poblacién.

23. Mejorar la equidad y la calidad de la educacion en el
Uruguay no sélo es importante para garantizar a todos los
uruguayos la igualdad de oportunidades para tener éxito en
la vida y contribuir al crecimiento econémico en un mercado
cada vez mas globalizado. Como hemos visto en este capitu-
lo, un factor determinante del abandono escolar en secunda-
ria es el hecho que estudiantes de bajo perfil socioeconomi-
co tienen dificultades para pasar los examenes obligatorios y,
como consecuencia, el mejoramiento de la calidad resultard
también en que los estudiantes de hogares menos aventaja-
dos reciban una educacion de buena calidad que mejore su
tasa de egreso de la secundaria y aumente el ingreso de este
segmento a la educacién, lo que también es conveniente
desde la perspectiva de las finanzas publicas.

2.4 Los aprendizajes de estudiantes uruguayos

24.La mayoria de los intentos para definir la calidad de la edu-
cacioén se caracterizan por dos principios: el primero de ellos

17. Fuente: Winkler (2004), actualizado.

Figura 11. Evolucion de la inversion piblica
en educacion
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Fuente: Célculos del Banco Mundial a partir de datos de la Contaduria General de la Nacion.

Figura 12. Evolucion del gasto por alumno
en educacion primaria, en US$ de 1990
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es que el principal objetivo de todo sistema de educacion es
desarrollar los conocimientos y las habilidades cognitivas del
estudiante. Por consiguiente, cudn bien logre un sistema
alcanzar este objetivo es uno de los indicadores de su calidad.




Cuadro 3: Gasto en educacion por clasificacion funcional (en millones de pesos de 2003)

11995 199651997 519985

2002 2003 Crecumlento Tasa de crec.
: : : :anual prom.

'95-03

4. 452; 4.231: 4.069

Preescolar y primaria §2.708g3.298 3.624: 4.025 4 548 4. 277 50,2% 5,2%
Gastos de operacion 52.610 132343553 3859 4231 54-059:4-22554040 3815 462%  4,9%
Salarios 11973 2778 3.030 3287 3610 3469 3492 3349 3011 526% | 54%
- Maestros 11,632 1 2369 2.604 2,867 :3.2123.062: 3.072 2.956:2.657 . 62,1% 6,3%
- Otros 341 400 427 420 397 407 420 394 354 37%  45%
Otros gastos 637 456 522 572 0 622 589 733 | 690 804 . 264% 3.0%
Inversiones 98 64 71 165 312 0219 227 | 191 253 . 157,8% | 13%
Secundaria 11431 1.866 1.987 2268 2.496 2552 2728 2637.2694 883% . 82%
Gastos de operacion 1.416 - 1.845 1.972 2,093 12295 2376 2576 2418 2213 563% 57%
Salarios 11209 16831819 1.965 2.163 2235 2430 2239 2064  708% = 69%
- Maestros 993 51442 1600 174411940 2017 2202 2036 1877 89,1% 83%
- Otros 216 0 240 218 0 221 224 219 228 203 | 187« -135% . -18%
Otros gastos 207 162 153 128 132 141 147 179 149 27,9% | -40%
Inversiones 15 2115 176 201 175 152 0 219 481 30596%  539%

Fuente: Calculos del Banco Mundial a partir de datos de la ANEP

El segundo principio pone énfasis en la funcion de la educa-
cién como promotora de valores y actitudes de responsabili-
dad ciudadana y como instancia de apoyo del desarrollo cre-
ativo y emocional del educando. Aunque es una tarea funda-
mental de la educacidn, sus resultados son mas dificiles de
evaluar y comparar entre paises™.Si bien parece relativamen-
te sencillo medir el dominio de habilidades simples a través
de pruebas estandarizadas, el proceso es mas complejo cuan-
do se trata de razonamiento critico y creatividad.

25. Una de las ventajas de examinar el aprendizaje de los
estudiantes en contraposicion a otros objetivos de la educa-
ciéon es que las técnicas disponibles para ello han sido desa-
rrolladas a modo de evaluaciones nacionales e internaciona-
les. Estas pruebas, aunque son una medida imperfecta del
aprendizaje, se usan cada vez mas para monitorear y evaluar
la calidad del sistema de educacioén, diagnosticar sus fortale-
zas y debilidades relativas y arrojar luz sobre alternativas en

18. Fuente: Winkler (2004), actualizado.
19. Fuente: Unesco (2004).
20. Fuente: Unesco (2004).

materia de politicas publicas que puedan propiciar aprendi-
zajes de buena calidad para todos.”

26.Entre los aflos 1995 y 2004, la ANEP formulé un Programa
de Reforma de la educacién publica con el apoyo del Banco
Mundial (en el contexto de reformas institucionales y de la
educacion primaria) y del Banco Interamericano de
Desarrollo (en el contexto de las reformas institucionales y de
la educacién secundaria). El Programa de reforma estipula
cuatro objetivos principales: 1) mejorar la igualdad social; 2)
mejorar la formacion y la funcion docente; 3) mejorar la cali-
dad de la educacion; y 4) fortalecer la capacidad institucio-
nal”. En 1996 y como parte fundamental de este programa,
Uruguay implementé un sistema nacional de evaluacion de
logros de los estudiantes, el cual se ha aplicado de forma
regular cada tres afos (1996, 1999, 2002 y 2005).

27. Desde la implementaciéon del Programa de Reforma en
1996, los resultados de las evaluaciones nacionales de estu-

21.Para ver una descripcion detalladas de los Programas de reforma, vea Fernandez (2006).



diantes indican un aumento en las calificaciones promedio
en la pruebas. Este aumento es mucho mas marcado entre
estudiantes provenientes de hogares de ingreso bajo y en
consecuencia, se ha acortado la brecha entre el aprendizaje
de los estudiantes de hogares de ingreso alto y bajo (ver la
Figura 15).

28. Pese a esta reduccion, la brecha en las calificaciones de
evaluaciones nacionales entre estudiantes de hogares privile-
giados y desfavorecidos se mantuvo bastante abultada hasta
2002.En ese aiio, el 88 por ciento de los estudiantes de prima-
ria de hogares con contexto “favorable” aprobaron las prue-
bas de lenguaje, mientras que entre los alumnos de hogares
“muy desfavorecidos” el porcentaje de aprobacion es de 55
por ciento. Las cifras en las pruebas de matematicas son de
72y 36 por ciento, respectivamente (ANEP/MECAEP 2002). En
1999, sélo el 39 por ciento de los estudiantes de secundaria
que asistian a escuelas con contexto socioeconémico bajo
obtuvieron una alta calificacién en la prueba de matematicas,
en comparacién con el 85 por ciento en escuelas de nivel
socioecondmico alto. En las pruebas de lenguaje, las cifras
correspondientes fueron 46 y 87 por ciento (ANEP/MEMFOD
2003).Adicionalmente, los resultados de la evaluacion realiza-
da en 2005 apuntan al estancamiento en los promedios de las
pruebas, especialmente entre nifios de entornos desfavoreci-
dos®.Por lo tanto, un desafio importante para mejorar la equi-
dad y la calidad de la educacién en Uruguay es mejorar el
aprendizaje de los estudiantes y especialmente aquellos pro-
venientes de hogares desfavorecidos.

29.Las evaluaciones nacionales son utiles para monitorear los
cambios en el rendimiento en el tiempo. Asimismo, las eva-
luaciones internacionales nos permiten también comparar
los logros de los estudiantes con los de sus pares en otros pai-
ses. En 2003, el Uruguay participd por primera vez en el
Programa para la Evaluacién Internacional de la Educacién
(PISA), una evaluacion de la OCDE de las habilidades en len-
guaje, matemdticas y ciencias de estudiantes de 15 afos. A
pesar de que el Uruguay logré una calificacion promedio
superior a la de otras naciones de América Latina que partici-
paron en la prueba, el rendimiento de sus estudiantes esta
muy por debajo del alcanzado por los de la OCDE, con los que
el Uruguay compite en los mercados internacionales.
Ademéds, Uruguay registré la desviacién estandar de rendi-
miento mas alta de todos los paises participantes, lo que indi-
ca un alto nivel de desigualdad en materia de resultados edu-
cacionales entre los estudiantes uruguayos de 15 afos. (Ver
Cuadro 4y la Figura 16)

22. Fuente: ANEP (2004).

Figura 14: Matricula en la educacion superior
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Figura 15: Calificaciones medias de estudiantes
de sexto grado en pruebas de lenguaje, por
antecedentes socioecondmicos (1996-2002)2
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23.Sin embargo, es importante destacar que las evaluaciones de 2005 utilizaron una metodologia diferente (teoria de respuesta de item o IRT, por sus siglas en
inglés), lo cual significa que por primera vez los resultados no son comparables directamente.




Cuadro 4: Calificaciones promedio PISA 2003, por pais

Hong Kong-China 550 510 539
Finlandia . su 543 548
Corea 542 534 538
Japén . 534 498 548
Nueva Zelanda 523 522 521
Promedio de la OCDE 500 494 . 500
Polonia 490 497 - 498
Espania 485 481 487
Estados Unidos 483 495 49
Portugal 466 478 468
Grecia a5 472 a8
Turquia 43 441 - 434
Uruguay 422 434 438
Tailandia a7 420 a9
México 385 400 405

Brasil 356 403




3. Marco conceptual para
analizar como se generan
los aprendizajes

30. Entender cdmo se produce el proceso de aprendizaje es
esencial para disefar politicas educativas efectivas para
mejorar el aprendizaje de todos los alumnos. En esta seccidn,
presentamos el marco conceptual de Vegas y Petrow (proxi-
mo a publicarse), que muestra el aprendizaje como el resulta-
do de complejas interacciones entre ellos, el establecimiento
educativo y las instituciones que determinan la politica edu-
cativa.*® Los alumnos llegan al establecimiento escolar con
una serie de activos y conductas que influyen en su aprendi-
zaje. Del mismo modo, las escuelas y su entorno estén dota-
das de ciertos activos y conductas que afectan lo que le
entregan al estudiante. Mientras los activos y la conducta del
estudiante estén influenciados por su familia, hogar y comu-
nidad, los de la escuela estan afectados por docentes, las con-
diciones especificas del establecimiento, y la gestién e
influencia de los equipos administrativos. Finalmente, las ins-
tituciones que fijan la politica educativa y administran los
establecimientos pueden afectar los aprendizajes. A su vez, el
contexto socioeconémico y politico pueden afectar los acti-
vos y la conducta de estudiantes, establecimientos e institu-
ciones. La Figura 17 resume de manera grafica este marco
conceptual para el andlisis de la generacién de aprendizajes 'y
destaca el hecho de que la calidad de los procesos de apren-
dizaje responde a interacciones entre los estudiantes, el esta-
blecimiento y las instituciones del sistema educativo.

31. Este marco conceptual facilita el andlisis de politicas
vigentes y las posibles reformas que podrian tener efecto en
la equidad y la calidad de la educacién en el contexto de
Uruguay y de otros paises. Para ello, es Util descomponer el
marco conceptual entre el lado de los estudiantes, los esta-
blecimientos y las instituciones, para luego explorar aquellos
elementos que podrian verse afectados por las politicas edu-
cativas y sociales. En este sentido, revisaremos tanto la expe-
riencia del Uruguay como de otros paises de la region y del
mundo.

32.Los factores del lado de los estudiantes que inciden en sus
aprendizajes se desglosan en la Figura 18. Los activos y con-
ductas de los alumnos estan influenciados por factores espe-
cificos a su realidad (por ejemplo habilidades innatas, desa-
rrollo cognitivo temprano, estimulacién, etc.), factores especi-
ficos del hogar (recursos, educacion e ingreso de los padres,
estatus socioecondmico) y factores comunitarios (tales como
valores en torno a los nifos y la educacién e infraestructura
de apoyo al aprendizaje). Investigaciones realizadas en
muchos paises demuestran que todos estos factores afectan
el rendimiento de los nifios en la educacién basica. Por su
parte, la educacién preescolar se considera como un factor
por el lado del estudiante, ya que incide en los activos y con-
ductas de los alumnos desde su ingreso en el sistema escolar.

24. Vegas, E.y J. Petrow. (proximo a publicarse). Raising Student Learning in Latin America: the Challenge for the 21st Century. Washington, DC: Banco Mundial.




FIGURA 17: ESTUDIANTES, ESTABLECIMIENTOS E INSTITUCIONES GENERAN APRENDIZAJES

CONTEXTO ECONOMICO,POLITICO Y SOCIAL

Alumnos Politica Educativa Establecimientos
Activos y Conductas Acciones de politica Activos y Conductas
de Alumnos, sus Programas especificos de Docentes,

hogares y comunidad establecimientos
y equipos administrativos

FIGURA 18: FACTORES POR EL LADO DEL ESTUDIANTE QUE AFECTAN EL APRENDIZAJE ESCOLAR

iCémo llegan a la escuela?

iQué tipo de apoyo reciben en el hogar?

Aprendizaje




FIGURA 19: FACTORES POR EL LADO DEL ESTABLECIMIENTO QUE AFECTAN
EL APRENDIZAJE ESCOLAR

iSon eficaces los maestros?

iEn que condiciones funcionan los establecimientos?

Aprendizaje

FIGURA 20: FACTORES INSTITUCIONALES QUE AFECTAN EL APRENDIZAJE ESCOLAR

iCdmo se administran los establecimientos?

Aprendizajes




33.Ademas de los factores del lado del estudiante que deter-
minan el aprendizaje, los establecimientos educativos tam-
bién juegan un rol importante en lo que aprenden los alum-
nos. La calidad de la infraestructura y los materiales, el cono-
cimiento y esfuerzo de los docentes, la capacidad de gestion
y el liderazgo de los directores, asi como la manera de finan-
ciar los establecimientos pueden influir en el aprendizaje
estudiantil. La politica educativa puede afectar los recursos y
comportamientos de las autoridades educativas, los directo-
res y docentes, influyendo asi en la experiencia de los alum-
nos en el aula y,como consecuencia, su aprendizaje. La Figura
19 divide el recuadro de la derecha en la Figura 17 para des-
cribir algunos de los factores del lado del establecimiento
que inciden en los aprendizajes.

34. Las instituciones educativas son clave para el aprendizaje
de los alumnos. Los sistemas educativos de los paises pue-
den estar organizados, gestionados y gobernados de diferen-
tes maneras. La toma de decisiones sobre financiamiento,
inversidn, contratacion y carreras docentes, asi como practi-
cas pedagdgicas y curriculo pueden situarse en diferentes
niveles del sistema de administracion publica de la educa-
cién, lo que puede tener efectos importantes en el aprendiza-
je de los alumnos. Las comparaciones entre paises pueden
resultar especialmente util para entender las diferencias en el
funcionamiento de las instituciones educativas. Un estudio
reciente por Fuchs and Woessmann (2004) utiliza datos de
evaluaciones internacionales de aprendizajes y sefala que
cerca del 25 por ciento de la variacidn total en resultados de
pruebas de aprendizaje puede ser explicado por factores ins-
titucionales, resaltando asi la importancia de éstos como
determinantes para el aprendizaje. La Figura 20 divide el
recuadro de la parte inferior de la Figura 17 para describir
algunos de los factores institucionales mas relevantes.

35. Entre los factores institucionales que pueden afectar el
aprendizaje estan el nivel de administracion, la capacidad de
gestioén, la cantidad y calidad de la participacion de los padres
y las comunidades en los establecimientos, el grado de provi-
sion privada, y la espacio del que disponen las familias para
seleccionar las escuelas a las que asisten sus hijos, tanto en el
sector publico como en el privado.



4, Opciones de politica
para mejorar el aprendizaje
escolar en el Uruguay

36. En esta seccidn, se analizan algunas opciones de politica
relevantes para el Uruguay, y se presenta evidencia de su
impacto de sobre el aprendizaje estudiantil. Siguiendo el
marco conceptual presentado en el capitulo anterior, el anali-
sis distingue entre factores del lado del estudiante, estableci-
miento y factores institucionales.

37.Por el lado del estudiante, la preparacion y nivel de desa-
rrollo cognitivo de los alumnos cuando ingresan en primer
grado ha demostrado ser fundamental para el aprendizaje en
la educacidn basica. Dado que el Uruguay expandié reciente-
mente la matricula de preescolar para incluir a todos los nifios
de cinco afos y estad considerando una expansién nifios mas
jovenes, enfocaremos nuestro andlisis de los factores del lado
del estudiante en el impacto de la expansién de la educacion
preescolar sobre el rendimiento escolar futuro.

38. Por el lado del establecimiento, examinaremos la disponi-
bilidad de la infraestructura y materiales adecuados asi como
los recursos humanos necesarios como factores determinan-
tes del aprendizaje. En particular, examinaremos tres factores
de vital importancia: recursos e infraestructura, tiempo de ins-
truccion y la distribucion de los docentes. Prestamos aten-
cion particular al tiempo de instruccion, donde proveemos
nueva evidencia empirica sobre el impacto del programa de
Escuelas a Tiempo Completo, ya que el Gobierno del Uruguay
estd considerando una expansion del programa.
Adicionalmente, exploramos el sistema de asignacion de

docentes y sus consecuencias sobre la calidad y la equidad

educativa en el Uruguay.

39. Por ultimo, analizamos algunos factores institucionales
que pueden afectar los aprendizajes estudiantiles en el
Uruguay. Entre ellos, exploramos: (i) sistemas de informacion
y gestion escolar, (i) mecanismos de focalizacion para escue-
las y alumnos, y (iii) evaluacion de impacto de politicas y pro-
gramas.

4.1 Asequrar la igualdad de oportunidades
mediante intervenciones por el lado del
estudiante

40. La evidencia internacional muestra que la educacion pre-
escolar contribuye a mejorar la trayectoria educativa y redu-
cir las desigualdades que se presentan en la educacion pri-
maria y secundaria. Si bien la brecha de logros académicos
entre estudiantes de diferentes origenes socioeconémicos ha
sido abordada como un problema que afecta principalmente
a los niveles de primaria y secundaria, los datos mas recientes
sugieren que esta brecha surge por primera vez en el nivel
preescolar. Varios estudios realizados en distintos paises de
ingresos econdmicos diversos muestran que los nifos que no
reciben programas preescolares de buena calidad quedan
rezagados, incluso antes de empezar la escolaridad formal.La
educacion preescolar de buena calidad puede contribuir a

27
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RECUADRO 1: LA IMPORTANCIA DE LA CALIDAD EN PREESCOLAR: EVIDENCIA INTERNACIONAL

La calidad de la educacion preescolar se define sobre la base de dos dimensiones: una dimension estatica, relaciona-
da con las caracteristicas estructurales de los programas, tales como infraestructura o insumos,y una dimensién dina-
mica, que estd asociada a los procesos y las experiencias que ocurren en un determinado entorno (Love, Schochet,
Meckstroth 1996, Kamerman 2001, Myers 2004, Engle et al. 2006). Algunos factores clave que afectan la calidad de la
educacion preescolar son:

(a) Tamano del grupo

Varias evaluaciones realizadas en programas de Estados Unidos sugieren que el tamario del curso y la capacitacion
de los docentes o personas a cargo se relacionan directamente con una buena calidad y contribuyen a la calidad de
los procesos dinamicos, como la interaccion entre nifios y adultos (Love, Schochet, Meckstroth, 1996; Vandell & Wolfe
2000). La mayoria de las investigaciones muestran que cuando el tamano de la clase es pequena y la proporcién de
adultos por ninos es alta, los adultos responden mejor a las necesidades de los ninos y les ofrecen atencién mas per-
sonalizada y mas actividades educativas (Karoly et al. 2005; Vandell y Wolfe 2000, NIEER 2004). Ademas, las evaluacio-
nes recientes muestran que la menor proporcién de alumnos por docente y la sélida formacién pedagégica estan
relacionadas con la calidad de los procesos educativos que ocurren en la sala de clases y a un mejor desarrollo cog-
nitivo y social del nifio (Blau 2001, Currie 2001, NICHD 2002).

(b) Docentes Calificados

Otro elemento importante es el estatus o posicion de los docentes preescolares en la sociedad (OCDE 2001). En la
profesién docente, el trabajo de los maestros y del personal de ensefianza preescolar tiende a ser menos reconocido
a nivel profesional y monetario. Los maestros de educacion preescolar suelen ocupar la escala mas baja en términos
de salario, factor que afecta la capacidad de este subsector de atraer, retener y motivar a profesionales calificados. Por
lo tanto, no es sorprendente ver un alto nivel de movilidad en los maestros de ensefianza preescolar en muchos pai-
ses. Salarios mas altos estan relacionados directamente con menor tasa de ausentismo laboral del personal preesco-
lar y mejor calidad de servicio (Peisner-Feinberg et al 1999; Schweinhart 2005; Galinsky 2006, Philipps y Adams 2001).
En el caso del programa Perry Preschool de Estados Unidos, los maestros reciben un salario igual al de los maestros
de educacién primaria, modelo que se repite en varios paises de la OCDE (Schweinhart 2005).

(c) Interacciones en la clase

La estrecha relacion entre maestros preescolares y alumnos esta asociada a mejores habilidades sociales de los nifios
durante la escuela primaria (Loeb et al, 2004; Currie 2001; Peisner-Feinberg et al 1999). El tipo de interaccién entre
nifos y adultos es un factor determinante de la calidad de un programa (Love, Schochet & Meckstroth 1996). Por
ejemplo, los nifos muestran sentimientos mas negativos hacia maestros o personas que no atienden sus necesida-
des, pero demuestran afecto ante quienes responden de manera positiva a sus necesidades (Elicker et al 1999, Howes
et al 1992; Howes y Smith 1995).

formar las capacidades cognitivas de los nifios y beneficia en
particular a los niflos de entornos desfavorecidos y por lo
tanto, ayuda a reducir la brecha previa de logros académicos
entre ninos de estos grupos y sus pares de grupos mas favo-
recidos. Por ejemplo, un estudio realizado recientemente
encontré que el efecto de haber asistido al nivel preescolar
en los resultados de pruebas de tercer grado en Argentina era
dos veces mayor entre los estudiantes de hogares pobres res-

pecto de aquéllos de hogares no pobres (Berlinski, Galiani y
Gertler 2005). Mas aun, la evidencia sugiere que a la hora de
reducir la brecha en cuanto a logros, los programas preesco-
lares pueden ser mas eficientes que otras intervenciones en
funcion de los costos. En efecto, algunos estudios recientes
(principalmente de Estados Unidos) indican que los benefi-
cios de la educacién temprana pueden incluir mejores tasas
de promocién, matricula en educacion especial, mejor salud,



nutricion y bienestar emocional del nifio, menos actividad cri-
minal y aumentos en los ingresos tributarios (debido a que
disminuye la dependencia de la seguridad social)*.

41.El impacto positivo de la educacién preescolar de buena
calidad ha sido documentado no sélo en Argentina, sino tam-
bién en Estados Unidos y distintos paises de Europa, Africa y
América Latina. Asistir al jardin infantil mejora la preparacion
de los nifos para la educacién primaria y resulta en mejor
rendimiento académico en este nivel, e incluso en el nivel
secundario en algunos casos. Sin embargo, el impacto de
estos programas varia considerablemente de acuerdo con la
calidad, el tipo de intervencién y la poblacién a la que se
atiende. Por ello, es importante que todo sistema de educa-
cién en la primera infancia asegure estandares minimos de
calidad (ver Recuadro 1).

42.La necesidad de preparar mejor a los niflos que ingresan a
primero bésico en el Uruguay se hace patente al observar las
tasas de repeticion en el primer grado: casi uno de cada cinco
ninos uruguayos no adquiere en primer grado las habilidades
necesarias para avanzar al segundo de basica. Ademas, las
tasas de repeticion varian considerablemente segun la condi-
cién socioecondmica.Como se muestra en la Figura 21, la tasa
de repeticion promedio entre los nifos de primero de escue-
las urbanas de sectores socioeconémicos muy desfavoreci-
dos fue del 21,3 por ciento en 2005, mientras que ésta fue de
sélo del 6,6 por ciento entre estudiantes de escuelas de
entornos socioecondmicos favorables. Las tasas de repeticion
durante todo el ciclo de educacién primaria siguen patrones
similares. Del mismo modo, la asistencia a la escuela se vincu-

Figura 21: Tasas de repeticion de primer grado,
escuelas urbanas, segiin contexto sociocultural
de la escuela®
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la con el entorno socioeconédmico ya que los nifios de escue-
las con entornos desfavorables registran tasas de asistencia
escolar muy inferiores a aquellas de nifios de escuelas con
entornos favorables (vea la Figura 22 ). Aunque las tasas de
repeticion han disminuido en los ultimos afos, especialmen-
te en el caso de nifos de entornos mas pobres, la tasa de asis-
tencia de estos ninos continda siendo deficitaria. Entre otras
cosas, este fenomeno se puede deber a que no tienen la sufi-
ciente preparacién para asistir a primer grado, lo cual enfatiza
la importancia de intervenciones preescolares para reducir la
brecha entre nifios pobres y no pobres.

43.Con el objetivo de reducir estas inequidades, a fines de los
afos noventa y principios de la década del 2000, el Gobierno
del Uruguay asigno prioridad a la expansion de la educacion
en la primera infancia. Como resultado de estos esfuerzos, la
matricula en el nivel preescolar aumenté drasticamente. Hoy,
la matricula de nifios de cinco anos llega casi al 100 por cien-
to, mientras que aquélla para nifios de cuatro afios alcanza
aproximadamente el 75 por ciento.*® Aunque el acceso a los
centros preescolares es hoy bastante generalizado, los hoga-
res de ingresos bajos registran tasas de participacion mucho
menores que los hogares mas acomodados?.

44, En un estudio realizado para este informe, Berlinski,
Galiani y Manacorda (2006) examinan el impacto de la expan-
sion de la educacion preescolar en la trayectoria de los estu-
diantes uruguayos en la primaria. Con datos de la Encuesta
Continua de Hogares (ECH) de Uruguay de 2001 a 2005, los
autores muestran que asistir al nivel preescolar tiene un efec-
to importante sobre la culminacién de afios de educacién asi

Figura 22: Alumnos de 1er grado que no asisten
lo suficiente a la escuela urbana, segtin contexto
sociocultural de la escuela?

=N

~. A/

=~

‘<

% de estudiantes de primer grado

2002 2003 2004 2005

= Escuelas urbanas = Desfavorable m— Favorable

s Muy desfavorable m— \|edio s Muy favorable

25. Vea Vegas y otros (2006) para una revision de los datos internacionales sobre politicas para la primera infancia.

26,27,28,29. Fuente: ANEP, Monitor Educativo Ensefianza Primaria 2005.
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Figura 23: Afios de educacion completados edad, la diferencia comienza a ser significativa y aumenta
por edad, segiin asistencia al preescolar®' progresivamente hasta los 16 aios de edad, cuando los estu-
diantes que cursaron educacion preescolar tienen un afo
mas de educacion basica completa en comparacién con
10 ° aquéllos que no cursaron el preescolar. Estas diferencias

8 /;‘ demuestran que existen importantes efectos de la educacién

preescolar que se mantienen y acumulan durante la trayecto-

12

ria de los alumnos en la educacion basica.

46.Cuando los autores desagregan los efectos por el nimero
— de anos de preescolar cursados, observamos que el impacto
mas grande se debe a dos afios de asistencia al preescolar,
con el primer afo causando el mayor impacto. Este resultado
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m—Sin preescolar m— Preescolar Edad . L . .
sugiere que, si bien la asistencia al preescolar durante las eda-

des de 4y 5 tiene efectos importantes en la trayectoria de los

como de la reduccion de las tasas de repeticién (y distorsio- alumnos en la educacion basica, expandir la educacion en la
nes edad-grado o extra-edad). En términos del nimero de ~ Primera infancia a nifnos menores de 4 afios tendria menores
afios de educacion basica culminados, los autores descubrie- ~ impactos.
ron que a los 10 afios de edad, los niflos que han asistido al
nivel preescolar ya tienen un ventaja de casi un tercio de aio  Resumen de la evidencia sobre el impacto del preescolar en
sobre aquellos nifos que no asistieron al preescolar. Ademas, la equidad y calidad
la asistencia al preescolar tiene un efecto importante en la  47.El Cuadro 5, el cual es extraido de Vegas y Petrow (proxi-
progresion de los estudiantes en la educacion basicay media: Mo a publicarse), resume la evidencia presentada en esta sec-
desde los 13 afos de edad, los nifios que no asistieron al jar- ~ €ion sobre el impacto de la educacién preescolar sobre el
din tienen mayores posibilidades de abandonar la escuela  aprendizaje.
que aquellos que si asistieron. A los 16 afios de edad, aquéllos
que asistieron al preescolar tienen un 27 por ciento méas de  Siguientes Pasos: Expansién y Aseguramiento de la Calidad
probabilidad de seguir en la escuela que aquéllos que no lo ~ 48.Como hemos visto en esta seccion, el preescolar mejora la
hicieron. Adicionalmente, a esta misma edad, los nifios que ~ retencion y progresion educativa, y resulta en mas afnos de
asistieron al nivel preescolar han acumulado 1,1 afos adicio- educacion completados. Dado que el Uruguay ha consegui-
nales de educacion, en comparacién con aquéllos que no  do cobertura universal de nifios de cinco afos y que estd pro-
asistieron a establecimientos de educacion preescolar. gresando en la cobertura de nifos de cuatro, y que no hay
evidencia empirica sobre efectos importantes mas alla del
45, Este efecto se presenta graficamente en la Figura 23, la  segundo afio, el desafio principal para el Gobierno del
cual incluye el nimero promedio de afios de educacion basi- ~ Uruguay es crear sistemas que aseguren la calidad de los pro-
ca culminados por la poblacion de cierta edad. Como se gramas de educacion inicial existentes. La calidad de los pro-
puede observar en la figura, los efectos de atender preescolar ~ gramas ha demostrado ser fundamental para concretar los
incrementan con la edad del estudiante. A los nueve afios de ~ impactos potenciales de la educacion preescolar, al garanti-
edad, no hay una diferencia significativa entre los afilos com-  Zar estimulacion y desarrollo cognitivo de los nifios a tempra-
pletos de educacion basica. Sin embargo, para los 10 afios de  na edad. Factores como el tamafio del grupo y la calidad de

30. Analizar el impacto de la asistencia a la educacion preescolar en la trayectoria educativa posterior es complejo porque la asistencia al nivel preescolar se rela-
ciona con factores familiares que son muy dificiles de observar por el investigador, pero que pueden tener efectos importantes en las trayectorias educativas de
los nifos y ninas. Por ejemplo, es dificil para los investigadores observar o cuantificar si los padres estan interesados en la educacion de sus hijos, pero este factor
probablemente tenga una fuerte relacion con la asistencia del nifio al jardin infantil y con la trayectoria educativa posterior del nifio o nifia. En este ejemplo, el
“efecto positivo” de la asistencia previa del nifno(a) al jardin infantil en su avance escolar puede simplemente ser un reflejo del apoyo que recibe de sus padres en
el hogar, lo que resultaria en efectos positivos en la trayectoria y rendimiento escolar del nifo(a). En este caso, la investigacion no habria identificado correctamen-
te el impacto de la asistencia al jardin infantil. Para superar estas limitaciones, Berlinski, Galiani y Manacorda (2006) explotan una variable particular de la ECH a fin
de identificar el impacto de la asistencia al nivel preescolar en el avance escolar de los nifos, como es la informacion retrospectiva sobre la cantidad de afos de
educacién preescolar que recibieron los demas ninos del hogar. Esta variable permite a los investigadores identificar la cantidad de afios de educacion preescolar
que recibieron los nifios de la misma familia. Es razonable suponer que los miembros de la misma familia estaran expuestos a las variables familiares no observa-
bles similares que podrian relacionarse tanto con su asistencia al nivel preescolar como a sucesivos avances en el sistema escolar. Por consiguiente, mediante la
diferencia en los anos de asistencia al jardin infantil entre hermanos, es posible evaluar el impacto de la asistencia al nivel preescolar en el avance del estudiante
durante todo el ciclo escolar. En Uruguay, puesto que la expansion del acceso al jardin infantil (y el financiamiento estatal de educacién obligatoria para todos los
nifnos de cinco anos) es relativamente reciente, la mayoria de las familias con una diferencia observada en cuanto a asistencia preescolar entre hermanos tienden
a provenir de entornos desfavorecidos o muy desfavorecidos.

31. Fuente: datos de Berlinski, Galiani y Manacorda (2006).



Cuadro 5: Evidencia internacional sobre el impacto de la educacion inicial
en el aprendizaje de los alumnos

Factor iImpacto sobre  : Otros Impactos _Magnitud :Pais iMetodologia Fuente(s)
‘aprendizaje  : : : f _
(Capacidad de lectura :Mejora el : : 17,69 puntos o 0,18 ‘Argentina :Funcion de : Woessmann
antes de comenzar la:rendimiento en : : desviaciones estandar : : produccion de :(2005)
primaria ilecturaendo £ 15,93 puntos 0 0,20 ‘educacion :
igradoen PIRLS : - desviaciones esténdar :Colombia :
Acceso a educacion  :Mejora : - Asistir a preescolar entre los 3 :Argentina : Experimento Natural : Berlinski,
preescolar ‘rendimiento en : i y 5 afios aumenta rendimiento : :Galianiy
{lenquay : : en lenguay matemdticas de  : :Gertler
‘matematicasen : :4,5a6puntos00,23a0,33 :(2005)
30,60y 70 :  desviaciones estandar :
‘grado. : : Impacto sobre aprendizaje en :
‘Impacto similar : : 3er grado para estudiantes ~ :
‘paranifosy  : : pobres es el doble que para
{para nifas. : estudiantes ricos
Asistencia a : Aumenta el nimero : A los 16 afios, los jovenes que :Uruguay : Disefio quasiexperi- : Berlinski,
preescolar i de afios de ¢ asistieron a preescolar tienen :mental, explotando : Galiani y
- educacion - 1,1 mds afios completados - diferencias en -Manacorda
: completados : Alos 16 afos, aumenta la :asistenciaa :(2006)
 Reduce repeticion y : probabilidad de estar en la preescolar dentro
: abandono ¢ escuela un 27 por ciento :del mismo hogar
Educacion inicial - Asistencia a - Alos 40 afios, los beneficiarios :Estados Unidos : Experimento -Schweinhart,
: educacién inicial  : tenfan: :controlado, que  :(2005)
iresulta, alos40 i -15% menos de probabilidad : :permitid realizar ~ :
: afios, en mayores  : de haber sido arrestados 5+ :andlisis costo-
 ingresos, probabili- : - 20% mds de probabilidad de : :beneficio del
:dadmdsaltade  : ganaral menos US$20,000al : : programa Perry
: tener trabajo, indice : afio : Pre-School
: de criminalidad mas : « 20% mas de probabilidad de : :
: bajo, ytasasmas  : graduarse de educacion :
: altas de graduacién : secundaria
: de secundaria :

los docentes estan relacionados con la calidad de los progra-
mas. Asi, examinar éstas y otras caracteristicas en un sistema
de aseguramiento de la calidad es el siguiente paso para
aumentar todavia mas los beneficios del incremento en
matricula en la educaciéon preescolar. *

4.2 Factores por el lado del establecimiento que
inciden en el aprendizaje

49.Muchos investigadores y autoridades a cargo de formu-

lar politicas han destinado esfuerzos considerables en
intentar desentrafiar los efectos institucionales que influ-
yen en el aprendizaje estudiantil. Entre otras cosas, han
analizado las diferencias entre las aulas, los docentes, y los
establecimientos educativos, a fin de comprender mejor de
qué manera los factores por el lado del establecimiento
influyen en el aprendizaje de los estudiantes. Algunas de
las variables que se han estudiado incluyen el nivel educa-
tivo y de experiencia de los docentes, las caracteristicas del
establecimiento, tales como el tamafio de la clase, su infra-
estructura, materiales, la duracién de la jornada y curricu-

32. Ver Vegas y otros (2006) para una revision de la evidencia internacional del impacto de la educacion inicial.
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Figura 24: Relacion entre la condicion socioecondémica

del estudiante y el equipamiento de la escuela, 2002
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lum, y la calidad de la gestién y administracion del estable-
cimiento.

50. Los andlisis de la variacion entre los logros de aprendizaje
estudiantiles indican que gran parte de ésta se debe a facto-
res socioculturales de las escuelas y sélo una parte muy
pequena se explica por los recursos de la escuela.** En pro-
medio, en los paises de América Latina, factores como la com-
posicion de la escuela (seleccion socioecondmica de los estu-
diantes o efectos del grupo de pares), las caracteristicas del
entorno del estudiante y el clima escolar explican en conjun-
to entre el 80y el 90 por ciento de la variacién entre escuelas
en las calificaciones de pruebas de aprendizaje.**

51.Si bien la politica educativa no puede influir directamente
en las caracteristicas socioculturales de la poblacion estu-
diantil, las autoridades a cargo si disponen de alternativas
para compensar y mejorar la equidad educativa. A continua-
cién analizaremos los datos que respaldan tres opciones de
politica educativa para mejorar la calidad y la equidad de la
educacion en el Uruguay: (i) garantizar que todas las escuelas
cuenten con equipamiento adecuado para favorecer el
aprendizaje; (i) garantizar que todos los nifos dispongan del
tiempo y los recursos para aprender en la escuela; (i) dotar a
todos los establecimientos, y especialmente a aquéllos que
sirven a estudiantes provenientes de contextos sociocultura-
les vulnerables, con personal docente calificado.

Figura 25: Condiciones para impartir ensefianza
en una muestra de escuelas primarias, 2002
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4.2.1 Garantizar que todas los establecimientos
cuenten con equipamiento adecuado para
fomentar el aprendizaje

52.Lainvestigacion internacional sugiere que todo estableci-
miento educativo necesita un nivel adecuado de equipa-
miento (instalaciones, textos de estudio, suministros, material
bibliotecario, calefaccion, etc.) para funcionar. Por lo tanto, es
vital asegurar que todos los alumnos asistan a establecimien-
tos debidamente equipados.

Equipamiento en la educacion primaria

53. Actualmente, no existen datos exhaustivos del estado fisi-
co y de equipamiento de las escuelas primarias uruguayas
que nos permitan analizar la distribuciéon equitativa de la
inversion escolar entre los diversos contextos socioeconémi-
cos.Sin embargo, podemos utilizar el cuestionario de equipa-
miento escolar recopilado con la evaluacién nacional de los
aprendizajes que tuvo lugar en el aino 2002 para analizar la
distribucion de los recursos tecnoldgicos para el aprendizaje
e instalaciones fisicas de las escuelas primarias uruguayas.*
El cuestionario sélo cuenta con datos de 297 escuelas, entre
ellas la mayoria de las escuelas de tiempo completo. El cues-
tionario también solicité que directores informaran acerca de
los siguientes aspectos del mantenimiento: filtraciones de
agua y humedad, inundacién de salas de clases durante los
dias de lluvia, mobiliario, problemas de instalacion eléctrica, y

33. Por ejemplo, usando TIMSS, Hanushek & Luque (2003) demuestran que la proporcién de la variacion en las calificaciones de las pruebas que se explica por fac-
tores escolares diferentes al entorno familiar es relativamente baja, especificamente entre los nifos de nueve afnos evaluados.

34.(OCDE et al., 2003).

35. Lalista de recursos tecnoldgicos para el aprendizaje incluye:televisor, equipo de video, proyector de diapositivas, retro-proyector, equipo musical para usar con
los estudiantes, y (por lo menos una) computadora para usar con los estudiantes. La lista de instalaciones incluye: biblioteca, sala audiovisual, sala de tecnologia

de informacion, laboratorio y sala de reuniones para los maestros.

36.La muestra incluia 91 escuelas de jornada completa y 206 escuelas de media jornada. Los resultados no cambian considerablemente si excluimos a las escue-
las de jornada completa. Puesto que las escuelas de jornada completa se seleccionaron en funcién de ciertas caracteristicas, la muestra no es representativa de la

poblaciéon general de escuelas.
37,38,39. PISA 2003.



condiciones sanitarias en los bafos. Con esta informacion, se
calculé para cada escuela: la cantidad de recursos tecnolégi-
cos para el aprendizaje, la cantidad de instalaciones, y el
numero de problemas de mantenimiento. Los cuestionarios
aplicados simultdneamente a los estudiantes también contie-
nen informacién sobre equipamiento escolar y educacion de
los padres, datos que fueron usados por la ANEP para clasifi-
car a las escuelas en cinco categorias de contexto sociocultu-
ral, donde 1 corresponde al contexto mas vulnerable. La
Figura 24 compara caracteristicas de la escuela en cuanto al
equipamiento escolar y problemas de mantenimiento con el
contexto sociocultural de sus estudiantes. Si bien no emerge
un patrén evidente en lo que respecta a los temas de mante-
nimiento, si aparece una relacion significativa entre el contex-
to sociocultural de los estudiantes y la cantidad de instalacio-
nes y equipamiento del establecimiento. *

54, Las escuelas que atienden a una poblacion de contexto
socioecondmico mas favorable parecen contar, en promedio,
con un mayor nimero de instalaciones y equipamiento.
Estos resultados sugieren que existiria la necesidad de distri-
buir recursos de manera que favorezcan a escuelas de con-
texto socioeconémico vulnerable y muy vulnerable. Sin
embargo, es importante notar que los datos utilizados no
permiten ser concluyentes y que un examen completo del
estado y distribucion de la infraestructura y recursos seria
aconsejable para completar el andlisis que se ha podido rea-
lizar para este estudio con la informacién disponible.

Figura 24: Relacion entre la condicién socioecondmica del
estudiante y el equipamiento de la escuela, 2002

55. En términos absolutos, los directores plantean una serie
de inquietudes respecto del mantenimiento de las escuelas.
Por ejemplo, mas de 20 por ciento de los directores informan
que el aislamiento acustico de las aulas es “malo” o “muy
malo} y lo mismo sucede con el estado del mobiliario. La
Figura 25 presenta el porcentaje de directores que reporta
problemas de mantenimiento en escuelas de distinto perfil
socioeconémico. Los directores de escuelas que atienden a
estudiantes de contexto socioeconémico muy desfavorable
reportan mas problemas con el tamafio del aula, indicando
que posiblemente los estudiantes en estas escuelas tienden
a estar mas hacinados. Mientras que el estado del pizarrén y
del mobiliario no parece estar correlacionados con el contex-
to socioecondmico de la escuela, los problemas de aislamien-
to acustico parecen ser progresivos: un mayor nimero de
directores de escuelas que atienden a poblaciones estudian-
tiles de contextos muy favorables reportan problemas acus-
ticos en comparaciéon con el nimero de directores de escue-
las que atienden a poblaciones estudiantiles de contextos
desfavorables. Se necesita informacion mas detallada para
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Figura 26: % de directores de establecimientos de
educacion media que informan que la escasez de
suministros perjudico el aprendizaje’’
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Figura 27: % de directores de establecimientos de
educacion media que informan que la escasez de
textos de estudio perjudico el aprendizaje’®
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Figura 28: % de directores de establecimientos de
educacion media que informan que la escasez de
material bibliografico perjudico el aprendizaje*
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poder realizar un diagnéstico exacto de los problemas de
infraestructura en la educacion primaria uruguaya. Dado que
existe mejor informacion sobre las condiciones de infraes-
tructura de liceos gracias a la participacién del Uruguay en
PISA 2003, complementamos el andlisis con el uso de esos
datos.

Equipamiento en la educacion secundaria

56.En el primer ciclo de la educacién secundaria, existen mul-
tiples indicios de que la infraestructura y el equipamiento
escolar no han avanzado a la par con el creciente nimero de
estudiantes. Ello podria estar perjudicando seriamente el
aprendizaje. Uno de estos indicios se encuentra en la evalua-
cion PISA 2003, en la cual se les pidié a los directores de esta-
blecimientos que identificaran si la falta de algunos insumos
educativos perjudicaba el aprendizaje en su institucién. En
Uruguay, casi el 66 por ciento de los directores de liceos infor-
moé que la falta de suministros perjudicaba la instruccién
“mucho” o “en alguna medida” (Figura 26). Mas del 42 por
ciento de los directores de liceos del Uruguay informaron que
la falta de calefaccion perjudicaba la instruccién “mucho’
mientras que las cifras respecto de material bibliografico e
instalaciones era de 48 y 43 por ciento, respectivamente. De
hecho, Uruguay esté rezagado respecto de México y Brasil en
términos de equipamiento de establecimientos de educacion
media. Estas cifras parecen indicar que los docentes urugua-
yos enfrentan desafios importantes en términos de las condi-
ciones fisicas para ejercer su labor.

57.El equipamiento y la infraestructura de los establecimien-
tos parecen ser factores importantes en escuelas primarias y
liceos secundarios del Uruguay. La informacion disponible
sugiere que las escuelas primarias que sirven alumnos de
contextos mas desfavorables tienden a tener menos instala-
ciones auxiliares, menos equipamiento y reportan aulas mas
saturadas. En establecimientos de secundaria, los directores
reportan problemas con escasez de libros, suministros y
materiales bibliograficos con mas frecuencia que en otros
paises, incluyendo México y Brasil.

Tamaiio del establecimiento

58. Con datos de 1996-1999 y 2002, investigamos hasta qué
punto las calificaciones en las pruebas de sexto basico se rela-
cionan con el tamafio de las escuelas primarias. Si bien las
correlaciones sugieren que las escuelas mas grandes regis-
tran menores calificaciones que las pequenas, este efecto

desaparece cuando controlamos las condiciones iniciales de
la escuela. Lo anterior significa que, dada la condicién de una
escuela, no encontramos prueba alguna de que al disminuir
el tamano de la escuela aumenten los resultados en las prue-
bas (ver Cuadro 11 en el apéndice estadistico).

4,2.2 Garantizar que todos los nifios dispongan
de tiempo y recursos adecuados para aprender

59. Ademas de la infraestructura y los materiales educativos,
el tiempo que pasan los estudiantes en el establecimiento
también afecta sus resultados de aprendizaje. Aunque no
existe evidencia conclusiva sobre la cantidad de tiempo épti-
mo en el aula, en la mayoria de los paises el Estado fija los
anos de educacion obligatoria para todos los nifios. Muchos
paises también fijan el niUmero de horas que los nifios deben
pasar en la sala de clases recibiendo instruccién. Benavot
(2004) elaboré un estudio muy completo sobre los patrones
de horas de instruccién en varios paises. El estudio muestra
que en el afo 2000, los nifos de primer afo de la educacion
basica recibieron un promedio anual de 722 horas de clase,
cifra que aumenta gradualmente hasta una media de 907
horas en octavo afio de la educacion basica. El autor estima,
ademas, que la mayoria de los paises del mundo fijan entre
700 y 800 horas de instruccién anuales para los alumnos de
primero a cuarto afos de la educacion bdsica; y entre 800 y
900 horas anuales para los alumnos entre quinto y octavo
ano.” Si bien el mayor nimero de horas de instruccién pre-
vistas no garantiza mayor aprendizaje, generalmente hay
consenso en que el aumento del tiempo dedicado al aprendi-
zaje es beneficioso.

60. En comparacion con sus pares internacionales, los estu-
diantes uruguayos pasan relativamente poco tiempo en el
establecimiento educativo, especialmente durante la educa-
cién primaria. La Figura 29 muestra las horas de instruccion
previstas para el ano 2000 en algunos paises. En general, el
tiempo de instruccion previsto no es siempre igual al tiempo
de instruccién real, debido a que muchos factores, como
ausentismo de los docentes, tiempo que se dedica a otras
actividades, huelgas, etc., contribuyen a reducir el tiempo de
instruccion. Por otro lado, factores adicionales (como las acti-
vidades extracurriculares) pueden aumentar el tiempo de ins-
truccion. Linden (2001) sefala que hay diferencias notables
entre paises. Sin embargo, Uruguay perece ser uno de los

40. Se puede definir el concepto de “horas de docencia previstas” como la cantidad de horas que las autoridades educacionales esperan que las escuelas locales
dediquen durante el afio escolar a la ensefianza de todas las asignaturas obligatorias y opcionales y de otras actividades escolares. Los hallazgos en materia de
horas de docencia anuales que se sefalan a continuacion se basan en la nueva base de datos internacional del IBE. Se consideraron los siguientes elementos en
el célculo de las horas anuales de docencia previstas de cada uno de los paises analizados: 1) la duracién del afio lectivo escolar, expresado como el nimero de
dias o semanas durante las cuales las escuelas estan abiertas y realizan actividades pedagodgicas en salas de clases; 2) el nimero de "periodos" de ensefianza
(modulos u horas pedagdgicas) asignados a cada asignatura en cada grado escolar, tal como lo estipulan los programas curriculares u otros documentos pertinen-
tes; y 3) el promedio de duracién de los "periodos" (médulos u horas), expresados en minutos (Benavot (2004).



pocos paises donde el tiempo de instruccion real concuerda
con el tiempo de instruccidn previsto. Sin embargo, de igual
manera sefiala que el tiempo de instruccion de los nifios uru-
guayos de 13 afios es inferior en 17 por ciento al promedio de
algunos de los paises del estudio. En el ambito de la educa-
cién primaria, la semana escolar consiste en cinco dias con
cuatro horas de docencia cada uno. En muchas escuelas, los
maestros enseflan a dos grupos de estudiantes, uno en la
mafana y otro en la tarde, lo que resulta en una pesada carga
de trabajo para los docentes de 40 horas a la semana.

61.Lainquietud sobre la brevedad de la jornada escolar, espe-
cialmente la de los alumnos desfavorecidos, no es nueva en el
Uruguay. En 1998, el Gobierno del Uruguay introdujo un pro-
grama de jornada escolar extendida dirigido a estudiantes
provenientes de hogares de ingreso bajo. El programa, cono-
cido como Escuelas de Tiempo Completo (ETC), recibié apoyo
financiero y técnico del Banco Mundial. Ademas de ofrecer
una jornada escolar mas larga (siete horas en lugar de las cua-
tro horas que ofrecen las otras escuelas), el modelo de las ETC
contempla un modelo pedagdgico disefiado para compensar
las diferencias en el nivel de ingreso de los hogares, conside-
ra la participacion de la comunidad y fomenta el desarrollo
docente en précticas pedagdgicas adaptadas al modelo. Por
otra parte, algunas ETC ofrecen un programa de inmersioén
bilingte (inglés-espanol o portugués-espaiol). Como vere-
mos, el programa ha contribuido ha mejorar los resultados
académicos de las escuelas participantes, especialmente en
las escuelas mas desfavorecidas, situacidon que ha contribuido
a reducir desigualdades del sistema educacional de Uruguay.

62.La expansion del programa de ETC ha sido relativamente
rapida. En 1997, el pais ya contaba con 58 escuelas de jorna-
da extendida a las que asistian unos 10.000 alumnos. A la
mayoria asistian alumnos de contexto socioeconémico desfa-
vorable y su infraestructura era bastante deficiente (por
ejemplo, las escuelas “abiertas”). La expansién continud en
ese sentido, limitada sélo a las escuelas que atendian a los
estudiantes mas necesitados (vea Figura 30). A comienzos del
ano 2004, en el Uruguay habia 103 ETC a las que asistian unos
25.000 estudiantes de ensefianza preescolar y primaria.”?

63.La evidencia empirica sobre el impacto de programas simi-
lares a las ETCs del Uruguay es escasa aunque, en general, bas-
tante positiva. Estudios que utilizan datos de multiples paises
muestran una débil correlacién entre el tiempo dedicado a la
escuelay el aprendizaje, principalmente debido a las limitacio-

41. Fuente: OCDE.

Figura 29: Horas de docencia previstas en una
muestra de paises (2000)"
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nes de este tipo de andlisis.* Evaluaciones de impacto de pro-
gramas implementados en Estados Unidos también son esca-
sas,y a pesar de que con frecuencia muestran resultados posi-
tivos, tienen restricciones metodoldgicas que no permiten
obtener pruebas definitivas sobre su impacto.” La excepcion,
y quizés el caso mas pertinente al del Uruguay, son las evalua-
ciones que se realizaron recientemente del programa de
Jornada Escolar Completa de Chile.Las evaluaciones muestran
que las escuelas de tiempo completo tienen impacto peque-
flo pero positivo en los resultados de aprendizaje, con mas
énfasis en lenguaje que en matematicas®. En Chile, sin embar-
go, la extensién de la jornada escolar es mas bien una politica
y no un programa propiamente, ya que cubre todas las escue-
las y no contiene intervenciones especificas para mejorar la
ensefanza durante las horas escolares adicionales.

42. Datos de MECAEP; gracias a Serrana Coelho, Economista de MECAEP por facilitar estos datos.

43. Al momento de publicarse este estudio, existen 109 ETCs en el Uruguay.
44. OCDE 2005, Education at a Glance. Martinic (1998).

45. Vea Walston y West (2004).

46. Vea Valenzuela (2005) y Bellei (2005).
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64.El programa de escuelas de tiempo completo de Uruguay
fue evaluado dos veces en estudios encargados y realizados
por ANEP. Primero, en 2001, Equipos Mori realizé una evalua-
cién cualitativa de la ejecucion del programa, demostrando
que la opinién publica sobre su impacto era en general posi-
tiva, a pesar de algunas limitaciones en la ejecucion de cier-
tos componentes. En 2003, ANEP realizé un estudio a fin de
medir el impacto en el aprendizaje de los estudiantes. El
estudio compardé a alumnos de escuelas de tiempo comple-
to con escuelas de condiciones socioecondémicas similares y
llegd a la conclusién que dado que los estudiantes obtenian
mejores calificaciones en las pruebas, el efecto del programa
era positivo.

65.En un estudio realizado para este informe, Cerddn-Infantes
y Vermeersch (2006) complementan estos estudios anteriores
y construyen distintos grupos de comparacién con el objeti-
vo de aislar las diferencias entre ETC y escuelas regulares que
s6lo son atribuibles a la participacién en el programa®. En
particular, utilizan indicadores de caracteristicas de las escue-
las para calcular la probabilidad de participar en el programa,
tanto escuelas de tiempo completo como escuelas conven-
cionales. La probabilidad predicha puede utilizarse para crear
grupos de comparacion: grupos de escuelas con probabilida-
des similares de ser escogidas para participar en el programa
y que no fueron elegidas para participar.

66. Al comparar las caracteristicas de las escuelas que fueron
convertidas a ETC antes de su conversidn, con escuelas que
nunca fueron convertidas, se observa que las escuelas selec-
cionadas tenfan promedios mds bajos en las pruebas de
sexto grado tanto en lenguaje como en matematicas, tasas de
repeticion mas altas e indicadores socioecondmicos mas
bajos que el resto de las escuelas (hogares con mas miembros
y menos habitaciones, nivel méas bajo de educacion de la
madre) e infraestructura deficiente (edificios y equipamien-
to). El programa, por lo tanto, pareciera haber focalizado
correctamente a las escuelas que estaban en peores condi-
ciones (ver el Cuadro 12 del apéndice estadistico).

67.Dada la disparidad entre las caracteristicas de las escuelas
que fueron seleccionadas y las que no, es importante cons-
truir un grupo de comparaciéon lo mas parecido posible al
grupo de escuelas que fueron seleccionadas.” Los resultados
mas importantes se presentan en el Cuadro 13 del Anexo
Estadistico.

68. Al controlar por las diferencias entre las escuelas seleccio-

47. Cerdan-Infantes y Vermeersch (2006).

nadas para tiempo completo y las que no fueron selecciona-
das, vemos que el programa mejoré de manera significativa
el rendimiento de los alumnos en las escuelas que participa-
ron, especialmente en matematicas. Es interesante notar que
el impacto es mayor cuando se restringe la muestra analitica
solo a aquellas escuelas que atendian a la poblaciéon mas des-
favorecida y que tenia la peor infraestructura antes de con-
vertirse en escuelas de tiempo completo. Los autores calculan
que en estas escuelas hubo un aumento de las calificaciones
de 0,30 puntos en Matematicas y de 0,20 puntos en Lenguaje
por cada ano de participacién en el programa.Por lo tanto, un
ciclo de seis aflos de educacién primaria resultaria en un
aumento de 1,8 puntos en matematicas y de 1,2 puntos (de
24) en lenguaje. En estas escuelas, donde la calificacion pro-
medio es de 12 y donde casi 60 por ciento de los alumnos
repite al menos un curso en primaria, un aumento de casi dos
puntos aumentaria el nimero de estudiantes que aprueban
el grado entre 10 y 15 por ciento. Este impacto es significati-
vo, especialmente si se considera la poblacion que se benefi-
cia de estas escuelas.

Proximos pasos: Mejorar la focalizacion

69. A fin de determinar la posibilidad de expandir el progra-
ma, es necesario comparar el aumento de los resultados aca-
démicos con el costo de estas escuelas, que es significativa-
mente mayor que el de escuelas urbanas regulares. A pesar
de que en este informe presentamos un analisis preliminar
del costo de ampliar este programa, y en vista de la imposibi-
lidad de realizar un andlisis completo de costos y beneficios
debido a la falta de datos, es importante recordar algunas
consideraciones pertinentes en materia de efectividad en
funcion de los costos. Primero, la ANEP calcula que los costos
recurrentes por estudiante en una escuela de tiempo com-
pleto es superior en 50 por ciento al costo de las escuelas
convencionales, controlando por las caracteristicas de los
alumnos y el tamano de la escuela. Si a eso agregamos el
costo de la capacitacion docente, la diferencia aumenta al 60
por ciento. Sin embargo, es importante resaltar que esta dife-
rencia es relativa al gasto medio por escuela en Uruguay. Es
decir, pudiera ser que en lugar de que las escuelas de tiempo
completo sean demasiado costosas, son las escuelas conven-
cionales las que no cuentan con recursos adecuados para
lograr altos niveles de aprendizajes. Como vimos en la sec-
cion 2, el promedio de gasto por estudiante de educacién pri-
maria (7,9 por ciento del PIB por capita en 2004) es muy infe-
rior al promedio de la region (13,1 por ciento). Por consi-
guiente, un aumento del 60 por ciento sélo acercaria a
Uruguay al promedio regional.

48. Cerdan-Infantes y Vermeersch (2006) utilizan técnicas de matching o pareo para construir diversos grupos de control en su estudio, que les permite compro-

bar la robustez de los resultados.



70. Esto no significa, necesariamente, que el programa deba
ampliarse a todo el pais. El impacto del programa en los
resultados de aprendizaje se maximiza en las escuelas donde
el perfil socioeconédmico de los estudiantes es bajo. Como
consecuencia, tanto en términos de eficiencia y equidad, seria
conveniente que la expansion del programa centrara su aten-
ciéon en los alumnos de nivel socioecondémico més bajo y en
las escuelas cuya infraestructura es la mas deficiente.

71.Una de las limitaciones del andlisis es la imposibilidad de
medir los efectos de varios de los subcomponentes del pro-
grama. Tal andlisis habria facilitado la identificacién de los
subcomponentes mas efectivos y habria contribuido a dise-
Aar un programa que maximice el impacto y minimice los
costos. Durante la posible expansion del programa, se reco-
mienda incorporar mecanismos que faciliten la evaluacion de
dichos subcomponentes. En particular, y dado que es de
esperar que no todas las escuelas reciben todos los subcom-
ponentes al mismo tiempo por motivos logisticos y presu-
puestarios, las escuelas podrian ser seleccionadas aleatoria-
mente para recibir algunos de los subcomponentes, lo que
permitiria evaluar su efectividad. Si la provision aleatoria no
es factible, estos se podrian distribuir con reglas cuantitativas
claras para decidir el orden en que las escuelas recibiran los
subcomponentes del programa. Estos métodos de asigna-
cién facilitarian la construccién de grupos de comparacién de
escuelas que permita la evaluacion rigurosa del impacto del
programay sus componentes.

72.En resumen, el programa de escuelas de tiempo comple-
to parece ser efectivo en términos de mejorar los resultados
de aprendizaje. Ademas, los beneficios son mayores en las
escuelas a las que asisten los segmentos de mas bajo ingreso
de la poblacion, por lo tanto, la expansion del programa en
este tipo de escuelas serd un gran aporte al mejoramiento de
la equidad en el sistema de educacion. Esto sugiere que las
caracteristicas de las escuelas seleccionadas para ingresar al
programa de tiempo completo serd un factor determinante
en el mejoramiento de la equidad en el Uruguay.

Resumen de la evidencia internacional sobre factores del
lado de la escuela que inciden en los aprendizajes

73.En el Cuadro 6, el cual es extraido de Vegas y Petrow (pro-
ximo a publicarse), resumimos la evidencia mas reciente
sobre el impacto de los factores del lado de la escuela.
Ademads de resumir la evidencia del impacto de programas
de horas de instruccion y extensién de la jornada escolar en
Uruguay y otros paises del mundo, también se sintetizan los
resultados de evaluaciones de impacto rigurosas de diversas

politicas para mejorar los aprendizajes por medio de las con-
diciones de los establecimientos, tales como: (i) aumento en
la disponibilidad de libros de texto; (ii) tecnologias de infor-
macién y comunicacién; y programas compensatorios. En la
seccion siguiente, se analizan factores especificos de los
docentes que inciden en los aprendizajes.

4.2.3 Asignar a docentes calificados a las
escuelas que atienden poblaciones de contextos
vulnerables

74.El sistema de asignacion de docentes puede ser un recur-
so para mejorar la equidad y calidad del sistema educativo.
Las cualidades y la conducta del personal docente ejercen un
impacto enorme en el aprendizaje. Diversas investigaciones
han documentado el efecto importante de los docentes en el
aprendizaje de los alumnos, si bien los datos no muestran cla-
ramente cudles son las cualidades y conductas mas efectivas.
De hecho, existe hoy en dia abundante evidencia a favor de la
nocion intuitiva de que los maestros tienen un papel clave en
como, qué, y cuanto aprende los alumnos.” Nadie puede
poner en duda que el principal desafio de la educacién con-
siste en atraer a individuos calificados para ejercer como
docentes, retener a docentes calificados y motivarlos para
que trabajen duro y den lo mejor de si. A fin de garantizar
equidad en la educacion, también es importante que las
escuelas a las que asisten los niflos mas desfavorecidos cuen-
ten con docentes eficaces.

75. La evidencia sugiere que los cambios en la estructura de
incentivos para los docentes pueden influir en quien ingresa
y permanece en la profesién docente y en el trabajo de los
maestros en la sala de clases.®® Muchos creen que los incenti-
vos a los docentes deben traducirse en aumentos de salario u
otros beneficios monetarios. Aunque un aumento en el suel-
do puede ser un buen incentivo para atraer y retener a maes-
tros calificados, mientras que la rebaja del sueldo disuade a
postulantes calificados y profesionales talentosos que ya ejer-
cen la docencia, existen muchos otros tipos de incentivos,
tanto monetarios como no monetarios. Entre otros, son
incentivos docentes el contar con infraestructura y materiales
educacionales adecuados; la motivacién interna para mejorar
la vida de los nifos, la oportunidad de crecer en términos pro-
fesionales y beneficios no salariales, como planes de pension,
estabilidad laboral y condiciones laborales. De hecho, en la
mayoria de los paises, los maestros mencionan las condicio-
nes laborales como uno de los factores que mas afectan la
calidad de su trabajo.

49. Vea, por ejemplo, Hanushek et al, 2005; Park y Hannum, 2001; Rivkin, Hanushek, y Kain 1998; Rockoff 2004; Sanders y Rivers 1996; Wright, Horn,y Sanders 1997.
50. Vea, por ejemplo, Corcoran, Evans,y Schwab 2004; Hoxby y Leigh 2004; Glewwe, llias, y Kremer 2003; Lavy 2004.
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Cuadro 6: Evidencia empirica internacional sobre factores del lado de la escuela que
inciden en el aprendizaje de alumnos

Factor iImpacto sobre : Otros Impactos i Magnitud :Pais i Fuente(s)
:aprendizaje : : :

Libros de Texto

Libros de Texto :Mejora en :0,34,0,36,0,30y 0,06 desv,  :Paisesen : :Lockheed y
‘resultados de ¢ estandar en las pruebas : desarrollo :literature de 4 :Hanushek
‘prughasde ‘estudios £(1988)

i Aprendizaje S . e e S

Libros de Texto :Mejoraen :Reduccionenla  :1/3 de desv, estandar después :Nicaragua : Experimento : Jamison, et al
‘resultados de  : diferenciaentre  : de 1afio : i controlado :(1981)
ipruebasde  :zonasurbanasy = : 5

................................. ApreNdizale  TUTAleS e

(1) Tlibro por cada 2 :Mejora en : Pequena diferencia : 1/3 de desv, estandaren Ter  :Filipinas ferencias en :Heyneman,

estudiantes, (2) 1 iresultadosde :entre1libropor  :gradoenlengua,ylery2o  diferencias : Jamisony

libro por estudiante :pruebasde  :estudianteypor  : grado en matematicas; 1/2 de : : Montenegro

(grupo de control, T ‘aprendizaje  : cada 2 estudiantes, : desv, estandar en cienciaen 1° £(1983)

libro por 10 :sobretodo para : :y 20 grado

estudiantes) ‘estudiantes de :
familias més 5
:pobres :

LB R e T R R wr LT T s, Feiner o
resultados de : controlado :Kremer, y
:pruebasde : :Moulin
:aprendizaje solo: :(2002)
:para estudiantes:

:en el quintil mds:
;alto :

Computadoras ‘Nomejora  : Mayor uso del  Negativa y marginalmente  Experimento Natural : Angristy
(instruccion asistida :rendimiento en : computados entre  : significativa :asignacion aleatoria : Lavy (2002)
por computadora) :pruebasde  :los maestros : :de computadorasa :
‘aprendizaje : : ‘escuelas, :
Computadoras™ " :Incrementoen : T : Incremento en el resultadoen :India ™ :Experimento " :Linden,
(instruccion asistida :rendimientoen : : matematicas de 0,37 desv. : controlado :Banerjee, y
por computadora) :matematicas  estandar (ligeramente mds : : Duflo (2003)
:para nifios en 4o: : alto para estudiantes en
igrado : i quintiles més bajos y para
Acceso a computa- :
dora a largo plazo (al :rendimiento en :
menos 5 afos) ‘matematicasen': :PISA 2003 ‘educacion
Uso moderadode  :PISA :
computadora :Més alto

(semanal 0 mensual) :rendimiento en :
‘matemdticasy :
:lenguaenPISA :

................................................................................................................................................................................................................................
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Cuadro 6: Evidencia empirica internacional sobre factores del lado de la escuela que
inciden en el aprendizaje de alumnos (cont.)

‘Impacto sobre
aprendlzaJe

Factor

: Otros Impactos

:Pais

Metodologia

Fuente(s)

Escuelas de Tiempo EMejora

Mayor impacto en

umento en 0,3 puntos (de 24)§Uruguay

‘ Diferencias en
:diferencias y
:matching o pareo

leerenclas en

: diferencias y
:matching o pareo

leerenclas en

- diferencias

. Diferencias en
: diferencias y
:matching o pareo

leerenqas en
: diferencias y
matchmg 0 pareo

Descomposmon de

: Cerdan-
‘Infantes y
:Vermeersch
:(2006)

VaIenzueIa

: :(2005)

BeIIel (2005)

.Shapiroy
:Moreno
:(2004)

Shaplroy
:Moreno

(2004)

McEwan

Completo ‘resultados en  : las escuelas de : en matemdticas y 0,2 (de 24) :
(7horasaldiaen  :pruebasde  :contextomads i enlengua, por cadaafiode
lugar de 4) ‘aprendizajeen : desfavorable : participacion
‘matemdticasy :
e EDQUA
Jornada escolar ‘Resultados mas : : 0,2 desv. estdndaren lenguay : Chlle
completa (de 9550 :altosenel : : casi nada en matematicas
1,043 a 1,216 horas :SIMCE, més alto :  (escuelas publicas)
por afo) ‘enlengua que : £0,3-0,5 desv. estandar en
‘en matematicas : : lenguay 0,3 en matematicas
‘y mayor efecto : (escuelas privadas)
‘enescuelas
‘privadas queen :
.................................. pu.bl.l.ca.s.............
Jornada escolar ‘Resultados mas : ,5 puntos en el SIMCE en Chlle
completa (de 9550 :altosencel : : matematicas; 2,5 puntos en
1,043a1,216 horas :SIMCE en lengua: : lengua
por afio) y matematicas :
Programas Compensatorios
CONAFE .Estudiantes de . Mejora en los . Mejora de 6,5 puntos en .México
‘primaria “indicadores : matematicas comparado con
‘indigenas “intermediosde  : estudiantes no-CONAFE, y 5
‘mejoranlos calidad, repeticiony : puntos comparado con
‘resultadosen  : fracaso escolar ¢ no-indigenas en escuelas
‘matematicas - CONAFE
:(noenlengua) :
:comparado con :
‘estudiantes no
................................... indigenas,  : .
Telesecundaria :Mejores - Resultados en ,4 puntos en matematicas y MeX|co
‘resultadosen  : Telesecundarias con 3 4 puntos en lengua para el
:lenguapara  :un24porciento  : grupo menos aventajado
‘estudiantes de : menos de :
:Telesecundaria : desigualdad en
: i matemdticas y 33
.............................................................. - por diento en leng
P-900y Jornada : Reduce la diferencia : Reduccion de 0,2 desv. Chlle
Escolar Completa i entre estudiantes  : estdndar en lenguay 0,1 desv. :

: indigenasy no
-indigenas

: estdndar en mateméticas

:0axaca para
|dent|ﬁcar los
determmantes de Ia

“reduccion en la
:diferencia

: (2006)
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76.Dada la importancia de los docentes para el aprendiza-
je y el impacto que pueden tener los incentivos docentes,
es importante evaluar el sistema de asignacion de docen-
tes en el Uruguay para explorar las implicaciones sobre la
equidad y la calidad de la educacién. El sistema de asigna-
cion de maestros en las escuelas en Uruguay se basa en la
experiencia y el nivel de calificacién del docente. A los
maestros se les asigna una calificacién seguin su grado
docente y aflos de servicio. Cada dos afos, pueden postular
a las escuelas donde les gustaria ensefar, en orden de pre-
ferencia. Entonces, los maestros son asignados a las escue-
las de su preferencia segun la calificacién que reciben.
Como resultado, los maestros experimentados con mas
educacion tienen mdas posibilidades de ser asignados a su
primera opcion, mientras que los maestros con menos
experiencia terminan en las escuelas menos preferidas, que

Figura 31: % de maestros que permanecen en la
misma escuela, se cambian de escuela y abandonan
la profesion - 2000-2005
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Figura 32: Cantidad de cambios de asignacion
de los maestros, 2000-2005
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en muchos casos, son aquellas escuelas que atienden a
poblaciones desfavorecidas.

77.Entre el 2000 y 2005, cada afio casi el 30 por ciento de los
maestros ensefiaron en una escuela distinta del lugar donde
habian trabajado el afo anterior (Figura 31). De éstos, la
mayoria (28 por ciento en 2005) se cambi6 a una escuela den-
tro del mismo departamento, mientras que el resto se cambio
a una escuela ubicada en otro departamento (cerca del 2 por
ciento). Ademads, cada afio entre el 4y el 5 por ciento del cuer-
po docente deja de ejercer en escuelas primarias publicas.”
En los ultimos cinco afos, las cifras se han mantenido cons-
tantes con un leve aumento en el abandono en 2004. Es inte-
resante notar, que si bien el porcentaje total de docentes que
permanecen en la misma escuela es similar al de las escuelas
publicas de Texas, Estados Unidos (segun indican Hanushek,
Kain y Rivkin, 2001), cerca del 70 por ciento, la movilidad
docente en Uruguay ocurre con mucha mas frecuencia entre
escuelas del mismo departamento (dentro del sistema edu-
cacional local), mientras que en Estados Unidos, la tendencia
es dejar la docencia (13 por ciento de los maestros abando-
nan la profesion, en comparaciéon con entre 3y 5 en el
Uruguay). Esto posiblemente refleja la diferencia en términos
de disponibilidad de oportunidades en ambos paises y la
diferencia en los sistemas de asignacién de maestros a las
escuelas.

78. Para este informe, se analizaron en detalle la movilidad
docente a fin de describir las cualidades de los maestros en
cada una de las categorias estudiadas (los que se quedan en
la misma escuela, los que se cambian de escuela y los que
abandonan la profesion), asi como las caracteristicas de las
escuelas a las que los maestros van o abandonan.

79.Del 30 por ciento de maestros que se cambian de escuela,
un gran porcentaje ya se habia cambiado de escuela en el
pasado.La Figura 32 muestra los cambios de ubicacion de los
maestros entre los anos 2000 y 2005. Las cifras incluyen todos
los docentes, no sélo aquellos que completaron 6 afos de
docencia en ese periodo. Tal como muestra el cuadro, sélo el
37 por ciento no se cambié de escuela durante el periodo del
estudio y el 41 se cambié de escuela dos o mas veces en ese
periodo. Incluso, el 14 por ciento cambié de escuela cuatro
veces 0 mas.

80. El grado docente influye considerablemente en la proba-
bilidad de cambiarse de escuela, de manera que los maestros
menos calificados cambian de escuela y abandonan el siste-

51. Note que en nuestro conjunto de datos un cambio significa un maestro que ensefa en una escuela distinta a la cual donde ensef6 el afo anterior. Por otra
parte, se considera que un maestro ha “abandonado la profesion” si no aparece en la base de datos del afio siguiente. Por lo tanto no tenemos datos con respecto

a este Ultimo dato para el ano 2005.



ma escolar con mas frecuencia que los maestros mejor califi-
cados (Figura 33). Dado que los docentes con grado docente
mas alto tienen preferencia para cambiar de escuela, el hecho
que cambien de escuela con menos frecuencia parece indicar
que lo hacen obedeciendo a sus preferencias. Sin embargo,
los docentes de bajo grado docente cambian a menudo. Sélo
el 43,5 por ciento de los maestros de nivel 1 permanecen en
la misma escuela, en comparacion con el 76 por ciento de los
maestros de nivel 7. A pesar del alto porcentaje de maestros
de nivel 1 que abandonan las escuelas publicas, la mayor
parte de la rotacion se da entre las escuelas del mismo depar-
tamento. De hecho, el abandono de la profesiéon docente
solamente es relativamente significativo en maestros de nivel
1 (4,6 por ciento) y en el nivel 7, debido al efecto del paso a
jubilacién.

81.Dada la gran rotacién de maestros de nivel 1 (el mas bajo),
a fin de determinar los posibles efectos que esta movilidad
causa en la equidad, es importante examinar las caracteristi-
cas de las escuelas que pierden docentes y aquellas que reci-
ben docentes.Tal como vemos en la Figura 34, en promedio,
las escuelas que reciben maestros en un afno dado tienen
mejor contexto socioeconémico® y estudiantes con mejor
rendimiento; ademas, pagan mejores salarios®.

82. Hemos visto que es frecuente que los maestros cambien
de escuela dentro del mismo departamento, usualmente a
mejores escuelas, y esta rotacion es mas comun entre los
maestros del grado docente mas bajo. A fin de poner estas
caracteristicas en contexto, calculamos modelos de transicion
entre escuelas y abandono de la profesion. Estos modelos cal-
culan la probabilidad de cambiarse de escuela o de dejar el
sistema publico de educacion en funcién de ciertos factores:
salario, condiciones laborales, cualidades de los maestros y
caracteristicas de las escuelas.”

83. Los resultados de este andlisis se presentan en el Cuadro
14 del Anexo Estadistico. Un salario mas alto se relaciona con
menor probabilidad de cambiarse de escuela. Las condicio-
nes laborales también influyen en la probabilidad de cam-
biarse de escuela. Por ejemplo, ser maestro titular,en lugar de
ser maestro suplente, reduce considerablemente la probabili-
dad de cambiarse de escuela.También se considera el contex-
to socioeconémico de la escuela para calcular la probabilidad
de cambiarse, asi como la edad del maestro, el grado docen-
te, si la escuela es rural o urbana y las calificaciones de los

alumnos en Matematicas (variable que intenta medir la cali-
dad de los estudiantes).

4.2.4 Politicas docentes comprehensivas para
mejorar la equidad y calidad de la educacion

84.Mejorar los aprendizajes de todos los estudiantes urugua-
yos requerird no sélo cambios en el sistema de asignacion
docentes. Es necesario contar con una politica comprehensi-
va para atraer, retener y motivar a docentes.En base a un estu-
dio elaborado por el Banco Mundial para el Gobierno de
Chile, podemos proponer que una politica docente compre-
hensiva necesita abordar, por lo menos, 8 funciones de mane-

Figura 33: Rotacion docente y abandono promedio
segun grado docente, 2004*
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Figura 34: Caracteristicas de las escuelas que
pierden y reciben docentes*®
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52. Fuente:Vegas, Urquiola y Cerdan-Infantes, 2006. Calculo realizado a partir del Registro Docente.
53. La Figura 32 presenta estadisticas de las escuelas que pierden maestros y las que reciben maestros durante todo el periodo de cinco afnos. El patrén se repite

cada ano y por eso publicamos el promedio del periodo completo.

54. Un contexto socioecondmico mas alto significa peores condiciones, que van de 1 (muy favorables) a 5 (muy desfavorables).
55. Note que este cuadro las caracteristicas promedio de la escuela que pierde maestros y las compara con aquellas que reciben maestros, ponderado segun el

numero de docentes que pierden o reciben.

56. Fuente: calculos de los autores utilizando el Registro de Docentes y datos de la Evaluaciéon Nacional de Aprendizajes de 6° grado (ANEP).
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ra explicita: (1) definir qué deben conocer y saber hacer los
docentes para poder estar frente al aula en cada grado; (2) en
funcion a lo anterior, desarrollar mecanismos para evaluar los
conocimientos y el desempefio de docentes; (3) disefar
mecanismos para reportar la informacién sobre el desempe-
fio docente; (4) desarrollar evaluaciones del impacto de poli-
ticas docentes; (5) establecer requisitos de entrada y perma-
nencia en la docencia; (6) asegurar financiamiento adecuado
para el logro de los objetivos de desemperio docente; (7) sos-
tener sistemas de autonomia, supervision y apoyo al docente
de aula; y (8) implementar sistemas de rendicidon de cuentas
y consecuencias (premios y sanciones) para distinguir a los
docentes en funcion de su desempeio.”

85.Aunque un andlisis del grado de desarrollo de cada una de
estas ocho funciones va mas alld de los objetivos de este
estudio, se podria decir con confianza que el progreso en la
definicion de estas funciones tendria impactos importantes
en la equidad y calidad de la educacion del Uruguay.

86.Como hemos visto, el sistema de seleccién docente seglin
su nivel de formacién profesional (o grado docente) puede
ser un incentivo para que los maestros permanezcan en la
docencia. A medida que un maestro adquiere un “estatus”
superior en su profesion, también aumenta su probabilidad
de ser asignado a la escuela de su eleccidon.
Desgraciadamente, si bien el sistema recompensa a aquellos
docentes con mejor formacidn y mas experiencia, los resulta-
dos pueden ser negativos para los estudiantes, especialmen-
te los mas necesitados. Las consecuencias de estos patrones
de equidad y calidad educativa no deben subestimarse.
Cuando los maestros experimentados se concentran en las
escuelas que ofrecen mejores condiciones laborales, el resul-
tado final es que los alumnos de los contextos mas vulnera-
bles quedan expuestos cada afio a maestros con poca expe-
riencia, lo que limita sus posibilidades de recibir educacién de
buena calidad. Por lo tanto, uno de los desafios del Uruguay
es garantizar que todas las escuelas, especialmente aquellas
que ensefan a alumnos provenientes de contextos desfavo-
recidos, cuenten con al menos un grupo central de maestros
experimentados y eficientes.

87.Aunque el sistema de asignacion de docentes tiene efec-
tos en la equidad y calidad, otros diversos factores pueden
influenciar el desempefo de los docentes y su impacto en los
aprendizajes de los alumnos. Entre los mds importantes estan
el acceso a materiales didacticos adecuados e infraestructura
en buen estado, asi como también las oportunidades de
desarrollo profesional con que cuenten los docentes. Dado

que los docentes (como la mayoria de profesionales) tienden
a preferir escuelas con mejores condiciones laborales, es
importante tratar de igualar estas condiciones en las escue-
las. El Gobierno del Uruguay esta haciendo esfuerzos impor-
tantes en este campo, tanto a través de la expansion gradual
del programa de ETC focalizadas en poblaciones de contex-
tos socioculturales vulnerables, como a través de programas
compensatorios dirigidos a las escuelas comunes que atien-
den al 40 por ciento de alumnos de contexto sociocultural
mas vulnerable. En este sentido, el Tercer Programa de Apoyo
a la Educacion Publica Uruguaya (PAEP), que recibe financia-
miento parcial del Banco Mundial, intenta llegar a toda la
poblacién de alumnos de contextos vulnerables a través de
una de estas dos modalidades de intervencion. La velocidad
y eficacia en la implementacion de estos programas puede
jugar un rol decisivo en el mejoramiento de la calidad y la
equidad en el Uruguay.

88. Es de esperar que los maestros no se opondrian a un
mecanismo de asignacion disefado para cumplir objetivos
especificos si éste es respaldado por una politica de compen-
saciones para quienes escojan trabajar en las escuelas desfa-
vorecidas.Tales compensaciones no necesariamente consisti-
rian en bonos salariales, sino que podrian ser programas de
apoyo que mejoren las condiciones laborales de las escuelas
(algo que quizas los maestros valoren aun mas). Por ejemplo,
tales programas podrian considerar lo siguiente: reduccion
del hacinamiento, mejoramiento de la infraestructura, sumi-
nistro de recursos monetarios a discrecion de la escuela para
mantenimiento y adquisicion de materiales didacticos, etc.
Aunque existe un sistema de supervisiéon docente bien orga-
nizado en el Uruguay, a la fecha, no existe un programa siste-
matico de desarrollo profesional para docentes ni una estra-
tegia para la actualizacion docente. A excepcion de los maes-
tros que trabajan en escuelas de tiempo completo y, mas
recientemente, los maestros de escuelas que atienden a
nifos de contextos socioculturales vulnerables, los maestros
tienen escasas oportunidades para mejorar su formacién. Los
maestros de escuelas de tiempo completo asisten a un pro-
grama de perfeccionamiento bien estructurado, que contem-
pla un curso basico sobre ensefianza de tiempo completo,
seguido de perfeccionamiento en lenguaje, matematicas, etc.
Las experiencias aprendidas en este modelo ofrecen un exce-
lente punto de partida para disenar un sistema de perfeccio-
namiento docente que sirva a los maestros de todo el sistema
educacional, no sélo a los maestros de las escuelas de tiempo
completo. Debido a que se requiere una metodologia mas
amplia, es importante fortalecer la capacidad de los organis-
mos centrales para manejar y organizar este tipo de sistema

58. Banco Mundial (préximo a publicarse), Disefio Institucional para un Sistema Efectivo de Aseguramiento de la Calidad de la Educacién. Washington, DC: Banco

Mundial.



Cuadro 7: Evidencia empirica sobre el impacto de politicas docentes

en los resultados de alumnos

Factor iImpacto sobre  : Otros Impactos Magnitud Pais Metodologia Fuente(s)
:aprendizaje
Salarios e Incentivos
Aumento del salario : “Aumentoenel : Aumento de 156% en salario :Chile - Estadisticas ‘Mizalay
en un periodo de 20 : :nlmeroy la calidad : acompafiado de un aumento : descriptivas :Romaguera
anos : i de los solicitantes  : del 39% en el nimero de : :(2005)
i para ser docentes : solicitantes a la profesion, y
: aumento en el puntaje medio :
: de 16% en prueba de acceso a :
: la carrera (no se observael  :
: mismo aumento en pruebas
: : : para otras carreras) : : :
Kirerei TE e Vel st el preiin  Oftega
salario relativo y la : candidatos mds : idesalariodelos  :(2006)
dispersién salarial : calificados; puede  : :docentes utilizando :
: atraer a candidatos : iregresiones Mincer :
: de rentas mds bajas : :1975-2003; andlisis :
: : :deregresionde
:quantiles para
‘estimar el impacto
: del premium sobre la:
:distribucion de :
: calificaciones de los :
:docentes en prueba :
................................................................................................................................................ e deACCESO
Bono a nivel escolar :Pequefio : : Entre 3y 9 puntos en la media :Chile GLS :Mizalay
para docentes ‘aumento en los : ¢ del SIMCE de la escuela : :Romaguera
(SNED) ‘resultadosen i :(2005)
ipruebasde :
:aprendizajeen :
:las escuelas
................................... participantes ; 5
Promociones :Pequeno : :0.15-0.20 puntos, cercade  :México :Regresion :McEwanyy
basadas en ‘aumento en los : : 0,10 desv. estandar : :discontinua : Santibafiez
rendimientopara  :resultadosen : : :(2005)
docentes (Carrera  :pruebasde  :
Magistral) ‘aprendizaje para:
‘alumnosde
:docentes que
‘reciben : : :
e RROMOGON e T W
Salario dependiente :Resultadosen : Absentismo de : 0.17 desv. estandar mas altos :India : Experimento :Duflo’y
delaasistenciadel :pruebasde  :docentes23%, : que en escuelas control : : Controlado :Hanna (2005)
docente :aprendizaje més: comparado con 43%:
(comprobado por  :altos después de: en escuelas de
fotos) : control

iunano :
: : Alumnos conmds ~:
: probabilidad de ser :
:aceptadosenel  :
: sistema escolar

- formal

Sistema de : Docentes con :Uruguay
asignacion de : experiencia eligen
docentes : mejores escuelas.

: Docentes sin

: experiencia en
S escuelas con

: contexto mds
i desfavorable

:Regresiones de :Vegas,
:probabilidad lineal  :Urquiolay
: con efectos fijos para: Cerdan-
‘escuelas ‘Infantes

: (2006)
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de perfeccionamiento docente. Los organismos centrales
pueden aprovechar la existencia de los institutos y centros de
formacién docente en todo el pais y delegar la responsabili-
dad de poner en marcha el programa, reteniendo la respon-
sabilidad de gestion, fijacién de prioridades y aseguramiento
de la calidad.

Resumen de la evidencia internacional sobre el impacto de
diversas politicas docentes en el desempeno estudiantil

89. En el Cuadro 7, presentamos la evidencia empirica de
Uruguay y otros paises sobre el impacto de las politicas y
caracteristicas de los docentes sobre el aprendizaje.

4.3 Factores Institucionales y la Administracion
de la Educacion

90.Dentro del marco conceptual empleado en este estudio, el
ultimo grupo de factores que afectan los aprendizajes estu-
diantiles son aquéllos relacionados con las instituciones edu-
cativas. En esta seccién, nos enfocamos en (i) sistemas de
informacidén y gestion escolar, (i) mecanismos de focalizacién
para escuelas y alumnos, y (iii) evaluacién de impacto de poli-
ticas y programas.

4.3.1 Sistemas de Informacidon y Administracion
Educativa

91.Tal como hemos visto, muchos liceos uruguayos carecen
de materiales y equipamiento basico, como insumos, libros
en biblioteca, textos de estudio e instalaciones. Al mismo
tiempo, la toma de decisiones en materia de contratacién de
personal, presupuesto, contenido y evaluacién estd mucho
mas centralizada en Uruguay que en México, Brasil o en pai-
ses del Este Asiatico. La autonomia de los agentes escolares
(docentes, directores, juntas escolares, departamentos) en el
Uruguay es muy limitada a la hora de asignar recursos, con-
tratar docentes o seleccionar el contenido de las asignaturas
(ver Figura 35). Esta falta de autonomia y capacidad puede
obstaculizar los esfuerzos de los establecimientos en la bus-
queda de soluciones a problemas cotidianos en materia de
ensefanza. Si bien las decisiones sobre el equipamiento de
las escuelas se toman a nivel bastante centralizado, no esta
claro si la administraciéon central cuenta con el tipo de siste-
mas de informacion necesarios para tomar decisiones eficien-
tes en esta materia.

92. La administracion central debe contar con al menos tres
tipos de informacién a fin de tomar decisiones eficientes en

FIGURA 36: FLUJO DE INFORMACION PARA LA ELABORACION
DE POLITICAS EDUCACIONALES EN EL URUGUAY?®®

Informacién sobre recursos y
conductas de los estudiantes
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Figura 35: Influencia de las autoridades regionales
y nacionales en materia de contratacion,
presupuesto, contenidos y evaluacion®
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materia de asignacion de recursos: informacién sobre los
resultados de aprendizajes estudiantiles, informacién sobre el
contexto sociocultural de los estudiantes e informacién sobre
los recursos financieros y materiales de los establecimientos.
La Figura 36 presenta un grafico de las fuentes de informa-
cién necesarias para elaborar politicas educativas: el recuadro
a la izquierda indica las fuentes de informacién con respecto
a los activos y conductas de los estudiantes; el recuadro a la
derecha muestra las fuentes de informacién correspondiente
a los activos y conductas de las escuelas; y el rectdngulo infe-
rior indica los datos disponibles sobre resultados en materia
de aprendizajes.

93. Desde 2003, el Monitor Educativo ha recopilado informa-
cién muy valiosa sobre los resultados de las escuelas en el
mediano plazo. Este estudio censal recopila informacion (y la
reenvia a las escuelas) sobre tamafo de los cursos, tasa de
repeticion; asistencia, desercién, rotacién de personal y per-
manencia en la escuela. Los resultados de aprendizajes estu-
diantiles son registrados de manera periédica en la forma de
evaluaciones a una muestra representativa de establecimien-
tosy a través de la participacion en evaluaciones regionales e
internacionales, tales como la evaluacién PISA en 2003 y
2006. La informacion sobre el contexto sociocultural de los
alumnos se recopild en 1996 y 2005 y se utiliza para focalizar
programas compensatorios.

94.Tal como indica la flecha que va desde el recuadro dere-
cho hacia el 6valo central en la Figura 36, hay pocas fuentes
de informacion disponibles para evaluar las necesidades de

59. Di Gropello ed.(2006) segun PISA 2003.
60. Elaboracién propia.
61. Di Gropello ed.(2006) segun PISA 2003.

Figura 37: Responsabilidad de los agentes
escolares en la toma de decisiones en materia de:
Asignacion de recursos®
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los establecimientos en términos de equipamiento, insumos,
edificios y mantenimiento. Como resultado, es dificil asignar
recursos de manera oportuna a los establecimientos que mas
los necesitan. Un ejemplo es la ejecucion del programa de
escuelas de tiempo completo. El programa concentré gran
cantidad de recursos en un numero limitado de escuelas. Si
bien esto mejoré de manera significativa las condiciones de
aprendizaje de esas escuelas, tanto la informacién disponible
a nivel nacional como aquélla obtenida en la evaluacién PISA
de 2003 sugieren que las condiciones de ensefanza estan
por debajo de las normas minimas en una gran proporcién
de establecimientos.

95. Muchos paises han tomado medidas para armonizar las
necesidades de las escuelas con el financiamiento disponible.
En primer lugar, el presupuesto asignado a cada escuela tien-
de a relacionarse estrechamente con las necesidades de la
escuela, no sélo en términos de pobreza, sino que también en
términos de informacién completa sobre el incumplimiento
de las normas minimas de equipamiento e infraestructura.En
segundo lugar, se les otorga autonomia a las escuelas para
decidir como distribuir su presupuesto.También, muchos pai-
ses utilizan mecanismos locales de supervisién (padres,
comunidades y maestros) para garantizar que los fondos
escolares se utilicen de manera éptima (vea la Figura 37).
Muchos paises latinoamericanos han introducido programas
para proporcionar pequenas donaciones directamente a los
establecimientos con efectos positivo en los resultados aca-
démicos (ver el Recuadro 2).
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RECUADRO 2: PROGRAMA MEXICANO DE RESPALDO A LA GESTION ESCOLAR

En 1992, el gobierno mexicano inicié un proceso de descentralizacion de los servicios educacionales desde el nivel

federal al nivel estatal. Como parte de esta reforma, en 1996 se dio inicio al programa de apoyo a la gestién escolar
(Programa de Asistencia a la Gestion Escolar o AGE) que proporciona apoyo monetario y capacitacion a las asocia-
ciones de padres de familia (APF). Las APF pueden utilizar el dinero del programa en proyectos de mejoramiento de
la infraestructura escolar. A pesar de su tamano limitado, el programa constituye un paso adelante en el sistema de

educacion mexicano, donde las asociaciones de padres tenian injerencia minima en las decisiones sobre la escuela.

Una evaluacién de impacto realizada recientemente, descubrié que el programa AGE tuvo un efecto positivo en los

indicadores intermedios de calidad, como las tasas de repeticidon y desercién en escuelas primarias rurales e incluso
en comparacion con otros programas compensatorios introducidos de manera simultanea (Gertler, Patrinos y Rubio-

Codina, 2006)

4.3.2 Mecanismos de focalizacion para escuelas
y estudiantes

96. La diversidad de los recursos de los que disponen alum-
nos y escuelas puede ser un desafio para la administracion
educacional a la hora de implementar politicas o programas
que mejoren los logros y al mismo tiempo garantizar que
todos los estudiantes alcancen un nivel de aprendizaje acep-
table. Los programas compensatorios, que se pueden focali-
zar de distintas maneras, son una herramienta que permite

corregir o compensar bajos recursos, ya sea por el lado del
estudiante o de la escuela. Por ejemplo, se pueden centrar en
escuelas que atienden a la poblacion mas pobre o en escue-
las que carecen de suficiente equipamiento o cuyo rendi-
miento académico sea bajo.

97. En el Uruguay, el programa de escuelas de tiempo com-
pleto utilizé como criterio de seleccién la deficiencia socio-
cultural de los estudiantes. Para ello, se calculé la deficiencia
sociocultural a nivel de escuela primaria y con informacion

Cuadro 8: Distribucion de las escuelas de segun categorias socioculturales en el aio 2005

Porcentaje (%) 40%
Ndmero 391
Quintl | Quintil 1. 20%
del indice : Quintil 2
socio- Quintil 3
cultural Quintil 4

. Quintil 5

No : Muydesfavorable Desfavorable' ntermedlo'FavorabIeIMuyfavorabIe

................................................ B enmanameaean o s e et R LR LR,

......................................................................................................................
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.......................................................................................................................



Cuadro 9: Evidencia internacional sobre factores institucionales que inciden

en el aprendizaje de los alumnos

Autonomia escolar
sobre decisiones de
personal y gestion
(contratacion de
docentes, eleccion
de libros de texto o

‘Impacto sobre
:aprendizaje

: Otros Impactos

Asoclado con

‘mejor
‘rendimiento
‘escolaren PISA :
:2000en :

: Efecto estimado de la

¢ autonomia escolar 20 puntos
: en matematicas (0,20 desv.

: estdndar) y 30 puntos en

: lengua (0,30 desv. estandar)

Magnitud ;Pais

‘paises

-PISA 2000

OE(D y otros

:Funcion de
: produccion de
:educacion

Funaon de

: produccion de
‘participantes en: educacion

Fuchsy
:Woessmann
(2004a)

Barros y
:Mendonca
(1998)

autonomia asociada con :
: aumento de 6,7 por ciento en
: matemadticas (el doble de
: efecto que libros de texto, 1,5 :
: veces el educacion del :
: docente, y 1,4 el de reduccion :
: en tamanio de la clase :
: Secundaria: efecto S|gn|ﬁcat|vo
i para lengua, no para :
: matemadticas (y también méds :
: alto que libros y educacidn del :

Argentlna

entre 0,01y 0,05 desv,,
: estandar para matematicas,

: 0,09 desv, estdndar en lengua : Venezuela
: y 0,14 en mateméticas :

:de seleccion de
:Heckman

:Funcién de
: produccién de
:educacion

(zooo)

: Efecto combinado de
 participacion y autonomia

:Eskeland y
:Filmer (2002)

: Allcotty
:Ortega
(2006

Aumento en : :
autonomia ‘ tasas de repeticion, :
financiera para : |a distorsion de
escuelas : i edad-grado, y los
Creaci6n de consejos : : nifios fuera de la
escolares i escuela
Control localenla  :Mejoraenel :
seleccion de ‘rendimiento en :
directores :pruebas de
aprendizaje
Mayor autonomia  :Mejoraenel :
sobre contratacion :rendimientoen :
de docentesy ipruebasde  :
monitoreoy ‘aprendizaje
evaluacion de :
docentes
Autonomiay :Resultadosen
participacion de los :las pruebas de :
padres (efecto ;matematlcas :
conjunto) ‘mas altos en 60
iy 70 grado,
isobretodo para :
‘estudiantesen :
.2 BSCUENAS PODES
Fey Alegria :Mejoraenel :
(autoridad sobre :rendimiento en :
presupuesto y ipruebas de
contratacionesde  :aprendizaje
docentes alas esc.)
Descentralizacion en :Incremento en Mas desigualdades :
escuelas secundarias :resultados - en resultados
:medios en
pruebas despues
:de 5 afios
:(comparados
:con escuelas
‘provinciales)

: Empeoramiento:
‘en resultados en:
‘municipalidades:
:pobresy :
iprovincias con
:mala gestion
pruebas después
:de 5afios

Aumentoen 3,8 % en .Argentma

- matematicas y 5,9% lengua

 Disminuciénen-14%en
: matematicas y -9% en lengua :

: Disefio quasi-
i experimental
: Diferencias en
: diferencias

Gertlery
: Schargrodsky
-(2005)
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proporcionada por los mismos alumnos. En 1996, un estudio
relacionado con la evaluacién del aprendizaje recopilé infor-
macion sobre el entorno de los alumnos de sexto grado.En el
ano 2005, la informacion fue actualizada gracias a un estudio
comparativo entre alumnos de primer y sexto ano. Estos
datos se utilizaron para clasificar a las escuelas de dos mane-
ras distintas: segun un criterio absoluto y un criterio relativo.
Ambos criterios contemplan: i) el célculo del porcentaje de
nifnos con al menos una necesidad basica no satisfecha (agua
potable, saneamiento, hacinamiento, material de construc-
cion de la casa); ii) el calculo del porcentaje de nifios cuya
madre tiene sélo educacion primaria 0 menos; iii) la fijacion
de umbrales absolutos para esos dos criterios. En funcion de
estos criterios, se clasifica a los establecimientos en cinco
categorias de contexto sociocultural de sus alumnos: muy
desfavorable, desfavorable, medio, favorable y muy favorable.

98. Si bien el nimero de establecimientos en cada categoria
del criterio absoluto varia segun las condiciones econdmicas
del pais, el nimero de escuelas segun el criterio relativo per-
manece constante por definicion. El Cuadro 8 ilustra la distri-
bucion de las escuelas segun ambas categorias en el afo
2005.

99.Tal como lo muestra el Cuadro 8, se utiliz6 el indice socio-
cultural de 1996 para priorizar a las escuelas seleccionadas
para participar en el programa de escuelas de tiempo com-
pleto. Sin embargo, la prioridad no se mantuvo en todos los
casos. Aproximadamente 14 por ciento de las escuelas con-
vertidas a tiempo completo correspondian al contexto favo-
rable o intermedio. Otro 26 por ciento de las escuelas conver-
tidas a tiempo completo correspondia a contextos desfavora-
bles.Tal como descubrimos en la evaluacion del programa de
escuelas de tiempo completo, el mayor impacto de éste se
daba en las escuelas que atendian a los estudiantes mas des-
favorecidos, lo que indica que una mejor focalizacién habria
aumentado el impacto del programa.

Resumen de la evidencia sobre el impacto de factores insti-
tucionales en los aprendizajes

100. En el Cuadro 9, el cual es extraido de Vegas y Petrow
(préximo a publicarse), resumimos la evidencia internacional
sobre el impacto de factores institucionales en los aprendi-
zajes.



5. Estimaciones de costos
y espacio fiscal de diversas
politicas para mejorar la
equidad y calidad de la
educacion en el Uruguay

101.En este estudio, hemos analizado el impacto de diversas
politicas en la equidad y calidad de la educacién en el
Uruguay. También hemos delineado algunas opciones para
mejorar los aprendizajes de todos los estudiantes, lo cual con-
tribuiria a mejorar la calidad y equidad del sistema educativo
uruguayo. Sin embargo, es importante también evaluar los
costos de las distintas alternativas aqui analizadas. Toda deci-
sion de politica implica, por definicién, una priorizacién. Por
ejemplo, cuando se toma la decisién de invertir mayor canti-
dad de recursos para mejorar la infraestructura escolar, tam-
bién se toma la decisién de invertir menor cantidad de recur-
sos en otros insumos que pueden afectar los aprendizajes. El
conocer hasta qué punto las distintas alternativas pueden
afectar los aprendizajes, y a qué costo relativo, es imprescindi-
ble para el uso eficiente de los recursos que se invierten en el
sector.

102. Las implicaciones de costo de opciones de politica
aqui delineadas deben ser analizadas dentro del contexto
del espacio fiscal disponible para implementarlas y el
impacto esperado de cada politica. Afortunadamente, las
condiciones macroecondémicas en el Uruguay son muy
favorables, con una recuperacién sostenida a partir de la
crisis del 2001-2002. El Banco Mundial pronostica que la
economia uruguaya seguird creciendo en los préximos
anos, por lo que se espera que el espacio fiscal permita la
expansion de la inversion en educacion que se ha plantea-
do la actual administracion.

103.Un analisis en profundidad de los costos de las opciones
aqui presentadas requeriria informacién muy detallada de los
costos de cada insumo, la cual no esta disponible en todos los
casos necesarios. En consecuencia, aqui presentamos algu-
nas estimaciones generales bajo algunos supuestos de
expansion y mejora de programas. El objetivo de este ejerci-
cio no es recomendar acciones concretas en cuanto a la intro-
duccién o expansion de programas educativos, sino poner en
perspectiva el costo de cada una de las opciones, utilizando
supuestos generales y costos unitarios actuales.

104. Las opciones de politica para mejorar la equidad y cali-
dad de la educacion basica en el Uruguay se pueden sinteti-
zar en el siguiente esquema:

a.Por el lado del estudiante:
» Universalizacién de la educacién inicial a todos los nifios
de 4 afos de edad;
» Aseguramiento de la calidad de la educacién inicial.

b.Por el lado del establecimiento:

« Asegurar que todos los establecimientos cuenten con
equipamiento y materiales adecuados;

 Focalizar la expansién del programa de Escuelas de
Tiempo Completo hacia las poblaciones estudiantiles de
contextos desfavorables y muy desfavorables, y alcanzar
por medio de este programa a la mitad de la matricula de
estas caracteristicas;




« Focalizar la expansion de programas compensatorios en
escuelas comunes y alcanzar por medio de estas inter-
venciones a la mitad de la matricula de contextos desfa-
vorables y muy desfavorables;

+ Asegurar que todos los establecimientos cuenten con
docentes calificados, lo cual implica revisar el sistema de
asignacién de docentes y garantizar oportunidades de
formacién en servicio a todo el cuerpo docente.

c.Por el lado de las instituciones:

* Recabar informacién regularmente sobre las condicio-
nes fisicas y el acceso a materiales y equipamiento de
todos los establecimientos del pais. Utilizar esta informa-
cién para asegurar que todos los establecimientos funcio-
nen en condiciones de infraestructura y equipamiento
adecuadosii

* Proveer fondos a los establecimientos para que sus equi-
pos directivos y juntas de padres y familias los adminis-
tren para resolver problemas menores de mantenimiento
y funcionamiento.

105.En el Cuadro 10, presentamos las estimaciones de costos
de estas alternativas. Aunque con la informacién disponible,
es imposible desarrollar célculos de la relacion costo-benefi-
cio de las distintas opciones, en la columna 3 del Cuadro 10
indicamos, en los casos en que existe evidencia de evaluacio-
nes de impacto, cudl serian los efectos probables. Finalmente,
en la columna 4, categorizamos en lineas generales el impac-
to fiscal de las distintas opciones.

106. Para realizar los calculos presentados en el Cuadro 10, se
hicieron una serie de supuestos sobre cada una de las inter-
venciones:

107. Universalizacién de la educacidn inicial. Se estimaron cos-
tos de las dos opciones discutidas en el Capitulo 4. En concre-
to, se estimaron costos de la expansidn de la cobertura de la
educacion inicial a todos los nifios y nifias de 4 aflos de edad
que estan fuera del sector educativo. Adicionalmente, se esti-
maron costos de dos alternativas para un aumento de la cali-
dad, y en consecuencia del costo, de la educacion inicial: un
incremento del gasto al costo medio de una educacién con-
siderada de calidad en los Estados Unidos, y un aumento pro-
gresivo del gasto hasta este nivel durante el periodo de 2008-
2015. Las cifras utilizadas para los célculos del costo de la
expansion fueron 7.989 nifos y niflas de 4 afos de edad
(recientemente estimado en por ANEP%) y USS 325,51 para
costo promedio anual de un alumno de educacién inicial.
Para la mejora de la calidad, el costo utilizado fue el calculado

62. ANEP (2006).

63. The economic promise of investing in

high quality pre-school,

por el Committee for Economic Development en US$2.448%,
y en ambos casos, se aflade un costo adicional por alumno del
10 por ciento cuando nos acercamos al 100 por cien de
cobertura por el mayor costo de focalizar a nifios dificiles de
encontrar.

108. Equipamiento. Para estimar los costos de provisién de
equipamiento se utilizd como referencia el costo de equipa-
miento tecnoldgico disponible en escuelas de tiempo com-
pleto (US$1.000 por aula). La expansion considera la instala-
cién de equipamiento en todas las escuelas de contextos des-
favorables en 2008 y su reemplazo cada cinco afos, con un
costo de mantenimiento del 10 por ciento en los afos inter-
medios.

109. Materiales. De manera similar a los célculos para equipa-
miento, utilizamos el costo por alumno de los materiales dis-
ponibles en escuelas de tiempo completo como referencia.
Asimismo, estimamos la provision de materiales a todos los
ninos en escuelas de contextos desfavorables en 2008, con un
10 por ciento de costo de reemplazo de materiales perdidos
o danados por afno, y el reemplazo completo cada tres afios.

110. Escuelas de Tiempo Completo. Las estimaciones de costo
de una expansion de las escuelas de tiempo completo consi-
deran los tres costos recurrentes mas importantes del progra-
ma: el costo adicional de los docentes por el tiempo extra de
instruccion, el costo de materiales y el costo de equipamien-
to. Se supone una expansion del programa a 100.000 alum-
nos (objetivo del programa MECAEP). El costo adicional por
docente esté calculado por ANEP en US$108 por alumno y
ano, y para el costo en materiales y equipamiento utilizamos
los mismos supuestos que en las estimaciones anteriores.

111. Formacidn en servicio de docentes. A pesar de que la efec-
tividad del sistema actual de capacitacién deberia ser evalua-
do antes de proceder con una expansion a gran escala, supo-
nemos que el costo de formacion en servicio de un docente
es el mismo que el costo de formacién en Escuelas de Tiempo
Completo, y que la mitad de los docentes de escuelas en con-
textos desfavorables son formados en servicio cada afio.

112.En la mayoria de las estimaciones del Cuadro 10 utiliza-
mos costos unitarios para extrapolar el costo de expandir
cada programa. La confiabilidad de este supuesto depende
de varios factores. Por ejemplo, el costo de expansion de los
servicios de preescolar dependera en gran medida de la
necesidad o no de construir nueva infraestructura. Ademas, si
la calidad de los programas se convierte en una prioridad y se

Committee for Economic Development. Disponible en

http://www.ced.org/docs/report/report_prek_econpromise.pdf. Costo ha sido ajustado a paridad de precios con Uruguay.



requieren nuevos estandares que aumentan el costo por
estudiante, la expansidon aumentaria de costo. Dado que no
tenemos informacién sobre las implicaciones de costo de
este tipo de reformas, nos limitamos a analizar el incremento
en la cobertura manteniendo el costo unitario de la provisién.
Asimismo, aunque pueda parecer que el costo de proveer
materiales e infraestructura deberia ser el mismo para todas
las escuelas, las caracteristicas de la escuela determinaran
también el costo de la provision. Por ejemplo, si las escuelas
que no han recibido materiales y equipamiento estan mejor
equipadas que lo que estaban las escuelas que los recibieron
por el programa de ETC, igualar la disponibilidad de materia-
les y equipamiento podria resultar mas barato que los $9,1
por estudiante y $1.000 por aula estimados en este ejercicio.
De manera similar, la expansién del programa de Escuelas a
Tiempo Completo depende de las caracteristicas de las
escuelas focalizadas para la conversion. Como consecuencia,
los resultados de este ejercicio muestran el costo de expan-
sion si la estructura de costos permanece igual que hasta
ahora, e igual al costo medio, un supuesto que debe tomarse
en cuenta a la hora de interpretar los resultados.

113. Los resultados de estas estimaciones ayudan a contex-

tualizar las opciones de politica presentadas en este reporte.
mientras que la expansiéon de la
cobertura manteniendo la calidad de los programas actuales
tendria un costo aproximado de US$ 1,5 millones, la mejora
de la calidad tendria implicaciones fiscales importantes. Esto
se debe a que el gasto por alumno actual en el Uruguay
(US$325) esta muy por debajo del costo necesario para pro-
veer una educacion inicial de alta calidad (US$ 2.448). Esta
diferencia apunta a la necesidad de aumentar el gasto en
educacion inicial para mejorar la calidad de los programas,
aunque seria de esperar que el objetivo de llegar a los estén-
dares de alta calidad en EEUU quede como uno de largo

En la educacién inicial,

plazo. El costo de provisién de materiales y equipamiento a
todos los alumnos de escuelas de contextos desfavorables no
resultaria en un incremento mayor del gasto educativo,y aun-
que no hay evidencia empirica de su impacto sobre el apren-
dizaje, hay indicios de la distribucién regresiva de los mismos,
por lo seria de esperar que su provision a todas las escuelas
de contextos desfavorables fuera beneficiosa.

114. Ampliar el numero de escuelas de tiempo completo es
costoso,aunque el impacto sobre aprendizaje es positivo y su
impacto en el espacio fiscal del pais seria moderado. El

Cuadro 10: Costos Estimados de Diversas Opciones de Politicas, US$

i Costo Total Estimado : Costo Anualizado :

Evidencia del impacto

¢ Impacto en el Espacio
: Fiscal/Presupuesto Anual

........ S emeeeamanenseensananeneoteenen et aentetoees J N

- Asistencia a preescolar resulta en 1.1

: 2008-2015
Lado del Estudiante :
Universalizar educacién : :
inicial a todos los nifos de 4 : $11,962,391 : $1,495,299 ¢ afos adicionales de educacionalos 16 : Menor
afios de edad : afios
Incremento en la calidad ¢ Mejor calidad resulta en mayor impacto :
¢ sobre aprendizaje, anos completadosy : Sustancial
a) aumento a US estandares : $1,262,123,965 :$157,765,496  : indicadores laborales en EEUU :
desde 2008 : :
¢ Mejor calidad resulta en mayor impacto
b) aumento paulatino, i $741,908,643 : $92,738,580 ¢ sobre aprendizaje, anos completadosy : Sustancial
2008-2015 - indicadores laborales en EEUU !
Lado del establecimiento : : :
Equipamiento ¢ $11,645,339 : $1,455,667 : No concluyente ¢ Menor
Materiales ¢ 45,870,676 : $733,834 ¢ No concluyente : Insignificante
- 1afio en ETCincrementa resultados
ETC : §73,142,309 £ 99,142,789 : enmatematicas 0,3 puntos (sobre 24) : Moderado / Alto
§ : y0,2enlengua
Formacion en Servicio $14,644,147 $1,830,518 No concluyente Moderado

Nota: Todos los valores estan estimados en ddlares constantes del afio 2005




aumento de la cobertura de las escuelas de tiempo completo
a 100.000 nifos representaria un costo anual de por encima
de USS$ 9 millones. Como vimos en el capitulo 4, el impacto
estimado del programa se maximiza en las escuelas con con-
texto mas desfavorable, lo que apuntaria a la necesidad de
focalizar la expansién a estos 100.000 estudiantes, sobretodo
dado el alto costo del programa. Finalmente, la formacion en
servicio representa un costo moderado, aunque el impacto
no ha sido medido. Esto apoyaria la necesidad de realizar una
evaluacion del impacto de la formacién en servicio para
poder optimizar el programa.

115.En conclusidn, estos cdlculos generales recalcan la nece-
sidad de priorizar y focalizar cuidadosamente las intervencio-
nes para maximizar su impacto en la equidad y calidad de la
educacion al menor costo. Por otra parte, se evidencia la
necesidad de realizar evaluaciones de impacto rigurosas,
especialmente en aquellas opciones de politica que se estima
conllevan altos costos.



6. Conclusiones

116. En este informe, hemos analizado factores que influyen
en la calidad y la equidad del sistema de educacién de
Uruguay, con el objetivo de identificar sus prioridades. El
Uruguay ya ha alcanzado la educacién preescolar casi univer-
sal para niflos de cinco afos y educacion universal primaria y
secundaria de primer ciclo. Sin embargo, dos grandes desafi-
os siguen enfrentandose. En primer lugar, persisten diferen-
cias en cuanto al acceso a la educacién para nifios que provie-
nen de distintos contextos socioeconémicos, las que empeo-
ran aun mas en los cursos superiores. En segundo lugar, a
pesar de las recientes mejoras obtenidas en logros académi-
cos, las calificaciones de los estudiantes de Uruguay estan
muy por debajo del promedio de los paises de la OCDE en
evaluaciones internacionales y, de todos los participantes del
estudio, registran el mayor nivel de desigualdad en términos
de logros académicos. Por lo tanto, es evidente que la equi-
dad de acceso y la calidad de la educacion son los desafios
que enfrenta en la actualidad el gobierno de Uruguay.

117. Uno de los factores mas importantes que afectan el
aprendizaje de los alumnos es el desarrollo cognitivo y la pre-
paracion para la escuela cuando el estudiante entra al primer
grado. El informe presento evidencia empirica que muestra
que cursar al menos un aio de preescolar mejora la retencién
y la progresién escolar, y resulta en més afios de educacion
completados. La evidencia también muestra que asegurar la
calidad de los programas es fundamental para maximizar el
impacto de la educacién inicial. Asi,y dado que el Uruguay ha

conseguido cobertura universal de nifios de cinco afios y esta
progresando en la ampliacién a nifnos de cuatro, el desafio
principal es ahora crear sistemas que garanticen la calidad de
los programas de educacion preescolar. Algunos factores
como el tamaro del grupo o la calidad de los docentes han
mostrado tener efectos positivos sobre la calidad de los pro-
gramas Yy el desarrollo cognitivo y social de los nifios. El
siguiente paso es, entonces, examinar las caracteristicas de
los programas existentes y asegurar programas de calidad
con el objetivo de maximizar el impacto de la ampliacion en
la cobertura de preescolar.

118. Ademas de la preparacion para la educacién primaria,
examinamos también factores por el lado de la escuela que
pueden afectar el aprendizaje; la disponibilidad de la infraes-
tructura y materiales necesarios, el tiempo de instrucciéon en
el aula, y el sistema de asignacién de maestros. El informe
presenta evidencia de que la distribucion de infraestructura y
materiales en escuelas primarias uruguayas es algo regresiva,
aunque el andlisis estd limitado por la disponibilidad de
datos. En escuelas secundarias, los problemas reportados
por los docentes parecen indicar que muchos docentes creen
que la falta de recursos esta limitando el aprendizaje. Por
tanto, hay diversas indicaciones de que existe la necesidad de
mas recursos para las escuelas uruguayas. Ademas, el reporte
presenta evidencia del impacto positivo del programa de
Escuelas a Tiempo Completo en el aprendizaje. El programa
parece ser efectivo, especialmente en las escuelas que sirven




segmentos de la poblacién de contexto socioecondmico mas
desfavorable. Como consecuencia, seria aconsejable que una
posible expansion del programa tenga en cuenta el impacto
mas grande en estas escuelas y sea focalizado en las mismas.
Por ultimo, el sistema de asignacién de docentes a las escue-
las parece estar creando desigualdades entre escuelas, al
asignar los mejores docentes a las escuelas con mejor contex-
to socioecondémico. El informe presenta evidencia de que las
condiciones laborales son un factor determinante a la hora
de decidir en qué escuela trabajar, por lo que un sistema que
garantice mejor infraestructura y mejore las condiciones de
trabajo de los docentes en escuelas de contexto mas desfavo-
rable resultaria en una distribucion mas equitativa de los
docentes.

119.Finalmente, exploramos también factores institucionales
que afectan la equidad y la calidad de la educacion. A pesar
de que la toma de decisiones en el sistema educacional del
Uruguay estd mucho mds centralizada que en otros paises,
como México o el Brasil, la informacion disponible para la
toma de decisiones es limitada, lo que dificulta la asignacion
eficiente de recursos. Muchos paises han optado por dar mas
autonomia a las escuelas en materia de asignacion presu-
puestaria, con mecanismos locales de supervisién a fin de
asegurar
Adicionalmente, el informe discute la importancia de mejorar

la correcta administracién de los fondos.
la focalizacién de programas educativos y de implementar
evaluaciones de impacto rigurosas para informar la toma de
decisiones en el futuro. Dado que el éxito en la consecucion
de estos objetivos necesitara de un administraciéon nacional
capaz de establecer prioridades, generar y analizar informa-
cién y tomar decisiones en, relativamente, corto plazo, una
recomendacion final es el fortalecimiento de la capacidad de
gestién en el sistema educativo.

120. A pesar de que el Uruguay ha realizado muchos esfuer-
zos para generar informacion sobre las escuelas, los docentes,
los estudiantes y su aprendizaje para monitorear el sistema
educativo, esta informacién no se usa frecuentemente para
tomar decisiones de politica. Un paso importante en esta
direccion seria fortalecer la capacidad para evaluar el impac-
to de politicas y programas. Las evaluaciones de impacto tie-
nen como objetivo proveer retroalimentacién que ayuda a
mejorar el disefio de los programas y politicas. Ademas de
facilitar informacién para mejorar la rendicién de cuentas, las
evaluaciones de impacto permiten a los oficiales del
Gobierno mejorar programas en curso con el objetivo de
asignar fondos a programas de la manera mas eficiente.
Aunque existen otros tipos de evaluaciones de programas,
como revisiones organizacionales o monitoreo de procesos,
éstas no estiman la magnitud de los efectos, lo que es esen-

cial para entender el peso relativo de diferentes intervencio-
nes en la reduccién de la pobreza.

121. La meta de la Administracién Vazquez de mejorar la
equidad y calidad de la educacion a través de programas
compensatorios - tanto Escuelas de Tiempo Completo como
escuelas comunes - focalizados en establecimientos que
atienden a poblaciones de contextos socioculturales desfavo-
rables presenta multiples oportunidades para disefar e
implementar evaluaciones prospectivas del impacto de las
distintas intervenciones en el aprendizaje de los alumnos.
Dado que el Estado se ha comprometido en aumentar la
inversion en el sector educativo significativamente durante
este periodo gubernamental, seria especialmente beneficio-
so tener informacion de evaluaciones de impacto para guiar
la toma de decisiones de politica educativa en el Uruguay.
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Anexo estadistico

Cuadro 11: Regresiones sobre el tamafio de la escuela

(1 (2) (3) (4)
Lenguaje Matematicas Lenguaje Matematicas

OLS OLS FE FE
Ln (Total matricula escolar) -0,13 -0,14 0,34 1,2
(0,05)** (0,05)*** (0,32) (0,32)***
Contexto sociocultural de la escuela -0,7 -0,65
Equipamiento escolar en artefactos modernos, PCF 1 -0,08 -0,09
(0,03)*** (0,03)***
Dependencias escolares adicionales, princ, factor componente 1 0,08 0,09
(0,03)*** (0,03)***
Exposicién al programa ETC 0,09 0,2 0,09 0,18
(0,05)* (0,05)*** (0,06) (0,06)***
Estudiante mujer 0,99 0,13 0,97 0,12
Cantidad de personas que vive en el hogar -0,16 -0,1 -0,15 -0,09
(0’01 )*** (0[01 )*** (0’01 )*** (0'01 )***
Cantidad de habitaciones en el hogar 0,1 0,11 0,09 0,1
(0[02)*** (0,02)*** (0[02)*** (0[02)***
Equipamiento del hogar en artefactos modernos, PCF 1 0,58 0,6 0,55 0,58
(0]03)*** (0’03)*** (0]03)*** (0]03)***
Madre con educacion primaria completa 0,33 0,34 0,29 0,32
(0,06)*** (0,06)*** (0,06)*** (0,06)***
Madre con educacién secundaria incompleta 0,48 04 0,49 0,43
(0[05)*** (0,05)*** (0[05)*** (0[05)***
Madre con educacion secundaria completa 0,31 0,26 0,31 0,26
(0]07)*** (0’07)*** (0]07)*** (0,07)***
Madre con educacion terciaria completa 0,67 0,76 0,62 0,67
(0,08)*** (0,08)*** (0,08)*** (0,08)***
Experiencia del docente de un aflo o0 menos -0,71 -1,11 -0,52 -1,01
(0[1 3)*** (0’1 3)*** (0[1 7)*** (0[1 7)***
Experiencia del docente 0,02 0,04 0,01 0,03
(0,00)*** (0,00)*** (0,01) (0,07)***
Tamano promedio del curso 0,01 0,01 0,02 0,03
(0,00)* (0,00)*** (0,07)*** (0,07)***
Afo =1999 0,12 0,14 0,47 0,47
(0,10) (0,10) (0,10)*** (0,10)***
Ano = 2002 0,51 0,72 0,83 0,81
(0,1 0)*** (0,1 0)*** (0,1 1 )**-x- (0,1 0)***
Constante 16,26 13,68 10,63 2,93
(0,28)*** (0,28)*** (1,89)*** (1,85)
Observaciones 42743 43341 42743 43341
R-cuadrado 0,17 0,16 0,07 0,06
Cantidad de ruee 979 979

El error estandar esta en paréntesis, * significativo al 10%; ** significativo al 5%; *** significativo al 1%




Cuadro 12: Estadisticas descriptivas de las escuelas que participaron en el programa de ETC
y de las que no participaron®

1996
No TC ETC

Descripcion de la variable Obs Media Desv. Std. Obs Media Desv. Std. coef.t
Calificaciones en Lenguaje, de 24 42616 14,41 4,72 984 12,45 4,60 -4,25
Calificaciones en Matematicas, de 24 43854 11,97 4,60 999 10,49 3,86 -3,91
Alumnos que repitieron al menos un curso=1 43667 0,29 0,45 999 0,42 0,49 6,06
Numero de afnos de ensefianza 41558 1,31 1,15 933 1,55 0,93 3,90
preescolar del alumno

Tamano del grupo familiar 43847 5,16 1,89 1003 5,64 2,36 3,73
Numero de habitaciones del hogar 43827 3,77 1,55 1004 3,46 1,37 -3,63
La madre no tiene educacién =1 41762 0,14 0,35 960 0,26 0,44 524
La madre tiene educacién primaria =1 41762 0,86 0,35 960 0,74 0,44 -5,24
La madre tiene educacion secundaria parcial =1 41762 0,62 0,48 960 043 0,50 -6,25
La madre tiene educacion secundaria completa =141762 0,30 0,46 960 0,14 0,35 -7,93
La madre tiene educacion terciaria completa =1 41762 0,19 0,39 960 0,07 0,26 -9,08
El docente tiene s6lo un aino de experiencia 1753 0,02 0,15 47 0,06 0,25 1,17
El docente tiene al menos 10 afnos de experiencia 1753 0,73 0,44 47 0,60 0,50 -1,82
Numero promedio de alumnos por clase 1196 22,89 10,17 39 20,61 6,98 -1,39
Equipamiento escolar (Factor PC 1) 1196 0,19 0,83 39 0,10 0,71 -0,65
Equipamiento escolar (Factor PC 1) 1196 -0,26 0,67 39 -0,47 0,26 -1,89
Quintil socioeconémico de la escuela 1196 3,54 1,43 39 4,44 0,82 3,88

64. Célculo realizado con datos de 1996 de evaluaciones de sexto grado y de datos administrativos de la ANEP.




Cuadro 13: Resumen de los resultados de los calculos del impacto de las escuelas de jornada completa

(1) (2) (3) (4)
Muestra Toda la muestra Cinco vecinos Muestra emparejada Estadistico
Metodologia Efectos constantes mas cercanos Vecino mas cercano p>15
Lenguaje
Escuela de Tiempo Completo (ETC),
cantidad de ainos 0.08 0.06 0.13 0.20
(0.07) (0.20) (0.20) (0.07)***
Constante 12.43 12.33 12.47 11.97
(0.35)*** (1.03)*** (1.18)*** (0.61)***
Sin observacion 11061 6108 3327 4375
Sin escuelas 152 87 49 63
R2
0.08
Matematicas
ETC, cantidad de afos 0.16 0.19 0.23 0.30
(0.07)** (0.20) (0.23) (0.07)***
Constante 10.35 10.34 10.66 10.26
(0.34)*** (0.93)*** (1.09)*** (0.57)***
Sin observacion 11115 6131 3328 4379
Sin escuelas 152 87 49 63
R2 0.08

Notas: La columna 1 contienen el efecto del tratamiento calculado a partir de la muestra completa de escuelas y las columnas 2, 3 y 4 contienen los resultados de
los grupos de comparacion a partir de muestras restringidas a ciertos pares.La columna 2 usa un grupo de comparacion que por cada escuela participante inclu-
ye cinco escuelas con similar probabilidades de participar en el programa, pero que no fueron seleccionadas; a éstas se les llama“los cinco vecinos mas cercanos”
La columna 3 se limita a un grupo de comparacién compuesto por las escuelas con la mayor probabilidad de participar pero que no fueron seleccionadas (“veci-
no mas cercano”). En la columna 4, tanto los grupos de tratamiento (FTS) como los grupos de comparacién se limitan a aquellas escuelas con una probabilidad
estimada de mas de 0,15-relativamente alta seguin el modelo. Este Ultimo modelo excluye de la estimacion a las escuelas que se convirtieron a la jornada escolar
completa pero que diferian considerablemente del resto de las escuelas participantes. En la practica, estas escuelas tendian a tener caracteristicas socioeconémi-
cas mas favorables y mejor equipamiento y dependencias. Puesto que el programa se concentra explicitamente en las poblaciones de ingresos bajos, la exclusiéon
de estas escuelas “aisladas” nos permite estimar de manera mas precisa el impacto del programa en la poblacién destinataria.




Cuadro 14: Principales resultados del modelo de transicion de los maestros

(1) Cambiar de escuela

Cambio en la probabilidad de

(2) Dejar la profesion

Ln (Salario mensual) -0.086 -0.016
(0.003)** (0.002)**
Maestro (masculino) -0.023 0.011
(0.006)** (0.003)**
Edad -0.001 0.004
(0.000)** (0.000)**
Titular (se omiten los sustitutos) -0.274 -0.041
(0.004)** (0.002)**
% de alumnos con calificacion suficiente o0 mas, matematicas - 1996 -0.003 0.009
(0.007) (0.004)*
Escuela rural 0.011 -0.006
(0.010) (0.005)
% de maestros con 1 aio de experiencia en la escuela - 1996 0.01 0.019
(0.010) (0.005)**
Contexto socioeconémico - 1996 0.004 0.002
(0.001)** (0.001)*
% de estudiantes que repitié al menos 1 grado - 1996 0.025 0.008
(0.015) (0.008)
Grado docente (1-7) -0.024 -0.005
(0.001)** (0.001)**
Contante 1.309 0.057
(0.028)** (0.015)**
Observaciones 99378 84779
Cantidad de departamentos 19 19
Desviacion estandar tipica entre paréntesis 0.156 0.027

* significativo al nivel de 5%; ** significativo al nivel de 1%




Cuadro 15; Estimaciones de costo de opciones de politica para Educacion Inicial

1 - Expansion de Preescolar

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Nifios de 4 afios que no asistirian sin intervencion 7,982 7,956 7,930 7,904 7878 7,853 7827 7,801 7,776 7,751 7,725

Expansion de la oferta (% de cobertura) 0 0 0 1581 3151 4712 6,262 7,801 7,776 7,751 7,725

Costo por alumno $32551 §325.51 $325.51 $32551 §32551  $341.79 $34179  $341.79  $34179  $34179  $341.79
Costo total anual S0 50 S0 $514,573 $1,025,787 $1,610,341 92,140,114 $2,666,411 $2,657,709 $2,649,035 $2,640,389
Costo total anual (valor presente en SUS 2005) $0 S0 SO $457453 $876,847 $1,323,583 1,691,363 $2,026,254 $1,941,962 $1,861,177 $1,783,752

Costo total estimado descontado 2008-2015 $11,962,391

Supuestos:
Cobertura de los nifios de 4-5 afios actualmente fuera de la EPl aumenta un 20 por ciento por afo para llegar al 2012 al 100%
Costo adicional cuando nos acercamos al 100%

No hay cambio en el costo medio por estudiante en estos afios.

Tasa de crecimiento de la poblacion -0.003263741  Tasa de crecimiento anual del grupo de 4 afios 2007 a 2015, fuente: ANEP
Tasa de expansion de la intervencion 02 Supuesto, cobertura aumenta en un 20% annual entre la poblacion objetivo
Costo adicional de los alumnos mas dificiles de encontrar ~ 0.05 Supuesto. Costo adicional cuando nos acercamos a la meta (costo marginal creciente)

TIR Social (real) 0.04 Utilizado por el Gobierno, fuente Alvaro Forteza




Cuadro 15; Estimaciones de costo de opciones de politica para Educacion Inicial (cont.)

2 - Aumento de la calidad en preescolar
a) Estandar US programa de alta calidad, NIEER (55100 por alumno)
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Nimero de Alumnos Matriculados 91,740 91441 917142 90,845 90,548 90,253 89,958 89,665 89,372 89,080 88,789
Aumento en a Cobertura 0 0 0 1,581 3,151 4712 6,262 7,801 7776 7,751 7,725
Total Alumnos Matriculados 91,740 91441 91142 92426 93,700 94964 96,220 97,466 97,148 96,831 96,515
Estudiantes en centros con mas alta calidad 0 0 0 92426 93,700 94,964 96,220 97,466 97,148 96,831 96,515
Costo adicional por alumno $2,122 $2122  $2122 $2,122 $2,122 $2,122 $2,122 $2,122 $2,122 $2,122 $2,122
Costo total anual $0 50 S0 $196172204 $198876,273 $201,560,601 $204,225290 $206,870,438 $206,195266 $205522,298 $204,851,527
Costo total anual (valor presente) 50 $0 S0 $174396,375 $170,000,271 $165668,122 $161402,213 $157,204,531 $150,664861 $144,397,241 $138,390,351

Costo total estimado descontado $1,262,123,965

Supuestos:

Estandar US programa de alta calidad, NIEER (35100 por alumno), en PPP para Uruguay

Aumento inmediato a estandar EEUU

Costo estimado representa el costo adicional del aumento de la calidad (adicionalmente al costo ahora incurrido)

b) Aumentar estandares para llegar al de US programa de alta calidad en 2015, NIEER (55700 por alumno)
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Crecimiento Natural Poblacion 91,740 91441 91142 90,845 90,548 90,253 89,958 89,665 89372 89,080 88,789
Aumento en la Cobertura 0 0 2122 2122 2122 2122 2122 2122 2122 2122 2122
Total Alumnos Matriculados 91,740 91441 93265 92,967 92,671 92375 92,081 91,787 91,49 91,203 90,912
Estudiantes con calidad mas alta (% de cobertura) 0 0 0 13,945 27,801 41,569 55,248 68,840 82,345 91,203 90912
Costo adicional por alumno $2122 %2122 2122 S22 $2122 $2,106 $2,106 $2,106 $2,106 $2,106 $2,106
Costo total anual 50 $0 S0 $29598,284 $59,007,776 $875552,848 $116364,886 $144992319 $173,436,053 $192,092,371 $191,480,021
Costo total anual (valor presente) $0 $0 S0 $26312767 $50,440,094 $71962,059 $91,964,859 $110,182,246 $126,728,025 $134,961,552 $129,357,041
Costo total estimado descontado $741,908,643

Supuestos:

Estandar US programa de alta calidad, NIEER (55100 por alumno), en PPP para Uruguay
Cada afio, aumento del 15% en la cobertura con alta calidad, el 100% en 2015
Costo estimado representa el costo adicional del aumento de la calidad (adicionalmente al costo ahora incurrido)

Tasa de crecimiento de la poblacion -0.003263741  Tasa de crecimiento anual del grupo de 4 afios 2007 a 2015, fuente: ANEP.
Tasa de expansion de la intervencion 0.15 Supuesto

Costo adicional de los alumnos mas dificiles de encontrar 025 Supuesto

TIR Social (real) 0.05 Supuesto

TIR Social (real) 0.04 Utilizado por el Gobierno, fuente Alvaro Forteza

PPP Dollar US- Dollar en Uruguay 048 WDI -

Costo de programa de alta calidad en EEUU 5100 http://www.ced.org/docs/report/report_prek_econpromise.pdf

Costo de programa de alta calidad en Uruguay (PPP) 2448 por estudiante




Cuadro 16: Estimaciones de costo de opciones de politica para provision de equipamiento

Provision de Equipamiento

a) Cubrir todas las aulas con alumnos de contexto desfavorable y muy desfavorable (reemplazar cada 5 afios)
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Total Aulas en Primaria 955 9427 9300 9176 9053 8931 8811 8693 8576 8461 8348
Total Aulas en contexto Desfavorable y Muy Desfavorable 6,032~ 5951 5871 5792 5715 5638 5562 5488 5414 5342 5270
Total Aulas con equipamiento completos 0 0 0 5792 5715 5638 5562 5488 5414 5342 5270
Costo por aula $1,000  $1,000 $1,000  $1,000  $100 $100 $100 $100  $1,000  $100 $100
Costo total anual $0 $0 S0 85,792,428 $571,471 $563,804 $556,240 $548,777 $5414,143 $534,150 $526,984
Costo total anual (valor presente) $0 S0 S0 95,149,448 9488496 9463406 $439,604 $417,025 $3,956,061 $375,287 $356,011
Costo total estimado descontado $11,645,339

Supuestos:

Cubrir todas las aulas con alumnos de contexto desfavorable y muy desfavorable (reemplazar cada 5 anios)
10% de costo de mantenimiento anual

Reemplazar cada 5 afos

Tasa de crecimiento de la poblacion -0.013416585 Tasa de crecimiento poblacional del grupo de 4 a 11 afios 2007 a 2015, fuente: ANEP
Tasa de expansion de la intervencion 1 Supuesto

costo de reemplazar 0.1 Supuesto

TIR Social (real) 0.04 Utilizado por el Gobierno, fuente Alvaro Forteza




Cuadro 17: Estimaciones de costo de opciones de politica para la provision de materiales

Provision de Materiales
a) Cubrir todos los alumnos de contexto desfavorable y muy desfavorable en 2010 (provision annual)
2005 2006 2007 2008 2009 2010 201 2012 2013 2014 2015

Total Alumnos de Primaria 357455 352,659 347928 343260 338654 334,111 329628 325206 320,842 316538 312291

Total Alumnos en Desfavorable y Muy Desfavorable 222381 219397 216454 213550 210,685 207,858 205069 202318 199,603 196925 194,283
Total Alumnos con materiales completos 0 0 64,065 126411 187,072 205069 202318 199,603 196925 194,283
Costo por alumno $9.08 5908  $9.08  $9.08  $9.08 9908 5908  $9.08 9908  $9.08  $9.08

Costo total anual $0 S0 $0 $581,640 $1,147,672 91,698,411 $1,861,805 91,836,826 $1,812,182 51,787,869 1,763,882
Costo total anual (valor presente) $0 S0 S0 $517076 $981,035 $1,395970 51,471,412 51,395,837 $1,324,144 $1,256,133 51,191,615
Costo total estimado descontado $9,533,221

Supuestos:

Cobertura en la provision de materiales aumenta un 30% hasta 2010

Provision anual de materiales

Dado que no tenemos informacion del gasto y disponibilidad de materiales actualmente, este costo refleja el costo estimado de proveer materiales iguales a los de ETC
a todos los estudiantes de contextos desfavorables.

Tasa de crecimiento de la poblacion -0.013416585  Tasa de crecimiento poblacional del grupo de 4 a 11 anos 2007 a 2015
Tasa de expansion de la intervencion 03 Supuesto, cobertura aumenta en un 30% annual entre la poblacion objetivo
TIR Social (real) 0.04 Utilizado por el Gobierno, fuente Alvaro Forteza




Cuadro 18: Estimaciones de costo de opciones de politica para Escuelas de Tiempo Completo

Escuelas a Tiempo Completo

Expansion a la mitad de alumnos de desfavorable muy desfavorables)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Total Alumnos de Primaria 357455 352659 347928 343260 - 338654 3341 329,628 325,206 320,842 316,538 312,291
Total Alumnos en Desfavorable y Muy Desfavorable 222381 219397 216454 213550 210685 207,858 205,069 202318 199,603 196925 194283
Total Docentes en Desfavorable y Muy Desfavorable 7217 7120 7,025 6,930 6,837 6,746 6,655 6,566 6,478 6,391 6,305
Total Alumnos en ETC 25210 27420 30,162 50,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000
Costo Docentes por alumno $1083  $1083  $1083  $1083  $1083 $1083 $1083 $1083 $1083 $1083 $1083
Costo Equipamiento por alumno $33 $33 $33 $33 3 $3 $3 $3 $33 $3 $3
Costo Materiales por alumno $9.1 $9.1 $9.1 $9.1 $9.1 $9.1 $9.1 $9.1 $9.1 $9.1 $9.1
Costo total anual $0 %0 S0 $7537279 $12041225 $12,041,225 $12,041,225 $12,041,225 $15041,225 $12,041,225 $12,041,225
Costo total anual (valor presente) 50 $0 S0 $6700614 910292889 $9897,009 $9,516355 99,150,341 $10990476  $8460,005 98,134,620
Costo total estimado descontado $73,142,309

Supuestos:

Expansion a 50,000 alumnos en 2008,y 100,000 a partir de 2009 (objetivos del proyecto).
No incluye costos de construccion
Costo de docentes, equipamiento y materiales por alumno

Costo adicional de docentes de ETC por alumno (por el tiempo extra)

Tasa de crecimiento de la poblacion -0.013416585  Tasa de crecimiento poblacional del grupo de 4 a 11 afios 2007 a 2015
Tasa de expansion de la intervencion 0.1 Supuesto

TIR Social (real) 0.04 Utilizado por el Gobierno, fuente Alvaro Forteza




Cuadro 19: Estimaciones de costo de opciones de politica para formacion en servicio

Formacion en Servicio
a) Cada ano el 50% de docentes en escuelas de contextos desfavorables son formados en servicio
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Total Docentes en Primaria 11414 11261 11,110 10961 10,813 10,668 10,525 10,384 10,245 10,107 9,972
Total Docentes en Escuelas de Contexto

Desfavorable y Muy Desfavorable 7217 7120 7,025 6,930 6,837 6,746 6,655 6,566 6,478 6,391 6,305
Total Docentes en Formacion en Servicio 0 0 0 3,465 3419 3373 3328 3283 3,239 3,195 3,153
Costo por Docente $70948 $70948 $70948  $709.48 $70948  $70948  $709.48  $70948 570948 §70948  $709.48
Costo Total Anual $0 50 S0 52458429 $2,425445 $2,392,904 $2,360,800 $2329,126 $2,297,877 $2,267,047 $2,236,631
Costo Total Anual (valor presente) 30 30 S0 $2,185534 $2,073281 $1966,793 $1,865774 $1,769,944 $1,679,036 $1,592,797 $1,510,988

Costo total estimado descontado $14,644,147

Supuestos:
Cada ano el 50% de docentes en escuelas de contextos desfavorables son formados en servicio

Tasa de crecimiento de la poblacion -0.013416585 Tasa de crecimiento poblacional del grupo de 4 a 11 afios 2007 a 2015
% docentes que necesita capacitacion al anio 05 Supuesto
TIR Social (real) 0.04 Utilizado por el Gobierno, fuente Alvaro Forteza
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