“P

Resultados economicos

y calidad escolar

Eric A. Hanushek

,Iico
AL __\ N\ &0
| —"9;
$ -"'\‘;) .-‘l\%'.‘
— - [
\ "‘\ ﬂ!v _/,I |‘ :

Instituto Internacional para la Planeacion de la Educacion







Serie
politicas educativas

4

Resultados econdémicos
y calidad escolar

Eric A. Hanushek



4
Resultados econémicos
y calidad escolar

Serie
politicas educativas



Prefacio
Serie Politicas educativas

La Academia Internacional de la Educacion y el Instituto Inter-
nacional para la Planeacién de la Educacién estdn publicando con-
juntamente la serie de folletos Politicas educativas. El propésito de
la serie es resumir lo que se sabe, con base en la investigacion, de
selectos temas de politicas en el campo de la educacion.

La serie se disend para que pudieran consultarla rapidamente,
“al vuelo”, los funcionarios de alto nivel que toman decisiones en
los ministerios de Educacion y que, por sus ocupaciones, rara vez
tienen tiempo de leer informes de investigacion extensos, asistir a
conferencias y seminarios o enfrascarse en largos debates acadé-
micos con investigadores especializados en politicas educativas.

Los folletos a) se han centrado en temas de politicas que la Aca-
demia considera de alta prioridad en muchos ministerios de Edu-
cacion, tanto en paises desarrollados como en vias de desarrollo;
b) estan estructurados para lograr la mayor claridad posible, y
contienen una introduccién con una vision general del problema;
una discusion, basada en investigaciones, de unas diez cuestiones
clave que se consideran criticas para el tema del folleto, y referen-
cias que proporcionan datos de apoyo y lecturas adicionales rela-
cionadas con la discusion de los temas; ¢) se han restringido en
cuanto a su extension, ya que requieren entre 30 y 45 minutos de
tiempo de lectura, y d) tienen el tamafio para poder llevarse en el
bolsillo del saco, lo cual ofrece la oportunidad de una consulta
facil y accesible dentro o fuera de la oficina.

La Academia Internacional de la Educacién escogi6 a los au-
tores de la serie por sus conocimientos especializados sobre los
temas de los folletos y también por su habilidad reconocida para
comunicar resultados complejos de investigaciones en forma tal
que puedan comprenderse y utilizarse ficilmente para elaborar
politicas.




Los folletos aparecieron primero en inglés, y poco después en
francés y espanol. Se estd planeando traducirlos a otros idiomas.

Se publicaran cuatro folletos cada afio y se podran descargar
gratuitamente del sitio de Internet del Instituto Internacional para
la Planeacion de la Educacion. Poco después de la publicacion
electronica se preparard una edicién impresa limitada.




Este folleto

Cada afio se gastan enormes sumas de dinero en la educacién, y
hay quienes se preguntan si realmente es necesario que la gente
tenga tanta educacion. Aunque pareceria bastante evidente que se
requiere la educacion si el capital humano de un pais ha de ser
adecuado para las tareas econdémicas que se le exijan, ha habido
una preocupacion generalizada en el sentido de que se necesitan
pruebas mds extensas para apoyar este punto de vista.

Este folleto asume el reto doble de establecer los vinculos entre
la calidad de la educacién y la productividad econémica nacional,
y luego identificar aquellos aspectos de la reforma educativa que
presentan mayores probabilidades de lograr mejores niveles de
calidad en la educacion.

El folleto presenta argumentos en favor de una mejor calidad
docente como el camino clave para un mejor desempeiio de los
alumnos, y ofrece consejos solidos en cuanto a la planeacion y el
marco de tiempo necesarios para desarrollar y evaluar el avance
hacia una fuerza docente mas eficaz.

Existen dos elementos criticos en esta discusion. En primer
lugar estd la necesidad de que los gobiernos experimenten con
enfoques alternos que den incentivos a los maestros, incluyendo
varias formas de compensacion y condiciones contractuales.

En segundo, la necesidad de reconocer que uno de los principa-
les impedimentos a la reforma escolar es la falta de informacion
regular sobre qué funciona y qué no funciona. Esta clase de infor-
macion debe proporcionarse en forma oportuna y debe incluir
datos validos sobre el aprovechamiento y los resultados educati-
vos de los alumnos para los nuevos programas y los ya existentes.
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Introduccion

Todos los gobiernos del mundo asumen un papel considerable en
lo que concierne a proporcionar educacion a sus ciudadanos. Son
diversas las motivaciones que llevan a las sociedades a apoyar
fuertemente la ensefianza; algunas provienen de aspectos pura-
mente econémicos y otras de ideas que tienen que ver con una
mayor participacion politica, la justicia social y el desarrollo gene-
ral de la sociedad. Independientemente de la motivacion, persiste
la pregunta fundamental: “¢Cudnto debe invertir la sociedad?”.
La inversion publica en la educacion se logra a expensas de otros
usos publicos y privados de los fondos. El andlisis de los benefi-
cios y los costos de la reforma escolar, que resumimos aqui, indi-
ca que las inversiones en el mejoramiento de la calidad escolar
ofrecen a la sociedad recompensas excepcionales.

La idea esencial del capital humano consiste en que los indivi-
duos deciden invertir en si mismos a través de la ensefianza y de
otros caminos. Las habilidades relevantes para el mercado de tra-
bajo, y que se van acumulando a lo largo del tiempo gracias a estas
inversiones, representan un componente importante del capital
humano de un individuo. Las inversiones realizadas para mejorar
aptitudes rinden después beneficios econémicos en forma muy
parecida al rendimiento futuro en produccion e ingresos que obtie-
ne una empresa por las inversiones que hace en maquinas (capital
fisico). En el caso de la educacion publica, los padres de familia y
los funcionarios acttian como fideicomisarios de sus hijos al elegir
muchos aspectos de los caminos de inversion.

La mayoria de las consideraciones sobre los aspectos econémi-
cos de la educacion se han centrado en alcanzar cierto grado esco-
lar, 0 en la cantidad de la educacidn. Esto es natural. Es facil cal-
cular la rentabilidad econémica de semejante inversion: tanto los
costos como los beneficios estain muy claros. Al mismo tiempo,
han existido relativamente pocos datos sobre la calidad de las
escuelas, y hay una gran incertidumbre con respecto a como cam-
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biar la calidad y cudnto cuesta. Con todo, las discusiones sobre
politicas educativas en la mayoria de los paises al comenzar el siglo
XXI tienen que ver con la calidad.

Se supone que comunmente la ensefianza formal es uno de
varios factores que contribuyen de manera importante en la for-
macion de las habilidades de un individuo y del capital humano.
No es el unico factor. Los padres de familia, las aptitudes indivi-
duales y las amistades sin duda contribuyen. Las escuelas, sin
embargo, ocupan un lugar especial porque son las mas afectadas
directamente por las politicas publicas.

La perspectiva del capital humano hace evidente de inmediato
que los verdaderos temas de discusion son aquellos que tienen que
ver con los resultados a largo plazo. Los ingresos futuros de los
individuos estdn ligados a sus inversiones en el pasado. Lo que
importa no es su ingreso mientras estudian ni su ingreso en su pri-
mer empleo, sino su ingreso a lo largo de su vida laboral.
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Crecimiento economico

El crecimiento econémico influye profundamente
en el bienestar de la sociedad.

[
El crecimiento econdmico determina el grado de mejoria que se

producira en el nivel de vida general de la sociedad. Las diferen-
cias aparentemente pequefias en las tasas de crecimiento significan
cambios enormes para la sociedad si se mantienen durante un
periodo determinado.

La posicion econdémica actual de Estados Unidos y de otros pai-
ses desarrollados es resultado, en gran medida, de un crecimien-
to fuerte y sostenido a lo largo de la segunda mitad del siglo xX.
Aungque se han desarrollado varios modelos e ideas para explicar
las diferencias en tasas de crecimiento entre distintos paises (Barro
y Sala-I-Martin, 1995), invariablemente incluyen (pero no se limi-
tan a) la importancia del capital humano.

Figura 1. Efecto del crecimiento econémico sobre el PIB per capita
(pais de ingreso medio)
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Es facil ver el efecto de las diferencias en tasas de crecimiento
sobre el bienestar econdmico. La figura 1 empieza con el valor del
producto interno bruto (PIB) per cdpita para un pais de ingreso
medio en el afio 2000 y muestra su valor en 2050 con diferentes
tasas de crecimiento. Si crece al uno por ciento anual, esta medi-
da (en dodlares estadounidenses) aumentaria de $5,500 a $9,000;
en otras palabras, creceria en casi dos terceras partes durante ese
periodo. Si creciera al 2 por ciento anual, jllegaria a $15,000 en
2050! Las pequefias diferencias en tasas de crecimiento tienen
implicaciones enormes para el ingreso y la riqueza de la sociedad.

Son muchos los factores que determinan el crecimiento. Por
ejemplo, la existencia de un firme sistema de derechos de propie-
dad, la posibilidad de desarrollar contratos obligatorios y el man-
tenimiento de mercados de trabajo y de productos relativamente
libres se han considerado todos ellos como la base de una econo-
mia sana y creciente. En estas condiciones, sin embargo, los conoci-
mientos y las aptitudes de la poblacién tienen un impacto muy
poderoso sobre las tasas de crecimiento nacionales.
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Crecimiento economico y capital humano

El capital humano es una fuerza poderosa
que impulsa el crecimiento econémico.

El capital humano de la poblacién, que aumenta con un sistema
educativo fuerte, es un componente directo e indirecto en el cre-
cimiento econémico. La educacion puede mejorar las condiciones
de vida tanto del individuo que la recibe como de otras personas.
Especificamente, una sociedad mas instruida quiza conduzca a un
mayor numero de invenciones; tal vez haga mds productivos a
todos al permitir a las empresas introducir nuevos y mejores méto-
dos de produccién, y puede llevar a la introduccién mds rapida de
nuevas tecnologias. Estas “consecuencias secundarias” -las
influencias que tienen sobre otras personas los resultados indivi-
duales de la educacion— proporcionan otra razon para ocuparse
de la calidad de la ensenanza.

Las investigaciones que apoyan los analisis de crecimiento han
enfatizado las diferencias en el grado escolar alcanzado entre dife-
rentes paises y encuentran que estin muy relacionadas con las
tasas de crecimiento econdmico. Con todo, la cantidad de educa-
cién es una medida muy burda del conocimiento y de las habili-
dades cognoscitivas de las personas.

Hanushek y Kimko (2000) incorporaron la informacién sobre
diferencias internacionales en conocimientos matematicos y cien-
tificos que se ha recopilado desde los afios 60 por medio de prue-
bas de conocimientos. La calidad escolar tuvo un impacto notable
en las diferencias en el crecimiento econ6émico. El analisis fue muy
directo. Todos los resultados disponibles de pruebas internaciona-
les anteriores se integraron en una sola mediciéon compuesta de
calidad. Los modelos estadisticos basicos, que incluian el nivel de
ingresos, la cantidad de ensefanza y las tasas de crecimiento
demografico, explicaron una parte considerable de la variacion en
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el crecimiento econémico. Mds importante, la calidad de la fuer-
za de trabajo, medida en los resultados de las pruebas de matema-
ticas y ciencias, fue extremadamente significativa. Una diferencia
de una desviacion estandar en el desempefio de las pruebas se rela-
cionaba con una diferencia de uno por ciento en las tasas anuales
de crecimiento del PIB per cdpita. Como se muestra en la figura 1,
el impacto de semejante diferencia en las tasas de crecimiento es
muy grande. jEl uno por ciento mds de crecimiento —digamos, un
crecimiento anual de 2 por ciento en lugar de uno— durante un
periodo de 50 afios produce ingresos 64 por ciento mas altos!
Una preocupacion comun en este tipo de andlisis es que la ense-
flanza quiza no sea la causa real del crecimiento, sino que mas bien
refleje otros atributos de la economia que son benéficos para el
crecimiento. Hanushek y Kimko (2000) investigaron otras explica-
ciones alternas de la relacion entre calidad y crecimiento, pero las
rechazaron. Por ejemplo, la relacion observada no parece reflejar
simplemente que los paises del Este Asiatico logran consistente-
mente puntuaciones muy altas en las pruebas internacionales, y
que también tuvieron un crecimiento extraordinariamente alto
durante el periodo de 1960 a 1990. Ni tampoco es solamente que
otros factores que afectan el crecimiento, como organizaciones efi-
cientes de mercado, también se asocien con escuelas eficientes y
productivas, de manera que, nuevamente, las mediciones de las
pruebas son en realidad un sustituto para otros atributos del pais.
Hanushek et al. (2000) estudiaron este asunto en relacion con los
ingresos en Estados Unidos y encontraron que los inmigrantes
educados en paises que tienen puntuaciones mds altas en las prue-
bas internacionales de matemdticas y ciencias ganaban mas en Es-
tados Unidos. Concluyeron que las relaciones observadas no eran
simplemente un reflejo de la causalidad inversa, es decir, que los
paises que crecen rdpidamente tienen los recursos necesarios para
mejorar sus escuelas y que el mejor desempefio estudiantil es resul-
tado del crecimiento, y no causa del mismo. Especificamente, las
puntuaciones de las pruebas internacionales de matematicas y
ciencias no se relacionaron sistematicamente con los recursos que
se destinaron a las escuelas durante los afios previos a las pruebas.

Serie politicas educativas | 4




Productividad e ingresos individuales

Existen pruebas claras de que los individuos con mds
aptitudes tienen una mayor productividad y ganan mds.

[
Cada vez hay mds pruebas de que la calidad, medida por las pun-

tuaciones en las pruebas de rendimiento, esta directamente rela-
cionada con los ingresos individuales, la productividad y el creci-
miento econdémico. Varios investigadores documentan que las
ventajas en ingresos ligadas a un rendimiento superior en los prue-
bas estandarizadas son muy considerables en Estados Unidos y
otros paises desarrollados. Si bien estos analisis enfatizan distintos
aspectos de los ingresos individuales, descubren tipicamente que
el aprovechamiento medido tiene un impacto claro en los ingresos
después de tomar en cuenta las diferencias en la cantidad de ense-
flanza, la experiencia de los trabajadores y otros factores que tam-
bién podrian influir en los ingresos. En otras palabras, una mayor
calidad medida a través de pruebas similares a las que se emple-
an actualmente en sistemas de rendicion de cuentas en varios pai-
ses esta estrechamente ligada a la productividad y a los ingresos
individuales.

Tres estudios recientes en Estados Unidos proporcionan estima-
ciones directas y muy consistentes del impacto que tiene en los
ingresos el desempenio en las pruebas (Mulligan, 1999; Murnane
et al., 2000; Lazear, 2003). Estos estudios emplean diferentes con-
juntos de datos nacionalmente representativos que rastrean a los
alumnos después de que dejan la ensefianza e ingresan en la fuer-
za de trabajo. Cuando los resultados de las pruebas se estandari-
zan, sugieren que un aumento de una desviacion estandar en el
desempefio en las matematicas al terminar el bachillerato se tra-
duce en 12 por ciento mds de ingresos.

Hay razones para creer que estas estimaciones imponen el l{imi-
te inferior al impacto que tiene un rendimiento mds alto en las
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pruebas. Primero, estas estimaciones se obtienen en una etapa bas-
tante temprana de la carrera (entre los 25 y los 35 afios de edad),
y otro analisis sugiere que el impacto que tiene el desempefio en
las pruebas crece con la experiencia. Segundo, las experiencias
observadas en el mercado de trabajo empiezan a mediados de los
afios ochenta y se extienden hasta mediados de los noventa, pero
otras pruebas sugieren que el valor de las habilidades y de la ense-
flanza ha crecido durante todo ese periodo en muchos paises del
mundo (y sobre todo en Estados Unidos). Tercero, es probable que
las mejorias generales en la productividad que se den en el futuro
conduzcan a mayores rendimientos en habilidad.

Otra parte del regreso a la calidad escolar se logra con la con-
tinuacion en la escuela. Existen considerables pruebas en Estados
Unidos de que los alumnos que se desempefan mejor en la escue-
la, ya sea por sus calificaciones o por los resultados en los exdme-
nes de aprovechamiento estandarizados, tienden a llegar mas lejos
en la escuela. Murnane et al. (2000) separan los rendimientos atri-
buibles directamente a la aptitud medida de los aprovechamientos
indirectos de mas ensefianza y sugieren que tal vez de un tercio a
la mitad es resultado de mds ensefianza. Hay que notar también
que el efecto de las mejoras en la calidad escolar incorpora las pre-
ocupaciones respecto a las tasas de desercion. Concretamente, los
niveles mds altos de aprovechamiento mantienen a los alumnos
mds tiempo en la escuela, lo cual conducira, entre otras cosas, a
mayores tasas de graduacion en todos los niveles de la ensefianza.

Otro lugar donde se encuentran los rendimientos de las apti-
tudes es en la productividad agricola. Incluso en los paises en des-
arrollo que tienen sectores relativamente pequefios de manufactu-
ra y de servicios, que exigen el uso intensivo de aptitudes, se ha
demostrado que las aptitudes tienen un fuerte impacto en los resul-
tados. Asi, si bien mucha de la investigacion cuantitativa sobre la
importancia de las aptitudes ha provenido de los paises desarro-
llados, el panorama cualitativo parece valido para una amplia
gama de paises en desarrollo.
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La importancia de la calidad

Las inversiones gubernamentales deben
concentrarse en la calidad escolar porque
ésta tiene impactos econémicos muy fuertes.

Con frecuencia, la atencion de los programas gubernamentales se
ha centrado en aumentar el nivel escolar y el niimero de afios de
ensenanza de la poblacion. Sin embargo, los comentarios anterio-
res destacan la importancia medular de la calidad. Si bien el niime-
ro de afnos terminados es importante, s6lo tiene validez si se man-
tiene la calidad.

El impacto de una mejor calidad se puede obtener si se toma en
cuenta la forma en que la calidad afecta las tasas de crecimiento
de las economias. Consideremos los efectos de iniciar en 2005 un
éxitoso programa de mejoramiento escolar. Desde luego, la refor-
ma escolar se tarda. Y, aunque resulte exitosa, los que se gradiian
de la escuela tardan en ingresar en la fuerza de trabajo y por lo
tanto el impacto también tardard en sentirse.

Figura 2. PIB con una mejora de conocimientos ligeramente fuerte

8%

6% ——1 Reforma de 10 afos

Reforma de 20 arios

4%

Reforma de 30 arios

Aumento en el PIB

2%

0% - L AL L B B
2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040
Ao

Resultados econémicos y calidad escolar




La figura 2 ilustra el impacto que podria esperarse en el tiempo
si la reforma logra una mejoria de conocimientos ligeramente fuer-
te (lo que corresponde a un aumento de desviacion estandar de 0.5
en los resultados de las pruebas).! Las curvas describen la trayec-
toria de la mejoria en el PIB que ocurriria con un plan de reforma
que alcance su meta de mejoria dentro de 10, 20 o 30 afios.

Consideremos tan s6lo la mejoria lenta de las escuelas a lo largo
de un periodo de 30 afios. En 2040, el PIB seria casi cuatro por
ciento mas alto que el proyectado sin las reformas escolares. Desde
luego, si las reformas fueran mas rapidas producirian aumentos
incluso mds grandes en el PIB.

1 Estos calculos estan calibrados con las puntuaciones en las pruebas de matema-
ticas y ciencias. La mejoria “ligeramente fuerte” implica un aumento en las pun-
tuaciones de 0.5 desviaciones estandar en todas las comparaciones internacio-
nales. Esto equivale a llevar a un pais que estd en el percentil 31 de desempefio
a la media para todo el mundo.
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La dificultad para mejorar la calidad

Los enfoques tradicionales para mejorar

la calidad escolar, consistentes simplemente
en aumentar los recursos, por lo general

no han dado resultado.

Muchas de las politicas escolares se conciben tradicionalmente
como un ejercicio consistente en elegir el conjunto éptimo de
recursos, como quiera que se defina, y asegurar su disponibilidad.
A esta perspectiva de politicas se ha asociado una linea de investi-
gacion que considera la relacion entre el uso de los recursos y el
desempefio estudiantil. Si se conociera la eficacia de distintos
recursos o combinaciones de recursos, seria muy sencillo definir
un conjunto 6ptimo de recursos. Ademds, podriamos decidir a
menudo sobre politicas que nos acercarian a ese conjunto 6ptimo
de recursos. Por desgracia, esto no es posible.

Las escuelas estadounidenses han sido el objetivo de investiga-
ciones extensas. Tanto los datos conjuntos sobre el desempefio
escolar a través del tiempo como los datos més detallados de plan-
teles y aulas individuales sefialan una conclusion sencilla: no exis-
te un efecto consistente o sistematico de los recursos sobre el apro-
vechamiento estudiantil. Aunque son controvertibles, en parte
porque contradicen las politicas escolares existentes, las pruebas
son extensas (Hanushek, 2003).

La mayoria de los paises del mundo no le han seguido la pista
al desempefio estudiantil durante un periodo determinado, lo que
hace imposible hacer andlisis comparables con la situacion en
Estados Unidos. Sin embargo, la aplicacioén de pruebas en el ambi-
to internacional durante las cuatro tltimas décadas permite tener
una vision general de los gastos en diversos paises. Entre princi-
pios de los afios sesenta y el afio de 1995 se administraron siete
distintas pruebas de matemadticas y ciencias (los datos servirian
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para el analisis de crecimiento) a estudiantes de diferentes grados
escolares en un conjunto variante de paises que participaron
voluntariamente. El desempefio tiene muy poca relacion con los
patrones de gastos entre los diversos paises. Para las pruebas ante-
riores a 1995, Hanushek y Kimko (2000) estiman los modelos que
relacionan el gasto, los antecedentes familiares y otras caracteris-
ticas de los paises con el desempefio estudiantil. Esta estimacion,
después de tomar en cuenta otras influencias, indica de manera
consistente un efecto negativo estadisticamente significativo de los
recursos adicionales sobre el desempefio. Son vélidos los hallazgos
semejantes para los paises de la OCDE.

Los andlisis estadisticos existentes en paises menos desarrolla-
dos han mostrado una inconsistencia de los efectos estimados de
los recursos parecida a la que se encontr6 en Estados Unidos
(Hanushek, 1995). En general, una minoria de los estudios dispo-
nibles sugiere que hay mucha confianza en que ciertos recursos
comunmente identificados —tamafio del grupo, experiencia del
maestro y salarios de los docentes— influyen positivamente en el
desempefio de los alumnos. Por lo general existe un apoyo un
poco mas fuerte para estas politicas de recursos que el que existe
en los analisis de Estados Unidos, lo cual es un indicio de que la
importancia de los recursos puede variar segun el nivel de los mis-
mos. No obstante, las pruebas no indican que se pueda esperar un
efecto significativo en los resultados de los alumnos s6lo con las
politicas de recursos.

En resumen, una amplia gama de analisis indica que las politi-
cas generales de recursos no han conducido a mejoras perceptibles
en el desempefio estudiantil. Es importante comprender lo que esta
conclusion implica y lo que no implica. En primer lugar, no sig-
nifica que el dinero y los recursos jamds importan. Existen situa-
ciones muy claras en las que tienen impacto grupos mas pequefos
o recursos adicionales. Lo que pasa es que no tenemos una buena
descripcion de cuando y donde ocurren estas situaciones, de mane-
ra que las politicas de asignacién amplia de recursos, como aque-
llas dictadas por los gobiernos centrales, pueden redundar en un
buen uso de los mismos, pero también pueden prestarse para
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malos usos, lo cual conduce a resultados que se cancelan unos a
otros. Segundo, esta afirmacion no significa que el dinero y los
recursos no pueden importar. Al contrario, como se describe mas
adelante, otras series de incentivos podrian mejorar dramdtica-
mente el uso de los recursos.

Las pruebas con respecto a los recursos son notablemente con-
sistentes en todos los paises, tanto los desarrollados como los que
estan en vias de desarrollo. De haberse producido resultados cla-
ramente distintos para algunos subconjuntos de paises, surgirian
desde luego sobre el tipo de generalizaciones que podrian aven-
turarse. Tales conflictos no parecen ser importantes.
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Calidad de los maestros

La forma mds prometedora
para mejorar el desempeno
de los alumnos es mejorar
la calidad de los maestros.

Por supuesto que muchos paises han intentado mejorar sus escue-
las. Si bien algunos lo han logrado, muchos otros no. Una expli-
cacion de los fracasos del pasado es sencillamente que no se ha
puesto suficiente atencion a la calidad de los maestros. Segun
muchos, la calidad de los maestros es el elemento clave para mejo-
rar el desempefio estudiantil. Sin embargo, las pruebas arrojadas
por las investigaciones también sugieren que muchas de las politi-
cas que se han implementado en todo el mundo no han sido muy
productivas. Concretamente, las politicas que han elegido algunos
paises tal vez hayan conducido a cambios en aspectos mensurables
de los maestros, tales como titulos o requisitos formales, pero no
han tendido a mejorar la calidad de los maestros, al menos cuan-
do la calidad se identifica por medio del desempefio estudiantil.2

Rivkin, Hanushek y Kain (2005) describen estimaciones de
diferencias en la calidad de los maestros con base en resultados.
Concretamente, el interés consiste en identificar los maestros bue-
nos y malos con base en su desempefio para lograr mejoras en el
aprovechamiento estudiantil. Un elemento importante de ese tra-
bajo consiste en distinguir los efectos de los maestros de la selec-
ci6on de escuelas por maestros y alumnos y la adecuacion de maes-
tros y alumnos en las aulas. Los padres de familia altamente
motivados, en especial, buscan escuelas que consideran buenas y

2 Para un repaso de la literatura estadounidense sobre la materia, véase Hanushek
y Rivkin (2004). Este documento describe varios intentos por estimar el impac-
to de la calidad de los maestros en el aprovechamiento estudiantil. Existen muy
pocos estudios similares en otros paises.
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tratan de colocar a sus hijos en aulas donde consideran especial-
mente apta a la maestra. Los maestros siguen un proceso de selec-
cion similar (Hanushek, Kain y Rivkin, 2004). Asi, desde un punto
de vista analitico, es dificil discriminar la calidad de la maestra de
la calidad de los estudiantes que tiene en el salon. El analisis del
desempefio de los maestros en Rivkin, Hanushek y Kain (2005)
hace lo posible para evitar la contaminacion de semejante selec-
cién y adecuacion de alumnos y maestros.

Las estimaciones de las diferencias en el crecimiento anual de
aprovechamiento entre un maestro medio y uno bueno son eleva-
das. En el lapso de un afio académico, una buena maestra puede
lograr que un alumno tipico avance cuando menos cuatro percen-
tiles en la distribucion general (equivalente a un cambio de 0.12
desviaciones estindar de aprovechamiento estudiantil). Queda
claro, a partir de este dato, que contar con una serie de buenas
maestras puede afectar dramdaticamente el aprovechamiento de
cualquier estudiante. De hecho, una serie de buenos maestros
puede borrar los déficit que se asocian con una mala preparacion
para la escuela.

La dificultad, como se sefialé en los comentarios anteriores,
estriba en que no es facil contratar buenas maestras. La habilidad
para ensefiar no esta estrechamente relacionada con la capacita-
cién o la experiencia. Por otra parte, los sistemas de salarios comu-
nes no se enfocan especialmente en las maestras de alta calidad.

Desde el punto de vista de politicas educativas, el objetivo pri-
mario debe ser mejorar la calidad general de la fuerza docente. Si
nos limitdramos a redistribuir a las maestras existentes, no se
lograrian las metas generales de politicas educativas. Las siguien-
tes secciones tratan de los objetivos y los enfoques para lograr el
mejoramiento en la calidad de los maestros.
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Magnitud y velocidad

Cuando nos metemos en una reforma

de la calidad docente, es importante tener
en claro las metas y ser realistas respecto
a la velocidad con que se podran alcanzar.

Las estimaciones de la importancia de la calidad docente permi-
ten hacer algunos calculos de lo que se requeriria para producir los
reformas que se comentaron anteriormente. Para empezar, consi-
deremos qué clase de politicas magisteriales podrian generar una
mejoria “moderadamente fuerte” en el desempefio estudiantil. Es
evidente que se podria utilizar una amplia gama de planes de con-
tratacion alternas para llegar a un resultado dado. Aqui emplea-
mos un plan especialmente sencillo para ilustrar lo que se requiere.

Consideremos un plan de mejoramiento constante en el que las
nuevas contrataciones en promedio se mantienen en una cantidad
constante mejor que el promedio de los maestros existentes en un
afno dado. Para ser claros, en la distribucion actual encontramos
al maestro promedio en el percentil 50. Pensemos en una politica
en la que el promedio de los nuevos maestros contratados se fija
en el percentil 56 y en la que las contrataciones futuras siguen
estando en este percentil cada afio durante el periodo de reforma.
Si se mantiene esta norma para el remplazo de maestros que dejan
la docencia (que aqui se establece en 7 por ciento anual) pero se
retienen todos los demds maestros, esta politica produciria una
mejoria moderadamente fuerte en el desempefio estudiantil des-
pués de un periodo de 20 afios. Si, en cambio, pensaramos aplicar
estas nuevas normas para el caso de la alta rotacion de maestros
(que aqui se fija en 14 por ciento), se lograria la misma mejoria en
el desempenio estudiantil en diez afios.

La figura 3 muestra la mejoria anual de contratacion necesa-
ria para lograr las mejoras mencionadas anteriormente en un plan
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Figura 3. Percentil de contratacion anual requerido para una
mejoria moderadamente fuerte en el desemperio estudiantil
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Velocidad de la reforma

de reforma de diez, 20 y 30 afios, y basada ya sea en una rotacion
baja o alta de maestros.> Como resulta obvio, la rigurosidad de las
nuevas contrataciones es mayor cuando el periodo de reforma es
mads corto y cuando entran cada afio menos maestros nuevos (de
mayor calidad). Lograr esta reforma en el aprovechamiento en
diez anos mejorando tan solo el siete por ciento de los maestros
cada afio implica contratar en el percentil 61, pero éste baja al per-
centil 52 para un plan de 30 afios cuando la tasa de rotacion del
14 por ciento, que es mas alta, es materia de estos nuevos estan-
dares de contratacion. Estos calculos demuestran el reto que repre-
senta alcanzar mejoras sustanciales en el aprovechamiento.
Requiere mejorar significativamente la calidad del actual equipo
docente.

Vale la pena prestar atencion a varios aspectos de estos posibles
escenarios. Primero, las mejoras que se requieren son aplicables a
la distribucion de maestros que existe cada afio. En otras palabras,
este estindar requiere de una mejora continua por lo que se refiere

3 Estos calculos suponen las variaciones en la calidad docente estimadas para Esta-
dos Unidos.
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a los maestros actuales. La mejora continua se da porque cada afio
mejora la distribucién de maestros existentes gracias a los maes-
tros de mayor calidad contratados en afios anteriores. Al mismo
tiempo, no implica que todos los maestros nuevos alcancen estos
niveles, sélo que lo hace el maestro promedio. Seguira existiendo
una distribucién de maestros en términos de calidad.

Estos calculos también congelan muchos aspectos de la ense-
flanza. Suponen que no hay ningtin cambio en la rotacion de
maestros. Desde luego, la rotacion de maestros se vera afectada
por muchas otras politicas, como la politica de sueldos, antigtie-
dad, etcétera.

Los calculos también suponen que la rotacién no guarda nin-
guna relacion con la calidad, como es el caso, en gran parte, con
el enfoque administrativo sobre maestros pasivos que priva en la
actualidad. Con todo, una politica activa de seleccion y retencion
podria conducir a una mejora en la calidad de los maestros en
general y aliviaria el rigor que se requiere en los estandares de con-
tratacion. Por ejemplo, una politica que retuviera los mejores
maestros por dos afios més y se deshiciera de los maestros menos
eficaces dos afios mds pronto, por si sola, conduciria a una mejo-
ra sustancial en la calidad promedio de la fuerza docente.
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Mejoramiento continuo

Mejorar la fuerza docente lleva tiempo.

ia mayoria de las pruebas existentes indican que lo mas probable
es que las mejoras en la calidad se den con la seleccién y retencion
de mejores maestros y no con la recapacitacion de los maestros
existentes. Si bien algunos programas de capacitacion y desarro-
llo en el trabajo han tenido éxito, han sido decepcionantes en tér-
minos generales. Por otro lado, las pruebas existentes sobre los
programas de capacitacion en el trabajo proporcionan medios
insuficientes para elegir un programa que tenga buenas probabili-
dades de producir avances significativos en el desempefio de los
maestros. En otras palabras, la investigacion no ha establecido las
caracteristicas de un programa eficaz. Asi, concentrarse en selec-
cionar mejores maestros parece ser el camino mas viable.

Existen limites claros respecto al tamafio de los cambios que
puedan darse en la fuerza docente en algin momento en el tiem-
po. Sencillamente, no es factible cambiar por completo el cuerpo
docente y mantener al mismo tiempo un programa coherente de
enseflanza. Muchos paises no cuentan actualmente con politicas
activas para retener maestros, sino que dejan la mayoria de la deci-
siones en manos de los maestros. Es decir, dentro de un marco
amplio, una vez que se contrata a un maestro en el sistema educa-
tivo, las decisiones respecto a cuando se ird las toma ese maestro
y no las instituciones escolares. Este enfoque limitaria la velocidad
de los remplazos en la rotacion existente de maestros. (Esta velo-
cidad también la capta en términos generales la gama de rotacion
en la figura 3).

Los cambios de politicas tal vez afecten esta velocidad, y lo
mismo pueden hacer mds lenta o mds rapida la tasa de rotacion.
Por ejemplo, los cambios en los contratos de los maestros y en los
salarios y prestaciones que se ofrecen quiza induzcan a mas o a
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menos maestros a abandonar la docencia. Los cambios explicitos
para permitir una toma de decisiones mas institucional también
tienen impactos evidentes en la rotacion. Sea como sea, la tasa de
rotacion de los maestros establece esencialmente un limite a las
posibilidades que existen para el cambio.

Ademas, la habilidad para mejorar la fuerza docente depende-
ra del tipo de personas que puedan ser atraidas a la docencia. Si
ha de mejorarse la fuerza docente, es necesario que durante la con-
tratacion se seleccionen mejores maestros o que en la retencion se
favorezca a los mejores maestros. Si la mejor contratacion es un
elemento importante del plan, es posible que pase algtin tiempo
antes de que se logre atraer a nuevas clases de personas hacia la
docencia. Meterse en la docencia es por lo general una eleccién
profesional que requiere de un compromiso anterior por parte de
los futuros maestros. Ese compromiso, a su vez, depende de las
expectativas profesionales de estas personas, y las expectativas tar-
dan en sentir los efectos de las politicas generales.

Esta perspectiva constituye un argumento a favor de la ela-
boracién de un plan de mejoramiento a lo largo del tiempo. Es
poco probable que sean eficaces los ajustes o cambios de progra-
ma Unicos.
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Experimentacion

No se conoce muy bien la mejor forma de crear
incentivos y de reformar la calidad de la docencia,
asi que las politicas tendran que incluir la
experimentacion con distintos enfoques.

La mejor forma de promover mejoras en el cuerpo docente depen-
de de las circunstancias locales. Las leyes, reglamentos y politicas
existentes afectan directamente las opciones disponsibles para
mejorar su calidad.

Ademads, como son pocos los paises que han experimentado
con politicas y enfoques alternos, se desconocen, por lo general,
los enfoques potenciales y sus efectos. Por ejemplo, un cambio que
se sugiere a menudo consiste en otorgar incentivos a los maestros
y al personal escolar en funcién de los resultados de aprovecha-
miento de los alumnos. Los contratos fijos para los maestros no
proporcionan fuertes incentivos para mejorar el desempefio y
aprovechamiento de los alumnos. Sin embargo, las alternativas
generales consistentes en otorgar premios por méritos a los maes-
tros o premios escolares a todo el personal de los planteles que se
desempefien bien, por lo general no se han probado en una forma
que proporcione suficiente informacién para la elaboracion de
politicas.

La mayoria de las escuelas también siguen un modelo normati-
VO cuyo propoOsito es asegurar la alta calidad. Exigen el cumpli-
miento de ciertas reglas, como las caracteristicas de los maestros
o ciertos aspectos de las operaciones escolares. Este modelo regu-
latorio tal vez funcione en situaciones donde hay suficiente infor-
macion sobre las caracteristicas de los maestros y las escuelas de
alta calidad. Por desgracia, los conocimientos actuales por lo gene-
ral no apoyaran los enfoques regulatorios dindmicos disefiados
para mejorar la calidad docente.
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El enfoque mds factible, dada la informacion actualmente dis-
ponible, consiste en experimentar con esquemas de incentivos alter-
nos. Estos podrian incluir nuevos contratos y enfoques a la com-
pensacion magisterial, la introduccion de la eleccion entre escuelas
por parte de los padres de familia, premios al mérito para escue-
las y cosas parecidas. El tema unificador es que cada una de ellas
debe disefiarse para mejorar directamente el aprovechamiento
estudiantil. Por ejemplo, los premios al mérito de los maestros se
ligarian directamente con informacién objetiva sobre el desempe-
fio de los alumnos.
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La necesidad de evaluar

Las escuelas no podrdn mejorar sin
una evaluacién regular y sistemdtica
de las politicas y los programas escolares.

Un impedimento serio para la reforma y el mejoramiento de las
escuelas es la falta de informacion regular con respecto a qué fun-
ciona y qué no funciona. Con demasiada frecuencia, no existe una
evaluacion regular de politicas y programas. Cuando se llevan a
cabo evaluaciones, se centran a menudo en los insumos al sistema
y no en el aprovechamiento y los resultados de los alumnos.

Los comentarios anteriores sobre el estado actual de la infor-
macion en dreas clave subrayan la necesidad de evaluar los resul-
tados estudiantiles que estan relacionados tanto con programas
nuevos como con los existentes. Sin informacion sobre el desem-
pefio de los alumnos, es muy dificil alterar programas en formas
que promuevan realmente un mejoramiento escolar existoso.

El elemento clave es medir directamente el desempefio estudian-
til. Sin datos objetivos sobre el aprovechamiento estudiantil, los
programas v las politicas se encaminan a menudo en direcciones
no productivas. Especificamente, las investigaciones pasadas
demuestran ampliamente que no resultan exitosas muchas buenas
conjeturas respecto a las politicas educativas. Por tanto, el moni-
toreo es esencial.
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Conclusiones

Este folleto destaca lo que se conoce sobre las inversiones en la
calidad escolar. Luego intenta proporcionar algiin marco sobre los
aspectos economicos de la reforma escolar. Los mensajes centra-
les son: primero, serd muy grande el impacto econdémico de las
reformas que aumentan el aprovechamiento estudiantil; segundo,
hay que considerar la reforma en términos tanto de la magnitud
como de la velocidad con que ocurren los cambios; tercero, con
base en la informacion actual, las reformas mas productivas son
casi sin duda aquellas que mejoran la calidad del cuerpo docen-
te; y cuarto, es muy probable que tales politicas sean aquellas que
mejoren la contratacion, la retencion y la compensacion de maes-
tros de alta calidad, es decir, politicas selectivas dirigidas a obtener
el resultado deseado.

Cuando toman decisiones con respecto a las escuelas, los pai-
ses siempre se enfrentan a presupuestos limitados. Si existen los
dos objetivos comtiinmente aceptados de expandir el acceso y
mejorar la calidad, estos objetivos entrardn en conflicto porque
tienen que competir por el mismo presupuesto. Asi, de acuerdo
con esta norma, los encargados de elaborar las politicas se enfren-
tan a un dilema particularmente desagradable: escoger entre una
disponibilidad amplia de escuelas y escuelas buenas.

Un punto de vista alterno, si bien aparentemente distinto, en rea-
lidad esta muy estrechamente relacionado. Los analisis de las impli-
caciones para el mercado de trabajo y las tasas de rendimiento de
la ensefianza en paises en desarrollo sugieren fuertemente que la
educacién es una muy buena inversion. Un afio de ensefianza mues-
tra tipicamente una tasa de rendimiento real de 25 a 30 por ciento.
Tal rendimiento con frecuencia parece notablemente mejor que
cualquier otra alternativa de inversion. Al mismo tiempo, las tasas
de terminacion escolar en paises con bajos ingresos son muy bajas.
Estos dos datos chocan. Si se trata de una actividad con una tasa de
rendimiento tan alta, ¢por qué la gente no la esta aprovechando?
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El trabajo sobre la calidad escolar tiene algo que aportar a
ambos elementos de las politicas educativas. Primero, es muy
engafoso y simplista, si no es que equivocado, el cuento de que
hay que sacrificar o el acceso o la calidad. De hecho, en muchas
circunstancias tal vez no exista el sacrificio planteado. Segundo, la
idea unificadora consiste en que la calidad escolar quiza explique
el “extrafio” comportamiento inversionista que no aprovecha los
altos rendimientos disponibles.

La calidad escolar se relaciona directamente con las decisiones
que tienen que ver con la asistencia escolar y la promocién entre
los grados. Las escuelas de alta calidad aumentan el aprovecha-
miento de los alumnos y aceleran su paso por la primaria (y quiza
la secundaria), lo cual limita los costos. Ademads, los alumnos res-
ponden a la calidad escolar cuando deciden desertar o no de la
escuela. Tienden a quedarse en las escuelas de alta calidad y a
desertar de las escuelas de baja calidad.

Ambos mecanismos indican una relacion directa entre la canti-
dad de ensefianza que se alcanza y la calidad de esa ensefanza.
Asi, los estudios de la tasa de rendimiento de la ensefianza que s6lo
consideran la cantidad de la misma producen una estimacioén
engafiosa de los beneficios potenciales. La estimacion de la tasa de
rendimiento de la ensefianza que no toma en cuenta las diferencias
en la calidad exagerara sistemdticamente los beneficios en produc-
tividad que se asocian con afios adicionales de ensefianza porque
las estimaciones incluirdn diferencias en calidad correlacionadas
con la cantidad. Si las politicas simplemente presionan a las per-
sonas para que se queden mds tiempo en la escuela, sin cambiar la
calidad fundamental de las escuelas, los nuevos egresados bajo
esas circunstancias s6lo obtendran los rendimientos asociados con
afios de ensefianza y no con calidad. Asi, no logrardn tantos bene-
ficios como sugieren las estimaciones de la tasa de rendimiento.

En resumen, las investigaciones existentes sefialan enfdticamen-
te la conveniencia de enfocar las politicas en mejorar la calidad
escolar. El crecimiento econdmico nacional y los ingresos indivi-
duales responden vigorosamente a una mejor calidad escolar.
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La Academia Internacional
de la Educacién i

La Academia Internacional de la Educacion (AIE) es una asociacion cien-
tifica sin fines de lucro que promueve la investigacion educativa, su difu-
sion y la aplicacion de sus resultados. Fundada en 1986, la Academia se
dedica a fortalecer las aportaciones de la investigacion, resolver los pro-
blemas criticos de la educacion en todo el mundo y proporcionar una
mejor comunicacion entre los responsables de elaborar las politicas, los
investigadores y los profesionales de la educacion. La sede de la Acade-
mia se encuentra en la Academia Real de Ciencia, Literatura y Artes, en
Bruselas, Bélgica, y su centro de coordinacion esta en la Universidad Tec-
nolégica Curtin, en Perth, Australia.

El propdsito general de la Academia consiste en fomentar la excelencia
académica en todos los campos de la educacion. Para lograr este fin, la
Academia proporciona sintesis oportunas de resultados de investigaciones
de importancia internacional. También hace evaluaciones de investigacio-
nes, de sus bases probatorias y de sus aplicaciones a las politicas publicas.

Los miembros de la Junta de Directores de la Academia son:

e Erik De Corte, Universidad de Leuven, Bélgica (Presidente);

e Barry Fraser, Universidad Tecnoldgica Curtin, Australia (Director Eje-
cutivo);

® Monique Boekaerts, Universidad Leiden, Paises Bajos;

Jere Brophy, Universidad Estatal de Michigan, Estados Unidos de Nor-

teamérica;

¢ Eric Hanushek, Instituto Hoover, Stanford, Estados Unidos de Norte-
américa;

e Denis Phillips, Universidad Stanford, Estados Unidos de Norteamérica;

e Sylvia Schmelkes, Departamento de Investigaciones Educativas, México.

Los siguientes individuos, todos ellos miembros de la Academia, pertene-
cen al Comité Editorial para la serie Politicas educativas.

¢ Lorin Anderson, Universidad de Carolina del Sur,
Estados Unidos de Norteamérica;
¢ FEric Hanushek, Instituto Hoover, Stanford,
Estados Unidos de Norteamérica;
e T. Neville Postlethwaite, Universidad de Hamburgo, Alemania;
e Kenneth N. Ross, Instituto Internacional
para la Planeacion Educativa, Paris, Francia.

http://www.smec.curtin.edu.au/iae/
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El Instituto Internacional para la Planeacion de la Educacion (IIPE) se esta-
blecié en Paris en 1963 bajo los auspicios de la UNESCO y con ayuda
financiera inicial del Banco Mundial y la Fundacion Ford. El gobierno
francés proporciond recursos para el edificio y el equipo del IIPE. En afios
recientes, el 1IPE ha recibido apoyo de la UNESCO y de una amplia gama
de gobiernos y organismos.

El IIPE es parte integral de la UNESCO y lleva a cabo actividades de inves-
tigacion y capacitacion que atienden las prioridades del programa gene-
ral de educacién de la UNESCO. Goza de autonomia intelectual y adminis-
trativa y funciona de acuerdo con sus propios estatutos. El IIPE tiene su
propia Junta de Gobierno, que determina la orientacion general de las
actividades del Instituto y aprueba su presupuesto anual.

La mision del 1IPE es el desarrollo de competencias en la planeacion y
administracion educativas. Para lograr este fin, el IIPE utiliza diversas
estrategias: la capacitacion de planificadores y administradores educati-
vos; el apoyo a instituciones de capacitacion e investigacion nacionales;
el fomento de un ambiente que favorezca y apoye el cambio educativo,
y la cooperacion con paises en el disefio de sus propias politicas y planes
educativos.

La sede del 1IPE en Paris estd encabezada por un director, que cuenta con
la asistencia de alrededor de cien profesionales y personal de apoyo. Sin
embargo, éste es apenas el nucleo del Instituto. A lo largo de los afios, el
IIPE ha desarrollado con éxito asociaciones con redes de individuos e ins-
tituciones regionales e internacionales, tanto en paises desarrollados como
en vias de desarrollo. Estas redes apoyan al Instituto en sus distintas acti-
vidades de capacitacion y también ofrecen oportunidades para extender
el alcance de sus programas de investigacion.

http://www.unesco.org /iiep/
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Con motivo de la proxima celebracién de la Asamblea Ge-
neral de la Academia Internacional de Educacion, que se rea-
lizard en nuestro pais en septiembre de 2006, cinco institu-
ciones mexicanas acordaron traducir y publicar en espafiol la
serie Politicas educativas, editada originalmente por la Aca-
demia Internacional de Educacién y el Instituto Internacional
para la Planeacién de la Educacion.

El Centro Nacional de Evaluacién para la Educacion Supe-
rior, AC. (Ceneval) ofrece servicios de evaluacién a escuelas,
universidades, empresas, autoridades educativas, organizacio-
nes de profesionales del pafs y otras instancias particulares y
gubernamentales del pais y del extranjero.

El Departamento de Investigaciones Educativas (DIE) del
Centro de Investigacion y de Estudios Avanzados (Cinvestav)
es un organo descentralizado del gobierno federal que tiene
como principales actividades la investigacion, la ensefianza de
posgrado y la difusion.

El Consejo Mexicano de Investigacién Educativa (Comie)
es una asociacion civil cuyo propésito es impulsar y consoli-
dar la actividad de grupos de investigadores en el campo
educativo. Organiza cada dos afios el Congreso Nacional de
Investigacién Educativa y edita la Revista Mexicana de Inves-
tigacion Educativa.

El Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacién
(INEE) tiene como tarea ofrecer a las autoridades educativas y
al sector privado herramientas idoneas para la evaluacién de
los sistemas educativos, en lo que se refiere a educacién ba-
sica (preescolar, primaria y secundaria) y media superior.

La Universidad Pedagogica Nacional (UPN) es una ins-
titucion publica de educacion superior cuyos objetivos son
contribuir al mejoramiento de la calidad de la educacion y
constituirse en institucion de excelencia para la formacion de
los maestros.

.ll ||| | Cinvestav u n
[ UNIVERSIDAD

Departamento de
Consejo Mexicano PEDAGOGICA
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