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Abstract

This research is based on an international comparative study that sought to analyze the effects of
educational governance on the quality of basic education in two Latin-American countries:
Uruguay and Chile. Educational governance is operationalized using four factors: (i)
decentralization, (ii) accountability, (iii) provision and financing, and (iv) incentives. The
comparison between Chile and Uruguay is extremely relevant as their relative similarity in terms
of educational achievements allows for comparisons beyond the specific national contexts, while
accounting for possible path dependency on national and historical factors. Through the use of a
mixed methods approach -using statistical techniques and approximately 60 semi-structured
interviews to different key players in the education field- the study illuminates some very
interesting mechanisms through which governance has influence on quality. The main findings are
that, contra some assertions made by policy makers, institutional arrangements matter but a) they
are not the main explanatory variable and b) when they matter, they matter in a non-
unidirectional way. The study finds that the association between governance variables and results
as measured in PISA explains a very small portion of the differences in achievement results in the
two countries. We estimated that greater autonomy in the allocation of resources and publishing
results accounts significantly for differences in mean scores. Additionally, the study finds that the
relationship between differences in governance and outcomes for these two countries is mostly
mediated through an intermediate output variable: school progression. Thus, school progression
in secondary education mostly explains the differences in outcomes between Uruguay and Chile.

Resumen

El proyecto se basé en un estudio comparado internacional que tenia por objetivo analizar los
efectos de la gobernanza educativa en la calidad de la educacién basica en dos paises
latinoamericanos: Uruguay y Chile. La gobernanza educativa fue opeacionalizada en torno a
cuatro factores, a saber: descentralizacién, accountability, provisién y financiamiento e incentivos.
El estudio no analiza estos factores estaticamente, sino que pone el foco en la interaccion entre
ellos y los diversos actores del campo educativo. La comparacion entre ambos paises es
extremadamente relevante dadas las similitudes entre ambos en resultados educativos en un
contexto de bifurcacion por senderos diferentes en los ultimos afios. Combinando un analisis
estadistico con la realizacion de aproximadamente sesenta entrevista semi-estructuradas a
actores claves de la arena educativa, el estudio ilumina algunos mecanismos interesantes a través
de los cuales los factores de gobernanza influyen en los resultados. Los hallazgos principales son
gue, contrariamente a lo que afirman muchos hacedores de politicas publicas, los arreglos
institucionales importan pero a) no son la principal variable explicativa y b) no operan de forma
unidireccional. El estudio encuentra que mayor autonomia en la distribucién de recursos vy la
publicacién de resultados da cuenta de ciertas diferencias entre las medias de los dos paises. Por
otro lado, un hallazgo relevante es que la relacion entre gobernanza y resultados educativos esta
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basicamente mediada por una variable intermedia: el avance escolar. Es decir, el avance escolar en
la educacion media explica una parte importante de la diferencia en los resultados entere Uruguay
y Chile. Por otro lado, la autonomia escolar en la distribucién de recursos importa para determinar
el grado de avance escolar.

INTRODUCCION

A pesar de los significativos avances realizados en América Latina en lo referente al mejoramiento
del acceso a la educacién basica, existe una abundancia de indicios que sugieren que la regién aun
enfrenta problemas de equidad y calidad. En la busqueda de soluciones para acortar esta
brecha dentro de los sistemas educativos, varios paises de la regién realizaron reformas
educativas durante la década de los 90. Desde entonces, la gobernanza educativa es
considerada un importante ingrediente de las reformas de politicas educativas exitosas
(UNESCO, 2009).

En términos generales, la gobernanza educativa estd relacionada al grupo de instituciones
formales e informales a través de las cuales diferentes actores deciden cambios en el area politica
(Martinic y Elacqua, 2010; GDN 2010). La gobernanza estd generalmente relacionada a la
capacidad del estado de aplicar las leyes, pero también a las capacidades de varios actores para
responsabilizar al estado frente al publico (GDN: 2009). Este andlisis se sustenta en una
perspectiva que entiende a las instituciones como las “reglas del juego”, muchas veces declaradas
explicitamente pero otras tantas implicitamente dadas por hecho en una sociedad (North, 1995).
Estas reglas condicionan las preferencias y estrategias de los actores sociales interesados en ellas
y afectan significativamente las relaciones de poder y la dindmica de una sociedad asi como la
eficiencia de las politicas publicas implementadas.

La presente investigacion busca mejorar la comprensiéon actual de los efectos de los arreglos
institucionales y la gobernanza en la educaciéon basica mediante un estudio comparativo
internacional entre Uruguay y Chile. La misma evalla la hipétesis de que las diferencias en las
estructuras institucionales de los sistemas educativos afectan la equidad y la calidad de la
educacion basica brindada. El estudio intentard ofrecer un analisis empirico sobre:

e El factor explicativo global de las variables institucionales y la organizacion de los centros
de estudio sobre los logros del alumnado en Uruguay y Chile

o El efecto individual de los factores de gobernanza en la calidad y equidad de la educacién



e Los factores que pueden alterarse para asi mejorar el aprendizaje promedio y reducir la
inequidad en los logros del alumnado.

La investigacion contempla cuatro factores principales de gobernanza: (i) descentralizacién, (ii)
rendicion de cuentas, (iii) provisién y financiamiento e (iv) incentivos.

Imagen 1- Vinculos entre gobernanza y resultados educativos

Contextos nacionales Variables independientes

Provision y
financiamiento

Variable dependiente

Incentivos

W= Calidad y equidad en
eduicacion basica

Reformas educativas
Rendicién de cuentas

Descentralizacion

Todos los factores de gobernanza priorizados en este estudio constituyen reglas fundamentales
del sistema educativo en si mismo, muestran efectos de largo alcance sobre su naturaleza y
caracteristicas. Sin embargo, estos factores no son inmutables o estaticos sino dindmicos y
pasibles de impugnacion por varios actores que se posicionan e interactiian a su alrededor. El
contemplar los diferentes actores que interactian con estas “reglas del juego” y sus intereses nos
permite explicar la naturaleza socialmente construida de la gobernanza educativa.

A través de la utilizacién de métodos combinados y el uso de técnicas estadisticas para estimar
una Funcion de Produccién Educativa, utilizando Minimos Cuadrados Ordinarios (MCO) vy la
realizacion de aproximadamente sesenta entrevistas semiestructuradas a actores claves de la
arena educativa, el estudio ilumina algunos mecanismos interesantes a través de los cuales los
factores de gobernanza influyen en los resultados educativos.

La comparacion entre Chile y Uruguay es extremadamente relevante dadas las similitudes entre
ambos en logros educativos en un contexto de bifurcacién por senderos diferentes en los ultimos
afios. Ambos paises han sido historicamente considerados “educativamente avanzados” en el
contexto latinoamericano, y a pesar de haber tenido estructuras institucionales similares en el
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pasado, siguieron rumbos divergentes en términos de prestacion de servicios publicos a partir de
la década de los 70.

El informe comienza comparando los sistemas educativos de ambos paises. Luego se presenta el
marco tedrico principal de la investigacién al explorar cada uno de los factores en cuestiéon y
discutir su importancia en la estructuraciéon de la gobernanza educativa. La seccién tedrica
también plantea importantes controversias surgidas del efecto de cada factor de gobernanza
sobre la equidad y calidad de la educacién. Tras una breve presentacién de la metodologia
utilizada para la recoleccién de datos y para el andlisis de las preguntas de investigacién, se
presentan los principales hallazgos de la investigacién.

El estudio demuestra que:

v

En general, la asociacion entre las variables de gobernanza y los resultados explican una
pequena parte de las diferencias en los resultados de ambos paises. La falta de una
asociacion clara puede explicarse por diferentes efectos no deseados de politicas
evidenciados en la investigacion cualitativa.

Se asocia una mayor autonomia en la asignaciéon de recursos a las diferencias en los
resultados entre Chile y Uruguay, dependiendo del drea evaluada (Lectura, Matematicas o
Ciencias).

La publicaciéon de resultados es otro factor que representa de manera significativa las
diferencias en la media de los puntajes.

El avance escolar en la educacién secundaria explica las diferencias en resultados entre
Uruguay y Chile.

Encontramos que la autonomia de los centros educativos en la asignacion de recursos, la
publicaciéon de resultados y la practica de utilizar datos de logros para comparar el
desempeino con otros centros en la zona o el pais se relacionan positivamente con el
avance escolar. En todos los casos se encontraron asociaciones positivas en los cuartiles
mas bajos del estatus socioecondmico de la escuela, donde se observan grandes
diferencias entre los dos paises estudiados.



PRESENTACION DE LOS CASOS DE ESTUDIOS NACIONALES

En la siguiente seccién caracterizaremos brevemente cada uno de los casos nacionales especificos
en estudio, Chile y Uruguay, especificamente en términos de su gobernanza educativa, objeto de
estudio del presente proyecto. Haremos esto para comenzar a evaluar, primero de manera teérica
y luego empirica, la forma en que diferentes “regimenes” educativos han brindado diferentes
arreglos institucionales que han impactado sobre la manera en la que operan los sistemas
educativos. Debido a la complejidad de cada uno de los casos presentes, el andlisis se aplicara
mayoritariamente a las Ultimas tres décadas (desde la transiciéon a la democracia), con énfasis en
las reformas de los procesos educativos ocurridos en la década de los 90.

Al igual que en el resto de América Latina, Chile y Uruguay han desarrollado intensas reformas
educativas adoptando estructuras institucionales divergentes. Esta secciéon presenta una
categorizacién general de ambos paises en lo referente a sus instituciones educativas para ofrecer
un panorama de sus principales diferencias.

La presente investigacidon se centra en la gobernanza educativa, la cual puede definirse como la
compleja interaccion entre las instituciones, normas, reglas y valores existentes (GDN: 2009). Esta
miriada de factores compone el tramado institucional que da forma a las relaciones entre
diferentes actores (y sus intereses) en el proceso de definir la agenda publica en educacion.

Chile establecié uno de los sistemas descentralizados mas extensivos de los paises
latinoamericanos. La transformacién tuvo lugar en los afnos ochenta bajo el gobierno militar e
implicé la transferencia de responsabilidad de las escuelas a los distritos municipales. La principal
caracteristica de este proceso fue la transferencia de responsabilidad administrativa por las
escuelas publicas (inicialmente el 87%) a las municipalidades (Gershberg y Meade, 2006; Aedo,
2003). La presuncion detras de la reforma educativa era permitir “una mayor rendicién de cuentas
por los clientes educativos” (Burki, Perry y Dillinger, 1999 en Meade y Gershberg, 2006)

El Ministerio de Educacion (MINEDUC) es responsable del financiamiento del servicio, la
definicién, aprobaciéon y supervision de las politicas educativas, la distribuciéon de textos y la
evaluacion de logros educativos. Las municipalidades estan a cargo de la administracién de las
escuelas publicas. Esta es la razén por la cual Cox (2007) se ha referido a esta estructura como una
“dicotomia fijada por ley”. Este profundo proceso de reestructuracion a favor del mercado del
sistema educativo chileno representé una transicion de la matriz estatal de provisién de servicios
(el clasico “Estado docente”) hacia un modelo descentralizado de subsidios a la demanda,
volviéndose el paradigma de transformacién liberal de la educacién tanto para los defensores
como para los detractores (Rhoten, 2004; Garcia Huidobro y Cox, 1999). Esta profunda
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transformacion del sistema educativo le quité poder a ciertos actores (por ejemplo al estado)
dandoselo a entidades nuevas en el proceso de gestién y provision de educacion (como ser las
municipalidades y el sistema privado).

La experiencia chilena es un ejemplo de un sistema educativo basado en subsidios a la demanda,
donde las escuelas (privadas y publicas) reciben subsidios dependiendo del nimero de alumnos
matriculados. Esta politica de financiamiento compartido incentivé la expansién de proveedores
privados (Bogliaccini y Filgueria, 2003). El objetivo principal de este cambio de modelo fue
aumentar la libre eleccién de los padres - a través de la competencia entre escuelas- y asi mejorar
la calidad del servicio educativo (Mizala, Romaguera y Ostoic, 2005). Este modelo le ha otorgado
gran importancia al Sistema de Medicion de la Calidad de la Educacién (SIMCE) gestionado por el
Ministerio de Educacion, un sistema que busca garantizar los derechos de padres/consumidores a
elegir entre unidades educativas compitiendo libremente en el mercado con minima intervencion
del gobierno central.

Uruguay ha seguido un camino divergente en relacién a Chile. Desde la vuelta de la democracia en
1985, han sido varios los intentos fallidos tendientes a profundizar la descentralizacion. El sistema
educativo funciona de una manera extremadamente centralizada y jerarquica. Todas las
decisiones, desde asuntos administrativos a marcos curriculares, se toman en la capital,
Montevideo, y son aplicadas uniformemente en todo el pais. Este modelo centralizado ha sido
definido como un sistema “deslocalizado”, ya que todos los roles administrativos, gerenciales y
administrativos estan dentro de la jurisdiccién del gobierno nacional. La Administracién Nacional
de Educacion Publica (ANEP) es el principal organismo a cargo de la regulacién, provision y
evaluacion de los servicios educativos en el pais. Hasta el momento, el sistema de evaluacion
nacional ha facilitado la concentraciéon de autoridad a nivel central. A pesar de evaluar
regularmente a las escuelas tanto publicas como privadas, ha privilegiado el andlisis de factores
socioeconémicos del desempeno estudiantil, sobre otras variables como la gestion escolar o la
eficiencia interna del sistema educativo.

La mayoria de los centros educativos del pais son publicos y gestionados por el gobierno, en
contraste con un sector privado que reline al 15% de la matricula de la educacion basica. El debate
sobre la municipalizacion y los subsidios al sector privado ni siquiera se ha planteado en la agenda
publica. La educacioén privada no recibe ningun tipo de subsidio directo y su presupuesto esta



basicamente regulado por la oferta y la demanda, sin ningln tipo de restriccién en nombre del
estado.

En suma, Chile y Uruguay contaban en el pasado con sistemas educativos similares pero en las
Ultimas dos décadas ambos paises han adoptado arreglos institucionales divergentes. Chile puso la
administraciéon de las escuelas en manos de las municipalidades y consolidé el sistema de
subvenciones. Uruguay ha permanecido fiel a su histérica matriz educativa centralizada en el
estado. El modelo chileno otorga gran importancia al control de gestién a través de resultados,
mientras que Uruguay realiza un uso limitado de los puntajes de pruebas de los estudiantes para
cualquier tipo de control de las escuelas. Ravela (2002) distinguié entre sistemas nacionales de
evaluacion con fuertes consecuencias que implicaban sanciones, como el caso chileno, y sistemas
nacionales de evaluacién “mas benevolentes”, como el caso uruguayo, donde los resultados sélo se
utilizan con propdsitos informativos y formativos. En este segundo caso, los resultados de las
pruebas se manejan generalmente como agregados. Por lo tanto, sélo afectan la definicién de
politicas educativas a nivel macro (Aristimufio y Kaztman, 2005). La siguiente tabla resume las
principales caracteristicas de cada pais al momento de considerar los factores educativos en
estudio.

Tabla 1. Factores de gobernanza en el sector educativo en Chile y Uruguay

Descentralizacion Modelo descentralizado con Modelo muy centralizado y jerarquico.
escuelas administradas por
gobiernos locales (municipios).
Provision y  Subsidios a la demanda Modelo clésico de Estado docente, no hay
financiamiento subsidios a la demanda.
Incentivos Incentivos docentes en base a Escasos incentivos implementados.

resultados de los estudiantes.

Rendicion de Informacion sobre calidad educativa Se utiliza la informacion sobre calidad
cuentas difundida a la comunidad para educativa para la toma de decisiones pero
incentivar la competencia entre raramente se difunde al publico.

centros y eleccién de los padres.

Fuente: Elaborada por los autores.
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REVISION LITERARIAY MARCO CONCEPTUAL

1. GOBERNANZA: objeto de estudio e intervencion politica

La evolucién del concepto “gobernanza educativa” se ha producido conjuntamente con la
evolucion general del concepto “gobernanza”. El surgimiento del término "gobernanza" es
relativamente reciente, a partir de la década de los 90' y especialmente de la segunda mitad de Ia
década (Prats Carala, 2005). El término "gobernanza" ha experimentado en los ultimos quince
anos una proliferacién en sus diferentes usos, al punto de coexistir en la actualidad un amplio
espectro de formas, usos e implicancias (Martinez 2005; Prats Carala, 2005). La definicion de
“gobernanza” se vuelve alin mas compleja si se consideran sus componentes normativos y
analiticos.

1.1. Definicion de Gobernanza

La primera utilizaciéon del término gobernanza se relacionaba a los modos de gobernar de
naturaleza jerarquica (ej.: capacidad de conduccion) pero su significado ha ido en aumento hasta
incluir una definicién mas amplia, desplazandose desde las visiones estado-céntricas a las que se
concentran en “lo social” desde una perspectiva de redes. Esta amplificaciéon de la nocién de
gobernanza ha dado protagonismo a un sinnimero de diferentes actores (padres, gremios, ONG,
corporaciones, organismos internacionales) considerados actores clave, junto con el estado, en el
proceso de la elaboracién de politicas (Prats Carala, 2005: 165).

Rhodes (1997, 2005) diferencié al menos seis formas de gobernanza dependiendo en qué lugar
ubiquen las teorias al estado; desde aquellas que la consideran un sinénimo de minima
intervencion del estado hasta aquellas que la consideran una nueva forma de administraciéon
publica. De alguna manera, las diferencias en las conceptualizaciones de gobernanza no son
fortuitas; se relacionan con distintas configuraciones estado-sociedad que coexisten en tiempo y
espacio (Martinez y Cerrillo, 2005; Prats Carala, 2005; Prats Cabrera, 2003). Son considerables
las fluctuaciones en las nociones existentes de gobernanza que ilustran un proceso de profunda
transformacién en lo referente a la relacion entre los estados y otros actores; estados y mercados;
estados nacionales y organizaciones supranacionales globales (Peters y Pierre, 2005; Mayntz,
2005).

1.2. Gobernanza Educativa

La definicién de gobernanza dentro de la investigacién educativa y la politica educativa no ha
permanecido ajena a las ambigiliedades anteriormente expresadas. La mayoria de las veces, la
nocioén de gobernanza se aplica a los sistemas educativos sin demasiada definicién o especificaciéon
sobre sus implicaciones.
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Utilizamos “gobernanza" en vez de “gobierno” porque, como mencionamos, la nocién incluye un
nuevo arreglo por el cual interacttan los actores estatales y no estatales (Mayntz, 1998, 2000). La
gobernanza educativa puede considerarse como un sinénimo de “régimen educativo” en el sentido
gue abarca normas implicitas y explicitas que definen quiénes son los actores relevantes en la
arena educativa; cuales son los canales legitimos para la expresion de sus demandas; con qué
recursos cuentan; como se supone que interactlan, y su respectivas responsabilidades
(O’Donnell, 1996; Hyde, 1992; Prats Catala, 2005). Es por lo tanto posible decir que si bien la
gobernanza educativa contiene una dimensién estructural que limita la interaccién, también existe
amplio margen para laimprovisacion y el agenciamiento social.

Una “buena” gobernanza educativa puede considerarse como un escenario en el que los canales de
interaccion no estan bloqueados y existe un sentido claro del rol de los diferentes actores en el
proceso de toma de decisiones (aunque estos pueden rebatirse y modificarse durante el curso de
la interaccion), asi como mecanismos acordados de rendicion de cuentas que producen buenos
resultados educativos.

Una reforma en la gobernanza implica un cambio en las “reglas de juego” o las normas que regulan
las interacciones y los procesos de toma de decisiones entre los actores (Rodrik, 2008). Los
regimenes de gobernanza no sélo definen la relacién entre el estado y otros actores relevantes,
como padres y sindicatos docentes, sino también entre sus diferentes partes, como los centros
educativos, gobiernos locales y autoridades centrales (UNESCO, 2009).

2. CUATRO FACTORES DE GOBERNANZA

En esta seccidn, nos enfocaremos en cada uno de los cuatro factores de gobernanza seleccionados
de manera individual y presentaremos importantes contribuciones tedricas en lo referente a sus
efectos sobre la calidad y equidad educativa.

2.1. Descentralizacion

2.1.1. Conceptualizacion

La descentralizacion puede definirse como la transferencia de responsabilidad en la planificacion,
administracioén, obtencion y distribucion de recursos del gobierno central y sus organismos hacia
las unidades locales de gobierno en el territorio (Winkler y Gershberg, 2000).

En general, la descentralizacion de los sistemas educativos se produce por motivaciones politicas y
profesionales. Las razones politicas han sido asociadas a la necesidad de extender la legitimacién
politica y la participacién publica a las decisiones de politicas publicas, y esto se puede lograr
otorgando mayor poder y responsabilidad politica al gobierno local. La motivacién profesional se
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ha concentrado en la necesidad de transferir la administracion de los servicios educativos a
aquellos politicos y técnicos que mejor los conocen (McGinn y Welsh, 1999).

La descentralizacion ha sido la tendencia dominante en muchos paises latinoamericanos, con una
gran variedad de formatos. La descentralizacién de los sistemas educativos puede tomar diversas
formas (Hanson, 1997). Hanson distingue entre desconcentracion, delegacién, traspaso de
autoridad y privatizacién. Todas las formas son comunes en el sector educativo y, aunque poco
frecuentes, existen ejemplos de modelos hibridos de descentralizacion (EQUIP 2, 2005). Ademas,
Di Gropello (2004) distingue tres modelos principales de descentralizacidén asociados a diferentes
modalidades de rendicidn de cuentas (modelo del Banco Mundial).

Es preciso reconocer diferentes dimensiones de descentralizacién segun los tipos de decisiones a
descentralizar en los sistemas educativos (Winkler, 2004). Primero, es necesario observar cdmo se
organiza la instruccion, y comprender cémo se selecciona cada escuela, cémo y quién estructura el
tiempo de instruccién, como se seleccionan los libros de texto, como se definen los contenidos
curriculares, y cémo se determinan los métodos docentes. En segundo lugar, es preciso analizar
cémo se administra el personal, cobmo se contratan y despiden los directores, cdmo se contratan
los docentes, cdmo se definen y ajustan los salarios docentes, cémo se asignan las
responsabilidades pedagogicas, y como se determina la capacitacion y el desarrollo docente.
Tercero, existe una dimension referente a cémo se planifica y estructura el sistema educativo.
Esto implica decisiones como por ejemplo: cdmo se establecen y cierran escuelas, cdmo se
seleccionan los programas ofrecidos, como se define el contenido de los cursos, y cdmo funcionan
las evaluaciones de monitoreo escolar. Por ultimo, existen decisiones relacionadas a los recursos,
por ejemplo, como se desarrolla un plan de mejora, cémo se asigna el presupuesto para personal, y
cémo se asignan el presupuesto general y los recursos para capacitacion docente. Morduchowicz
(2010) muestra que en las reformas educativas en América Latina la descentralizacién no ha sido
seguida de patrones de asignacién de recursos a las unidades locales que les permitan asumir sus
nuevas responsabilidades.

2.1.2. Debates y controversias

Hasta el momento los estudios no han podido probar una relacién directa entre la
descentralizacion y una mejora en la educacion, en lo que respecta a calidad, equidad o eficiencia
(Hanson, 1997; di Gropello, 2004). Entre otros factores que explican esta desventaja, debe
mencionarse que es particularmente dificil distinguir los efectos de la descentralizacion de otros
componentes de los complejos procesos de reforma implementados en América Latina en las
ultimas décadas. En el caso de Chile, por ejemplo, ha sido dificil evaluar si la mejora educativa de
los 90’ fue producto de la descentralizacion o de los programas compensatorios (di Gropello,
2004). Es mas, existen pocos lineamientos claros que establezcan que los sistemas
13



descentralizados sean mas efectivos a la hora de mejorar la calidad de la educacion. La mayoria de
los autores resalta que los procesos de descentralizacién deben incluir una clara asignacién de
responsabilidad a cada actor del modelo. No existe, sin embargo, evidencia clara en lo referente a
la efectividad de las diferentes formas de descentralizacién.

2.2. Provision y financiamiento educativo

2.2.1. Conceptualizacion

Se debe realizar una primera distincion analitica entre el concepto de financiacién, por un lado, y
provisioén de servicios educativos, por el otro. Si bien existe amplio consenso respecto a que el estado
debe participar en la educaciéon - debido a las externalidades positivas generadas por la educacioén,
como ser la habilidad para promover equidad entre los ciudadanos - se observa una mayor
divergencia al discutir si el estado debe o no brindar los servicios.

En resumidas cuentas, se pueden dividir los modelos de educacién provisidon-financiamiento en
dos tipos o esquemas basicos: a) un modelo en el que el estado estd tanto a cargo del
financiamiento como de la provisién, eventualmente compartiendo la responsabilidad con la
escuela que brinda un servicio privado y que cuenta con financiamiento privado. En este caso, el
estado financia la provision de educacion segun el personal e infraestructura de las escuelas; b) un
modelo en el que la provision de servicios esta circunscripta a la esfera privada y en la que el
estado aporta un minimo de financiamiento. En este caso, el estado generalmente financia a las
escuelas segun el nimero de alumnos que concurren, lo que quiere decir, segiin la demanda. Este
esquema muchas veces coexiste con provisién y financiamiento completo tanto publico como
privado.

En el caso del modelo de financiamiento de la oferta, las autoridades centrales o regionales
definen los criterios y pardmetros para la distribucion de recursos a las escuelas (como por
ejemplo, el nUmero de personal contratado con el que un centro puede contar para un nimero
dado de alumnos). De aplicarse estos criterios con rigurosidad, no deberia haber una alta
dispersioén en la asignacion de recursos entre escuelas con similar nimero de alumnos. Se trata del
modelo dominante en América Latinay el prevalente para el caso uruguayo.

Por el contrario, en el caso de financiamiento a la demanda, las escuelas reciben fondos segun el
numero de alumnos inscriptos y las caracteristicas de las materias que cursan (por ejemplo, nivel y
grado de la escuela). En este modelo, cada escuela decide como aplicar los fondos segin sus
necesidades educativas. Se argumenta que esta forma de financiamiento estimula la competencia
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por el alumnado entre escuelas, y de manera indirecta, incentiva una mas eficiente asignacién de
recursos. Ademas, esta forma estimula una mayor oferta educativa y las escuelas buscan
diferenciarse para atraer un mayor nimero de alumnos (Aedo y Sapelli, 2001, Hoxby 2003).

Debates y controversias

Existe en la literatura especializada en determinantes econdmicos del desempefio escolar un
acalorado debate sobre si el tipo de modelo provisidn-financiamiento tiene algln efecto sobre los
logros académicos de los alumnos (Hanushek, 2002, Hoxby, 2003, Rouse y Barrow, 2009). Los
autores que afirman la existencia de una relacion positiva, la atribuyen a un incremento en la
competitividad entre escuelas y una mayor capacidad para elegir, lo que aumentaria la efectividad
escolar. La pregunta relevante seria si - ceteris paribus- el desempefo académico de las escuelas
privadas excede al de las escuelas publicas. Y no se trata de una pregunta de facil respuesta, ya
que, en la practica, no es facil distinguir los efectos de las caracteristicas no observadas de las
diferentes poblaciones que concurren a cada tipo de centro sobre el desempeio académico.

La implementacién de uno u otro modelo no produce necesariamente una mayor eficiencia y/o
equidad. Los resultados de estos modelos estdn mediados por las caracteristicas de los sistemas
educativos especificos en los que son implementados. Una variable obviamente importante es la
cantidad de dinero que el estado aporta en forma de vouchers en el caso de financiamiento a la
demanda, o la cantidad de recursos por alumno a cada escuela en el caso del financiamiento de la
oferta. Sin embargo, como ha sido ampliamente documentado, no existe una relacién mecanica
entre la cantidad de recursos y los resultados educativos (véase por ejemplo (Hanushek, 1986,
2003; GDN; 2009; Balu, Patrinos y Vegas, 2009).

2.3. Rendicion de cuentas

2.3.1. Conceptualizacion

No es posible brindar una definicién operativa de rendiciéon de cuentas sin primero cuestionar a
quiény con qué propdsito rendir cuentas (Campbell, 2007; McMeekin, 2008).

En general, el concepto refiere a la necesidad de responsabilizar a los actores por sus acciones y
posteriores resultados (Mc Meekin, 2002). Para realizarlo, es necesario contar con canales
efectivos de comunicacién, informacién clara en lo referente a cada actor (PREAL, 2003;
McMeekin, 2008) y la asignacion de recursos disponibles (Corvalan, 2006), asi como ciertos
mecanismos de control (Uhr, 1993). La nocién de “rendicion de cuentas” esta por lo tanto
intrinsecamente ligada a la idea de responsabilidad (Corvalan, 2006). Existe consenso respecto a
que la “rendicidon de cuentas” implica, sobre todo, una relaciéon entre dos o mas actores con la
intencion de establecer un sistema claro de responsabilidades y consecuencias a sus acciones. Un
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sistema de esta naturaleza deberia producir una administracion mas eficiente de los recursos
disponibles.

Dentro del campo educativo, el concepto por lo general se refiere a las responsabilidades de las
escuelas de los resultados del aprendizaje de sus alumnos, garantizado a través de la informacion
sistematica de resultados a aquellos interesados. En aquellos casos donde los paises no cuentan
con formas sistematicas de recoleccién de evidencia sobre el aprendizaje del alumno, se han
tomado otras medidas sobre el desempefio académico, como por ejemplo las tasas de completitud,
repeticion y desercion, tasa de continuacion a niveles superiores, etc. (McMeekin, 2008).

Se pueden identificar tres actores clave en los procesos de rendiciéon de cuentas en los servicios de
educacioén publicos: usuarios (incluyendo beneficiarios directos como estudiantes y sus padres, y
beneficiarios indirectos como ser el publico general), proveedores (incluyendo actores presentes en
las escuelas asi como varios de los actores de apoyo, como supervisores y profesores de
profesores) y los hacedores de politicas educativas (autoridades de gobierno, sindicatos,
intelectuales publicos, etc.) (Winkler, 2003, World Development Report, 2004; GDN, 2009). La
relaciéon de rendicidon de cuentas puede ser directa (entre usuarios y proveedores) o indirecta,
incluyendo las relaciones entre los hacedores de politicas y los ciudadanos y los proveedores de
servicios y hacedores de politicas (GDN, 2009).

2.3.2 Debates y controversias

Segun la literatura especializada (Corvalan, 2006; Poggi, 2008), los recientes procesos de
rendicion de cuentas en América Latina han influido de manera positiva sobre ciertos desarrollos
educativos en la regién, como ser un aumento en la autonomia escolar y en la importancia de los
indicadores educativos. De manera concomitante, también se han identificado algunos factores
responsables de una pobre rendicién de cuentas, por ejemplo: Una débil voz de los actores, una
administracién pobre, informacion insuficiente, confusion en los roles, y falta de iniciativa pro
rendicion de cuentas (Winkler, 2003).

La mayor critica realizada a la aplicacién del concepto de rendicion de cuentas en educacion no
esta vinculada a la rendicién de cuentas per se, la cual - como hemos visto- ha sido distinguida
como un elemento positivo para la democratizacion (O'Donnell, 1998), sino por su frecuente
asociacion a la descentralizacion (Gershberg y Meade, 2006). Muchas veces se espera la
descentralizacion como un resultado a obtener en si misma en vez de como un medio para la
mejora de la calidad educativa a través de la rendicién de cuentas (Bogliaccini y Filgueira, 2003).
Gershberg y Meade (2006) muestran que las reformas de descentralizacion - debido al hecho de
gue tienden a ser mucho mas exitosas en las comunidades menos vulnerables- a menudo
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reproducen desventajas estructurales del sistema educativo. Por ultimo, algunos autores han
criticado el excesivo énfasis que las politicas de rendicién de cuentas han otorgado a la evaluacion.
Para el caso de Latino América, un énfasis exclusivo en el monitoreo y evaluacién externa, junto a
la aplicacion de sanciones, promueve el desarrollo procedimientos “como-si” dentro de las
instituciones educativas (Darling-Hammond 2008: 4).

2.4. Incentivos

2.4.1. Conceptualizacion

La profesidn docente esta intimamente relacionada al salario y a la estructura de incentivos de un
pais dado. El tema de los incentivos ha suscitado gran atencién en los ultimos afios en América
Latina, pero sus implicaciones son dadas por hecho. La literatura especializada (Morduchowicz,
2009) sefala que la compensacion docente puede desagregarse en varios componentes, entre los
cuales el jornal basico es unificador entre todos los docentes. Luego se incorporan diferentes
especificaciones que determinan un aumento salarial seglin diferentes criterios como ser la
experiencia. En varios paises, los salarios basicos aumentan de manera significativa al considerar
los incentivos adicionales.

Morduchowicz (2010) establece que existen déficits notorios en la profesion docente (por
ejemplo en la capacitacion) y que los incentivos salariales y diferenciales representan poderosas
herramientas para su mejora. El autor argumenta que los incentivos buscan “promover y
reconocer a aquellos docentes mas capaces” (2010: 3). La literatura identifica varios tipos de
incentivos relacionados a aspectos como el conocimiento y las habilidades, resultados del
alumnado, capacitacion docente, docencia en contextos dificiles y la docencia de ciertas materias
(Vegas, 2006; Morduchowicz, 2009; Lozano, 2010). Se observan en las Gltimas décadas un amplio
espectro de medidas tendientes a promover incentivos docentes en América Latina. Sin embargo,
la region ha favorecido las dos primeras formas de incentivos sobre las otras.

En lo referente a incentivos no materiales, se cuenta actualmente con amplia evidencia de que
aunque la remuneracion y los incentivos juegan un papel importante en las elecciones individuales
para ingresar y permanecer en la profesion docente, los individuos también consideran otros
factores, como ser el estatus y el reconocimiento social asociados al buen desempefio (Andrews,
2006). Se ha sugerido que, los incentivos simbdlicos (relacionados a la estima social) pueden tener
importantes efectos sobre el desempeno docente y el aprendizaje escolar (Andrews, 2006).
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2.4.2 Debates y controversias

Las discusiones sobre los incentivos se han incluido en debates mas amplios sobre docencia y
educacién y han evidenciado la coexistencia de perspectivas muy diferentes respecto al tema,
tanto de parte de los hacedores de politicas como de lideres sindicales. Morduchowicz (2010)
sefala que la economia tiende a evaluar las acciones humanas a través de la lente de los incentivos
con la aparente ventaja de brindar soluciones simples a problemas de alta complejidad. El autor
resalta, sin embargo, que no debe olvidarse que los incentivos no son un fin en si mismo, sino un
medio para un determinado propdsito que debe definirse claramente. Para que un incentivo
funcione, debe estar sustentado por objetivos bien definidos y reglas claras.

La literatura (OCDE, 2009; Lozano, 2011) insiste en que los criterios para asignar incentivos para
los docentes debe estar bien disenada y buscar un balance entre los indicadores y los montos
otorgados. Segun varios autores (Morduchowicz, 2010; Lozano, 2011, OECD, 2009) los incentivos
constituyen un aspecto instrumental muy importante del disefio de politicas educativas pero no
pueden comprenderse en abstracto sino que requieren del contexto en el cual se desarrollan. La
efectividad de ciertos tipos de incentivos depende, entre otras cosas, de ciertas variables
contextuales como la existencia de pericia y habilidades docentes.

3. ACTORES RELEVANTES E INTERES EN LA “ARENA” EDUCATIVA

Se define actor politico como un individuo o grupo de individuos que juegan un rol (explicita o
implicitamente) en un sistema dado (en este caso, en educacién). Los actores sociales son el
resultado de la interseccién de varias dimensiones solapadas entre las cuales se podrian destacar
sus “intereses”, “normas” y “fuentes disponibles” (Scharf, 1997). Hablar de actores implica
inevitablemente la referencia al poder ya que los diferentes actores tienen distinto poder sobre
los recursos en un campo dado (Hay, 1997). Un actor puede interactuar en mas de un campo dado
(por ejemplo educacion, politica y economia) dependiendo de los objetivos buscados (Touraine,

1987).

No es posible hablar de intereses politicos per se, ya que sélo adquieren significado en relacién a
un actor dado en los contextos socio histéricos especificos en los que se definen. Ademas, la
definicion de intereses siempre adquiere una dimension relacional ya que los intereses para un
actor se obtienen por lo general a expensas de los intereses de otros. Entonces, los intereses
especificos de los distintos actores educativos interactuando en el campo educativo no se pueden
entender en abstracto, fuera del contexto especifico en el que interactuan.

La literatura sefala que las politicas educativas pueden clasificarse en dos tipos principales
(Mizala, 2007; Navarro, 2006 y BID, 2005), seguin su impacto sobre los actores sociales:
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- Aquellas que generan conflictos por alterar la correlacién de fuerzas en una sociedad
determinada o por afectar de manera negativa los intereses de algunos de los actores.
Estas politicas apuntan por lo general a la mejora de la calidad y eficiencia educativa e
implican cambios mayores; se trata de politicas rigidas y no negociables.

- Aguellas politicas que no generan conflicto y que tienden al beneficio de varios actores. No
afectan los intereses de actores sociales clave ni alteran arreglos ya existentes. Apuntan
por lo general a aumentar la matricula y expandir los recursos, son adaptables y
negociables.

En el contexto de las reformas educativas en América Latina en los 90, es posible identificar
actores especificos con un rol clave en los procesos, asi como tendencias predominantes,
mecanismos privilegiados para la expresién de interés y disenso y repetidas luchas de poder entre
actores y factores que han limitado y habilitado la expresién de ciertos intereses sobre otros
Grindle (2004). El autor nota que el poder relativo de los diferentes actores en la escena politica
depende, por un lado, de temas institucionales y estructurales (por lo general mas allad de la
voluntad del actor), como si el sistema es presidencial o parlamentario, pero, por otro lado,
depende también de estrategias y elecciones realizadas por los actores que determinan aspectos
como los tiempos, la érbita y los incentivos para la accion.

METODOLOGIA

3.1. Metodologia mixta de investigacion

Los problemas complejos exigen respuestas complejas, El andlisis econométrico de las
correlaciones de los resultados de las pruebas PISA con diferentes factores de gobernanza
prueban ser una manera privilegiada de analizar las relaciones para un gran nimero de casos de
forma estadisticamente significativa. Sin embargo, esta forma de explicaciéon cuantitativa no
explica necesariamente la causalidad ni los mecanismos bajo los cuales se dan las relaciones. Para
este objetivo, este proyecto utiliza una metodologia mixta. El uso de multiples métodos puede
ayudar a capitalizar las fortalezas de los diferentes métodos utilizados (y trascender sus
limitaciones) asi como ayudar a explicar mayores grados de complejidades y matices de temas
sociales y problemas (Tashakkoriy Teddlie, 2003).

La siguiente tabla resume los diferentes métodos utilizados en este estudio asi como las fuentes de
informacion que utilizaran y los resultados buscados por cada uno.
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Tabla 2: Metodologia mixta de investigacion con técnicas cuantitativas y cualitativas

Dimension Metodologia
Contexto Analisis historico
institucional

Equidad y Cuantitativa
calidad (VD) Cualitativa
Factores Cuantitativa
governanza Cualitativa

(V1)-

3.1.1. Andlisis cuantitativo

Fuentes

Referencias secundarias,
revision literatura

PISA 2009
Entrevistas Chile/Uruguay

PISA 2009
Entrevistas
semiestructuradas en
profundidad

Resultados

Principales caracteristicas de las reformas
realizadas en los ‘80 y ‘90

Compara ambos paises en términos de calidad y
equidad en educacién

Estima el impacto de factores institucionales
divergentes y la organizacién escolar sobre el
rendimiento escolar.

Comprension de los mecanismos de
funcionamiento de los diferentes factores.

El principal andlisis cuantitativo se basa en fuentes de informacién PISA (Programa Internacional
para la Evaluacion de Estudiantes) para Uruguay y Chile para el afio 2009. PISA es un programa de
evaluacion de estudiantes de 15 anos sobre una muestra representativa de la poblacién que asiste
a la educacién secundaria llevado a cabo en los paises OCDE (actualmente 30) y también otros
paises del resto del mundo (27 paises en 2006 y 35 en 2009). Tanto Chile como Uruguay
participaron de las rondas 2006 y 2009. PISA presenta informacion de corte transversal sobre los
logros de los alumnos a los 15 anos, sus caracteristicas, contexto familiar y caracteristicas

escolares e institucionales.

PISA es una fuente extremadamente rica ya que brinda informaciéon comparable entre todos los
paises participantes sobre aspectos importantes de arreglos educativos y resultados educativos
del aprendizaje de los alumnos (caracteristicas organizacionales y direccion de escuelas, clima
escolar, autonomia escolar, rendicién de cuentas a los padres, fuentes de financiamiento de la
escuela, practicas escolares, liderazgo de las autoridades, practicas de evaluacion, evaluacion
docente o participacion de los padres)
Una limitacion de este informe es la existencia de una desviacion de la seleccién por el hecho de
gue no toda la cohorte de 15 anos asiste a la escuela al momento de la evaluacion PISA. Ademas,
hay diferencias significativas en relacién a este aspecto entre Chile y Uruguay. Mientras que en
Uruguay el 20% de los alumnos de 15 afos no asisten al sistema educativo, en Chile el mismo

porcentaje es menor del 10%

Nuestro objetivo era comparar la actuaciéon de los alumnos en Uruguay y en Chile a través de
algunos factores institucionales (aquellos que muestran lo suficiente entre la variacion de los
paises asi como entre ambos paises), luego de controlar aquellas caracteristicas individuales y

recursos escolares que claramente afectan el rendimiento.
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El método cuantitativo consiste en estimaciones de una Funciéon de Produccion Educativa (FPE)
utilizando el método de Minimos Cuadros Ordinarios (MCO) a nivel individual (alumno). En este
sentido podemos vincular directamente la actuacion de un alumno con su ambiente de ensefianza
y controlar las influencias de los antecedentes individuales sobre su actuacién, asi como la
influencia de los recursos escolares, caracteristicas docentes y la posible influencia de algunos
factores institucionales. Sin embrago, surgen muchas dificultades cuando se intentan analizar los
factores detras del rendimiento educativo, especialmente la contaminacién de los resultados
simples de MCO por endogeneidad y desviacién en la seleccidén, causada mayormente por las
importantes variables no observadas (omitidas). Los coeficientes de estimacién no muestran una
relacién causal sino una asociacién global entre cada factor de gobernanza (o grupo de variables
que describe un factor de gobernanza) y actuacion. El objetivo no establecer causalidad sino
obtener una mejor descripcién de la situacién en ambos paises.

Para lograr esto, realizamos varias regresiones de los resultados de las pruebas en diferentes
muestras; una muestra completa de Chile y Uruguay; regresiones separadas para cada pais y
regresiones separadas para las escuelas publicas y privadas. Dada la importancia del avance
escolar en la actuacion, y las grandes diferencias entre Chile y Uruguay, también estimamos
modelos Probit para el avance escolar sobre la totalidad de la muestra y submuestras de acuerdo a
los cuartiles de estatus socioeconémico de las escuelas.

El analisis cuantitativo se llevé a cabo en dos etapas secuenciales:

Analisis descriptivo

En primer lugar describimos las escuelas publicas y privadas en Uruguay y Chile en términos de
caracteristicas individuales de los alumnos (nivel socioeconémico de los alumnos, edad, género,
grado, repeticion), insumos escolares (proporciones de docentes certificados, calidad de los
recursos de las escuelas, tamano de la clase) y caracteristicas escolares (autonomia en asignacion
de recursos, autonomia en aspectos curriculares, rendicion de cuentas, docencia de tiempo
completo, participacion de los actores). Utilizamos estadisticas descriptivas que nos ayudaron
principalmente a caracterizar cada tipo de escuela en cada pais, identificar fuentes de variacién a
ser explotadas, identificar variables que no pueden ser descompuestas (debido a la colinealidad
exacta) e identificar posibles fuentes de desviacidn si no se toman en cuenta variables observadas.
En segundo lugar, describimos el rendimiento en ambos paises en los distintos grupos
socioeconémicos.

Asociacion entre factores institucionales y rendimiento
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Utilizando la base de datos de PISA 2009 de Chile y Uruguay, estimamos regresiones separadas
para cada grupo de variables que describe un factor de gobernanza,

e Utilizando la totalidad de la muestra con controles sobre la provision privada-publica

e Utilizando muestras separadas para escuelas publicas y privadas, intentando controlar la
seleccién de alumnos en escuelas publicas y privadas con la ecuaciéon de seleccién de
Heckman

e Utilizando muestras separadas para distintos grupos socioeconémicos

Finalmente, se pretende analizar la diferencia en el logro académico entre los dos paises
(Regresion total y descomposicién de Oaxaca). Utilizando la funcién de produccién de informacion
de logros estimada (con todos los factores relevantes) es posible descomponer la diferencia en
logro académico promedio de la siguiente manera:

E(tu- tch/B, R 1) =a + o(Bu- Bch) + B(Ru- Reh )+y (lu — Ien)

donde el término a representa la diferencia en el logro académico que no se puede explicar por la
diferencia de los recursos de los grupos y el resto representa la diferencia en el logro académico
gue se puede atribuir a los recursos del pais en términos de caracteristicas individuales, insumos
escolares y factores institucionales respectivamente. Evaluaremos las diferencias en grupos de
factores institucionales, sin la intencion de explicar efectos individuales debido a temas de
colinealidad mencionados anteriormente. (Por mas informacion vea el apéndice metodoldgico
cuantitativo).

Este informe da cuenta de los hallazgos mas significativos del analisis cuantitativo antes descripto.
Todas las pruebas, con sus resultados y tablas, estan disponibles en el apéndice 4.

3.1.2. Anadlisis Cualitativo
A pesar de que la base de datos PISA es muy completa, no permite por si misma la aprehensién de
fendmenos complejos como los que este proyecto ha intentado explorar. Por esta razon, este
doble disefio de investigacion tuvo el objetivo de echar luz sobre aspectos que el andlisis
estadistico no fue capaz de explicar.
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Con el fin de analizar ain mas los efectos de los factores de gobernanza anteriormente
enumerados, se llevaron a cabo aproximadamente 60 entrevistas semiestructuradas en Chile y
Uruguay. Se implementaron dos tipos de entrevistas: por un lado, entrevistamos docentes y
autoridades de las escuelas seleccionadas y por otro lado, entrevistamos informantes clave con
gran conocimiento en la materia. La informacién fue relevada utilizando una muestra tedrica
deliberada no aleatoria (Miles & Huberman, 1994)%. Los centros educativos fueron elegidos de
acuerdo a dos grandes criterios:

e Tipo de centro y provisién: Un primer criterio consideré si la institucion educativa era
publica o privada; en el caso de Chile fue necesario distinguir entre tres tipos de escuelas (a
lo ya mencionado agregamos escuelas subsidiadas especificas). Esto permitio identificar
diferentes formatos institucionales y evaluar su impacto en la provision de educacion.

e Resultados educativos: se seleccionaron centros con excelentes resultados educativos (en
términos de logros) y también centros con resultados méas bajos. Mientras que para el caso
de Chile esta informacién esta pronta y disponible al publico (mediante la publicacion de
los resultados de SIMCE), para el caso de Uruguay, no hay informacion al respecto. Con
este fin, en Uruguay fue necesario recurrir a informantes clave que definieran escuelas con
altos y bajos logros.

Tabla 3: Muestra de entrevistas de seleccion de variables

CHILE URUGUAY
ESCUELAS (tres entrevistas por centro)
Logro educativo Municipal Privado Particular Publico Privado
Subvencionadas Total
Buenos XX XX X X XX
resultados
Malos resultados XX X XX X
4 2 2 3 3 42
INFORMANTE CLAVE
N 9 6 15
TOTAL 57

1 Las entrevistas fueron transcriptas en primer lugar y luego analizadas utilizando el método de andlisis de
contenido segln las especificaciones para el andlisis cualitativo de matrices de datos de Huberman y Miles
(1994) (1994
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RESULTADOS

Esta primera seccion (4.1) describe las diferencias entre Chile y Uruguay en relacion a la calidad y
equidad de la educacién basica (nuestra variable dependiente).

En la siguiente seccién se presentan los cuatro factores institucionales considerados en este
estudio, sus efectos en la calidad y equidad educativa (4.2). El andlisis abarca desde los hallazgos
mas robustos de las regresiones a la evidencia cualitativa que puede ayudar a explicar algunos de
los mecanismos en juego en la gobernanza de estos dos sistemas educativos.

La variable de provision y financiamiento estd integrada dentro del analisis de cada factor de
gobernanza institucional en cuestién ya que interviene en la relacién entre cada uno de los
factores y los resultados educativos. La distincién escuela privada/escuela publica para el caso de
Uruguay y la distincién entre escuelas publicas (municipales), privadas subsidiadas y privadas no
subsidiadas para el caso de Chile, son fundamentales para comprender cémo incide la variacion
interna del pais. El tipo de provisién de escuela fue utilizada por primera vez como una variable de
control para la muestra de regresiéon total pero luego fue utilizada para estimar regresiones
separadas. Adicionalmente, las estadisticas descriptivas presentadas en los apéndices (apéndice 4)
presentan diferencias entre las escuelas publicas y privadas a la hora de considerar caracteristicas
educativas institucionales en ambos paises.

En el andlisis del efecto de la provision privada-publica en resultados educacionales, debe tenerse
en cuenta que las variables omitidas constituyen un problema si hay factores consistentemente
relacionados con la opcién publico/privada y también con la actuacién. Incluso si se controlan las
variables observables individuales y de escuela, probablemente habra algunas caracteristicas no
observables de padres (o alumnos) que se correlacionan tanto con la opcién privada como con el
resultado; o caracteristicas no observables de la escuela (por ejemplo, recursos no relevados
correctamente por la informacion PISA) también correlacionadas con la provision privada y el
resultado. De esta manera, los coeficientes estimados para la provision privada o publica no son
buenos medidores de los efectos causales en la actuacion educativa. Estimamos asociaciones luego
de controlar caracteristicas observables individuales clave, insumos escolares y factores de
gobernanza. En general no encontramos una asociacién repetida de provisién y actuacién en todas
las dreas evaluadas luego de los controles habituales. Encontramos una asociaciéon positiva ente la
provision-financiamiento privado vy resultados en ciencia, y una asociacion negativa entre la
provision privada-financiacién publica y resultados en Matematicas. No se encuentra una
asociacion significativa cuando se evalian los puntajes de lectura.
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Para una vision mas profunda de los resultados, vea el apéndice 4 donde se presentan
detalladamente las estadisticas descriptivas y regresiones

4.1 Rendimiento y avance escolar en Uruguay y Chile

Los resultados promedio de PISA 2009 muestran mejores resultados estadisticamente
significativos para los alumnos chilenos en las pruebas de ciencia y lectura. Los resultados medios
en ciencia suman 26 puntos mas para Chile que para Uruguay (0,3 desviacidon estandar) mientras
que la misma diferencia en puntajes de lectura es de 30 puntos (0,35 desviacién estandar). Por
otro lado, los resultados en Matematicas no difieren significativamente, en promedio, entre Chile
y Uruguay. Estos resultados persisten cuando se comparan alumnos de los mismos percentiles de
estatus socioecondmico individual en ambos paises?. Es decir, en los mismos percentiles de estatus
socioecondémico, los alumnos chilenos tienen una mejor actuacién que los uruguayos en ciencia y
lectura mientras que no se encuentran diferencias significativas en los puntajes de las pruebas de
Matematicas (ver Tabla 4)

Tabla 4. PISA 2009 Resultados de las pruebas en Uruguay y Chile por cuartil de indice de
estatus socioeconémico

PISA 2009 Puntajes pruebas
Uruguay Chile
PISA indice de
estatus Ciencia Matematicas Lectura Ciencia Matematicas Lectura

socioeconémico

ler cuartil Media 375 375 372 417 385 412
D Est 78 72 82 68 63 71

2do cuartil Media 404 405 403 434 409 438
D Est 78 73 84 67 64 68

3er cuartil Media 437 437 435 457 430 462
D Est 82 79 87 70 68 72

4to cuartil Media 483 479 481 495 474 498
D Est 87 84 93 78 78 78

Total Media 425 424 423 451 425 453
D Est 91 87 96 77 76 79

2 Clasificamos a los alumnos de acuerdo a la distribucion de su propio pais.
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Diferencia 4to-
ler 108 105 109 78 89

86

Ademas, Uruguay muestra una mayor varianza en los puntajes de las pruebas. Las diferencias en
los puntajes de las pruebas entre el cuartil inferior y superior de alumnos clasificados segin su
estatus socioeconémico es mucho mayor en Uruguay (107 puntos promedialmente) que en Chile
(84 puntos promedialmente).

Asimismo, Chile muestra un grado de avance escolar, a la edad de 15 afios, mayor que Uruguay. En
Chile, 77% de los alumnos estan inscriptos en cuarto ano o mas al momento de ser testeados por
PISA mientras que la misma tasa para Uruguay es de sélo 61%. De la misma manera, las diferencias
en el avance escolar por estatus socioeconémico individual son significativamente mayores en
Uruguay que en Chile. Por un lado, si comparamos alumnos del cuartil superior de estatus
socioecondémico en ambos paises, no se encuentran diferencias significativas en el avance escolar,
ya que el porcentaje de alumnos en cuarto grado o mas es similar en Chile y en Uruguay (85% y
82% respectivamente). Pero si se observan los alumnos del cuartil inferior de estatus
socioecondémico, se encuentran grandes diferencias en el avance escolar entre ambos paises.
Mientras que el 70% de los alumnos chilenos estan inscriptos en cuarto grado o mas, entre los
alumnos uruguayos este porcentaje es solo del 39% (ver Tabla 5).

Igualmente, cerca de un tercio de los alumnos del cuartil inferior de estatus socioeconémico
muestra un desfasaje de dos grados o mas (estan en segundo grado o menos en el momento de la
prueba PISA) mientras que ese porcentaje es del 6% para los alumnos chilenos. Estos aspectos
indican tasas de repeticion mucho mas altas entre los alumnos uruguayos en todos los niveles de
estatus socioeconémico pero particularmente en los dos cuartiles inferiores (ver tabla 5).

Tabla 5. Porcentaje de alumnos en cada grado por cuartil de indice de Estatus
Socioeconémico en Chile y Uruguay. PISA 2009

PISA 2009 Grado al que asisten los alumnos
Uruguay Chile

indice de
Estatus Grado2 Grado

i dMi 0 menor 3 3
SOC'OEﬁ%rX)m'CO mayor menor mayor

Grado Grado Grado Grado

40 Total 20 40 Total

ler cuartil Media 32% 30% 39% 100% | 6% 24% 70%  100%
2do cuartil Media 21% 29% 50% 100% 3% 20% 77% 100%
3er cuartil Media 12% 19% 69% 100% | 3% 17% 80% 100%
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4to cuartil Media 5% 10%  85% 100% | 1% 17%  82% 100%
Total Media 17% 22% 61% 100% | 3% 20%  77% 100%

Diferencia 4to-1ro -26 -19 46 -5 -7 12

Este aspecto es muy importante ya que el avance escolar podria tener un impacto en las destrezas
cognitivas adquiridas. Lo que sigue intenta discernir cuanto de las diferencias observadas en los
resultados de las pruebas (particularmente en lectura y ciencia) entre Chile y Uruguay se deben a
gue los alumnos hayan completado uno o mas grados escolares y cuanto a otros factores
incluyendo factores institucionales. Debemos notar que la interpretacion final de los resultados no
es lineal ya que el avance escolar podria estar afectado por los mismos factores que afectan los
resultados de las pruebas. Por ejemplo, si un tipo de marco institucional tiene un impacto positivo
en el rendimiento escolar (resultados de las pruebas), también podria tener influencia en el avance
escolar del alumno. De este modo, si se encuentra una asociacién entre avance escolar y
resultados de las pruebas, podria reflejar tanto un impacto directo del avance escolar en el alcance
de logros (mas exposicion a tiempo de clase y recursos educativos tendrian un impacto en las
destrezas cognitivas) como un efecto indirecto (el efecto de factores escolares o institucionales no
observados que afectan tanto a el avance escolar como al aprendizaje).

Luego de controlar caracteristicas individuales, grado al que asisten los alumnos e insumos
escolares: ;Como se comparan Uruguay y Chile? Las estimaciones indican que la diferencia bruta
promedio observada en los resultados de ciencia en PISA 2009 para Chile puede ser acreditada
parcialmente a las diferencias en el estatus socioeconémico de los alumnos de ambos paises y
parcialmente a las diferencias en el avance escolar de los alumnos. En promedio, el estatus
socioeconémico de los alumnos es algo mayor en Chile que en Uruguay mientras que el avance
escolar es significativamente mejor en Chile que en Uruguay. También muestran que la diferencia
observada en los puntajes de lectura (para Chile) puede ser acreditada parcialmente a las
diferencias en el estatus socioeconémico, parcialmente a las diferencias en el avance escolar y
parcialmente a las diferencias en las caracteristicas de las escuelas. Si se comparan alumnos con
las mismas caracteristicas individuales, grado y caracteristicas de la escuela, observamos una
mejor actuacion de los alumnos uruguayos en Matematicas (ver Apéndice 4).

La tabla de abajo resume estos hallazgos. Los controles individuales incluyen género y el indice
PISA de estatus socioeconémico. El grado es una variable que indica el nivel que cursan los
alumnos (2 o menor,3, 4 o mayor). Los controles de la escuela incluyen el indice PISA de calidad de
recursos escolares, tamano de la escuela, una variable que indica la provision privada/publica y la
financiacién privada/publica. El segundo grupo de columnas en la Tabla 6 muestra los coeficientes
estimados para Uruguay luego de controlar estos factores individuales, no existen diferencias
entre los alumnos uruguayos y chilenos en ciencia. Por ultimo, las ultimas tres columnas de la
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Tabla 6 indican los coeficientes estimados para Uruguay luego de controlar las caracteristicas
individuales, grado y caracteristicas escolares.

Tabla 6: Coeficientes de regresion lineal de resultados de las pruebas (Uruguay vs Chile).
PISA 2009

Variables Ciencia Matematica Lectura Ciencia Matematica Lectura Ciencia Matematica Lectura
Uruguay -15.94***  10.87***  -20.19*** -3.630 22.26*** -7.056** -2.380 21.72%** -4.487
Controles individuales Si Si Si Si Si Si Si Si Si
Grado No No No Si Si Si Si Si Si
Controles escuela No No No No No No Si Si Si
Privado - Publico No No No No No No Si Si Si

La descomposicion de Oaxaca de la diferencia media en los resultados de las pruebas entre Chile y
Uruguay indica que cerca de la mitad de la diferencia en los resultados puede ser acreditada a la
mayor eficiencia interna (avance escolar a los 15 afios) en Chile que en Uruguay. En todos los
casos, las estimaciones indican que si la relacién de alumnos por grado en Uruguay se asemeja ala
de los alumnos chilenos, la diferencia en puntajes entre Chile y Uruguay se reduciria en 12-13,5
puntos de acuerdo a la prueba. Esto representa entre el 45% y 50% de las diferencias en ciencia 'y
lectura.

Otro factor importante atribuible a las diferencias en la media de los puntajes es la diferenciaen el
estatus socioecondmico. La descomposicién muestra que entre aproximadamente 7-10 puntos
promedialmente de diferencia en los resultados pueden ser atribuidos a las diferencias en el
estatus socioeconémico de los alumnos y escuelas, lo que constituye el 30% aproximadamente de
las diferencias observadas en ciencia y lectura.

Tabla 7. Descomposicion de la diferencia media en los puntajes de las pruebas entre Chile y
Uruguay

Ciencia Matematicas Lectura
Efecto % Efecto Efecto %
e (] . e (]

Variables de grupo dotacion dotacion dotacion
Masculino 0.53 2% 0.96 -0.57 -2%
Grado 12.94 50% 11.64 13.66 46%
Estatus  socioeconémico  del
individuo 1.91 7% 1.82 2.02 7%
Estatus socioeconémico de la
escuela 5.84 22% 8.05 6.99 23%
Otras caracteristicas de la escuela 3.15 12% 1.14 475 16%
Sin explicacién 1.62 6% -22.61 3.16 11%
Diferencia Total en Puntaje (Ch-
Ury) 26 100% 1 30 100%
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En el caso de Matematicas, existe una gran diferencia no explicada en los puntajes de las pruebas a
favor de Uruguay si Uruguay tuviera los valores chilenos de estatus socioecondémico, avance
escolar, caracteristicas de la escuela y evaluacion de factores de gobernanza. Sin embargo, esta
diferencia no es atribuible a variables que puedan ser evaluadas por la informacién PISA.

Ensuma:
e Chile muestra mayores niveles de eficiencia interna en comparacién con Uruguay.

e Los resultados promedio de PISA 2009 muestran resultados significativamente mejores a
nivel estadistico para los alumnos chilenos en las pruebas de Ciencia y Lectura.

e Los resultados en Matemaéticas no difieren significativamente en promedio entre los
alumnos chilenos y uruguayos. Cuando se controlan las caracteristicas del alumno y de la
escuela asi como el grado, es posible observar un mejor rendimiento en Uruguay.

e La diferencia en los puntajes de las pruebas entre los cuartiles inferiores y superiores de
alumnos clasificados por estatus socioeconémico es mucho mayor en Uruguay (107 puntos
promediales) que en Chile (84 puntos promediales).

e Chile muestra un grado de avance escolar a los 15 afios de edad significativamente mayor
qgue Uruguay. En Chile, 77% de los alumnos son inscriptos en cuarto grado o mas al
momento de ser evaluados por PISA, mientras que la misma tasa para Uruguay es sélo del
61%.

e Las diferencias en el avance escolar por estatus socioecondmico individual son
significativamente mayores en Uruguay que en Chile. Mientras que el 70% de los alumnos
chilenos en el cuartil inferior de estatus socioeconémico son inscriptos en cuarto grado o
mas, entre los alumnos uruguayos este porcentaje es sélo del 39%.

4.2. Factores de gobernanza: algunas claves para entender sus efectos

Esta seccion presenta el hallazgo principal en relacion a los efectos de varios factores de
gobernanza en el rendimiento en las pruebas PISA y en el avance escolar. Algunas relaciones son
importantes para la totalidad de la muestra, otras en tipos especificos de instituciones
(privadas/publicas) y otras son solo significativas en algunos estatus socioeconémicos. Estos
resultados cuantitativos son complementados con la principal evidencia cualitativa reunida para
cada factor de gobernanza estudiado.
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Descentralizacion

Como se describe en el marco conceptual, la autonomia escolar es un factor institucional que
puede tener efectos positivos en los resultados educativos de los alumnos. Se encuentra una
asociacién positiva entre una mayor autonomia en la asignacién de recursos y rendimiento en
todas las pruebas PISA tanto cuando se analiza la totalidad de la muestra como cuando se separan
las escuelas publicas y privadas. También se encuentra una asociacion positiva entre la autonomia
escolar en la asignacién de recursos y el avance escolar, pero es sélo significativo para los cuartiles
inferiores de estatus socioeconémico.

Tabla 8. Relacidn entre los puntajes de las pruebas y grado de autonomia en relacién a la
asignacion de recursos/aspectos curriculares para la totalidad de la muestra luego de controlar las
caracteristicas individuales e insumos escolares.

Muestra total
Ciencia Matematica Lectura Ciencia Matematica Lectura Ciencia Matematica Lectura

Autonomiaenasignacionde | ), o p gg3geer  1p0%%¢ | B200%**  7.031%%% 04240 | 5240 4043*  6.056%**
recursos (Indice PISA)
Autonomia en curriculumy

e . -1.213 -3.284 -1.887 -1.716 -3.741 -2.429 -2.621 -4.598* -3.692*
Evaluacién (Indice PISA)
Controles individuales Si Si Si Si Si Si Si Si Si
Grado No No No Si Si Si Si Si Si
Controles escuela No No No No No No Si Si Si
Privado-Publico No No No No No No Si Si Si
Privado subsidiado No No No No No No Si Si Si
Pais FE Si Si Si Si Si Si Si Si Si

Tabla 9. Relacidon entre los puntajes de las pruebas y el grado de autonomia en relacién a la
asignacion de recursos/aspectos curriculares desagregados en Chile y Uruguay luego de controlar
las caracteristicas individuales e insumos escolares.
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Chile
Ciencia Matematica Lectura Ciencia Matematica Lectura Ciencia Matematica Lectura

Autonomia en asignacién de
recursos (indice PISA)
Autonomia en curriculumy

10.57***  10.19%***  11.95%** [ 8,165%**  7.842***  9345%** 5.429** 4.142* 6.300***

e -1.380 -3.757 -2.276 -1.759 -4.107 -2.714 -2.456 -4.783* -3.719

Evaluacion (Indice PISA)

Controles individuales Si Si Si Si Si Si Si Si Si
Grado No No No Si Si Si Si Si Si
Controles escuela No No No No No No Si Si Si
Privado-Publico No No No No No No Si Si Si
Privado subsidiado No No No No No No Si Si Si
Pais FE -- -- -- -- -- -- -- -- --

Uruguay

Ciencia Matematica Lectura Ciencia Matematica Lectura Ciencia Matematica Lectura

Autonomia en asignacién de

co 17.54%%*  15.64%**  17.60%** | 13.22%%* 1] 34%**  ]3 )5%** 0.741 0.583 -1.131

recursos (Indice PISA)
Aut i icul

Y ono.n'llla e’n c.urrlcu umy 5.342 13.40%* 12.39%* 0.704 8.351* 7.653** -5.257 2.147 1.710
Evaluacion (Indice PISA)
Controles individuales Si Si Si Si Si Si Si Si Si
Grado No No No Si Si Si Si Si Si
Controles escuela No No No No No No Si Si Si
Privado-Publico No No No No No No Si Si Si
Privado subsidiado No No No No No No Si Si Si

Pais FE -- -- -- -- -- -- -- -- --

En cuanto al efecto de un mayor grado de autonomia en la definicién del contenido curricular y la
evaluacion, PISA 2009 no muestra una fuerte asociacion entre este factor y los resultados
educativos. Este resultado es sélido cuando se analizan ambos paises por separado bajo diferentes
tipos de control.

Al analizar la relaciéon entre la descentralizacién y el avance escolar, es fundamental considerar el
estatus socioeconémico del alumno. Para analizar los posibles diferentes efectos de este factor
institucional en el progreso escolar, se estimaron regresiones separadas por cuartil de estatus
socioeconémico de escuela. La variable dependiente indica un alumno que concurre a cuarto
grado o mas.

Practicamente no se observan diferencias entre los alumnos chilenos y uruguayos del cuartil
superior mientras que existen importantes diferencias al comparar el avance escolar de alumnos
del cuartil inferior. Las estimaciones indican que la autonomia de la escuela en el manejo del
personal y el proceso de toma de decisiones tales como la contratacion de docentes y la asignacion
del presupuesto, se relaciona con una mayor probabilidad de estar en cuarto grado o mas al
momento de las pruebas PISA (por ejemplo no haber repetido o estar retrasado), solo para los
alumnos que asisten a la escuela en el cuartil inferior de estatus socioecondmico. Por otro lado, no
se encuentran asociaciones significativas entre este factor y el avance escolar en otros cuartiles de
la distribuciéon de alumnos segln el estatus socioeconémico escolar.
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Tabla 10. Estimaciones del modelo Probit. Variable dependiente: alumno en cuarto grado o més.
Covariables: descentralizacién y control de variables.

Muestra total Primer cuartil SES Segundo cuartil SES Tercer cuartil SES Cuarto cuartil SES
Coef Efecto Coef Efecto Cact Efecto Coef Efecto Coef Efecto
) marginal . marginal : marginal . marginal : marginal
Autonomia en asignacién de recursos (indice PISA) 0.0515 | 0.0160 | 0.450** | 0.1767 | 0.0398 | 0.0138 | 0.0846 | 0.0245 | 0.0488 | 0.0101
Autonomia en curriculum y evaluacién (indice PISA) -0.0217 | -0.0067 | -0.186 | -0.0730 | -0.0291 | -0.0101 | 0.0509 | 0.0147 | 0.0864 | 0.0179
Controles individuales Si - Si - Si - Si -- Si
Grado Si - Si - Si - Si - Si
Controles escuela Si - Si - Si - Si -- Si
Privado-Publico Si - Si - Si - Si -- Si
Privado subsidiado Si - Si - Si - Si -- Si
Pais FE Si -- Si - Si -- Si - Si
Obs. 10,801 -- 1,761 -- 2,742 -- 3,125 - 3,168
Pseudo R? 0.0858 - 0.1538 -- 0.127 -- 0.0606 - 0.04

La informacién cualitativa relevada es de utilidad para analizar algunos de los mecanismos detras
de las relaciones descriptas en este factor.

Para el caso de Chile, las escuelas cuentan con varios grados de autonomia dependiendo del tipo
de administracion. En los centros privados, todos los docentes y directores entrevistados
informaron tener libertad en términos de asignacién de recursos (aunque no en términos del
curriculo), mientras que las escuelas privadas subsidiadas y municipales informaron tener mucho
menos autonomia.

Al mismo tiempo es importante senalar que el nivel de autonomia de cada escuela municipal
depende de sus resultados académicos. Los docentes de las escuelas municipales con malos
resultados académicos denunciaron tener una autonomia muy limitada (ver por ejemplo la cita 1),
mientras que los docentes en escuelas municipales con buenos resultados establecieron que
contaban con cierto margen, aunque la toma de decisiones no estaba por lo general en manos del
director sino en manos de la corporacién® o municipalidad (Cita 3). Es posible afirmar, entonces,
gue el modelo de descentralizaciéon implementado en Chile no ha necesariamente permitido a las
escuelas ejercitar una autonomia total para llevar a cabo sus proyectos.

“Desde el centro a la autoridad local, al Municipio, hay 0 grado de autonomia. Ni siquiera estoy
sobredimensionando lo que te estoy diciendo. Finalmente el sostenedor es el que rinde frente al Ministerio
(...) Entonces las decisiones principalmente pasan en este transito. El sostenedor les informa a todas sus
escuelas que necesita la ndmina de no sé qué y que necesita que tengan revision del proyecto educativo.
Pero esta nueva ley permite una mayor autonomia de los centros. Con esta clasificacion que yo te contaba,
cuando sos auténomo te permite moverte, si no, no” (Maestro municipal, SIMCE bajo).

3 Las corporaciones son entidades privadas que administran escuelas en algunas municipalidades
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“Los particulares pagados son libres, no nos supervisan. Los particulares subvencionados no, yo fui
directora antes, asi que a mi no me cuentan cuentos. Te controlan todos los meses porque recibis plata del
estado. Y los municipales también son fuertemente controlados. En octubre hubo un congreso de educacion
latinoamericano. Para que MaipU pudiera venir a ese congreso, que fueron 3 dias, jueves, viernes y
sabado, tuvo que pedir permiso 1 afio antes, que tuvo que recuperar las horas, para que vinieran los
profesores, lun afio antes” (Chile/ director/privado/buen SIMCE/grande)

Como indican los testimonios, la falta de autonomia de algunas de las escuelas en Chile se
relaciona con un efecto de la ley chilena de “Subvencién Escolar Preferencial/SEP” que brinda
subvencion a las escuelas dependiendo del nimero de alumnos “prioritarios” inscriptos y
asistiendo a clase. La SEP clasifica tanto las escuelas municipales como las privadas subsidiadas
gue reciben subvencién en tres tipos, dependiendo de los resultados alcanzados medidos en las
pruebas SIMCE. Las escuelas que han alcanzado sistematicamente buenos resultados educativos
reciben la categoria de “centros educativos auténomos”; aquellas no han alcanzado buenos niveles
educativos son clasificadas como “emergentes” y aquellas que han obtenido reiteradamente
resultados deficientes son categorizadas como “en recuperacion”. Los centros clasificados como
“autonomos” obtienen la mayor subvencion y aquellas en “recuperaciéon” obtienen apoyo del
Ministerio de Educacién que limita significativamente su grado de autonomia. Las escuelas en esta
categoria tienen una fecha limite de cuatro afios para alcanzar los estandares establecidos para
transformarse en “escuelas emergentes”. En caso de no alcanzar este nivel, el Ministerio de
Educacién se reserva el derecho de revocar el reconocimiento oficial de ese centro.

“Las escuelas muchas veces reciben cosas que no precisan (....) la escuela no tiene autonomia juridica,
quien la tiene es el Municipio o el particular subvencionado que también puede tener la SEP. Entonces el
Municipio centraliza y dice: “bueno, la escuela 1 estd pidiendo esto, la 2 esto, la 3 no lo esta pidiendo pero
con la economia a escala me sirve comprarlo igualmente....y compramos igual proyectores y al final la
escuela no sabe qué le llego, si le llego lo que pidio ella o lo que pidio la otra (...) Se centraliza a nivel
municipal porque juridicamente hay que centralizar.” (Informante clave)

Mientras las entrevistas confirmaron que las escuelas privadas en Chile tienen autonomia
absoluta en términos de asignacion de recursos, sefialaron que las decisiones del curriculo son
limitadas a los parametros definidos por el Ministerio de Educacién. La siguiente cita lo
ejemplifica:

“Nosotros tenemos el decreto de evaluacion, que es un decreto oficial del Ministerio y nosotros nos
adscribimos a ese Decreto. Tenemos también planes y programas que son del Ministerio. Nos ajustamos a
un calendario que da el Ministerio. Nosotros nos ajustamos a lo formal absolutamente. (P: ¢En dénde
tienen autonomia?) Tenemos autonomia en las horas de libre eleccién. Tenemos 34 horas, 9 horas de libre
disposicion (...) En el uso de recursos tenemos autonomia total. Los recursos son digamos propios. Un
colegio particular, todos los recursos son del colegio” (Chile/docente/privado religioso/buen SIMCE,
grande).

Para el caso de Uruguay, las entrevistas confirmaron la virtual falta de autonomia que tienen las
escuelas en cuanto a la asignacién de recursos y la toma de decisiones del curriculo. La autoridad
central define el curriculo, establece los formatos escolares, determina el calendario escolar y
establece los libros que los alumnos deben utilizar. Todas estas medidas son validas tanto para las
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escuelas publicas como privadas. En el caso de las escuelas publicas, el estado decide la asignacion
de recursos humanos y materiales. Todo esto limita significativamente la capacidad de toma de
decisiones y manejo de las escuelas. Como uno de los entrevistados de la escuela privada senala:

“Somos muy respetuosos, somos digo yo, pero creo que parte mas de la Direccion, muy respetuosos del
sistema oficial, ¢no? Como que siempre estamos buscando el amparo y el aval de que si lo hacemos es
porgue el estado sabe que lo hacemos y que se avala, tanto en primaria como en secundaria, lo mismo,
porque oficialmente dependemos, incluso hay una tendencia, sobre todo esto en secundaria, a que el
docente que trabaja también esté vinculado al sistema publico como para también tener esa conexién con
los cambios de programa, las nuevas circulares y todo eso. (Uruguay/docente/privado/buenos
resultados/grande)

Sin embargo, en el caso de Uruguay, pareceria haber una paradoja muy interesante: existe un
control estricto por parte del estado en relacién a las formalidades y procedimientos, pero
también habria una falta de control de aspectos sustantivos de la ensefianza y el aprendizaje.

““En el sistema publico yo siento que ya, nadie conoce mucho ni mi prdctica, ni mi forma de hacer las
cosas. Entonces, mientras uno no se salga de lo que esta pautado por escrito, no va a haber problema.
Pero se sabe ese anonimato también a veces de que nadie te conoce ni sabe tu modalidad de trabajar. A mi
me visitaron una vez en inspeccién hace muchos afios y eso fite todo” (Docente, publico, pequefio/privado,
grande).

Rendicion de cuentas

La rendicion de cuentas se entiende como una relacion compartida entre actores basada en la
distribuciéon de responsabilidades y claras expectativas sobre los resultados. Para que suceda, se
debe basar en la evidencia empirica compartida y, al mismo tiempo, requiere de ciertos
mecanismos de control. Una forma de hacerlo en el campo educativo es pedirle a las escuelas y
docentes que tengan objetivos claros, junto con herramientas empiricas para medir el logro de
esos objetivos. En algunos paises el uso de la informacién de evaluaciéon con el objetivo de la
rendicién de cuentas es una practica muy comun.

En la variable de rendicién de cuentas disponible en PISA, se encuentra que luego de controlar
caracteristicas individuales, grado, y caracteristicas de la escuela, existe una asociacién positiva
entre la publicacion de los resultados y la actuacion en todas las dreas evaluadas.

Tabla 11. Relacion entre los puntajes de las pruebas y la rendicién de cuentas para la totalidad de
la muestra, luego de controlar caracteristicas individuales e insumos escolares.
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Muestra total
Ciencia Matematica Lectura Ciencia Matematica Lectura Ciencia Matematica Lectura

Datos de logros publicados al pablico 9.724 11.31% 8.197 5.476 7.269 3.661 7.915*  10.33**  6.492*

Datos de logros utilizados para decisiones sobre

) ‘. . -2.591 -0.483 2.642 -1.455 0.453 3.931 -5.003 -3.660 -0.705
asignacion de recursos educativos a la escuela

Evaluaciones utilizadas para comparar escuela con

o L . -8.492* -11.48%*%  -10.77*%* | -9.757**  -12.78%**  -12.07*** -6.288 -9.562**  -9.338**
rendimiento distrito o nacional

Datos sobre grado de logros a padres, comparacion

| 1.898 0.539 1.553 3.850 2.223 3.728 3.318 3.456 2.406
con mismo grado en otras escuelas
Presién padres por logros 35.19%**%  40.32%*%*  41.02%** | 30.17***  35.40***  3573%** 11.30** 12.83**%  15.92%**
Observacién de clases por parte del director -10.21*%  -15.63**%*  -12,52%* -7.205 -12.75%*%  -9,329%** -9.395%  -13.97%**  .11.04%**
Observacion de clases por inspectores externos -10.31* -6.979 -12.55%* -6.022 -2.854 -7.986* -7.322 -4.531 -8.316*
Controles individuales Si Si Si Si Si Si Si Si Si
Grado No No No Si Si Si Si Si Si
Controles escuela No No No No No No Si Si Si
Privado-Publico No No No No No No Si Si Si
Privado subsidiado No No No No No No Si Si Si
Pais FE Si Si Si Si Si Si Si Si Si

Las estimaciones indican que las publicaciones de los resultados se relacionan positivamente de
manera significativa con el avance escolar. Este resultado es valido para la totalidad de la muestra
y para la submuestra del cuartil inferior. La asociacion estimada es mayor para el cuartil mas bajo
con un efecto marginal estimado sustancial (0,32, valorado en la media del resto de las
covariables). También encontramos una relacion positiva significativa a nivel estadistico entre el
uso de la informacién de los logros para comparar la escuela con el distrito o rendimiento nacional
y avance escolar. El efecto es significativo a nivel estadistico para la media de la totalidad de la
muestra.

Tabla 12. Estimaciones del modelo Probit. Variable dependiente: alumnos en cuatro grado o mas.
Covariables: rendicion de cuentas y control de variables.

Efecto Efecto Efecto Efecto Efecto
Coef. B Coef. . Coef. . Coef. B Coef. 5

marginal marginal marginal marginal marginal
Datos de logros publicados al publico 0.203** 0.061 0.887*** | 0324 0.118 0.041 0.0552 0.016 0.130 0.026
Datos de logros utilizados para decisiones sobre asignacion
de recursos educativos a la escuela -0.120 -0.037 0.0527 0.021 -0.215 -0.074 -0.197 -0.055 -0.299 -0.054
Evaluaciones utilizadas para comparar escuela con rendimiento
distrito o nacional 0.150** 0.046 0.151 0.059 0.298** 0.104 0.0426 0.012 -0.125 -0.026
Datos sobre grado de logros a padres, comparacién con mismo
grado en otras escuelas -0.148* -0.047 -0.0768 -0.030 -0.112 -0.040 -0.232 -0.070 -0.0222 -0.005
Presién padres por logros 0.0631 0.019 0.174 0.067 0.500* 0.151 0.00978 | 0.003 0.397** 0.082
Observacion de clases por parte del director -0.226***| -0.068 -0.0822 -0.032 -0.364** | -0.122 -0.312** | -0.085 -0.130 -0.025
Observacion de clases por inspectores externos -0.142* -0.045 -0.395* -0.156 -0.0716 -0.025 -0.113 -0.033 -0.267* -0.056
Controles individuales Si - Si - Si - Si - Si
Grado Si - Si - Si - Si - Si
Controles escuela Si - Si - Si - Si - Si
Privado-Publico Si - Si -- Si - Si - Si
Privado subsidiado Si - Si - Si - Si - Si
Pais FE Si - Si - Si - Si - Si
Obs. 10,206 - 1,654 - 2,531 - 3,039 - 2,977
Pseudo R 0.0983 - 0.1707 - 0.1465 - 0.0698 - 0.0528
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Encontramos una asociacién positiva entre la influencia de los padres sobre el personal, el
presupuesto y el avance escolar, significativo en la totalidad de la muestra. En el resto de las
variables de rendicién de cuentas, no se encontraron resultados concluyentes, excepto que el
monitoreo por parte de las autoridades a los docentes en clase pareceria estar negativamente
asociado a resultados educativos. Esto contradiria la literatura existente sobre este asunto pero
deberia ser relativizada ya que es dificil saber qué tipo de monitoreo se lleva a cabo en las
escuelas. Esta variable puede reflejar causalidad reversa, por ejemplo: el director monitorea a los
docentes menos calificados.

Tabla 13. Estimaciones del modelo Probit. Variable dependiente: alumnos en cuarto grado o maés.
Covariables: influencia del actor y control de variables.

Muestra total Primer cuartil SES Segundo cuartil SES Tercer cuartil SES Cuarto cuartil SES
Efecto Efecto Efecto Efecto Efecto
Coef. . Coef. . Coef. . Coef. . Coef. .
marginal marginal marginal marginal marginal

Influencia padres sobre personal y presupuesto 0.148** 0.045 -0.229 -0.090 -0.0285 -0.010 0.0932 0.027 0.107 0.021

Influencia padres sobre contenidos educativos y
0.190 0.056

. ‘s - 0.000 -0.220 -0.079 0.280 0.073 -0.106 -0.023
practicas de evaluacion 0.000704
Influencia docentes sobre personal y presupuesto | 0.0309 0.009 0.246 0.095 -0.180 -0.065 -0.108 -0.032 0.0357 0.007

Influencia docentes sobre contenidos educativos y
practicas de evaluacion
Influencia alumnos sobre personal y presupuesto | -0.0867 -0.028 0.271 0.104 0.428** 0.135 -0.166 -0.051 -0.115 -0.025

Influencia alumnos sobre contenidos educativos y
practicas de evaluacion

-0.0610 -0.019 | -0.0406 -0.016 0.291 0.104 -0.170* -0.049 |-0.286** [ -0.055

-0.0313 -0.010 0.176 0.069 0.0256 0.009 0.0493 0.014 0.0252 0.005

Controles individuales Si - Si - Si - Si -- Si
Grado Si - Si - Si - Si -- Si
Controles escuela Si - Si - Si - Si - Si
Privado-Publico Si - Si - Si - Si - Si
Privado subsidiado Si - Si - Si - Si - Si
Pais FE Si - Si - Si - Si - Si
Obs. 10,801 - 1,761 - 2,742 - 3,125 - 3,168
Pseudo R? 0.088 - 0.147 - 0.1414 - 0.0651 - 0.0477

El tema de rendicion de cuentas de la escuela y los docentes fue muy polémico en ambos paises.
Mientras que en Chile los directores y docentes estan familiarizados con la nocién de rendicién de
cuentas y todos los entrevistados la consideran como un aspecto deseable de cualquier sistema
educativo “saludable”, en Uruguay esta nocién no era parte del discurso de los actores
entrevistados y habia una tendencia a asociarla con la transparencia econémica en la escuela y no
con la responsabilidad de los actores en los logros educativos. Mientras que en Chile la critica se
centraba en la ineficacia de los mecanismos de rendicién de cuentas existentes; en Uruguay hay
una discusion muy limitada sobre la rendicién de cuentas basada en los logros de los alumnos y la
actuacion docente. Esta tendencia confirmaria la idea expresada en el marco tedrico de que la
rendicién de cuentas en Chile se basa en fijar la responsabilidad sobre los resultados de los
alumnos, en los docentes y en las escuelas, mientras que el modelo uruguayo refleja la idea de
rendicién de cuentas social en la cual los resultados se explican por los vinculos con factores
sociales.
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““El concepto de autonomia muy mal entendida, es: yo hago esto porque a mi me parece, yo soy el experto
y el especialista, a mi no me tienen que decir. Si vos no sos de la materia qué me venis a evaluar
clase...esas cuestiones, baja, baja aceptacion de critica o de aceptacion de sugerencia. Eso se mama de las
generaciones anteriores. Y es parte de esa cultura” (Uruguay/director/centro privado/buenos resultados)

Para el caso de Chile, cuando se preguntd sobre SIMCE vy sus efectos, los docentes y directores
fueron muy criticos de sus limitaciones y su falta de reconocimiento de variables contextuales que
intervienen en los resultados. En Chile se expresd cierta preocupaciéon en relaciéon a los
pardmetros de homogeneizacién con los que fueron comparadas escuelas muy diferentes.
Paradéjicamente, el discurso predominante en escuelas privadas era el de que el SIMCE era una
medida muy limitada de los logros de los alumnos y que fue tomada como una de varias
indicaciones para medir su éxito educativo; el énfasis estaba puesto en educar pensadores criticos
y alumnos con principios y no tanto en el logro académico. Las autoridades de las escuelas
privadas relativizaron su importancia y declararon que los padres no comparaban la escuela con
los resultados de esta evaluacién nacional. Esto podria deberse, por supuesto, al hecho de que las
escuelas privadas se desempefan considerablemente mejor que el resto.

“El SIMCE no es el unico indicador evidentemente. En ese sentido también pecamos de no darle como una
reparacion tan especifica en el tiempo, como hacen otros colegios que preparan para la prueba’.
(Chile/director/privado/buen SIMCE/pequefo).

Los resultados SIMCE ocuparon una parte fundamental en la cultura escolar en escuelas publicas y
privadas subsidiadas. Los docentes expresaron la presiéon que sintieron de los padres, las
autoridades escolares y municipales cuando se informaban los niveles de logros pero al mismo
tiempo expresaron sentir impotencia al intentar modificar los resultados por medio de Ia
instruccién. Adicionalmente, algunos docentes fueron muy cinicos sobre SINCE como un fin en si
mismo mas que un medio para detectar dreas de mejora. Muchos de los entrevistados se refirieron
a la cultura de “preparacion para exdmenes” que se ha instalado desde la implementacion de
SIMCE:

“Los docentes ensefianza para el SIMCE, y le dicen a ciertos alumnos que se queden en sus casas el dia de
la prueba” (Chile/docente/privado/buenos resultados)

Una entrevista muy interesante con una docente de una escuela municipal arrojo luz sobre otro
aspecto interesante resaltado en la revision de la literatura; hay grandes niveles de informacion
diferenciales de un contexto a otro lo que afecta la recepcidn de este tipo de exdmenes por parte
de los padres. De acuerdo con esta docente, donde pareceria ser que SIMCE cuenta con mayor
poder es precisamente en los contextos mas vulnerables. Este es un hallazgo interesante ya que
subraya la importancia de contrarrestar la “imperfeccion de informacion” en términos de como se
rinden cuentas por los logros.
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“Qué compleja tu pregunta. Compleja porque necesariamente vamos a entrar en un discurso super
segregador y clasista. No es lo mismo la entrega de esta informacion a los padres de estos alumnos de
estas realidades tan desencajadas versus esta entrega a los colegios privados donde los padres tienen un
mayor acceso a nivel de instruccién educativa, por lo tanto de alguna u otra manera la comprension de
esta informacidn, de estos datos, de estos fendmenos tiene una lista muy distinta a la de aca. A mi me
parece que también es un riesgo para los padres nuestros un poco esta suerte de tanta transparencia”
(Chile, docente/publico/mal SIMCE/pequefio) “

La evidencia cualitativa ha demostrado que hay una comprensién completamente diferente por
parte del docente de la nocién de rendicion de cuentas de los resultados en ambos paises. En Chile
hay un consenso general de los actores en que las evaluaciones de los diferentes actores no son
solo deseables sino también necesarias. Nadie se opuso a la idea de que los docentes y directores
deben ser responsables de los resultados educativos pero de manera similar al patron encontrado
en relacion a SIMCE, fue posible encontrar un descontento generalizado con la forma en que se
lleva a cabo la evaluacién docente. Esto no se aplicaria al sistema privado en el cual los docentes
son objeto de un sistema mas complejo de evaluacion. Ademas, hubo varias criticas en relacion al
margen que los docentes tenian para manipular el sistema de evaluacién a su favor:

“Yo pienso que esta bien que se le haga una evaluacion a los profesores. Pero pienso que igual tiene
errores, como por ejemplo, hay profesores que no lo hacen, entonces no se encargan a otras personas que
se lo hagan. Entonces no es muy efectivo. La clase grabada es un porcentaje muy bajo de la evaluacion y
que como es avisado y todo, de repente como que los profesores preparan esa clase espectacular, incluso
la ensayan. Entonces realmente no miden lo que deberian medir. Lo que si creo que miden es que los
profesores sepan evaluar. Que conozcan el marco de la buena ensefianza, que sean capaces de ensefiar
€s0, pero no sé si realmente miden que los profesores lo hagan diariamente, que lo apliquen siempre en su
cotidianeidad. Eso no es mirado.” (Chile/docente/municipal/mal SIMCE/grande)

La gran cantidad de evidencia relevada en Chile enrelacién a la rendicién de cuentas contrasta con
la virtual falta de referencia en este tema para el caso de Uruguay. Esto se debe parcialmente al
hecho de que no hay un sistema regular de evaluacion de los logros de los alumnos en el nivel
secundario de educacion. Las mediciones que se utilizan son las de PISA pero a nivel agregado para
evitar comparaciones entre las escuelas. En relacién a la evaluaciéon docente, el modelo
predominante no vincula la actuacién del docente con los resultados del alumno. Esta es la
premisa detras de la rendicion de cuentas descripta anteriormente.

“La idea de ser responsable es dificil de aceptar, es uno de esos conceptos que ha sido resistido por los
docentes. Son nociones, como lo es la gestién y la rendicidn d cuentas, que se toman como intromisiones de
los economistas 0 managers en la cuestion educativa. ” (Uruguay/director/privado).

Incentivos

La rendicién de cuentas en Chile esta fuertemente vinculada a los incentivos mientras que en
Uruguay existe una disociacion entre ambos factores. De acuerdo a una importante parte de la
bibliografia en Chile, la mayoria de las politicas de incentivo se relacionan con el sistema nacional
de evaluacién de docentes creado luego de un largo proceso de negociaciones con los sindicatos.
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Se identificaron dos tipos de incentivos para los docentes: los incentivos que resultan de los logros
de los alumnos y los que resultan del conocimiento y habilidades del docente. Para Uruguay, los
incentivos para los docentes relacionados con los méritos son inexistentes.

Es importante sefialar que no encontramos evidencia concluyente de la asociacion entre el rendimiento
educativo y las variables de incentivo en PISA en ninguno de los dos paises (ver la tabla abajo sobre la
totalidad de la muestra, tablas A.7 y A.8 en los apéndices brindan hallazgos detallados). Para el caso de
Chile, esta evidencia cuantitativa es reforzada por los entrevistados quienes expresan que los incentivos
docentes no tienen grandes efectos en los resultados de los alumnos. Para el caso de Uruguay, la
evidencia cualitativa confirma la virtual inexistencia de incentivos con efecto en la calidad educativa
excepto por los dos incentivos basados en aspectos formales: presentismo y puntualidad. Ademas,
algunos docentes sefialaron la existencia de un incentivo para trabajar en areas de vulnerabilidad.

Tabla 14. Relacion entre los puntajes de las pruebas y los incentivos docentes- Totalidad de la
muestra luego de controlar caracteristicas individuales e insumos escolares.

Muestra total
Ciencia Matematica Lectura | Ciencia Matematica Lectura | Ciencia Matematica Lectura

Datos de logros utilizados en evaluacion | ¢ o5 4.868 7861 | 6.822 6.164 9.267 | 2785 1.235 4783
desempefio director
Datos de logros utilizados en evaluacion

. -5.463 0.150 -6.289 -5.909 -0.293 -6.760 -11.33% -5.491 -14.00**
desempefio docente
Proporcién de docentes tiempo completo| 1.366 -4.284 5.201 3.832 -2.357 7.704 2.687 -3.435 3.824
Controles individuales Si Si Si Si Si Si Si Si Si
Grado No No No Si Si Si Si Si Si
Controles escuela No No No No No No Si Si Si
Privado-Publico No No No No No No Si Si Si
Privado subsidiado No No No No No No Si Si Si
Pais FE Si Si Si Si Si Si Si Si Si

En Chile, las entrevistas muestran que existen muchas diferencias entre las escuelas publicas que
deberian ser consideradas a la hora de tratar el tema de los incentivos. Las escuelas municipales
ubicadas en contextos privilegiados pueden brindar a los docentes mas y mejores incentivos
econdémicos, por lo tanto atraen docentes con mejores calificaciones en sus evaluaciones
docentes. Los docentes que trabajan en contextos vulnerables expresan que los bonos monetarios
otorgados a los docentes para trabajar en contextos criticos no compensan el esfuerzo que
requiere. Los buenos docentes que aceptan este desafio se mueven por otras motivaciones tales
como lavocacion o, en algunos casos, la cercania a la escuela.

“C: hay muy pocos incentivos, yo creo que lo mas importante es la vocacion, es muy dificil trabajar en estos
contextos. Se paga mucho menos que en el resto de los colegios, el sueldo es mas bajo...

P: ¢No es el mismo en todos los municipales?

C: no. Lo que pasa que en los municipales si, hay una renta béasica que es pareja a nivel nacional pero hay
municipios que tienen mds recursos que otros entonces (...) esos municipios aplican a sus profesores una
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serie de incentivos, bonos por cierta asistencia por ejemplo, bonos por lograr asistencia de nifios, bonos por
resultados SIMCE, bonos por esto y lo otro... ” (Liceo Municipal/mal SIMCE/grande).

Otra ventaja relativa de trabajar en el sistema publico, en comparacién con el sector privado
subsidiado, es la estabilidad laboral y las leyes laborales proteccionistas que a veces funcionan
como incentivos no materiales (ver cita a continuacion). Esto también se presenta en el caso de
Uruguay cuando se comparan las ventajas relativas de trabajar en el sistema publico o en el
privado (ver segunda cita a continuacion).

“Mientras que en las escuelas particulares td tienes los contratos y Ud. me fall6 este afio por lo tanto el
préximo ya no sigue conmigo. TU tienes la posibilidad de cambiar tu gente a la medida, tu vas formando tu
gente como la quieres, como la vision y las metas del colegio. En esas condiciones tu sometes a tus
profesores, mientras que en un Municipio no” (director, liceo municipal, mal SIMCE, pequerio)

“En Uruguay los docentes tienen una serie de derechos, especialmente los profesores efectivos que tienen
estabilidad laboral y que no piden ser removidos del cargo, a no ser que cometan un crimen grave”
(Uruguay/direccién/publico)

Sin embargo, dado que las remuneraciones tienden a ser superiores en las escuelas privadas,
muchos buenos docentes deciden sacrificar la estabilidad laboral para tomar trabajos mejor pagos.
Estos incentivos materiales afectan las elecciones realizadas por los docentes al momento de
ingresar al sistema. Estos incentivos no son medidos por PISA pero los entrevistados sugirieron
gue serian de importancia.

Dado que en Chile la mayoria de los incentivos docentes dependen de la evaluacién docente (para
el caso de incentivos docentes directos) y de los resultados SIMCE (para el caso de los incentivos
escolares), muchas de las fallas del sistema de incentivo se atribuyen a los problemas existentes en
las mediciones de rendicion de cuentas. Un informante clave de este pais explica:

“Muchas politicas de incentivos ligadas a la evaluacion docente no han dado resultados. Los mecanismos
de evaluacion que llevan al otorgamiento de los incentivos, tienen muchas debilidades constatadas. Es un
gran “Truman show”, los docentes preparan una clase para ser filmada, reciben en muchos casos ayuda
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para elaborar sus portafolios....”.

El caso de Uruguay es significativamente diferente dado que los docentes no reciben incentivos por sus
logros educativos. Esta diferencia entre los dos paises se hizo evidente en las entrevistas con los docentes,
autoridades de las escuelas e informantes clave que encontraban dificultad al referirse a este tema que es
practicamente inexistente en la agenda educativa publica uruguaya. Como un docente uruguayo establece:
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“Se habla muchas veces de incentivos, pero aqui es como que todo es lo mismo, todo es igual, da igual si
sos bueno o no (...)(profesor, Uruguay publico).

Tanto en Uruguay como en Chile, los docentes enfatizan la falta de incentivos simbdlicos en el
escenario actual. De acuerdo a los entrevistados, la profesiéon docente no tiene el mismo prestigio
que solia tener y el sistema no hace diferencias entre los docentes que buscan superarse
constantemente y aquellos que desarrollan su trabajo como “burdcratas educativos”, explica:

“Hay mucho que tiene que ver con el reconocimiento de la direccion, de un colega, de los padres, de
alguien... Eso es fundamental porque hay que salvar mds la parte humana, yo creo que habria que
establecer un reconocimiento a fin de afio de los docentes que han logrado un trabajo donde realmente se
trabajen proyectos, que estimulen autoformacion, ser autodidacza...(.). El estado podria destacar buenas
experiencias para generar contagio...” (Profesor, Uruguay, publico).

En Uruguay, el sistema de evaluacion se relaciona con el informe del inspector y del director que brinda
un puntaje a los docentes. El rol del supervisor se asocié principalmente con el control y los entrevistados
enfatizaron su incapacidad de brindar una importante devolucién formativa que posibilite la mejora. Los
inspectores de disciplina deben llevar a cabo una gran tarea administrativa y estan por lo general
superados por la cantidad de trabajo, haciendo que las evaluaciones sistematicas sean dificiles
implementar.

“Aqui nos evaluan por la inspeccion de cada asignatura, vienen un dia, no nos avisan, y en 45 minutos nos
evaluan (...) No estoy demasiado de acuerdo con este tipo d evaluacién porque considero que evaluar en
45 minutos lo que se hace en todo un afio, porque de repente ese dia no fue bueno y te califican por lo que
te paso es dia y te afecta todo un afio 0 hasta una nueva inspeccion. Son muchos factores y te va bien o
mal. Y hay colegas que no han sido evaluados en mds de 5 afios (....) ahora hay un como méas de
comunicacion con el docente...” (Profesora, Uruguay, liceo publico”

“A mi me evaluaron en el 2004. Y luego ya esta, no tenés ningln incentivo para el dia a dia. Esta bien,
estamos naturalmente motivados porque somos profesores. ¢;Pero cdmo sabemos si lo hacemos bien?
(profesor Uruguay, liceo publico).

Existe un gran consenso en la literatura sobre politicas educativas en la importancia de los
incentivos, y de hecho, son de gran importancia. Como hemos visto, la investigacion ha mostrado
el importante lugar que ocupan los incentivos simbdlicos y materiales en los resultados
educativos. Sin embargo, los entrevistados han problematizado las visiones unidireccionales a
menudo esgrimidas por los estudios econédmicos (que asocian incentivos con mejores resultados
educativos). Estos casos ilustran la existencia de mecanismos encubiertos en juego que afectan la
relacién entre incentivos y resultados.
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Conclusiones

La investigacién cualitativa llevada a cabo posibilité un profundo entendimiento de la relacién
entre algunos factores de gobernanza y resultados (entendidos como avance escolar y logros).
Ademas, el campo de trabajo cualitativo fue extremadamente Gtil para comprender intrincados
mecanismos que median esta relacion en ambos paises.

En general, es posible afirmar que la asociacién entre las variables de gobernanza y resultados
como se miden en PISA explican una pequena porcion de las diferencias en el logro de resultados
en ambos paises. Estimamos que una mayor autonomia en la asignaciéon de recursos podria
asociarse con entre 4 y 6 puntos de diferencia en los resultados entre Chile y Uruguay,
dependiendo del area evaluada. La publicacién de resultados es otro factor que explica
significativamente las diferencias en la media de los resultados. El resto de las variables no explica
mas que tres puntos de diferencia en los resultados y no son por lo general significativas.

La relacion entre las diferencias en gobernanza y resultados para estos dos paises es mayormente
mediada por la variable de avance escolar. De hecho, el anélisis mostré la importancia del avance
escolar en el nivel secundario de educacién para explicar las diferencias en los resultados entre
Uruguay y Chile.

Por ejemplo, la autonomia escolar sobre la asignacién de recursos es importante para el avance
escolar. La autonomia escolar sobre el curriculo y otros aspectos no parecen afectar de manera
significativa (aunque este resultado puede ser afectado por una baja varianza de la muestra, ya
gue la autonomia sobre el curriculo es muy limitada en ambos paises). La rendicion de cuentas,
mayormente a través de la publicacion de resultados, es importante para el avance escolar,
especialmente para el caso de alumnos de menor estatus socioecondmico. Dado que el avance
escolar no solo se relaciona con la calidad educativa del sistema sino también con su equidad,
estos hallazgos tienen importantes implicancias politicas que se consideran en la proxima seccion.

Los resultados no son concluyentes sobre la importancia del tipo de educacién (publica vs privada)
o de los incentivos a los docentes en base a los resultados educativos. Se deberia investigar mas
para poder entender el impacto relativo de estos factores de gobernanza en la educacién.
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La informacién cualitativa ayudd a dilucidar muchos de los hallazgos del analisis de regresion y a
entender el significado atribuido por los actores en relacion al funcionamiento general del sistema
educativo. Las voces de los actores ayudaron a entender muchos mecanismos encubiertos y
procesos en juego que aungque no son intencionales y muchas veces invisibles para los hacedores
de politicas, tienen un efecto real en la forma en que operan los factores de gobernanza.

IMPLICANCIAS POLITICAS

Un hallazgo importante de este proyecto de investigacion es que el andlisis de la gobernanza
educativa necesita evaluar la relacién entre factores de gobernanza y los actores que intervienen
dentro de sus limites. Los actores juegan un rol fundamental en la forma en que las politicas de
gobernanza educativa emergen, evolucionan y cambian, como muestran los resultados de este
estudio no hay “recetas” para el éxito; como maximo, hay ingredientes importantes que actian de
manera diferente en los contextos especificos en los cuales son implementados.

Basados en este supuesto subyacente de que los actores necesitan ser incluidos en la definicion e
implementacion de las politicas educativas, se pueden realizar varias recomendaciones.

En primer lugar, la relacién entre los factores de gobernanza y los resultados educativos no es
directa sino que mediada por el avance escolar. Esto nos lleva a concluir que es muy importante
ser cautelosos a la hora de ver asociaciones directas entre los insumos institucionales y los
resultados, arreglo institucional y resultados. Los hacedores de politicas necesitan considerar
posibles dindmicas sociales detras de estas asociaciones.

El avance escolar parece ser la variable que tiene un importante efecto en el logro escolar. Esto es
especialmente importante para los alumnos de los quintiles de bajos recursos y por ende no parala
calidad general sino para la equidad. Por lo tanto, los gobiernos deberian prestar especial atencion
al avance escolar e implementar politicas que combatan la desercién escolar y la repeticion en los
sectores socioeconémicos mas bajos. Esto obliga a ambos paises a diseiar programas dirigidos a
los alumnos vulnerables y es particularmente importante para el caso de Uruguay.

Ninguno de los dos paises ha desarrollado altos niveles de autonomia escolar. La experiencia
chilena muestra que las politicas de descentralizacién no son solo complejas sino que deben ser
evaluadas a largo plazo. Los resultados implican que el incremento en los grados de autonomia
escolar, especialmente sobre la asignacién de recursos, puede llevar a una mejora en los
resultados educativos. Sin embargo, es claro que la descentralizacién y en espacial la autonomia
escolar requiere de politicas dirigidas a la construccién de capacidades a nivel local.
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Los mecanismos de rendicién de cuentas son importantes en términos de equidad y calidad
educativa. Es necesario desarrollar iniciativas que fortalezcan la rendicién de cuentas para
empoderar a los docentes, padres y alumnos. La rendicion de cuentas no sucede naturalmente. Es
necesario preparar adecuadamente a todos los actores involucrados. Los hallazgos implican
diversas lineas de accién, tales como la mejora de los sistemas de informacién, el desarrollo de
canales de comunicacién y la aclaracién de las consecuencias de los malos resultados. Ademas,
qguienes estan a cargo de tomar decisiones, deben tener en cuenta que la rendicién de cuentas no
es s6lo una cuestién técnica sino también un tema politico y cultural.

El tipo de provisiéon y financiacion no probd ser una importante variable explicativa de resultados
académicos. Sobre esta base, las politicas educativas deberian esforzarse por balancear los
efectos regresivos de la estratificacion social en educacién. Los recursos humanos y materiales
disponibles del sistema educativo deberian ser distribuidos de forma de asegurar un mayor apoyo
alas areas vulnerables y por lo tanto acortar la brecha entre las escuelas.

La investigacién cualitativa sugeriria la necesidad de mejorar el disefio de estos incentivos y los
elementos sobre los que se basan (puntajes de las pruebas, etc.). La creacién de incentivos
efectivos para los docentes es un aspecto fundamental para atraer y retener docentes en los
contextos vulnerables. La investigacion arroja luz sobre el rol potencial de fortalecer el prestigio
social docente y el uso de incentivos no materiales y simbdlicos para promover buenas practicas;
el reconocimiento relacionado al valor social de la docencia debe ser incorporado a la produccion
de politicas. Los incentivos corren el riesgo de transformarse en fines en si mismos mas que ser un
medio para asegurar el proceso de enseflanza-aprendizaje exitoso y esto se debe evitar. Aunque la
evidencia de sus efectos es aun incipiente y limitada, los incentivos emergen como una
herramienta interesante y complementaria para las politicas educativas que buscan mejorar la
contratacion, retencién y principalmente la efectividad de la actuacién docente. Finalmente, los
incentivos no pueden ser entendidos de manera dicotémica. Deben ser percibidos como tales por
los actores en una matriz cultural especifica. Esto debe considerarse a la hora de diseiar
incentivos para un sistema educativo especifico.

Las politicas educativas para promover la calidad y la equidad en la educacion basica deben ser
articuladas con el desarrollo de politicas aplicadas para promover la salud, nutricién y proteccién.
Como consecuencia, los cambios institucionales del sistema educativo deberian dirigirse a la
promocion de la coordinacion con otros sectores sociales.
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