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Presentación

La problemática de las políticas de educación, al igual que las demás polí­
ticas sociales, constituye actualmente un complejo campo de reflexión
multidisciplinaria con importantes innovaciones conceptuales que se han
originado en diversas vertientes de las ciencias sociales y la economía. De
hecho, en América Latina ha emergido un nuevo paradigma caracteriza­
do, entre otros rasgos, por operar sobre un esquema institucional de acto­
res múltiples, en los cuales el Estado cumple un rol básico de rectoría.
Estosdesplazamientos teóricos tienen una profunda incidencia en la orga­
nización de los servicios y sus resultados y, consecuentemente, se reflejan
en la calidad, equidad y eficiencia del sistema, así como en los procesos de
diseño, construcción y ejecución de las políticas.

A pesar de que las reformas educativas de los 90 estuvieron centradas
en el mejoramiento de la calidad, ésta sigue siendo una tarea pendiente.
En este libro se indaga sobre el impacto de los proyectos para el mejora­
miento de la calidad de la educación básica financiados por la banca inter­
nacional de desarrollo, los mismos que tuvieron poco efecto sobre el
aprendizaje de los alumnos y las prácticas en el aula. Los textos conrex­
rualizan, además, el proceso histórico de las políticas públicas y reformas
educativas en el Ecuador, analizan la situación actual y perspectivas del
sector educativo tanto a nivel de la educación básica como del bachillera­
to. identifican principios orientadores para el cambio y se exploran posi­
bles caminos para el mejoramiento de la educación en términos de cali­
dad y equidad.

Adrián Bonilla
Director

FLACSO - Ecuador
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Introducción

Ana Esteves"

El crecimiento económico se apoya cada vez más en las calificaciones de
las personas, más específicamente en las habilidades para implementar in­
novaciones tecnológicas, insertarse en redes dinámicas, realizar adaptacio­
nes organizativas, y favorece a los países que cuentan con dichas capaci­
dades. Frente al requerimiento de una mano de obra capaz de adquirir
nuevas calificaciones y adaptarse a los rápidos cambios tecnológicos a lo
largo de su vida laboral, los sistemas de educación y formación deben ade­
cuarse a las nuevas exigencias.

La expansión del acceso a la educación

Actualmente los jóvenes cuentan con mayor educación que la de sus
padres, y, consecuentemente, debido a su mayor preparación se esperaría
que éstos logren una mejor inserción en elmercado laboral. No obstante,
en un mercado de trabajo más restringido y caracterizado por una mayor
competencia, flexibilidad e inestabilidad, los requisitos para acceder a los
escasos puestos son cada vez mayores, lo que tiende a compensar la ven­
taja educativa de la que disponen los jóvenes. La mayor escolarización de
las nuevas generaciones ha conducido al fenómeno de la "devaluación

Economista, MA en Desarrollo por la Universidad de Lovaina, Profesora-asociada de la FLAC­
SO-Sede Ecuador.
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Ana Esteves

educativa" (Franco, 2002: 133) que se da cuando un determinado nivel
académico pierde importancia económica y social al generalizarse su
obtención. Sin lugar a duda, esto constituye un aspecto positivo para la
sociedad en su conjunto, ya que se incrementa el nivel educativo de su
población, pero para los jóvenes significa que las exigencias para obtener
trabajos que le permitan acceder al mismo nivel de bienestar que la gene­
ración precedente se han incrementado.

Según la CEPAL, para el año 2000, el "umbral educativo" se situaba
en 12 años de educación formal, éste constituye el umbral mínimo para
asegurar una probabilidad de un 80% para obtener un empleo decente y
salir de la pobreza. Por lo tanto, la educación se vuelve crucial para rom­
per la cadena intergeneracional de la pobreza. Si bien el umbral educati­
vo varía en función de las características específicas del mercado de traba­
jo de cada país, América Latina aún debe realizar grandes esfuerzos para
asegurar empleos dignos a su población juvenil, ya que la mitad de los
jóvenes ingresan a este nivel de enseñanza y, en promedio, sólo la tercera
parte lo termina. Existen además grandes brechas entre países y entre ro­
nas urbanas y rurales al interior de cada país.

Entre 1990 y 2002 (OIJ-CEPAL, CEPAL, OIJ, 2004: 166-172), la
tasa de analfabetismo funcional de los jóvenes latinoamericanos de 15 a
29 años cayó de 20,1% a 13%. El porcentaje de jóvenes del mismo tramo
erario con educación primaria pasó de 62,6% a 66,7%. Si bien la cober­
tura de la secundaria es drásticamente menor a la primaria, también se
registraron avances significativos durante el período considerado donde
dicha cobertura en el tramo de 20 a 24 años de edad aumentó de 25,8%
a 34,8%. No obstante, las tasas de matrícula de la secundaria presentan
una gran heterogeneidad entre países que varía de 85% en Cuba y Chile
a 37% en Guatemala, según datos de la UNESCO para los años 2000­
200 l. En lo relativo a la educación terciaria, entre 1990 y 2002 la cober­
tura se extendió de 4,4% de los jóvenes de 25 a 29 años a 6,5%.

En un contexto en que el mercado laboral exige cada vez más trabaja­
dores de alta productividad y con habilidades laborales más específicas, el
término y certificación de la educación secundaria resulta cada Vt:L más
imprescindible para insertarse en el mercado de trabajo formal. Este nivel,
antes que condicionado por la dificultad inherente de los puestos de tra-
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Introducción

bajo "es exigido como un certificado (o credencial) de buena conducta
que demuestra que el postulante a un empleo ha adquirido hábitos, nor­
mas y habilidades básicas para e! trabajo, tales como la disciplina y la
constancia, que son parte de un estándar mínimo" (Schkolnik, 2005: 19).

De acuerdo con Franco (2002), es importante señalar que alcanzar
esta meta, conduce nuevamente a la "devaluación educativa" del nivel se­
cundario y reduce e! efecto del logro educativo como factor de movilidad
social. No obstante, de no alcanzar dicho nivel se afectará la capacidad de
competitividad de la región para insertarse exitosamente en el mercado
mundial. En este sentido, América Latina está quedando rezagada con
respecto a sus principales competidores industriales de Asia, donde el
75% de los jóvenes se matriculan en la enseñanza secundaria superior, y
a los países de la Organización para la Cooperación y e! Desarrollo Eco­
nómico (OCDE), donde cerca del 80% de los jóvenes terminan la edu­
cación secundaria (Carlson, 2002: 15).

Numerosos estudios han puesto en evidencia que los ingresos tienden
a aumentar a medida que se incrementa el nivel educativo. En base a un
estudio realizado en 5 países de la región (Argentina, Brasil, Chile, Para­
guay, Uruguay), basado en la indexación de los ingresos de los diversos
niveles educativos con los correspondientes a la educación secundaria
superior, se observa que las personas de 15 a 64 años que cuentan con
nivel universitario ganan el doble de aquellos que sólo terminaron la
secundaria. Además, los "premios de ingresos" hacia la enseñanza univer­
sitaria han aumentado en la segunda mitad de la década de los años 90,
con excepción de Paraguay. Al considerar los ingresos de los jóvenes de
25 a 34 años se observa que si bien existe un "premio" a la educación
universitaria, éste es inferior al observado en la población económica­
mente activa (ISa 64 años) que ha alcanzado los mismos niveles de ense­
ñanza. Esto no es en absoluto sorprendente ya que en las remuneracio­
nes de las personas de más edad también se toma en cuenta la experien­
cia (Carlson, 2002: 29). Al otro extremo, en 1999 las remuneraciones de
los jóvenes que no han culminado la enseñanza secundaria varían entre
e! 55% (hombres jóvenes brasileños) yel 72% (hombres jóvenes de Chi­
le y Uruguay) de las remuneraciones de aquellos que alcanzaron la secun­
daria.
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Ana Esteves

La calidad Yla equidad

Al tema de la expansión del acceso a la educación es imprescindible unir­
le el relativo a la calidad y la equidad. Las reformas educativas de la déca­
da de los años 90 en América Latina se centraron en el mejoramiento de
la calidad de la educación, así como también en la eficiencia de la gestión
y la equidad educativa.

Estas reformas surgen en un contexto más favorable a los cambios que
en épocas pasadas, se establece un relativo consenso sobre las políticas más
adecuadas para llevar a cabo la reforma, las mismas que se elaboraron en
base a acuerdos y recomendaciones internacionales sobre prioridades y
estrategias para modernizar la educación, tales como los acuerdos logra­
dos en la "Conferencia Internacional de Educación para todos", celebra­
da en Jomtien (Tailanda, 1990) y el posterior informe de la Comisión In­
ternacional sobre Educación para el siglo XXI. Muestra de ello fue el
incremento del gasto público orientado al sector.

Contrariamente a lo sucedido en la década de los años 80, durante los
años 90 se incrementa el gasto público en educación y emergen nuevas
formas de financiamiento. De acuerdo con la CEPAL el gasto en educa­
ción pasó de 3% del PIB en 1990 a 4,1 % en 1999 y el gasto social per
cápita anual, en promedio simple para la región, creció de 86 dólares en
1990-1991 a 137 dólares en 1998-1999. Este incremento es alto si se
compara con el de salud (28 dólares per cápita para el mismo período),
pero es insuficiente en relación con el 5,5% del PIB que invierten en pro­
medio los países de la OCDE. Además existen grandes brechas entre paí­
ses de la región, mientras que en Argentina elgasto público anual en edu­
cación por habitante pasó de US $ 250 en 1990 a US $ 385, en Ecuador
este no creció y se mantuvo en $ US 45 durante dicho período (CEPAL­
UNESCO, 2004: 2-3).

La banca internacional de desarrollo (Banco Mundial, BID) también
estuvo presente en el diseño de políticas, dado que sus recomendaciones
sirvieron de base para las condicionalídades de préstamos y donaciones
que financiaron varios programas de reformas educativas en la región. Ella
puso énfasis en el logro de rendimientos académicos de los alumnos, la
mayor autonomía administrativa de las escuelas, el mejoramiento de la
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Introducción

formación docente y el aumento de la equidad educativa mediante la
focalización de las políticas públicas hacia los grupos más vulnerables.

En base a las recomendaciones antes mencionadas, las reformas de los
años 90 en casi todos los países de América Latina y el Caribe incluye­
ron básicamente cuatro ejes de política, interrelacionados entre sí, en
torno a los cuales se implementaron programas y proyectos de innova­
ción y cambio:

Reformas institucionales: centradas en los cambios de gestión y funciona­
miento del sistema educativo, caracterizados básicamente por la descen­
tralización en la toma de decisiones, con el propósito de dar mayor auto­
nomía a las escuelas e incentivar la participación local y de la familia en
el quehacer educativo. Se suponía que una toma de decisiones curricula­
res y pedagógicas, de personal, financieras y de manejo de recursos físi­
cos desde los propios establecimientos conduciría a una mayor calidad de
la educación, mediante la adaptación de currículos en función de las rea­
lidades territoriales y el mayor compromiso de los actores de la comuni­
dad educativa. También se buscó implementar sistemas de evaluación de
los resultados escolares con el fin de que éstos se conviertan en herra­
mientas de retroalimentación para el mejoramiento de la calidad de la
educación.

Enseñanza básica de calidady con equidad: se buscó focalizar las acciones
en las escuelas y sectores sociales de menores ingresos y rendimientos edu­
cativos; proveer textos, bibliotecas, materiales didácticos, tecnologías
modernas como la computación en las escuelas públicas, mejorar la infra­
estructura escolar; mejorar la calidad de la formación docente e imple­
mentar innovaciones pedagógicas en función de los retos y la emergente
sociedad del conocimiento.

El perfeccionamiento docente y la mejora de sus condiciones de trabajo:
mediante políticas de capacitación de los docentes en servicios destinadas
a cambiar su comportamiento en el aula y el diseño de estrategias de
remuneración por desempeño, en particular para aquellos que trabajan en
los sectores más rezagados.

13



Ana Esteves

Financiamiento: se buscaron nuevas formas de financiamiento para mejo­
rar la eficiencia y eficacia del gasto público en educación, entre las cuales
destacan: bonos educacionales para financiar escuelas según matrícula de
alumnos; fondos especiales para la asignación de recursos en función de
los logros académicos; focalización de recursos con criterios de equidad;
fondos concursables para proyectos pequeños, y becas a familias de esca­
sos recursos.

A pesar de los esfuerzos realizados en la década de los años 90, los diag­
nósticos sobre la situación educativa latinoamericana demuestran que en
términos de calidad, equidad y eficiencia educativa persisten problemas
que exigen solución. Actualmente, casi todos los países de la región han
puesto en marcha procesos de descentralización administrativa y pedagó­
gica; sin embargo los modelos y estrategias en este sentido son muy diver­
sos. Por ejemplo, del centro a los estados o provincias en los países fede­
rales (Argentina, Brasil y México); de los estados a los municipios (Brasil,
Chile, Colombia y México) o directamente a las escuelas (Brasil, Colom­
bia, El Salvador, Nicaragua, Ecuador). En cada país la descentralización
educativa ocurre hacia uno a varios ni~eles. En Argentina, a partir de
1992 se han transferido ciertos servicios a las provincias; en El Salvador la
descentralización va más allá del municipio para llegar a la propia comu­
nidad; en Brasilia descentralización educativa tiene lugar en los 3 niveles
simultáneamente.

Según Martinic (2001: 17-33), la descentralización ha mejorado la efi­
ciencia y cobertura de los programas, como lo demuestra el caso de Brasil.
También ha permitido una mayor participación de los padres y las comu­
nidades locales en el funcionamiento de la vida escolar, tal es el caso de la
experiencia de El Salvador, Perú y Brasil. Sin embargo, los resultados en
términos de calidad de los aprendizajes, y particularmente de equidad,
son mucho menos alentadores. Los estudios realizados en el caso de Brasil
parecerían situar en el polo negativo a las escuelas municipales pequeñas
de las regiones menos desarrolladas.

Tampoco se evidencian cambios institucionales significativos en el sec­
tor educativo. Toda reforma educativa requiere ·una base social y política
de sustentación para superar las dificultades, las múltiples resistencias y

14



Introducci6n

alcanzar sus objetivos. Los actores que de una u otra forma inciden en las
reformas educativas son muy diversos. Técnicamente los principales obs­
táculos se relacionan con la falta de capacidades institucionales a nivel
local para asumir las funciones de la descentralización, por lo que el éxito
de esta última requiere que las instancias centrales asuman el acompaña­
miento y seguimiento de este proceso como parte de su nuevo rol de regu­
lación y coordinación.

No obstante, a nivel de las burocracias centrales también existen cier­
tas oposiciones al cambio debido básicamente a la pérdida de derechos
adquiridos y capacidad de gestión. Por otro lado, la participación de los
docentes y de sus instancias organizativas en el diseño de las reformas edu­
cativas ha sido escasa o nula, lo que en los hechos ha mermado la capaci­
dad de implementación de las mismas. Los procesos de cambio conducen
a una recomposición de las interacciones entre actores, los mismos que
según sus intereses, muchas veces divergentes y conflictivos, pueden apo­
yar, desviar, replantear o neutralizar los procesos de ejecución de las refor­
mas. Martinic señala que estos conflictos deben ser considerados como
positivos ya que abren la posibilidad de redefiniciones, mediaciones y
construcción de consensos en torno a los objetivos y acciones que se pro­
mueven, aún si en la práctica podrían retardar los impactos de las re­
formas.

Para la CEPAL, la descentralización educativa se justifica en la medi­
da en que tiene un impacto positivo sobre el aprendizaje. Esta "debería
ayudar a mejorar los resultados del aprendizaje, incrementando las inno­
vaciones, la participación de los padres en la educación de sus hijos y la
rendición de cuentas ... Sin embargo estas dinámicas virtuosas no se han
dado hasta ahora, o al menos no con la magnitud necesaria para incidir
en los procesos de aprendizaje" (CEPAL, UNESCO, 2004:20).

Respecto a la evaluación de los aprendizajes, los avances han sido con­
siderables. Actualmente, la mayoría de los países latinoamericanos cuen­
tan con sistemas nacionales de medición de los aprendizajes para los
alumnos de los niveles básicos y medios, principalmente en las áreas de
lenguaje y matemáticas. El propósito de estos sistemas de evaluación es
contar con datos confiables para la toma de decisiones y el diseño de pro­
gramas y políticas focalizados hacia las escuelas que presentan los peores
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Ana Esteves

rendimientos. No obstante, existe consenso en que la información gene­
rada por las pruebas es escasamente utilizada. "Los vínculos entre los
resultados de las evaluaciones y la investigación educativa son débiles,
mientras que la retroalimentación a los niveles administrativos y a los es­
tablecimientos locales no siempre logra los resultados esperados en térmi­
nos de mejorar los rendimientos, la capacitación o la asistencia técnica"
(Gajardo, 1999:29).

Prácticamente todas las reformas educativas han invertido en la forma­
ción de los maestros y se han preocupado por profesionalizar la carrera
docente, ya que hay acuerdo en que el desarrollo del conocimiento y las
destrezas de los profesores es una de las actividades de mayor impacto
directo en el mejoramiento del aprendizaje de los alumnos. No obstante,
la baja calidad de los programas de formación docente no ha logrado
cambios efectivos en las prácticas de enseñanza de los maestros. Además,
en la mayoría de los países los salarios de los docentes son significativa­
mente inferiores a los de los profesionales y técnicos con niveles compa­
rables de formación. Esta situación conlleva a que los institutos de forma­
ción docente tengan grandes dificultades para atraer buenos candidatos y
un gran porcentaje de maestros no cuenta con las calificaciones académi­
cas requeridas por la ley. Los maestros menos calificados tienden a con­
centrarse en las escuelas rurales y urbano-marginales reproduciendo la
desigualdad preexistente.

Si bien la región ha registrado importantes avances de una generación
a otra en cuanto a años promedios de educación, esta tendencia al incre­
mento de cobertura educativa coexiste con una alta estratificación de la
educación: los logros educativos varían con el nivel de ingresos, la clase
social, la ubicación geográfica (urbano-rural), lo que está perpetuando las
desigualdades.

Las desigualdades de origen social siguen siendo muy importantes.
Los niños provenientes de hogares con bajo nivel educativo de sus padres
tienen mucho menos posibilidades de alcanzar niveles avanzados de esco­
laridad. Esto se refleja en los resultados de los sistemas de medición de la
calidad de la educación, los mismos que muestran una segmentación del
rendimiento escolar en detrimento de los alumnos provenientes de fami­
lias de bajos ingresos y de bajos niveles educativos. Las conclusiones de un
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estudio comparativo en trece países de la región implementado por la
UNESCO sobre los resultados en lenguaje, matemáticas y factores asocia­
dos señalan que el rendimiento académico está directamente relacionado
con el estrato sociocultural de los alumnos, con la dotación de material
didáctico, los procesos pedagógicos y la inversión financiera; que el ren­
dimiento en las escuelas rurales es inferior al promedio y que en la mayo­
ría de países los niños de las escuelas pública tienen puntajes más bajos
que sus homólogos privados (Rivero, 2000: 119).

Chile, país que cuenta con un sistema de medición de la calidad edu­
cativa desde 1988, ha puesto en evidencia que más allá de los factores
pedagógicos, los logros académicos se relacionan con factores como la
pobreza. la ruralidad y el grado de escolaridad de las madres. Así. los sis­
temas educativos se transforman en lugares altamente estratificados y no
constituyen un mecanismo de movilidad social. ni de reducción de la di­
ferencia de ingresos. En el año 2002. la cobertura de la educación secun­
daria entre los jóvenes urbanos de 15 a 29 años era de 36.9%. mientras
que sólo el 11.8% de los jóvenes rurales cursaban dicho nivel. Esto reve­
la la grave discriminación entre los habitantes del campo y de la ciudad.
más aún en paísesdonde la ruralidad tiene un fuerte componente étnico,
sea indígena o afrodescendiente. La comparación entre el primer y el
quinto quintil de ingresos per cápita de los hogares revela que sólo el
47.9% de los jóvenes de 25 a 29 años del quinril más pobre completan la
educación primaria en comparación con el 80.5% de los jóvenes del quin­
ríl más rico y a medida que se avanza en los niveles educativos la brecha
se amplía: el 58.2% de los jóvenes de los hogares de altos ingresos com­
pletan la educación secundaria frente al 12,3% de los jóvenes pobres
(OIJ-CEPAL. CEPAL. OIJ, 2004: 177-185).

Otro hecho que atenta contra la igualdad en la educación es la insufi­
ciente expansión de la educación preescolar en los sectores populares.
cuando existe consenso en que la educación temprana o inicial es esencial
en toda estrategia para salir de la pobreza. Revelador es el hecho de que la
cuarta parte de la educación preescolar es privada. es decir accesible a los
niños cuyas familias están en condiciones de pagarla.

La mayor equidad también requiere considerar aquellos jóvenes que.
básicamente por razones de trabajo. han abandonado el sistema formal
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ofreciéndoles currículos de educación secundaria flexibles. En la última
década en América Latina se ha reducido la tasa de participación de los
jóvenes de estratos de mayores ingresos, mientras se ha incrementado la
de los jóvenes de bajo estrato socioeconómico. Estos últimos abandonan
la escuela para apoyar a sus familias, no obstante la mayoría de ellos osci­
lan entre empleos de baja productividad y el desempleo, lo que mantiene
y reproduce el círculo vicioso de la pobreza.

La equidad es sin duda el mayor desafío pendiente ya que persisten
enormes brechas entre países latinoamericanos y estratos sociales en cada
país, tanto a nivel de la provisión, participación, conclusión de los ciclos
educativos y logros académicos. En este contexto la educación opera más
como reproductora de la estructura social existente que como mecanismo
para construir sociedades más equitativas. Por lo tanto, el mayor reto para
los sistemas educativos es contribuir a construir una sociedad más justa.
Esta preocupación constituye un eje central del presente libro.

El contexto educativo en el Ecuador

Al igual que en América Latina, en el Ecuador durante las dos últimas
décadas las propuestas para el mejoramiento de la educación estuvieron
sustentadas en el enfoque que imprimió la banca internacional de desa­
rrollo bajo la modalidad de préstamos. Desde el año 2002 en el Ecuador
se han dado ciertos avances hacia la puesta en marcha de varias políticas
públicas en educación, cuya expresión es el Plan Decenal (2006-2015)
que se afirma como política de Estado y la Agenda Ciudadana por la edu­
cación que es una plataforma de lucha ciudadana que demanda al Estado
objetivos más ambiciosos. En el 2006 esta última propuso una nueva
agenda 2007-2015, en continuidad de la agenda básica del año 2002,
como complemento del Plan Decenal de educación y como insumo para
un gran pacto social que se refleje en la nueva Constitución de la
República l

•

La Asamblea Constituyente se encuentra trabajando en una nueva constitución que será some­
tida a una aprobación por referéndum en el 200S.
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El Plan Decenal, elaborado en base a los nudos críticos de la educa­
ción como son la falta de recursos, la deserción escolar, la debilidad del
currículo, la baja calidad de la formación inicial docente, la mala infraes­
tructura, propone como políticas: universalizar la educación inicial y bási­
ca de primero a décimo año, incrementar la matrícula del Bachillerato
hasta al menos el 75%, erradicar el analfabetismo y fortalecer la educa­
ción alternativa, mejorar la infraestructura de los planteles, mejorar la
calidad y equidad de la educación e implementar el sistema nacional de
evaluación, revalorizar la profesión docente, e incrementar el presupuesto
para la educación. En noviembre del 2006, el plan decenal fue aprobado
mediante consulta popular con el 66% de los votos y se estableció aumen­
tar en un 0,5% anual el presupuesto de educación (sin induir la educa­
ción superior) hasta llegar al menos al 6% del PIB.

Además de las políticas del plan decenal, el Ministerio de Educación
está considerando la elaboración de un Modelo Educativo para el sistema
Educativo Nacional (11 Informe Nacional de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio, ODM, Ecuador 2007: 99) Actualmente, el Ministerio de
Educación ha emprendido ciertas acciones relacionadas con las políticas
del Plan Decenal: ha iniciado la evaluación de la Reforma Curricular, ha
introducido nuevamente la evaluación de los aprendizajes con el sistema
Aprendo, se ha propuesto la creación de la Universidad Pedagógica.

En noviembre de 2007, el Presidente Rafael Correa expidió cuatro
decretos ejecutivos relacionados con la educación para la democracia
como eje transversal de todos los programas de estudio, censo educativo,
creación de 12.000 partidas docentes y reformas al Reglamento de la Ley
de carrera Docente y Escalafón del Magisterio fiscal'. La reforma a la Ley
incorporó las pruebas de oposición para el ingreso al magisterio fiscal y
limitó a cuatro años el período de duración para los rectores de colegio y
directivos de escuela, los cuales podrán ser reelectos por un período adi­
cional. Estos aspectos pretenden recuperar el rol rector del Ministerio de
Educación y su capacidad para resolver los problemas que se presentan en
los establecimientos educativos, lo que abre el debate y atención sobre

2 Educarecuador, Presidente expidió cuatro decretos a favor de la excelencia educativa. 6 de
Noviembre de 2007. http://www.educarecuador.ecIPortal.BaselWebNerComenido.aspx?GUID
=7f6fbI8a-b87b-439f..8159-0b8b8fae08cb&ID=107147
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temas sensibles como la necesidad de superar el control del sistema edu­
cativo público por parte del gremio docente, de mejorar la formación ini­
cial y la selección para el ingreso de docentes, de alternabilidad en los
directivos de las instituciones.

Los retos actuales de la política educativa convierten al presente libro
en un aporte muy pertinente para contribuir al debate sobre las políticas
más apropiadas para impulsar procesos de cambio. El mismo contextua­
liza el proceso histórico de las políticas públicas y reformas educativas en
el Ecuador, analiza la situación actual y perspectivas del sector educativo
tanto a nivel de la educación básica como del bachillerato, identifica prin­
cipios orientadores para el cambio y formula recomendaciones para el
mejoramiento de la gestión de la educación en términos de calidad, equi­
dad y eficiencia.

En este libro se cuestiona el impacto de los proyectos para la reforma
de la educación básica financiados con crédito internacional y su ausen­
cia de propuesta pedagógica. También se subraya la incapacidad del mo­
delo de gestión adoptado por los proyectos, los mismos que fueron mane­
jados por entidades independientes del Ministerio de Educación, en gene­
rar cambios institucionales en el sector educativo.

En su arrfculo sobre política y educación, Carlos Arcos compara dos
iniciativas de política pública de educación en Ecuador. La primera, que
el autor denomina reforma por el acceso, se dio en un amplio horizonte
temporal que se extiende desde fines de los años 50 hasta inicios de los
años noventa. Lasegunda es la reforma por la calidad de la educación que
fue una iniciativa de los años 90. Es un intento de comprender la refor­
ma en el contexto más amplio de los procesos de cambio del paradigma
de modernización que el Estado y la sociedad ecuatoriana enfrentan a
partir del proceso de retorno a la democracia. La reforma general del
Estado, en cuyo ámbito se plantea aunque débilmente la reforma de la
educación, es parte de una respuesta de amplio alcance a un modelo de
modernización tanto estatal, como de las relaciones y estructura social
que el Ecuador construyó en un período que arranca en la década de los
años cincuenta y que se consolida en los años setenta.

De acuerdo con el autor, el relativo éxito de la reforma orientada al
acceso se basó en su amplia legitimidad social previa y sus múltiples siner-
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gias lo que le permitió una presencia estable en las agendas de política. No
obstante, en los años 90 el ciclo virtuoso de la expansión de la cobertura
dejó de operar, tanto como consecuencia del cambio en el contexto ma­
croeconómico, como del inicio de la ruptura del acuerdo entre amplios
grupos sociales. La clase media, que conjuntamente con los militares
nacionalistas había sido un actor importante de la reforma orientada al
acceso, optó por encontrar soluciones privadas a sus nuevas expectativas
sobre la calidad de la educación. Por su parte los grupos indígenas, fren­
te a los límites que había alcanzado el modelo desde el punto de vista de
su inclusión, comenzaron a buscar alternativas de una educación distinta
que en la década de los años 90 se materializó con la formación del siste­
ma de educación bilingüe. Por otro lado, el estudio intenta aportar a la
comprensión de las razones que explican los obstáculos que debió enfren­
tar la reforma educativa por la calidad de la educación que Ecuador ini­
ció en los años noventa y que le impidió alcanzar sus objetivos. Entre
estos obstáculos, el autor menciona la ausencia de apoyos sociales signifi­
cativos, la incapacidad de los actores externos que apoyaron la reforma (la
banca multilateral) en articularse con actores internos, la falta de apoyo
político hacia la calidad de la educación debido a que los resultados no se
evidencian en el corto plazo y finalmente porque para las elites económi­
cas la calidad de la formación de los recursos humanos no es un impera­
tivo para la rentabilidad de sus negocios.

Gordon Whitman en su investigación realizada en el año 2004, con
financiamiento de la Comisión Fulbrlghr y el soporte académico e insti­
tucional del programa de Políticas Públicas de FLACSO, evalúa el impac­
to de tres proyectos: Proyecto de Mejoramiento de la calidad de la Edu­
cación Básica (PROMECEB); Educación Básica: Proyecto de Desarrollo,
Eficiencia y Calidad (EB/PRODEC), y Redes Amigas. Estos proyectos
fueron financiados entre 1990 y 2004 con préstamos del BID y del Banco
Mundial y su objetivo fue el mejoramiento de la calidad de la educación
básica mediante el desarrollo de redes escolares descentralizadas. Me­
diante la observación de las prácticas en el aula, el estudio evalúa el im­
pacto de estos proyectos en el aprendizaje de los estudiantes en áreas rura­
les y urbano marginales del país. Asimismo se analizan los esfuerzos por
mejorar el desarrollo profesional de los maestros y si estos condujeron a
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cambios en sus prácticas de enseñanza. Desde esta perspectiva el autor
concluye que si bien uno de los proyectos contribuyó al establecimiento
de un nuevo currículum nacional basado en el desarrollo de destrezas
intelectuales, el conjunto de esfuerzos al no contar con una propuesta
pedagógica falló en su objetivo de mejorar significativamente la enseñan­
za en el aula, la misma que continúa estando dominada por el "dictado"
y otras prácticas centradas en el profesor.

En lo relativo al objetivo de construir capacidades instituciones en el
Ministerio de Educación, se concluye que la decisión de operar estos pro­
yectos fuera del Ministerio de Educación redujo dramáticamente el valor
de estas inversiones en la producción de cambios institucionales de largo
plazo en el sector educación. Finalmente, el autor recomienda que para
mejorar la calidad de la educación la política educativa debería enfocarse
en una propuesta pedagógica que tenga una verdadera influencia en el
aprendizaje de los estudiantes, que la misión del MEe debería centrarse
en incrementar las habilidades de los maestros, lo que implica un cambio
en el sistema de supervisión, remplazándolo por un cuerpo de educado­
res talentosos cuyo papel sería trabajar con los maestros para llevar las
reformas curriculares a las aulas, que el Estado debería aumentar la inver­
sión en la educación pública, pero que es necesario ser críticos respecto a
futuros proyectos de préstamo, que si se continúa con las redes escolares
éstas deberían constituirse en una política del Ministerio de Educación, y
que en tal caso se debería redefinir las relación entre estas redes y los cole­
gios, que la descentralización debe ser acompañada de responsabilidad en
lo relativo al mejoramiento de la enseñanza y que para transformar las
políticas educativas es necesario involucrar a nuevos actores sociales:
padres, gobiernos locales, movimientos indígenas y sector privado.

En el contexto de la región latinoamericana uno de los nuevos retos
del sistema educativo es asegurar la educación secundaria universal. Por
esta razón la reforma de los sistemas de educación media o bachillerato
cobran una importancia renovada. En esta publicación se analiza la situa­
ción actual del bachillerato en el Ecuador y se pone énfasis en tres cam­
pos de atención para su necesaria reforma: el currículo y pedagogía, el fi­
nanciamiento y la eficiencia y equidad. Estos artículos fueron realizados
en el 2002, con financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo.
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Lasituación de la educación secundaria no ha variado en los últimos cua­
tro años y los aportes y reflexiones realizadas por los autores constituyen
sin duda un gran aporte para la reforma pendiente del bachillerato.

En el artículo sobre eficiencia, equidad y retornos, Carlos Arcos y Ali­
son Vásconez presentan las iniciativas de políticas relacionadas con el ba­
chillerato desde los años 90 hasta inicios de los años 2000 y concluyen que
la discusión sobre el bachillerato se encuentra vigente tanto desde lo curri­
cular como desde la reforma institucional y la provisión del servicio. Si
bien varias propuestas no lograron imponerse como orientación sectorial
debido a la alta inestabilidad política del país Éstas podrían constituirse en
un insumo importante para desencadenar procesos de diálogo. El análisis
de la asignación de recursos para el bachillerato a inicios del 2000 revela
que no existen mecanismos apropiados de focalización entre niveles edu­
cativos, zonas, ni en función de la eficiencia externa del sistema. Esta últi­
ma es afectada por las altas tasas de repitencia y deserción que generan un
desperdicio de recursos económicos. Adicionalmente, los escasos aprendi­
zajes de los alumnos en lenguaje y matemáticas revelan la baja eficacia del
sistema y plantean el desafío de mejorar la calidad de la educación. Se rea­
liza un análisis de la oferta y la demanda por bachillerato, el mismo que
concluye que la baja cobertura de este nivel educativo no se debe a una
falta de oferta de recursos físicos y humanos, aunque se está dando una
pérdida de calidad en el enrolamiento de docentes, sino a factores relacio­
nados con las características de la demanda que conllevan a una falta de ac­
ceso: la pobreza de las familias, la condición étnica del hogar, el nivel edu­
cativo de los padres, la actividad a la que se dedica la madre, entre otros
factores relevantes. Los autores plantean las relaciones entre el bachillerato
y el mercado laboral y analizan los retornos de diferentes niveles educati­
vos, donde se verifica que las tasas de retornos de la educación secundaria
son bastante menores a las de la educación superior, y ligeramente superio­
res a las tasas de la educación primaria. Finalmente, se proponen opciones
de política desde la demanda con el fin de lograr una mayor equidad.

Juan Samaniego examina los problemas del bachillerato en el Ecuador,
caracterizados por una ineficiente gestión pedagógica, un exacerbado en­
foque de especialización, la fragmentación y poca renovación de los pla­
nes y programas, su desarticulación tanto con la educación básica como
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con la universidad y la persistencia de prácticas repetitivas antes que inte­
gradoras. Analiza los esfuerzos del país por iniciar un proceso de reforma.
En este marco, discute los lineamientos curriculares del bachillerato defi­
nidos en el 2001 por el Ministerio de Educación y Cultura, propone
complementaciones y ajustes e identifica estrategias y acciones para am­
pliar las posibilidades de éxito de la implantación del nuevo marco curri­
cular. En este sentido, el autor sugiere recomendaciones pedagógicas y cu­
rriculares orientadas a garantizar la centralidad del aprendizaje como fina­
lidad del bachillerato y de la capacidad de aprender durante toda la vida,
la promoción de la corresponsabilidad social por la calidad, condiciones
de equidad de oportunidades de acceso mediante la flexibilidad de la ofer­
ta del bachillerato en función de las características de los jóvenes, la im­
plantación de un sistema nacional de evaluación del bachillerato que fun­
damente políticas de mejoramiento permanente de la calidad y de la for­
mación y capacitación docente y, finalmente, condiciones para la autono­
mía institucional mediante la descentralización de la gestión pedagógica,
administrativa y financiera.

Betty Espinosa aborda los actuales problemas del financiamiento pú­
blico para la educación secundaria, donde el sistema de asignación de re­
cursos, realizado sobre la base de presupuestos históricos, no permite la
generación de incentivos ligados a logros académicos o en función de la
demanda que logran atraer los establecimientos. Adicionalmente, no
siempre existen criterios estandarizados que regulen los mecanismos de
negociación directos entre los establecimientos y los analistas de presu­
puestos, lo que deja abierta la posibilidad de una negociación subjetiva y
poco transparente. De esta forma no se estimula la competencia entre
colegios por captar y mantener a los alumnos. Los profesores tampoco re­
ciben incentivos por desempeño y sus niveles salariales muestran una
fuerte desventaja en relación a mercados laborales comparables. A partir
de la teoría de la agencia y regulación se examinan estrategias de gestión
interna de los establecimientos educativos que inciden tanto en la calidad
como en los costos de la producción de servicios de educación media.

El artículo explora alternativas de financiamiento ligadas a la deman­
da, tanto desde el plano teórico de los cuasi-mercados, como de la expe­
riencia de otros países latinoamericanos. Finalmente, se plantea una pro-
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puesta de reforma en el financiamiento y producción de servicios de edu­
cación media en Ecuador que pone énfasis en el financiamiento en fun­
ción de la demanda y en la mayor autonomía de los establecimientos edu­
cativos. El nuevo modelo conduce a una recomposición de las relaciones
entre los agentes del sistema a través de la separación de las funciones de
financiamiento, compra y producción de servicios, así como del estable­
cimiento de nuevos roles y reglas. En este contexto, el Estado adopta una
nueva figura principalmente de regulador, comprador de servicios y orga­
nizador -mediante incitaciones- de un sistema de proveedores.
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Política pública y reforma
educativa en el Ecuador

*Carlos Arcos Cabrera

Introducción

La reforma educativa como política pública

Desde la perspectiva de este estudio, la reforma educativa es una iniciati­
va específica de políticas educativas. Las políticas educativas son un con­
junto de acciones adoptadas por una autoridad educativa competente y
legítima orientadas a resolver problemas específicos y/o alcanzar metas
consideradas políticamente o moralmente deseables para una sociedad o
un estado. I En consecuencia, la o las reformas educativas implican un
conjunto de decisiones con orientación estratégica estructuradas por una
jerarquía de valores, que pueden contener uno o varios programas de

Maestro en Sociología y Coordinador Académico de la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales. Los puntos de vista y opiniones son responsabilidad exclusiva del autor. El autor quie­
re expresar su agradecimiento a Verónica Mera por su trabajo de revisión de fuentes bibliográfi­
cas. Juan Ponce brindó una valiosa asesoría en el análisis de datos de la Encuesta del Mercado
laboral Urbano. El estudio fue posible gracias al Programa Fortalecimiento de Capacidades
Locales: hacia la eficiencia y calidad, financiado por el Fondo de Solidaridad
Pedró, F., y Puig, 1., (I999: 21-23). Estos autores, siguiendo la tradición de la política pública
diferencian la Política Educativa (en singular y con mayúsculas) de las políticas educativas. La
primera es la Ciencia Política en su aplicación al caso concreto de la educación, ..., es la reflexión
teórica al caso concreto de la educación. En tamo que las políticas educativas constituyen "una
línea de actuación específica, adoptada por una autoridad con competencias educativas, que se
dirige a resolver una determinada cuestión, ..., es el resultado de la actividad de una autoridad
pública (investida de poder público y de legitimidad gubernamental) en el sector educativo".
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acción que tienen metas específicas que deben alcanzarse. Los valores y
objetivos de orden general de las reformas educativas son de distinta natu­
raleza: equidad desde diversas perspectivas, eficiencia, calidad de educa­
ción, democratización de una sociedad, etc.

El hecho de que la educación se haya convertido en un campo de
intervención de las políticas públicas es el resultado de un largo proceso
histórico que combina modernización y secularización. Lamodernización
extrajo los procesos de socialización y de educación del ámbito de la fami­
lia y de la comunidad tradicional, en tanto que la secularización limitó el
control de la iglesia sobre la educación. La transformación de la educación
en espacio público, la hace idónea para la intervención de las políticas pú­
blica y de las autoridades públicas a través de un conjunto de iniciativas e
instrumentos. En las definiciones de política pública subyace el concepto
de un espacio público en el cual una autoridad pública legítima, puede
actuar,' (Parson, 1999). Esto que aparece como una característica propia
de una sociedad moderna, es el resultado de procesos sociales complejos
y de luchas sociales y políticas.

Una política pública, y la reforma educativa es una política pública
tiene en consecuencia algunas características: tiene un contenido que
expresa metas y resultados sustentados en una explicación sustantiva sobre
la interacción de los factores que subyacen a los cambios sociales e insti­
tucionales; es un programa de acción, lo que implica decisiones en torno
a prioridades, líneas de acción, recursos, tiempos, en torno a ejes especí­
ficos que tienen un denominador común; representa una orientación
valorativa puesto que las decisiones, la asignación de recursos que conlle­
van, implica necesariamente orientaciones de valor tanto desde el punto
de vista de las grandes metas que se pretenden alcanzar, como las funcio­
nes y responsabilidades de los distintos involucrados en la política:
¿Cuáles son las responsabilidades del gobierno, de los individuos, de la
sociedad?; implica capacidades legales para usar la coerción, promover
acuerdos o usar incentivos; tiene costos. Toda política implica costos en
un contexto de escasez de recursos.

2 Parson. W. (1999), así como Meny, Ives y Thoenig, Jena Claude (1992).
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Para Pedró F., y Puig 1. (1999: 39) las reformas educativas son "expre­
siones privilegiadas de proyectos políticos y uno de sus principales instru­
mentos." Al ser un proyecto político que se expresa en una política públi­
ca se produce y se ejecuta en un complejo sistema de interacciones con
actores de diversa naturaleza:

• Con el sistema político, los partidos, la amplitud y profundidad de la
democracia y la conducta de los electores.

• Con los cuadros técnico burocráticos del gobierno, pues mucho de lo
que se pueda hacer dependerá de sus compromisos, sus capacidades
técnicas, sus intereses, etc.

• Acrores sociales o institucionales directamente involucrados y/o afec­
tados por las políticas, sus actitudes, intereses y orientaciones valorati­
vas. Las políticas no se diseñan, ni ejecutan en territorios neutrales, en
que todos los actores tienen niveles similares de poder o intereses com­
partidos,

• Valores que orientan la cultura política de la sociedad. Las políticas
públicas diferirán en culturas políticas que estimulan la panicipación
y en aquellas que premian el c1ientelismo y la sumisión.

• En el caso de las reformas educativas, es clave la interrelación de la
educación con el empleo y la movilidad social.

En este estudio se compara dos iniciativas de política pública de educación
en el Ecuador. La primera se dio en un amplio horizonte temporal que se
extiende desde fines de los años 50 hasta inicios de los años noventa y a la
que hemos denominado la reforma por el acceso. Lasegunda es la refor­
ma por la calidad de la educación que fue una iniciativa de los años 90.

La reforma orientada al acceso

Las iniciativas degobierno

A finales de los años cincuenta, el Ecuador inicia un ciclo de modificacio­
nes del sector educativo de enorme trascendencia. Este ciclo concluye a
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inicio de los años 90. El panorama educativo experimentará un cambio
radical. La creación de oportunidades educativas para el acceso fueron
aspectos centrales de la política e incluyeron todos los niveles educativos.
Los indicadores disponibles sobre evolución de la oferta tales como el
número de profesores y el número de establecimientos en todos los nive­
les educativos, incluyendo el universitario, demostraron un crecimiento
sostenido, siendo el cambio, especialmente marcado a partir de los años
setenta'. Entre 1960 y 1970 el número de profesores en la primaria cre­
ció a un promedio anual de 6.7%, pese a lo cual la relación profesor alum­
no se mantuvo inalterada (Cuadro 1). La razón es simple: el número de
alumnos en la escuela primaria creció al mismo ritmo y pasó de los 560
mil alumnos a 930 mil. Igualmente significativo fue el crecimiento de la
población que asistía a la secundaria y a la universidad. El crecimiento del
número de maestros fiscales se dio hasta 1990, en que estancó. Entre
1978/79 y 1993/94, la tasa anual de crecimiento en el número de maes­
tros, fue de 4,6% anual (Mosquera, 2002).

Cuadro 1
Relaci6n alumnos por profesor en primaria entre 1959 y 1990

Aftas

1959 -1960 1969 -1970 1979- 1980 1989- 1990

Relación profesoralumno 39.93 39.29 26.70 21.60

Fuentes: Cháves Fernando. El proceso educativo 1960-1970. El Comercio. Quito. 1 de enero de
1970 y Ponce (2000).

Laexpansión de la matrícula continuó a un ritmo acelerado en los años
setenta. Un informe del Banco Mundial de julio de 1979, señalaba que la
matrícula primaria creció en los primeros cinco años a una tasa no menor

3 Larelación alumnos/docentes a fines de esa década era de 35. El crecimiento fue sostenido a lo
largo de los años ochenta y de los años noventa tanto en las áreas urbanas como en las áreas rura­
les. En 1990. la relación en primaria era de 27 alumnos por profesor. en 1999. disminuy6 a
23,4. En las áreas rurales, en escuelas primarias se pasó de 29 alumnos por maestro a 22.3.
Ponce, J. (2000).
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al 4%, la secundaria al 12% y la superior al 27.4% anual (Banco Mundial,
1979: 2 y ss.) Las luchas estudiantiles de los años sesenta, que culmina­
ron con la supresión de los exámenes de ingreso marcaron un hito en las
políticas educativas para la ampliación del acceso y la creación de oportu­
nldades", El resultado global fue una notable expansión del acceso al siste­
ma educativo en todos sus niveles, con un marcado cambio positivo en
indicadores educativos: el analfabetismo se redujo de 44% en 1950, al
11.7% en 1990 en tanto que la tasa neta de matrícula para primaria que
en 1949 era del 42% pasó al 88.9%, en 1990. El Banco Mundial estima­
ba que a mediados de los años setenta, en áreas urbanas se había alcanza­
do la matrícula primaria para toda la población.

Lo sustantivo de estos avances se produce en los años sesenta y setenta.
A mediados de los años ochenta y en especial de los años noventa, el avan­
ce se vuelve lento y en algunos casos se estanca', Una conclusión inicial es
que la reforma por el acceso a educación fue sin duda alguna, exitosa",

¿Cuáles fueron las características de la reforma orientada al acceso? El
análisis de este tipo de reforma educativa, en el caso de Ecuador, demues­
tra entre otros hechos, que se trata de un ciclo largo de política que se
extendió por varias décadas e implicó diversos gobiernos de naturaleza
diferente. En la base de todo el proceso se encuentra un amplio consenso
sobre la urgencia de construir un Estado nacional viable, que pudiera
enfrentar la amenaza que implicaba el conflicto con el Perú, que en el año
1941 había puesto en riesgo la existencia del Ecuador como Estado sobe­
rano. Este es un factor endógeno importanre, que se conjugó con otros de
tipo externo, La reforma educativa es parte sustantiva de un programa
más amplio de políticas que tienen una amplia base de apoyo.

4 Un análisis de la reforma universitaria en el contexto de los cambios del país se encuentra en
Moreano, Alejandro (I987).

S Al respecto Ponce (2000: 4). señala: "Esimportante matizar estos logros en dos sentidos: por un
lado. dicha mejora se da principalmente en los años sesenta y setenta. que son los años de auge
del modelo basado en la expansión de cobertura, y. por otro. a panir de los años ochenta. y con
mayor fuerza en la década de los años noventa. el ritmo de avance se estanca. e incluso en algu­
nos casos desaparece."

6 Exitosa, es una caliAcación relativa. pues. como se analizará más adelante las oponunidades de
acceso para los diversos niveles del sistema fueron desfavorables para indios y afroecuaroríanos,
así como para los ecuatorianos pobres.
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El primer gobierno democrático después del conflicto con Perú, pre­
sidido por el liberal Galo Plaza (1948-1952) fue el primero en plantear la
relación entre educación y desarrollo. Su propuesta política apunta a la
modernización del Estado, de la economía y de la sociedad. Es una mo­
dernización centrada en el Estado, en la cual la educación cumple un pa­
pel crucial.

A pesar de que el tema ha sido tratado en diversos trabajos es relevan­
te resumir brevemente los rasgos centrales de la propuesta modernizado­
ra de Plaza, por su carácter fundacional (Burbano, 1997; Monrúfar,
1990). En primer lugar, se trata de una propuesta que nace de un gobier­
no democrático que rompe con un ciclo de inestabilidad política y eco­
nómica extrema, que se prolongaba desde los años 20.

En segundo lugar, la planificación del desarrollo, es asumida como
una tarea central del Estado. Las primeras instancias estatales de planifi­
cación se constituyen en ese gobierno. El desarrollo se debía basar en un
programa económico en el que la Sierra abastece el mercado interno, en
tanto que la Costa debe convertirse, a partir de la exportación de arroz,
cacao y banano, principalmente, en la generadora de divisas. La diferen­
ciación económica regional basada en las características climáticas era un
planteamiento que se remontaba a las últimas décadas del siglo XIX
(Arcos, 1982). A eS(Q se debía sumar la industrialización yel desarrollo de
la minerfa."

En tercer lugar, es una iniciativa de vinculación competitiva con los
mercados externos, en alianza con capitales externos y con una estrecha
vinculación con los actores internacionales claves como el Banco Inte­
rnacional de Reconstrucción y Fomento (BIRF) después conocido como
Banco Mundial, Naciones Unidas, a través de CEPAL y la Fundación
Rockefeller".

7 Exposición del Presidente Consrirucional de la República. señor Galo Plaza. Mayo 7. 1949.
Cadena Nacional de Radiodifusoras en República del Ecuador. El Gobierno del Sr. Galo Plaza.
Presidente Consrirucional del Ecuador. 1949. En esra definición de una especialización regio­
nal. que por lo demás esrá en el pensamiento económico y social del Ecuador desde comienzos
del siglo XX. la Costa juega un papel central. "Puede decirse que el Ecuador ha exisrido gracias
a la Cuenca del Guayas" afirmará Plaza. Página 453.

8 "Es indispensable el concurso del capital extranjero para el desarroUo económico de un pueblo
como el nuestro" afirmaba Plaza (1949: 443).
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En cuarto lugar, la estabilidad política, entendida como estabilidad de­
mocrática es un supuesto básico del modelo, esto requería "dejar atrás la
demagogia" (se refiere al populismo velasquista) y de que los partidos
políticos y los ciudadanos se comprometan con los procedimientos demo­
cráticos de acceso al poder," Esto implicaba una propuesta de cambio sig­
nificativo de la cultura política. 10 En este contexto de políticas de desarro­
llo la educación cumplía un papel clave. Lo más significativo del plan­
teamiento de Plaza, que no tendrá continuidad, fue el ligar la moderniza­
ción del Estado y su fortalecimiento con la democracia.

La política educativa de Plaza se orientó a la ampliación de la matrí­
cula primaria, con especial énfasis en las zonas rurales (Plaza,1949: 675)
Dada la especificidad de los problemas educativos del sector rural se
impulsó la formación de normales rurales para la formación de maestros
que debían actuar en un contexto con necesidades especificas que lo dife­
renciaban del sector urbano (Plaza, 1949: 672) La educación rural tenía
un carácter marcadamente instrumental: evitar la migración, "arraigar a
los campesinos en la tierra generosa de nuestras montañas y nuestra serra­
nía." Paralelamente el gobierno se propuso impulsar la educación técnica
y construir locales escolares que se consideraba "el problema más difícil
que confronta el Ministerio de Educación." (Plaza, 1949: 674). Estos
lineamientos de política, con distintos énfasis e intensidades en su aplica­
ción continuaron en los años subsiguientes.

Un segundo momento de la reforma educativa para el acceso, se pro­
duce en los años sesenta con la Junta Militar de Gobierno 0963-1966).
Fue un gobierno que desde un marcado anticomunismo, se planteó como
programa conducir el "Estado hacia una nueva y revolucionaria etapa de
reestructuración moral, económica y administrativa." (junta Militar del

Gobierno, 1963: 3). Fue el inicio de una propuesta que conjugó moder-

9 "Tengo el convencimiento -dice Plaza - de que cuando la ciudadanía en general y los partí- '
dos políúcos de fondo ideológico robustamente organizados. se convenzan de que se puede lle­
garal Poder solamente por el camino ancho y legítimo del sufragio popular. no intentarán ya
entrar por la ventana y tomarlo por asalto." Página 650.

10 •...• si bien existieron destellos modernizadores anteriores a 1950. es en elgobierno de Plazaque.
por primera vez en la historia nacional. se establece el problema del desarrollo como un reto glo­
bal de la sociedad y el Estado. Se inicia entonces la fundación de una nueva república que cam­
bia radicalmente los supuestos sobre los que se levantó la nacida en 1830." Montúfar (1990).
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nización y la existencia un estado no sólo fuerte y autoritario, central en
tanto referencia de la política, de la economía y de construcción de la
nación.

Bajo el "signo de una ardiente fe en el destino nacional" --como lo
señalaba en un folleto-- definió una amplia política para el sector educa­
tivo (junta Militar del Gobierno, 1963: 24). Los aspectos claves de ésta
tenían relación con la despolitización de las universidades, que consistía
en eliminar la injerencia de la izquierda en la vida universitaria"¡ una se­
gunda área de política era introducir un concepto de educación integra­
da al desarrollo económico y social del Ecuador", Es relevante el interés
por conformar "un sistema educativo nacional" que atienda a todos los
segmentos de la población". Los déficit de infraestructura escolar y de
profesores capacitados eran dos áreas críticas que la política educativa
debía enfrentar. Se reorganizó la supervisión escolar y se definen nuevos
criterios para el reclutamiento de maestros. Con el apoyo de CARE se
define un amplió programa de alimentación escolar. La presencia del go­
bierno norteamericano a través de USAlD, fue clave para el desarrollo de
materiales didácticos destinados a la educación primaria.

En este caso, también la política educativa formó parte de un proyec­
to más amplio. El Estado debe promover activamente el desarrollo y el
cambio de la obsoleta estructura agraria. Desde el Estado se formula un
Plan Decenal de Desarrollo, se impulsa la primera reforma agraria que eli­
mina las formas precapíralísra de trabajo en el agro interandino y promue­
ve la sustitución de importaciones. Es un período en que el Estado ecua­
toriano tenía ingresos fiscales limitados, basados en impuestos a las expor­
taciones de productos agrícolas primarios y a las importaciones. Es decir
recursos que provenían de los grupos agroexportadores e importadores,
con un gran poder político.

El tercer momento, que marcó la consolidación de la modernización
'centrada en el Estado, en las que la política educativa jugaba un impor­
tante papel, se dio en el marco del Gobierno Nacionalista de la Fuerzas

11 Ladictadura modificó la Ley de Educación Superior y el Ministerio de Educación intervino en
las principales universidades del país.

12 Era una política que, según la Junta Militar, debla marchar en "armonía con las aspiraciones de
'Alianza parael Progreso" (1963: 24).
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Armadas (1972 - 1979). El Gobierno formula un Plan de Transforma­
ción y Desarrollo que se lo puede entender como un momento de pro­
fundización y consolidación de las tendencias existentes desde 1950.
Nuevamente las políticas educativas se inscriben en un contexto más am­
plio de políticas de desarrollo e industrialización. La política educativa re­
coge buena parte de los planteamientos que se habían formulado desde
los años sesenta. La diferencia radica en que el Estado controlaba los re­
cursos provenientes de la exportación de petróleo que se inicia el año 72,
lo que le proporciona una gran autonomía frente a la oligarquía y al po­
pulismo. El proceso de modernización antioligárquico cobró nuevo im­
pulso.

A pesar de las rupturas y discontinuidades políticas en estos tres mo­
mentos claves de la política de reforma por el acceso, se encuentran pun­
ros en común como la importancia que se otorga a la educación prima­
ria, el compromiso por ampliar la infraestructura, la necesidad de reclu­
tar maestros y capacitarlos y talvez lo más importante, hacer de la políti­
ca educativa una herramienta al servicio de un objetivo,macro: el desarro­
llo nacional.

Con el retorno a la vida democrática en 1979, se consolidaron los
principios de la reforma orientada al acceso al formar parte de la Cons­
titución aprobada por referéndum. Se estableció como norma que el 30%
del presupuesto del Estado se destine a educación, se amplió el principio
de gratuidad de la enseñanza, hasta la universidad y se mantuvo el prin­
cipio, existente ya en la constitución del 67, de garantía de la estabilidad
y justa remuneración de los maestros (Farith S., 1999). El primer gobier­
no democrático, además de reiterar la atención preferente al acceso espe­
cialmente a la educación rural- que fue apoyada por el proyecto de Aten­
ción a la Marginalidad Rural (AMER) - abrió el espectro de las políticas
a la inrerculturalidad, con la creación, en 1988, de la Dirección Nacional
de Educación Bilingüe. La necesidad de modernizar la administración del
sistema y un conjunto de iniciativas de cambio curricular, educación téc­
nica, que recibió el apoyo del BID a través de PROMET I y 11 (Paladines,
1995) que fueron los primeros proyectos sectoriales financiados con cré­
dito externo. La Ley de Educación, aprobada en 1983 y aún vigente, sin­
tetizó el proceso de reforma orientada al acceso. El gobierno de Febres
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Cordero (1984-1988) mantuvo las mismas prioridades, al igual que el
gobierno del socialdemócrata, Rodrigo Borja (1988-1992) que ejecutó la
última campaña nacional para erradicar el analfabetismo (UNICEF­
MEC, 1990).

Muchas de las ideas señaladas se habían convertido en aspectos sustan­
tivos de una temprana comprensión que del país tenía una elite intelec­
tual tecnocrática formada especialmente por la clase media, en aquel mo­
mento, en formación. Es una clase media fuertemente influida por dos
vertientes intelectuales, la del socialismo y por las corrientes del desarro­
llo económico formuladas por Naciones Unidas. Destacados intelectuales
socialista tuvieron activa participación en el sector educativo público en
diversos gobiernos y en la dirección de universidades." Se puede afirmar
que la definición de políticas educativas y su organización fue un campo
privilegiado de intervención de intelectuales y militantes de orientación
socialista. Esta participación y compromiso es una de las razones por las
cuales las políticas educativas tuvieron vigencia durante el amplio ciclo de
la modernización asociada al fortalecimiento del Estado. Esta participa­
ción dio legitimidad a las políticas y convirtió a la política educativa en
un poderoso instrumento de cambio y de integración tanto política como
social del Ecuador en aquella época. 14

Este proyecto de modernización implicaba una crítica que apuntaba a
varios grupos sociales: los terratenientes serranos, la oligarquía costeña y
al populismo. Un objetivo destacado de la critica fue la actitud rentista y
feudal de los latifundistas de la Sierra; la concentración de la tierra en po­
cas manos, y la existencia de huasipungos improductivos yecológicamen­
te deteriorados"! Esto, junto al analfabetismo daba por resultado una
agricultura de baja productividad, con bajos salarios y una defectuosa dis­
tribución del ingreso. La reforma agraria era un aspecto central de la polí-

13 Un análisis sobre la izquierda en Ecuador se encuentra en Bonilla (1991).
14 Una corriente de izquierda condenó esta participación en el entendido que conducía a fortale­

cer a los grupos dominantes y debilitaba las oponunidades para una revolución proletaria y con­
denó a los intelectuales y militantes socialistas como traidores a su causa. Al respecto se puede
ver Ycaza Canés (1992).

15 Esimportante en este aspecto el texto de Cárdenas. José, C. (1953). El huasipungo era una par­
cela de tierra a la que accedían los peones rurales como forma de pago por su trabajo. Los hua­
sipungos fueron entregados en propiedad en la Reforma agraria de 1964.
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tica pública. "La reforma agraria -señalaba Cárdenas- es el reconocimien­
to de que la tierra debe explotarse en forma económica, en función del
país y no en función exclusiva de unos pocos." (Cárdenas, 1953: 9).

El desarrollo económico, concepto que incluye la industrialización, la
mecanización del campo y el desarrollo de una agricultura moderna de
exportación en la Costa, debía ser ame todo, amioligárquica, es decir
debía tomar en cuenta "los intereses permanentes de la población" tanto
en el diseño de las políticas económicas, como en el poder político." El
Estado debía recuperar el control sobre la inversión pública y la política
fiscal. En este contexto la política educativa se debía orientar a la reduc­
ción del analfabetismo y la promoción de la educación técnica, dos aspec­
tos centrales del desarrollo primario o básico, junto con la construcción
de infraestructura y la sanidad pública (Cárdenas, 1953: 12-13)

Modernización y desarrollo -en los cuales cumplen un rol central por
un lado reformas estructurales como la reforma agraria y, por otro lado,
la educación, especialmente la rural y la técnica- se plantearon como al­
ternativa a dos hechos políticos cruciales en Ecuador la crisis del Estado
oligárquico, surgido de la revolución liberal y la emergencia del populís­
mo en el escenario polírico." Pero también a los problemas económicos
que enfrentaba el Ecuador.

El Estado se convierte en impulsor del desarrollo a través de la promo­
ción de la industrialización, la conformación de un mercado interno
mediante la reforma agraria, la construcción de infraestructura, la organi­
zación y provisión de servicios públicos. Bien se puede considerar este con­
junto de iniciativas como los medios para la conformación de un Estado
nacional fuerte que fue la tarea inconclusa de la Revolución Liberal.

16 (1953: 14). Para Cárdenas quienes imponían sus inrereses en la polírica económica eran los
importadores y exportadores de Guayaquil, los industriales serranos, "clase industrial fuertemen­
te proteccionista" y los rerrarenientes, Página 20.

17 Esta tesis ha sido planteada por Felipe Burbano. Para este autor el régimen oligárquico es "una
forma de organización del Estado y la política desde una estructura dual (agro exportadores en
la Costa y terratenienres en la Sierra), incompatible con el funcionamienro de una democracia
liberal", en tanto que el popuJismo es un fenómeno que vuelve muy complejo el tránsito desde
la modernización económica hacia la modernización polírica. De la Torre (citado por Burbano)
denomina: "la irrupción de una polírica de masas en el Ecuador, por oposición a una polírica de
elites. y cuyas repercusiones trascienden los meros acros electorales."
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Círculos virtuosos de la reforma orientada al acceso

Lacontinuidad de la política que se observa en cuatro décadas, antes que
un elemento explicativo es un resultado. La "reforma por el acceso" gene­
ró sus propios ciclos virtuosos de demanda/oferta. No se trata de una inte­
racción simple, sino de oportunidades de empleo, carrera profesional, ser­
vicios técnicos, tanto públicos como privados que generaron un espacio
autónomo -simbólico, social y económico- que alentó a que los diversos
gobiernos, independientemente de su naturaleza y orientación política,
mantuvieran las políticas de acceso como el centro de la política educati­
va. Fue inicialmente más social, es decir anclada en la lógica, comporta­
mientos y demandas sociales, antes que política y en tal sentido, parte de
las agendas y de la política pública.

En una sociedad que comenzaba de forma lenta a romper los estrechos
límites de la sociedad tradicional basada en la hacienda, la reforma orien­
tada al acceso fue una estrategia crucial de democratización y de oportu­
nidades de movilidad social para grupos medios urbanos y para la peque­
ña burguesía de los pueblos y de ciudades pequeñas de provincia",
Adicionalmente integró el sistema educativo en sus diferentes niveles,
pues la expansión rápida de cobertura en los niveles inferiores, alentó a las
universidades a formar facultades y escuelas de pedagogía. No fue un pro­
ceso exento de conflictos, especialmente cuando la reforma orientada al
acceso Uegó a la universidad (Moreano, 1987).

Una hipótesis es que esta modalidad de reforma alcanzó una legitimi­
dad social previa que le permitió una presencia estable en las agendas de
política." Un argumento para explicar el relativo éxito de la "reforma
orientada al acceso" es que sus beneficios son concentrados y sus costos
dispersos (Corrales, 1999),20 En el caso del Ecuador se trató de una polí-

18 Lapolítica de expansión de cobertura fue acompañada de dos otras iniciativas: el fonalecimien­
ro de los colegios normales donde se formaban profesores y la organización de normales especia­
lizados en la formación de profesores rurales; y. un apoyo. intermitente. a la educación técnica.

19 Agenda es el"conjunto de los problemas que apelan a un debate público, e incluso a la intervención
(activa) de las autoridades públicas legítimas." Paidoleau. citado por Pedro. F., YPuig, I. (1998:34).

20 De acuerdo a Corrales (I999) "las reformas orientadas al acceso producen beneficiarios concen­
uados: los alumnos matriculados y sus padres, los maestros y los gremios docentes, los construc­
tores y los burócratas. que ven aumentados sus presupuestos. Al mismo tiempo, sus costos se dis­
tribuyen entre muchos..."
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tica de beneficios amplios, no concentrados, por el número y tipo de acto­
res sociales e institucionales beneficiarios y de costos dispersos, especial­
mente en los setenta, debido a que el grueso del financiamiento del gasto
público provenía del petróleo y que por tanto no se requirió, introducir
en las agendas el complejo y difícil tema, desde la perspectiva política, del
financiamiento del gasto educativo. Un factor no menos importante fue
la presencia casi hegemónica, hasta mediados de los años ochenta, de un
conjunto de iniciativas de política que promovían una fuerte participa­
ción del Estado como promotor del desarrollo.

Es menos evidente la relación entre educación y mercados laborales, en
el contexto de la reforma orientada al acceso. En el estudio de 1979 reali­
zado por el Banco Mundial se señala que la migración entre el campo y la
ciudad que adquiere una gran importancia en los años setenta alteró los
patrones de empleo tanto en las zonas rurales como urbanas. En términos
globales el empleo creció algo menos que el crecimiento demográfico. Sin
embargo, existieron sectores como el comercio, la administración pública
y otros servicios que crecieron a tasas más altas que el promedio. El Banco
Mundial consideraba que el empleo en la administración pública creció,
entre 1975 y 1978, a una tasa anual de 7.6% por ciento. El mayor apor­
te al crecimiento provenía de los maestros cuyo número aumentó en una
tasa anual de 9.3% (Banco Mundial, 1979: 6). Si bien en los años seten­
ta, el crecimiento no fue suficientemente alto, crecieron a una tasa anual
del 5%, que históricamente contrastaba con la de décadas anteriores. Es
posible considerar que la combinación de urbanización acelerada y creci­
miento del empleo en servicios y comercio hayan confluido en estimular
la matrícula en los diversos niveles educativos.

Los límitesde la reforma orientada al acceso

Los ciclos virtuosos de la reforma orientada al acceso dejaron de operar.
Entre 1990 y el 2000 el analfabetismo apenas se redujo un punto porcen­
tual y la tasa de matrícula en el nivel primario permaneció estancada alre­
dedor del 90%. Incluso se redujo el ritmo de crecimiento de la matrícula
en la secundaria.
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Un primer aspecto fue el cambio en el contexto macroeconómico.
La crisis de la deuda y de los precios del petróleo condujo a los prime­
ros programas de ajuste y de estabilización. El financiamiento de un
modelo expansivo en educación comenzó a enfrentar dificultades en el
marco de un creciente déficit fiscal y de problemas de crecimiento (Sal­
gado; Santos, 1998 y Arauja, 1998). Paralelamente, ese amplio acuer­
do, más implícito que explícito, entre diversos grupos sociales, comen­
zó a romperse. El crecimiento económico de los años setenta, generó
una diversificación de la estructura ocupacional, especialmente en los
sectores medios, una diferenciación del sector en función de expectati­
vas políticas y de modos de vida. La diferenciación de la estructura ocu­
pacional y de ingresos de la clase media, originalmente ligada al empleo
público, ya las profesiones liberales se materializó en la búsqueda de al­
ternativas educacionales tanto en el nivel medio (la secundaria), como
en el superior.

Si bien, una primera diferenciación histórica existente desde las pri­
meras décadas del siglo XX fue entre la educación laica y la religiosa; la
diferenciación en los años ochenta fue más amplia y compleja. La clase
media, que había sido un actor importante en la reforma orientada al
acceso a la educación en todos los niveles, como una respuesta al poder
tradicional de corte oligárquico, inició el abandono de la educación pú­
blica e impulsó la educación privada, tanto laica como confesional;
optó por encontrar soluciones privadas a sus nuevas expectativas sobre
la educación. Esta acción hacia la diferencia se fundamentaba como
una "demanda" de calidad, de adaptación a los nuevos retos que impo­
nía un entorno de cambio rápido, la globalización de sus expectativas
de vida, etc.

Existen otros factores importantes que mermaron la legitimidad del
modelo y el cambio de posición de otros actores sociales, frente al mismo.
Por un lado, se hizo evidente que el modelo había perdido capacidad de
incluir y ofrecer respuestas a grupos estructuralmente excluidos del siste­
ma como los indígenas. Yaen el año 1979 el Informe del Banco Mundial
había advertido que la tasa de matrícula en las zonas rurales era de apenas
del 67.2% Y que "alrededor de un tercio de los niños rurales, principal­
mente de origen étnico, permanece fuera del sistema escolar". Adicional-
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mente para los que asistían la escuela pública se había convertido en una
expresión de racismo y violencia cultural."

La tasa neta de matrícula en todos los niveles era significativamente
más baja para grupos indígenas, pobladores rurales y población urbana en
situación de pobreza. En el 2000, la tasa de matrícula en la escuela prima­
ria era cerca de 10% menos para los grupos indígenas, comparada con el
promedio nacional (Ponce, 2000). El modelo había alcanzado sus límites
desde el punto de vista de la inclusión. Las políticas de acceso no eran su­
ficientes para superar las barreras de exclusión étnica a la que había sido
sometida la población indígena desde la colonia. Los indios comenzaron
a buscar alternativas de una educación distinta. La presión se materializó
en los noventa con la formación de un sistema de educación bilingüe.
Tampoco logró incidir en la marcada desigualdad en el ingreso y el consu­
mo que caracteriza a la sociedad ecuatoriana.

El incremento del número de maestros en el sector público, los convir­
tió en una poderosa fuerza corporativa. El sindicato de maestros, cuyos orí­
genes se remontan a los años 30 del siglo XX, comenzó a tener un activo
rol en la definición de las políticas y se convirtió en un actor decisivo fren­
te a otros actores. Era el actor con mayor capacidad de presión dentro del
sistema educativo. Entre 1974 y 1993, es decir en 15 años de democracia,
protagonizaron 28 huelgas, es decir más de una por año, que en conjunto
representaron 325 días de paralización, es decir algo más de 21 días por año.
Las huelgas ante todo expresaban intereses corporativos (Mosquera, 2002).

El sistema educativo organizado para atender la ampliación del acceso se
volvió inflexible a las demandas del entorno, que por lo demás había expe­
rimentado cambios profundos. Por último, el rol del Estado en la economía
y en la prestación de servicios comenzó a ser fuertemente cuestionado por
grupos económicos empresariales y por sus representaciones políticas.

Las enseñanzas de la reforma por el acceso

• La reforma por el acceso, a más de sus objetivos específicos, fue un ins­
trumento de un proceso político de más amplio alcance y cuyo obje-

21 Verel esrudlo de Cliche, P y García, F. (1994).
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tivo estratégico era la construcción de un Estado naciona1. Proceso
bastante tardío si se lo compara con otros paísesde América Latina. La
construcción de ese Estado se lo concibió como un proceso de moder­
nización económica, institucional y social que se incluía bajo un con­
cepto amplio de desarrollo, que debía enfrentar por un lado, el anti­
guo orden oligárquico y por otro, el amenazante populismo, que de
acuerdo a De la Torre, era la forma de ampliación de los márgenes de
participación política de grupos excluidos.

• La reforma por el acceso involucró a un amplio grupo de actores en
calidad de aliados directos y por períodos largos. Las basessociales de
apoyo eran los militares nacionalistas y reformistas y grupos medios
tecnocráticos vinculados al sector público. Al ser parte de un proceso
político más amplio pudo sobrevivir a los conflictos y a la inestabili­
dad política, iglesias, a los maestros. Los adversarios se reducían a gru­
pos vinculados a la gran propiedad agraria de la sierra, afectados por
la reforma agraria. A estos aliados se sumaron actores externos. Fue
una alianza marcadamente endógena.

• En el caso del Ecuador, por tratarse de una reforma en la que jugaron
un destacado papel gobiernos autoritarios, la relación entre educación
y democracia no fue explícita.

• La reforma por el acceso no tuvo mecanismos que garantizaran el acce­
so a la educación de los grupos étnicos secularmente excluidos.

• Lareforma por el acceso, al ser un proceso altamente centralizado, con
limitada participación de niveles descentralizados del gobierno y de
otros actores del sistema educativo como los padres, terminó por for­
talecer un solo actor, los maestros y la burocracia del Ministerio de
Educación. Estos pudieron incidir en las políticas, la Ley de carrera
docente es un ejemplo, en el destino final de los recursos fiscales des­
tinados a la educación y bloquear cualquier cambio que pudiera afec­
tar su estatus.
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La reforma orientada a la calidad

Durante los años noventa y al igual que otros países de América Latina y
el Caribe, el Ecuador inició un ambicioso proceso de reforma de la educa­
ción básica. El objetivo era mejorar la calidad de la educación, entendida
ante todo como una menor deserción y mejores logros de aprendizaje. Se
caracterizaba por un conjunto de iniciativas de política que dieron origen
a acciones en varios campos: organización y administración del sistema,
cambios en el currículo, capacitación docente, medición de logros, etc.

Si bien las iniciativas no siempre fueron suficientemente planificadas,
ni ejecutadas en el contexto de un programa coherente de política, a la vez.
que presentaron serios problemas de coordinación y continuidad, y se
concentraron en la denominada educación básica (diez. primeros años),
estas forman parte de ese complejo fenómeno al que se denominó refor­
ma educativa en los años noventa."

La reforma por la calidad, en el marco de la definición amplia que
hemos dado, respondió a un diagnóstico que determinó que uno de los
problemas centrales de la educación básicaera la baja calidad de la misma,
medida como insuficiente aprendizaje para el nivel escolar en matemáti­
ca y lengua y como una limitada capacidad de las escuelas para retener a
los alumnos matriculados.

El origen de la iniciativa

Los primeros planteamientos de política educativa en esta dirección fue­
ron hechos por el Banco Mundial, en el marco de un amplio estudio so­
bre el sector social del Ecuador y que tenía como objetivo formular un
conjunto de políticas y estrategias que debían orientar al sector social en
los años noventa (Banco Mundial, 1991). Era parte de un paquete de re­
comendaciones del Banco Mundial y el BID para la mayoría de países de

22 Para Pedró F..y Puig L, Las reformas educativas son "expresiones privilegiadas de proyectos polí­
ticos y uno de sus principales instrumentos. Con frecuencia. las reformas educativas incorporan
importantes elementos de innovación que afectan a los procesos de ensefianza y aprendizaje y
los contenidos curriculares." (1999:39).

45



Carlos Arcos Cabrera

la Región. Las políticas y estrategias apuntaban a crear condiciones socia­
les que sirvan de soporte, y actúen de manera sinérgica con el amplio pro­
grama de reformas económicas e institucionales de los noventa, orienta­
das a un cambio significativo del rol del Estado en la economía, median­
te la privatización de las empresas públicas, la des-regularización de los
mercados, la apertura comercial, etc. Adicionalmente, los estudios cons­
tituían el fundamento para la más amplia operación de créditos al sector
social emprendida por el Banco Mundial.

El enfoque partía de los límites de las políticas de acceso orientadas a
fortalecer la oferta, frente al problema de la calidad de los aprendizajes, a
los no resueltos obstáculos en el acceso a una educación de calidad por
grupos poblacionales excluidos, especialmente indígenas y a los proble­
mas de eficiencia de la inversión en educación y que se expresaba en altas
tasas de deserción escolar. El concepto de calidad que orientaba la refor­
ma se refería a la "capacidad de analizar y sistematizar, resolver problemas,
tomar decisiones,... , y de tolerancia a la: diversidad, capacidad de trabajar
en equipo, adaptabilidad, etc." (Delannoy, 1998: 3 y ss.). El concepto de
equidad implicaba atender necesidades distintas de manera diferenciada
garantizando oportunidades iguales de aprendizaje, en tanto que la efi­
ciencia implicaba "la optimización de la productividad educativa, anali­
zando la relación entre insurnos, procesos y resultados." (Delannoy, 1998).

Llevar a la práctica estos enfoques implicaba promover cambios insti­
tucionales que, en el caso del Ecuador caracterizado por un marcado cen­
tralismo en las decisiones educativas, dieran mayor poder a las escuelas y
a los padres en la gestión escolar. La reforma por la calidad implicaba una
revisión a fondo no sólo de aspectos conceptuales de política educativa,
sino impulsar cambios significativos en la estructura de poder que gober­
naba la educación y en la asignación de los escasos recursos que se desti­
naban a la educación.

La reforma por la calidad se ancló en dos grandes proyectos de mejo­
ramiento de la educación básica financiados por préstamos del Banco In­
teramericano de Desarrollo (PROMECEB) que arrancó en 1989 y del
Banco Mundial (EB PRODEC) que inició sus operaciones en 1992. En
conjunto representaban alrededor de USO 160 millones para ejecutarse
en seis años. El primero se orientaba a las áreas rurales y el segundo a las
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áreas urbanas. Estos proyectos promovían la reorganización de la adminis­
tración de las escuelas creando las condiciones para una gestión relativa­
mente autónoma y descentralizada de las mismas a través de la organiza­
ción de redes escolares", mejoramiento de la infraestructura, equipamien­
to, dotación de libros de texto a los niños y capacitación de los docentes
(Banco Mundial, 1992). Los dos proyectos concluyeron entre 1999 y
2000. Lamentablemente las evaluaciones finales son los secretos mejor
guardados tanto por el Banco Mundial como por el BID. como para sacar
lecciones del impacto de sus estrategias específicas para mejorar la calidad.

En torno a los planteamientos de política educativa en que se basaban
los proyectos giró y gira actualmente buena pane del debate educativo en
Ecuador. Los estudios que se realizaron a partir de los mismos y la nueva
información que generaron, especialmente a través de la medición de
logros académicos, demostraron que efectivamente la educación ecuato­
riana tenía serios problemas de calidad.

Los grupos técnicos que se organizaron en torno a los proyectos, con
el apoyo de otros organismos internacionales, tal es el caso de UNICEF,
se convirtieron en el soporte de la iniciativa de reforma orientada a la cali­
dad, que fue precedida de una amplia consulta, realizada en 1992. a los
más diversos sectores sociales, organizaciones e instituciones sobre las di­
rectrices que debían orientar la educación ecuatoriana. Fue un proceso
inédito en materia de definición de políticas públicas en general y en es­
pecial en educación, aunque sus consecuencias prácticas fueron limitadas.
Se trataba de crear las bases de una continuidad de política orientada a la
calidad de la educación, es decir convertirlas en políticas de Estado, de
largo plazo.

Los aspectos más relevantes de los acuerdos nacionales fueron: instau­
ración de la educación básica de 10 años (un año de preescolar, un ciclo
escolar de 6 años y un ciclo básico de 3 años); fortalecimiento de las áreas
de lenguaje y matemáticas (46% de la carga horaria) y, por último la
inclusión de ejes transversales en valores, mulrículruralidad y educación
ambiental (Ponce, 2000).

23 Laredescolar era un conjunto de escuelas organizadas en torno a un plantel central que compar­
tÍan recursos, procesos de planificación, seguimiento y capacitación, así como equipamiento.
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La iniciativa

La reforma arrancó oficialmente en el año 1993, sin embargo pronto se
originaron conflictos de competencias en el interior del Estado sobre
quién debía liderarla y también sobre los enfoques especialmente en
materia curricular, que condujeron a sucesivos replanteamientos: octubre
del 93, octubre del 94, Yabril del 95 (Paladines, 1999). El gobierno dis­
puso de menos de un año y medio para poner en práctica la última pro­
puesta. El siguiente gobierno, elegido en 1996, la desecho y el país ingre­
só en un período de inestabilidad política e institucional, que se agudizó
·con una crisis económica sin precedentes. Entre agosto de 1996 y enero
del 2000 se sucedieron tres gobiernos. Todo intento o iniciativa de una
política mínima en educación desapareció y la reforma no concluyó, o fue
parcial y superficialmente ejecutada.

Los grandes proyectos financiados por recursos externos no arrojaron
los resultados esperados, especialmente al fallar en convenirse en el motor
de cambio institucional que arrastraría al conjunto de las políticas y
estructuras institucionales de la educación básica. La estrategia utilizada
para su operación, la organización de Unidades Ejecutoras, una especie de
ministerios paralelos, con un estatuto especial desde el punto de vista de
contratación y remuneraciones, en un marco institucional carente de estí­
mulos internos hacia el cambio y la innovación, las convirtió rápidamen­
te en objetivo de ataque del conjunto de la burocracia ministerial. Pero
esto no fue lo más grave, en un marco de penuria fiscal y en medio de un
sistema político macadamente clíentelar y patrimonialista, estas unidades
se transformaron en apetecidos botines políticos de cada ministro y del
grupo político que llegaba al despacho. Era el único pastel que se podía
distribuir. En cono tiempo se convirtieron es unos islotes de modernidad,
aislados, asediados y con poca legitimidad. Una consecuencia inmediata
fue el debilitamiento del rol político y normativo del Ministerio de Edu­
cación y también una engorrosa ejecución de los proyectos, que demoró
mucho más allá de lo previsto. En el caso del Programa EB/PRODEC,
con un financiamiento inicial de USD 71.9 millones de un crédito del
Banco Mundial, el contrato se firmó en el año 1991 y comenzó a ejecu­
tarse en 1992 con un plazo de ejecución de 7 años. Sin embargo, en di-
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ciembre de 1999 el proyecto concluyó sin que pudiera utilizar USO 14.5
millones del crédito, a pesar de que, una parte, se destinó a la atención de
la emergencia originada en el fenómeno de El Niño (Arcos, 2001).

Por un lado, la organización de un sistema de redes escolares descen­
tralizadas y con una relativa autonomía, que constituyó el eje central de
la propuesta de reorganización de la educación básica, se transformó en
una experiencia limitada: en 1999~ etapa de cierre de los proyectos, menos
del 10% de alumnos de la primaria y de planteles operaba bajo el sistema
de redes educativas (SIISE, 2001). Las redes que pudieron sobrevivir a los
cambios eran boicoteadas por el sindicato de maestros y por la burocracia
del ministerio.

Fue una experiencia con impacto limitado en los aprendizajes. En las
pruebas de aprendizaje realizadas en las escuelas directamente apoyadas
por uno de los proyectos, los alumnos no pudieron alcanzar resultados
significativamente diferentes a los de otras escuelas públicas, que no reci­
bieron apoyo alguno". Nada indica que los resultados podrían ser distin­
tos en las escuelas rurales apoyadas por el proyecto PROMECEB, finan­
ciado por el BID.

Cabe señalar que no todo cayó al vacío. Las preocupaciones sobre la
baja calidad, apoyada por la evidencia proporcionada por el sistema de
medición de logros y por otros estudios sobre la situación de la educación
fue adoptado por organizaciones civiles ligadas a la educación y por los
medios de comunicación. Esto en alguna medida, alentó el debate sobre
la necesidad de una reforma educativa.

En la actualidad existe un marcado escepticismo sobre la posibilidad
del cambio educativo que surge de un hecho señalado por Paladines: "el
fracasode los esfuerzos por concretar políticas de Estado a partir de la par­
ticipación y presión de otros agentes de la sociedad." (Paladines, 1999:
39). Tanto en 1992, como en 1996 se obtuvo una amplia participación
de diversas organizaciones sociales y acuerdos puntuales como para fun­
dar en ellos políticas. Sin embargo, actores claves como los empresarios
estaban ausentes y otros actores como los maestros estaban en contra pues
en buena medida la reforma fue planteada contra ellos.

24 Las escuelas recibieron apoyo durante por Jo menos cuatro años.
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Los límites

La reforma educativa por la calidad, si bien puede y debe ser analizada
desde la perspectiva de una razón técnica, ante todo requiere de una mira­
da que la englobe en el conjunto más amplio de la reforma del Estado. Es
en este contexto en que los planteamientos de la reforma pasaron a for­
mar parte de la agenda de políticas.

La reforma educativa por la calidad de los años noventa en el Ecuador
fue una expresión de un proyecto político de amplio alcance, para el que
la reforma del Estado era un objetivo central y que fue impulsado por un
conjunto de actores de diversa naturaleza, especialmente externos que no
se lograron articular con actores internos con suficiente poder como para
neutralizar las resistencias dentro y fuera del sistema educativo. Para los
opositores la reforma educativa fue vista como un componente de la
modernización de orientación "neoliberal" que esos mismos actores exter­
nos colocaron en la agenda política como una prioridad.

Una explicación sustantiva de los magros resultados alcanzados luego
de una década de los esfuerzos de reforma de la educación orientada a la
calidad en la educación básica, podría vincularse a la ausencia de "impe­
rativos sistemáticos" pro reforma", Estos imperativos son de diversa natu­
raleza. Por una parte, la falta de apoyos sociales significativos. Se señaló ya
el abandono que hizo la clase media, actor importante en la reforma
orientada al acceso, de la educación pública y la búsqueda de alternativas
de calidad en lo que le ofrece el mercado de servicios educativos privados
que tiene una presencia significativa en las principales ciudades del país.

Por otra parte, los sectores económicos de punta tienen una autono­
mía que la podríamos llamar estructural del sistema educativo y una cap­
tación estratificada de recursos. Las empresas que incorporan tecnología
demandan poco empleo, en tanto que las empresas pequeñas y mícroern­
presas, incorporan poca tecnología y no demandan trabajadores califica­
dos. Los rubros fuertes de exportación, incluidos los llamados no tradi­
cionales, requieren trabajadores de baja calificación. Lo cual no quiere

25 Corrales (1999) señala que las reformas orientadas a la calidad tienen costos concentrados. espe­
cialmente para los maestros y la burocracia y beneficios dispersos. no evidentes en corto plazo.
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decir que los niveles de educación de una persona no establezcan diferen­
cias significativas en términos de retornos, medidos por el ingreso (Arcos
y Vásconez, 2001). Para las elites económicas y para el modelo económi­
co vigente, la calidad del proceso de formación de los recursos humanos
es relativamente indiferente, no es un imperativo para la rentabilidad de
sus negocios, ni para su vinculación con los nichos de mercado a los que
acceden.

El sistema político, y especialmente el subsistema de partidos tiene
una enorme autonomía con relación a la sociedad que representa, espe­
cialmente si las demandas o planeamientos provienen de fuera de sus
clientelas políticas y de sus prácticas, de sus intereses de corto plazo y del
déficit de perspectiva nacional que tienen (Mejía, 1998; Freidenberg y
Alcántara, 2001). El mejoramiento de la calidad de la educación, en este
caso la básica es poco atractiva desde el punto de vista de votos, pues sus
resultados se ven en plazos no compatibles con los intereses inmediatos de
los políticos. Implica más bien un área de riesgo y de conflicto al encon­
trarse de por medio, el poderoso sindicato de maestros. No se constituyó
un bloque de fuerzas políticas con capacidad de introducir en el sistema
político los acuerdos alcanzados en la sociedad civil". Este es un aspecto
crucial que se debe considerar a la hora de diseñar futuras estrategias de
reforma de la educación. El apoyo efectivo se limitó a la banca multilate­
ral que financiaba los proyectos de mejoramiento de la calidad y a algu­
nos organismos de las Naciones Unidas.

Una parte importante del discurso a favor del mejoramiento de la cali­
dad de la educación se basó en el argumento que la educación y una edu­
cación de calidad, es un derecho. Si bien este es crucial para fundamentar
las políticas, es insuficiente para que estas políticas se conviertan en una
fuerza transformadora de la realidad, al margen de los imperativos siste­
máticos a favor de la reforma, como la demanda de calificación en el
empleo, alianzas sociales y políticas que generen círculos virtuosos de ini­
ciativas para una reforma orientada a la calidad.

26 De acuerdo a Paladines"... las principales propuestas formuladas por las consultas nacionales en
cuanto a educación y trabajo, descentralización, calidad, necesidades básicas de aprendizaje y
acuerdo nacional para la transformación educativa, no han pasado de ser un conjunto de decla­
raciones "líricas", que muy escasamente se lograron aplicar." (Paladines, 1999: 34)
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A partir de la crisis política y económica de 1999 emerge un movi­
miento y un debate en el que la reorganización/modernización del Estado
adquiere una nueva dimensión. La descentralización y los planteamientos
autonómicos que habían sido temas de interés y debate de grupos técni­
cos burocráticos pasan a ser demandas de elites regionales y locales.
Paralelamente se comienzan a conocer en el país, experiencias positivas de
administraciones municipales distintas a las de Quito, Guayaquil y
Cuenca que incluyen acciones en áreas no tradicionales de la gestión
municipal. Las disposiciones constitucionales, como las numerosas leyes
específicas encuentran, por primera va, un asidero en movimientos
sociales de base local o regional (Ojeda, 2000).

Una respuesta del gobierno de Noboa (2000 - 2002) fue la conforma­
ción de una Comisión de descentralización que preparó una propuesta
que incluye todos los sectores y subsectores de gobierno. La propuesta se
transformó en Decreto Ejecutivo y condujo a que se establezcan los pri­
meros acuerdos de transferencia de competencias y recursos entre el
gobierno central y municipios, en tres áreas: obras públicas, medio am­
biente y turismo. La propuesta de la Comisión es transferir la responsabi­
lidad de la gestión de escuelas y establecimientos secundarios a los gobier­
nos locales (municipios y consejos provinciales). Sin embargo, es eviden­
te la resistencia pasiva y el desinterés por parte de los municipios para asu­
mir responsabilidades en el sector". La tendencia ha sido más bien la de
salir del sector. De acuerdo a una estimación realizada por Paladines
(1999) a inicios de los años 80, los municipios "tenían a su cargo 320 es­
tablecimientos, en el 96 administran 46". Incluso un municipio con
amplia experiencia en administración escolar como el de Quito preparó
una propuesta en extremo conservadora: se hará cargo de 12 escuelas fis­
cales en los próximos cuatro años.

Existe, por un lado, la convicción que al asumir la administración de
las escuelas se estaría asumiendo los conflictos que hoy caracterizan al
sistema y por otro, la sospecha que en la primera crisis fiscal, el gobier­
no central los abandonará a su suerte. En este contexto de resistencia

27 Esto se evidencia en los pronunciamientos realizados por alcaldes de diversas ciudades en los
principales medios de comunicación.

52



Política pública y reforma educativa en el Ecuador

pasiva, se observan algunas acciones como la del Municipio de Cuenca
que ha constituido un Consejo Cantonal de Educación que sin propo­
nerse asumir la administración de los establecimientos, busca incidir so­
bre la calidad a través de una modalidad de veeduría social sobre la edu­
cación.

No está por demás señalar la heterogeneidad que caracteriza a los
municipios en función de capacidades institucionales instaladas, que
implica que cualquier iniciativa tendiente a transferirles responsabilidades
en educación deba ir acompañada de un consistente apoyo técnico.

Losincentivos para la reforma por la calidad

En el caso del Ecuador, la reforma por el acceso fue parte de un amplio
movimiento de inclusión social, vinculado a la construcción de un esta­
do nacional. Fue una política con sinergias múltiples. El crecimiento del
sector público, de la inversión pública en obras de infraestructura y de la
migración hacia las ciudades incentivó la incorporación al trabajo de la
población que salía de las escuelas, colegios y universidades. Un aspecto
importante es que el acceso a la educación fue un componente esencial
de una ideología de los derechos que se difundió desde la clase media
hacia sectores populares. En el caso de la reforma por la educación las
sinergias con otras políticas, con los valores culturales y con aspectos
estructurales como el mercado laboral no es evidente por si misma. Se
podría argumentar que los grados de éxito o fracaso de una política de
reforma dependen de su situación relativa a otras políticas, cuán impor­
tante es frente a esas otras políticas y, de la fuerza de las sinergias con el
sistema de valores de una sociedad, del sistema político y particularmen­
te del mercado de trabajo.

La relación de la educación con el mercado de trabajo puede dar pau­
tas importantes para los lineamientos de una política de reforma, por lo
menos en aquellos aspectos en que implican la vinculación entre educa­
ción y trabajo.
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Educación y acceso al empleo"

Una primera inquietud tiene que ver con las diferencias en el acceso al
mercado de trabajo de acuerdo a los niveles de escolaridad que tienen las
personas. Ladesocupación promedio entre marzo de 2003 y febrero 2004
fue de 9.6%. La proporción de desocupados es más alta entre quienes tie­
nen estudios secundarios frente a otros grupos, es decir que su probabili­
dad de acceder al mercado de trabajo es más baja (Cuadro 2).

Esto plantea dos problemas, tanto por el lado de la ocupación, como
por el de la educación. El acceso al mercado de trabajo (sin discriminar
sobre la calidad del empleo, ni de los ingresos) castiga a quienes tienen al­
gún grado de educación secundaria, frente a los que tienen educación pri­
maria y superior y por otro lado, la educación secundaria no estaría ade­
cuándose a las demandas del mercado laboral.

Cuadro 2
Ecuador: Situación laboral por nivel de instrucción Quito, Guayaquil y Cuenca
Marzo 2003, Febrero 2004, % sobre AJas

Situación Laboral Total

Nivel de escolaridad Ocupados Desocuoados

Ninguno y centro de alfabetización 94,5 5,5 100,0

Primaria 91,5 8,5 100,0

Secundaria y postsecundaria 87,9 12,1 100,0

Superior y postarado 93,4 6,6 100,0

Total 90,4 9,6 100,0

Fuente: FlACSO Sede Ecuador. BCE. Encuesta de Mercado Laboral Urbano. 2002-2004
Elaboración: El autor.

28 La información utilizada en esta parte del documento proviene de las Encuesta del Mercado
Laboral que realiza FLACSO Sede Ecuador para el Banco Central del Ecuador. Laencuesta se
aplica a hogares urbanos de Quito, Guayaquil y Cuenca. Los datos incluyen el período mano
de 2003 a febrero de 2004.
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En general, el acceso al mercado de trabajo urbano, esto es dejar de ser
desocupado, no depende necesariamente de los años de escolaridad que
tiene una persona. Para personas con similares condiciones por cada año
de escolaridad la probabilidad de ocuparse se incrementa menos del uno
por ciento al añO. 29 Esto quiere decir que luego de 10 años de estudio, la
probabilidad de que una persona encuentre empleo es de 2% por ciento
más alta que si no tuviera ningún grado de escolaridad. Si se lo mira en
términos de niveles educativos, los que tienen estudios primarios tienen
un -2% menos de salir de la desocupación que los que tienen educación
superior. Es, sin duda, una diferencia muy pequeña. Curiosamente, aque­
llos que tienen estudios secundarios tienen menos de 3.4% de salir de la
desocupación que aquellos que tienen estudios superiores. En consecuen­
cia, si bien se puede culpar a la educación parte de la responsabilidad del
accesoal empleo, al parecer no existen condiciones del mercado de traba­
jo que estimulen una reducción del desempleo asociado claramente con
la educación.

Un aspecto relevante y que podría ilustrar una posible línea de políti­
ca es el incremento de la probabilidad de ocupación que tienen las perso­
nas que han asistido a un curso de capacitación. La probabilidad de pasar
de desocupado a ocupado es 4.1%. (Cuadro 3). Es un valor mayor a todos
los niveles educativos, incluido el superior. En otros términos una perso­
na que a más de su educación tiene un curso de capacitación tiene más
probabilidades de pasar de la condición de desocupado a ocupado que
aquellas que tienen únicamente la educación formal. Una política que in­
centive en el corto plazo la capacitación debería privilegiar la participa­
ción de las mujeres que frente a los hombres tienen 6.3% menos de pro­
babilidades de dejar de ser desocupadas.

29 El valor exacto es 0.2 % por año de escolaridad. La estimación se realizó utilizando un modelo
de maximización de probabilidades (DPROBln del programa STATA.
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Cuadro 3

Robust

docupa dF/dx Std. Err. z P>lzl x-bar [ 95% cr, 1
dcapacir" .041858 .0047755 7.34 0.000 .085411 .032498 051218

dsecund" -.034531 .0037329 -9.31 0.000 .474382 -.041847 -.027215

dsup" .0136697 .0042938 3.10 0.002 .267958 .005254 .022085

(0) dF/dx is for discrete chango of dummy variable from O to 1
z and P>lzl are rhe test of the underlying coefficienr bcing O

Educación y calidad de la ocupación

Partamos del hecho que las personas, hombres y mujeres, han encontra­
do un empleo. ¿Cómo influye la educación en la participación en estos
diversos mercados de trabajo? A las personas ocupadas se les clasificó, de
acuerdo a su nivel de escolaridad, en ocupados adecuadamente, subem­
pleados visibles y bajo otras formas de subernpleo."

Es importante señalar que menos de la mitad (entre el 47% yel48%)
de los ocupados están adecuadamente ocupados.

Una vez en el mercado de trabajo, la educación sí hace diferencia. El
porcentaje de ocupados adecuadamente se incrementa conforme aumen­
ta el nivel de escolaridad. Entre las personas con niveles de estudios uni­
versitarios y de postgrado el 55% tiene un trabajo adecuado. La relación
se ve fortalecida cuando, además de la educación formal, la persona ha
participado en un curso de capacitación.

30 Se considera ocupados adecuados a los trabajadores que se encuentran laborando jornadas com­
pletas de trabajo. de acuerdo con la legislación vigente. y que sus remuneraciones se encuentran
de acuerdo con las establecidas legalmente. a pesar de que haya una reducci6n o modificaci6n
de la demanda de mano de obra o a la insuficiente creaci6n de empleo en relaci6n con determi­
nados oficios. Tasa de subempleo visible: es el cociente entre los ocupados que involuntariamen­
te trabajaron menos de 40 horas a la semana pero están dispuestos y disponibles a trabajar ya sea
en su empleo
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Cuadro 4
Ecuador: escolaridad y características de la ocupación

Escolaridad Ocupados Subempleados Ouasfonnas Total
adecuadamente visibles de subempleo

Ninguno 27,30% 15,70% 57,00% 100,00%

Primaria 38,50% 10,900/0 50,60% 100,00%

Secundaria 47,80% 8,00% 44,20% 100,00%

Superior y postgrado 55,10% 6,10% 38,80% 100,00%

Total 47,10% 8,30% 44,60% 100.00%

Fuente: FLACSO Sede Ecuador, BeE. Encuesta de Mercado Laboral Urbano. 2002-2004
Elaboración: El autor

Las probabilidades de tener un empleo adecuado son mayores para los
que tienen educación secundaria, superior y/o capacitación frente a la
educación primaria. Las probabilidades son de 10% para las personas con
estudios secundarios y de 17.9% para los que tienen estudios superiores y
de postgrado: para los que han tomado un curso de capacitación la pro­
babilidad es de 9.6%. (Cuadro 5).

Cuadro 5

Robust

dadecua dF/dx Std. Err, z P>lzl x-bar [ 95% c.t. 1
dcapacít" .0961608 .009505 10.01 0.000 .089623 .077531 .11479

dsecund" .1007334 .0064644 15.50 0.000 .462383 .088063 .113403

dsup* .1759119 .0072037 23.89 0.000 .276724 .161793 .190031

obs. P .4832284

pred. P .4830176 (at x-bar)

(0) dF/lb is for díscrete change ofdummy variable fromO to J
z and P>lzl are me test of me underlying cocfficient bcing O
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Educación y sector moderno
e informal de la economía

El nivel educativo alcanzado hace una diferencia importante si se analiza
su participación en el sector formal e informal de la economía. El 43.2%
de los que trabajan en el sector moderno tienen estudios superiores o de
postgrado y un 42% tienen estudios secundarios. El 76% de los que tie­
nen estudios superiores o de postgrado trabajan en el sector moderno. Es
evidente que el sector moderno premia parcialmente a quienes tienen estu­
dios superiores, pero aún así, casi una cuarta parte de personas con título
universitario se desenvuelve, en términos de empleo, en el sector informal.
Existe en consecuencia una capacidad humana subutilizada en términos de
empleo. Después de más de diez años de tasas bajas de crecimiento econó­
mico el mercado no es capaz de asumir la oferta laboral con diversos nive­
les de calificación. Por cierto, el problema es mayor para las personas con
menores niveles de calificación y especialmente para las mujeres.

Cuadro 6
Ecuador: Nivel educativo y sectores de ocupación

sectores % sobre 6Ias Total

Sector Sector Sector Sector
Moderno Informal Agrícola doméstico

Ninguno 15.8% 69.1% 1,1% 14.0% 100.0%

Primaria 25.8% 62,5% .6% 11.2% 100,0%

Secundaria 44,6% 51,3% ,1% 4.0% 100,0%

Superior y posrgrado 76,0% 23,6% ,1% ,3% 100.0%

47,8% 46,9% ,2% 5,0% 100,0%

% sobre columnas Total

Sector Sector Sector Sector
Moderno Informal AJtr{cola doméstico

Ninguno ,4% 2,0% 6,0% 3,7% 1,3%

Primaria 14,0% 34,7% 61.2% 57,9% 26,0%

Secundaria 42,4% 49,7% 21,2% 36.7% 45,5%

Superior y postgrado 43.1% 13.6% 11,6% 1,6% 27.1%

100,0% 100,0% 100,0% 100.0% 100,0%
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En términos de la participación en el sector moderno de la economía, la
capacitación nuevamente da una pista para políticas de corto plazo, en
espera de una reforma del sistema. La capacitación (sumado a la educa­
ción formal) da un 33.8% más de probabilidades de participación en el
sector moderno del empleo. Las probabilidades son mayores que para
quienes tiene secundaria exclusivamente (Cuadro 7).

Cuadro 7

Robust
dmoder~2 dF/dx Std. Err. z P>lzl x-bar [ 95% c.r, ]
dcapacir" .3387009 .0094271 40.41 0.000 .045356 .320224 .357178

dsecund" .1544673 .0035218 43.61 0.000 .442582 .147565 .16137

dsup* .454242 .0052023 89.40 0.000 .179177 .444046 .464438

obs, P .2156669

pred. P .1878387 (ar x-bar)

(') dF/dx is fOI dlscrere changoof dummy variable from Olo I
zand P>lzl are the I<SI of the undrrlying"""ffiei<nl beingO

Es en términos de la probabilidad de mayores ingresos donde la educa­
ción superior se destaca sobre los otros niveles. Una persona con ese nivel
tiene un 62.6% de probabilidades de obtener ingresos más altos que una
persona con estudios primarios. Lasecundaria frente a la primaria impli­
ca un 16.3% de una probabilidad mayor. La capacitación da también
mayores oportunidades de mejorar ingresos (Cuadro 8).

Cuadro 8

Robust

loging Coef. Std. Err, t P>ltl [95% Conf. Interval]

dcapacit .2383869 .016658 14.31 0.000 .205736 .2710378

dsecund .1635273 .0102208 16.00 0.000 .1434937 .1835609

dsup .6268166 .0130504 48.03 0.000 .6012368 .6523965

_coos 4.810244 .0091097 528.04 0.000 4.792388 4.8281
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Conclusiones desde la perspectiva de las políticas

Un mercado ocupacional que demanda solo parcialmente educación no
es un estímulo para cambios significativos en el sistema educativo en su
conjunto, aunque pueda generar cambios en unos cuantos segmentos del
mismo, por ejemplo en el que ofrece capacitación, o en establecimientos
educativos a que acuden personas de ingresos medios y altos. El sistema
educativo está respondiendo a lo que le pide el mercado y éste no pide
necesariamente calidad. Esto podría explicar el limitado apoyo social efec­
tivo a la reforma por la calidad y en general, el reducido interés por eldes­
tino de la educación pública.

Un crecimiento significativo basado en ampliación del empleo podría
generar trabajo para el capital humano formado que hoy va a empleos de
baja calidad y con bajas remuneraciones. Sin renunciar a estrategias de
mediano plazo, como la reforma por la calidad, es posible que en un mar­
co de crecimiento económico basado en el empleo se logren acuerdos
puntuales por el mejoramiento de la calidad educativa con actores claves
como son los empresarios, por lo menos en aquellos aspectos que impli­
can la vinculación entre educación y trabajo..

Por otro lado, si bien la reforma educativa por la calidad no alcanzó
sus objetivos, logró crear conciencia en organizaciones de la sociedad civil
y en los medios de comunicación respecto a la importancia de mejorar los
aprendizajes de los alumnos.

Una lección de la reforma de los años 90 es que todo apoyo por parte
de actores externos debería contribuir a fortalecer la institucionalidad y
capacidad de conducción y regulación del Ministerio de Educación. Esto
requiere fuertes competencias en manejo de conflictos y mediación por
parte de los equipos que promueven las reformas para negociar con los
diversos grupos de poder e introducir en el sistema político los acuerdos
alcanzados en la sociedad civil. A su vez esto permitiría fortalecer el rol
político del Ministerio y sentar las bases de una continuidad de la polí­
tica orientada a la calidad de la educación, es decir convertirlas en polí­
ticas de Estado de largo plazo, más aún en un contexto donde se obser­
va poco interés por parte de los gobiernos locales en asumir competen­
cias educativas.
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Esfero rojo, Esfero azul.
Impacto de las reformas educativas
financiadas internacionalmente en las
prácticas en el aula en el Ecuador

*Gordon Whitman

Introducci6n

El copiado

Un niño en Guayaquil está sentado en su pupitre copiando palabras escri­
tas en elpizarrón.,Una niña en Cangahua copia en su cuaderno un párra­
fo de un pedazo de periódico. Un grupo de niños en Quito manejan esfe­
ros rojos y azules para copiar en sus cuadernos algunas preguntas (en rojo)
y luego buscan las respuestas (en azul) en sus libros de texto. A pesar de
quince años de esfuerzos por mejorar la educación básica, el copiado per-

PhD Harvard Law School. gordon.whitman@ eanhlink.net
Esta investigación se pudo realizar gracias a una beca otorgada pot la Comisión Fulbright. El
soporte académico e institucional fue concedido por FLACSO - Sede Ecuador. En FLACSO.
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la investigación. A través de los estudiantes de maestría de Pollticas Públicas y Gestión de FLAG
SO. quienes participaron en mi curso sobre cambio institucional y sistémico. pude conocer tam­
bién sobre el Ecuador y sus sistemas públicos. Agradezco también a Ala Terán por su asistencia
en el manejo de datos y tecnologías. Julia Paley me enseñó cómo ser etnógrafo. Susana Cabeza.
Directora de la Comisión Fulbright en Ecuador se constituyó en una gran fuente de apoyo.
Mucha gente en Ecuador me ayudó a comprender el sistema educativo (una listade las perso­
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nos me acogieron en sus escuelas y en sus aulas.
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siste como una práctica instruccional bastante extendida en Ecuador.
También se puede observar a educadores talentosos que enseñan a la gen­
te joven a escribir sus propios ensayos y a resolver complejos problemas
de matemáticas, pero estas experiencias no son muy frecuentes y se en­
cuentran esporádicamente.

Esfuerzos por mejorar la educación en el Ecuador

A partir de inicios de los años 1990, el Ecuador obtuvo préstamos del
Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) por apro­
ximadamente 160 millones de dólares, con el propósito de mejorar la cali­
dad de la educación básica en el país. Los fondos se orientaron al flnan­
ciarniento de tres proyectos (EB/PRüDEC-1992-99, PRüMECEB­
1992-98 y REDES AMIGAS-1998-2004) que focalizaron sus actividades
en los niños más pobres del sector educativo, aquellos que viven en áreas
rurales y en los denominados barrios marginales. La estrategia básica de
estos tres proyectos fue reorganizar las escuelas en redes escolares rurales
semi-autónomas, proveer material didáctico y capacitar a los maestros.
Los recursos de los préstamos internacionales fueron también utilizados
para desarrollar un sistema de prueba nacional de logros escolares (ya de­
saparecido), mejorar el entrenamiento de los maestros y desarrollar un
nuevo currículo de estudios.

El enfoque de mejoramiento de la calidad siguió en las dos décadas
siguientes en las cuales se incrementaron rápidamente las tasas de alfa­
betismo y la proporción de niños que asiste a la educación básica, con
un flujo de fondos públicos provenientes de la explotación de recursos
petroleros. A fines de los años 1980, sin embargo, los ingresos del petró­
leo y los gastos gubernamentales declinaron. El Banco Mundial y el
BID, así como funcionarios nacionales, identificaron la calidad y la efi­
ciencia de los sistemas sociales en el país como prioridad fundamental
de la política pública (World Bank, 1990, Klees, 2002: 16). La descen­
tralización del sistema educativo mediante la creación de redes escolares
fue vista como un camino que condujo de la cobertura a la calidad. De
hecho, el desarrollo de estas redes escolares representó el mayor esfuer-
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zo por mejorar la educación pública en el país durante los últimos quin­
ce años (Paladines, 2002).

Cerca de quince años más tarde es factible señalar una lista de cam­
bios impulsados a partir de la inversión de los US$ 160 millones en
préstamos: nuevas escuelas, nuevas aulas, libros y material didáctico,
reuniones de capacitación, un nuevo currículo para la educación básica,
etc. Sin embargo hay poca evidencia de que el aprendizaje de los alum­
nos haya mejorado significativamente. Cada uno de los tres proyectos
comenzó con la recolección de datos para una línea de base sobre los
logros en grupos de escuelas seleccionadas y grupos de escuelas de con­
trol. Aunque el objetivo general de los proyectos fue mejorar la calidad
de la educación, debido al mal diseño o al bajo nivel de planificación es
virtualmente imposible determinar si los alumnos en las escuelas selec­
cionadas aprendieron más que sus pares en otras escuelas. Sin embargo,
los datos nacionales evidenciaron un sígníflcatívo deterioro de las des­
trezas escolares entre 1996 y 2000, que es precisamente el período en el
que se esperaba que las inversiones en el mejoramiento de la calidad hu­
biesen dado sus frutos.

Tampoco se evidencia que los proyectos financiados por el Banco

Mundial y el BID hayan generado cambios institucionales signiflcativos
en elsector de educación. Aunque los proyectos apuntaban explícitamen­
te a la construcción de capacidades en el Ministerio de Educación, en el
Ecuador hay una percepción generalizada de que los proyectos dejaron
leves huellas en el sistema educativo. Los tres proyectos fueron manejados
por entidades independientes y externas al Ministerio de Educación, con
altos niveles de inestabilidad en la gestión. Cuando los proyectos eran
transferidos al Ministerio, los fondos se habían terminado. Esto generó
como resultado una creencia generalizada en el sistema educativo de que
este tipo de iniciativas (redes escolares, sistemas nacionales de pruebas de
medición de logros, etc...) concluyen cuando los fondos de préstamos
externos se acaban. Lejos de convertirse en un modelo aplicado universal­
mente a todas las escuelas,que había sido elobjetivo original en 1990, las
redes escolares prestan servicios a una fracción de estudiantes de nivel
básico y se han constituido en uno de los aspectos más controversiales de
la educación en Ecuador.
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Propósitos de la investigación

Este estudio indaga la influencia de los tres proyectos de reforma de la
educación financiados internacionalmente sobre: la enseñanza-aprendiza­
je en el aula; el desarrollo profesional de los maestros, y las dinámicas en
el Ministerio de Educación. Se busca identificar las lecciones aprendidas
para comprender mejor la reforma educativa en Ecuador, en un período
en que el Congreso Nacional debate una nueva ley de educación. Asimis­
mo se pretende aportar con un insumo para el diseño de nuevas estrate­
gias de intervención del Banco Mundial y el BID, en un período en que
los dos bancos planifican préstamos para una tercera fase de proyectos de
reforma de la educación en Ecuador.

Método de investigación

La investigación para este estudio se fundamentó en parte en visitas a
escuelas y observaciones en las aulas en veinticinco unidades que fueron
parte de las redes escolares implementadas por los tres proyectos, así como
en entrevistas con directores de escuela, maestros y padres de familia de
esas escuelas. Asimismo se realizaron entrevistas con personal de los ban­
cos y oficiales nacionales involucrados en el diseño e implementación de
los programas, con funcionarios y personal administrativo del Ministerio
de Educación, líderes gremiales de los maestros, funcionarios locales de
elección popular y educadores que participaron en la reforma de la edu­
cación básica en Ecuador (ver apéndice con la lista de personas entrevis­
tadas). Estos datos etnográficos se combinaron con un análisis de los
documentos iniciales de préstamo y de las propuestas de cada proyecto,
así como de las evaluaciones intermedias y finales. El Ministerio de Edu­
cación muy generosamente proporcionó datos escolares sobre ingreso,
deserción y repetición, y los resultados de las pruebas nacionales de des­
trezas y logros escolares (APRENDO) que fueron administradas a una
muestra de escuelas en 1996, 1997, 1998 y 2000.

El diseño de la investigación comparó tres proyectos distintos que
compartieron objetivos y estrategias comunes, pero que operaron en dife-
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rentes momentos y áreas geográficas y bajo distintas formas de gestión. El
hecho de que dos proyectos (EB/PRODEC y PROMECEB) habían con­
cluido cinco años atrás nos dio la oportunidad de investigar su impacro
en el largo plazo, lo que fue una meta explícita de los tres proyectos. Dado
que el Proyecto Redes Amigas se encontraba concluyendo en el año en
que se realizó este estudio, fue posible comparar proyectos similares en
momentos distintos de su ciclo de vida.

Los datos para este estudio fueron levantados entre enero y junio de
2004, bajo contrato de beca con la Comisión Fulbright. Además del apo­
yo financiero de esta institución, durante el período de esta investigación
estuve en FLACSO Sede Ecuador en calidad de profesor-investigador
asociado, en donde impartí clases sobre cambio organizacional y reforma
educativa. La Universidad de Temple me proporcionó una licencia para
realizar esta investigación. Mi propia experiencia en reformas de escuelas
urbanas en Estados Unidos y parte de la estructura subyacente de esta
investigación constituyen un análisis comparativo de los esfuerzos de
reforma en el Ecuador a la luz de las más recientes e importantes investi­
gaciones sobre las tentativas de mejoramiento de escuelas públicas para
niños de hogares de bajos ingresos en Estados Unidos. Este estudio resca­
ta además la literatura de investigación sobre educación en Ecuador y
otros países de América Latina.

De quépartimospara una investigación sobre
la reforma de los sistemas educativos

Nuestro punto de partida es que la calidad de la educación se refiere al
aprendizaje del estudiante. Aunque esto parecería obvio, la calidad de la
educación es a menudo inflada por un conjunto de factores (especialmen­
te condiciones físicas de la escuela) que son importantes pero no directa­
mente relacionados con el aprendizaje, o confundida con medidas de efi­
ciencia de inspiración económica (Le. años requeridos por alumno para
terminar la primaria) que no cuentan en los cambios en el aprendizaje o
destrezas del alumno. La única manera de saber si proyectos como el
EB/PRODEC, PROMECEB o Redes Amigas mejoraron la calidad de la
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educación es observar si ha habido resultados de mejoras en lo que los
alumnos saben o pueden hacer. Aunque es difícil y costoso, pero no im­
posible, diseñar instrumentos para medir el aprendizaje de los alumnos en
un amplio número de escuelas, es fácil visitar aulas y observar la calidad
del trabajo intelectual de los alumnos. Mejorar este trabajo es el cornien­
ro y el fin de cualquier esfuerzo por mejorar la calidad (Núñez Prieto,
1998; Newmann, Lopez, and Bryk, 1998).

Lo que los alumnos aprenden en la escuela es función de muchos
factores internos y externos a la escuela, pero la condición sobre la cual
la política educativa tiene mayor influencia es la interacción entre pro­
fesores y alumnos en la clase y, más específicamente, las destrezas y co­
nocimiento que los profesores llevan para esa interacción. Los estudian­
tes expuestos a profesores altamente efectivos durante períodos prolon­
gados de tiempo aprenden mucho más que aquellos expuestos a una en­
señanza mediocre. Mejorar la calidad de la educación necesariamente
pasa por el mejoramiento de la calidad de la enseñanza que los alumnos
experimentan en sus clases (Elmore & Burney, 1997; Ferguson, R.
1991).

La investigación sugiere que para mejorar la enseñanza-aprendizaje,
los esfuerzos de conducción de reformas deben comenzar con una vi­
sión clara de lo que se espera que ocurra dentro de las aulas. Luego se
requiere generar oportunidades para que los maestros asuman un pro­
ceso de mejoramiento continuo de sus prácticas y conocimientos sus­
tantivos. Las escuelas y quizá también las redes escolares necesitan con­
vertirse en organizaciones de aprendizaje en las cuales los maestros regu­
larmente analicen datos sobre sus estudiantes y obtengan el soporte ade­
cuado para enseñar más efectivamente en sus aulas. Las inversiones en
el desarrollo profesional del maestro pueden tener una influencia deter­
minante en el aprendizaje de los alumnos, pero únicamente si la forma­
ción de los profesores se encuentra directamente ligada a lo que ellos
hacen dentro de las aulas. El desarrollo profesional más efectivo se da en
las aulas, no en esporádicos talleres de trabajo fuera de las escuelas
(Campos, 1998; Núñez Prieto, 1998).

Además consideramos que la idea de una organización de aprendizaje
requiere ser aplicada no sólo en escuelas o redes de escuelas, sino en los
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sistemas educativos como un todo. La función primaria de un sistema
escolar es mejorar la efectividad de los profesores. Aunque los sistemas
pueden necesitar comprometerse en otras actividades para mantener las
escuelas en funcionamiento, hay una creciente apreciación de que la única
actividad que tiene mayor impacto directo en el mejoramiento del apren­
dizaje del alumno es invertir en el desarrollo del conocimiento y las des­
trezas de los profesores. Tanto alumnos, como profesores, escuelas, redes
escolares y sistemas educativos requieren desarrollar la capacidad de ana­
lizar datos sobre los alumnos y capacidad de los profesores y aprender
continuamente para ser más efectivos en el desarrollo de las habilidades
de los maestros.

Organización de este estudio

La estructura de este estudio se organiza alrededor de tres tareas necesa­
rias en cualquier esfuerzo de reforma educativa: aprendizaje de los alum­
nos; aprendizaje de los maestros; y aprendizaje del sistema. La primera
parte analiza las prácticas en el aula en escuelas que fueron seleccionadas
para el mejoramiento de la calidad, según las metas de los tres proyectos
de reforma mencionados. La segunda parte se centra en los esfuerzos por
mejorar el desarrollo profesional de los maestros. La tercera parte aborda
las complejas dinámicas políticas y organizativas que caracterizan la rela­
ción entre los proyectos de reforma y el Ministerio de Educación. Lacon­
clusión sintetiza los principales hallazgos de la investigación y plantea una
serie de recomendaciones.

Aprendizajes de los alumnos

Los esfuerzos exitosos para mejorar la educación comienzan con un buen
diagnóstico de lo que está ocurriendo en las aulas y una clara visión de
las maneras en que se requiere cambiar las prácticas de los maestros. La
investigación y la experiencia sugieren que hay muchos factores en los
sistemas escolares que pueden alterarse sin que necesariamente tengan
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impacto en el aprendizaje de los alumnos. Mejorar las condiciones físi­
cas de las aulas, ofrecer a los maestros oportunidades de formación, in­
crementar el financiamiento para libros y material didáctico, generar es­
pacios de decisión local y un conjunto de otras estrategias pueden jugar
un papel importante en la provisión de servicios educativos, pero en ellos
o por ellos solos no tienen conexión directa con lo que los niños y jóve­
nes aprenden en la escuela. Estas estrategias secundarias requieren ser re­
cogidas en un plan primario que gire en torno al mejoramiento de la
interacción pedagógica entre alumnos y maestros (Samaniego, 2002; EI­
more, 2002; Machala, 2000).

Esta sección explora el impacto que los proyectos de redes escolares
han tenido en la enseñanza y aprendizaje en las aulas. Se analizan algu­
nos de los patrones visibles en las aulas que participaron en los proyec­
tos, así como datos disponibles sobre las destrezas de los alumnos. Se
examina lo que los tres proyectos quisieron conseguir en torno a lo que
concibieron como educación de calidad y los resultados que finalmente
produjeron, sobre la base de sus propias evaluaciones y de entrevistas
con maestros y directores de escuela. Finalmente se abordan las fuentes
de innovación pedagógica que se han dado fuera de los proyectos de re­
forma financiados.

Visitas al aula

Las veinticinco escuelas y aproximadamente 75 aulas que se visitaron
entre marzo y mayo de 2004 ofrecieron una pequeña ventana para ver
lo que ocurría en la enseñanza y aprendizaje en Ecuador. Se visitaron
escuelas urbanas y rurales que estaban participando o habían participa­
do en algún punto en uno de los tres proyectos de redes escolares. Se
incluyeron tanto aquellas escuelas que se denomina hispanas (el princi­
pal tipo de escuela en el país) así como aquellas escuelas bilingües espa­
ñol-quechua, localizadas en diversas regiones del país (para la lista, ver
el apéndice). Para la selección se contó con un criterio de diversidad,
pero las escuelas no son necesariamente representativas de las redes
escolares o del sistema educativo del país. Sin embargo, las unidades
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seleccionadas nos dieron la oportunidad de examinar las dinámicas que
se desarrollaban en el interior de las aulas y de comprender algunas opi­
niones de dírectores, maestros. padres e incluso de alumnos sobre lo que
sucede en las aulas.

Se visitaron tanto los planteles centrales. escuelas principales dentro de
la red. y luego entre tres y cinco de sus escuelas más pequeñas. Durante
la visita. primeramente se entrevistó al director sobre su experiencia en la
conducción de la escuela, y además se le indagó sobre la manera en que
percibía su rol de director. sobre la distribución de su tiempo. sobre los
esfuerzos que se realizaban para mejorar la educación. sobre la experien­
cia que habían tenido con los proyectos de redes escolaresy sobre sus ideas
para mejorar la educación. Luego se entrevistaron maestros. individual­
mente o en grupo. y se enfocaron principalmente sus opiniones sobre los
cambios que se habían dado en sus prácticas de enseñanza. sobre lo que
se estaba haciendo en la escuela para mejorar la educación y sobre la ima­
gen que tenían del proyecto de reforma. A veces se pudo también entre­
vistar a padres de familia que concurrían a la escuela por algún motivo. A
casi todos se les preguntó sobre lo que harían para mejorar la educación
si fuesen ministros de esta cartera.

La mayor parte del tiempo de las visitas a escuelas fue consagrado a la
observación en las aulas. El principal objetivo fue identificar el trabajo
auténtico del alumno. Aunque puede ser instructivo observar cómo inte­
ractúa el maestro con sus alumnos, el producto del trabajo de los alum­
nos (ensayos. proyectos. dibujos y bocetos. posters, soluciones a proble­
mas matemáticos. etc.) es de lejos la mejor evidencia de lo que está pasan­
do en un aula. De manera que se observaron clases completas y luego.
junto a los alumnos. se observó lo que ellos estaban haciendo y cómo in­
teractuaban entre ellos (Gilmore, 1983). En algunas ocasiones mi presen­
cia en la clase impedía que se continuara con la actividad que estaban de­
sarrollando. pero a menudo fue también posible estar en el aula observan­
do y conversando con los alumnos sin interrumpir el flujo de la interac­
ción. Durante las visitas a las aulas fue también posible observar cientos
de cuadernos de los alumnos y ésta fue una de las fuentes de información
más importantes sobre la práctica de enseñanza (Newmann, Lopez, &
Bryk, 1998).
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Trabajo de los alumnos

Con algunas excepciones importantes, en las aulas visitadas a menudo fue
difícil encontrar el trabajo de los alumnos. Sólo dos o tres aulas tenían
algún trabajo de los alumnos en sus paredes. Cuando se preguntó a los pro­

fesores las razones para ello, generalmente mencionaron que esto podría

ser un elemento de distracción o que el aula era utilizada por otro profe­
sor en la tarde (es común qu e las instalaciones escolares sean utiliz adas por
escuelas matutinas y vespertinas). Los alumnos tienen casi siempre sobre
sus escritorios un conjunto de cuadernos que están básicamente llenos con
material dictado por el maestro o copiado de alguna otra fuente. A menu­

do se puede observar dibujos de los alumnos, pero es raro encontrar textos
escritos por los mismos estudiantes en sus propias palabras o páginas con
ecuaciones que ellos hayan resuelto en sus cuadern os de matemáticas.

Esferos rojos y az ules aparecen p or ahí (miren al niño en la esquina superior derecha), alinea­

dos con cuadernos en Los cuales Los ni ños copian preguntas y re,.pue,.tas. Aquí, alum nos de
Guayaqu iLestdn escuchando una historia y Luego deben responder a preguntas qu e se encuen­

tran en Los Libros de texto.
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Aunque se pudo observar un abanico de estrategias instruccionales en las
aulas, la más común fue que los alumnos copien información provista por
los maestros. El copiado tenía ciertas variaciones. A menudo, en clases de
estudios sociales o de ciencias, el maestro estaba escribiendo oraciones en
un pizarrón verde o en una nueva pizarra blanca de tiza líquida para que
los alumnos pudieran copiarlas en sus cuadernos. Mientras el profesor te­
nía un solo color de marcador o de tiza, los alumnos generalmente pare­
cían saber que debían poner los títulos en rojo y los textos en azul. En
otras ocasiones el profesor se encontraba dictando oralmente.

También era común que los estudiantes estuvieran copiando en sus
cuadernos textos escritos desde un libro, un periódico o un pedazo de pa­
pel. Lo más sorprendente era que la edad de los niños que se encontraban
realizando este tipo de actividades. Uno de estos casos se daba en un aula
de alumnos que estaban en octavo grado en una escuela de Quito. Había­
mos estado conversando con un profesor de computación sobre la escue­
la, cuando otra profesora vino hacia nosotros y comenzó a quejarse de la
infraestrucrura física; ella explicaba que uno de los objetivos de los CEMs
(iniciales de las redes escolares financiadas por el EB/PRODEC) era desa­
rrollar destrezas en los alumnos para que pudieran utilizarlas en el merca­
do laboral. Esa era, según la profesora, la razón para haber incluido en la
escuela el 8°, 9° Y 10° grados. "Pero ellos nunca cumplieron sus prome­
sas, nunca se ofrecieron talleres a los alumnos". También, ella decía que
los alumnos que permanecían en la escuela eran aquellos que tenían más
problemas; "ellos tienen dificultades para acceder a colegios, así es que se
quedan en la escuela".

Luego esa maestra pidió que se observara su aula. Ella enseñaba a 8°
grado. En el camino señaló las paredes que no habían sido pintadas desde
que lo hizo el EB/PRODEC con la participación de los padres de familia
en las denominadas "mingas". Luego entramos en el aula y allí estaban al­
rededor de quince alumnos sentados en diferentes pupitres para dos per­
sonas. Unos cuatro o cinco alumnos tenían platos de metal con arroz y
lentejas. Había solamente una alumna trabajando con un cuaderno abier­
to, sentada junto a otra niña. Nos acercamos a esta niña y nos inclinamos
para preguntarle qué estaba haciendo. Nos enseñó un pequeño cuadrado
de papel con un texto (de alrededor de 2 porB pulgadas). El texto se refe-
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ría a las cuentas bancarias, pero era difícil entenderlo porque había sido
cortado de manera que comenzaba y terminaba en la mitad de las frases.

La niña dijo que estaba copiando esto en su cuaderno. Luego le pedimos
a la niña que nos mostrara el resto de páginas escritas de su cuaderno (al­
rededor de unas 20) y todas tenían un pequeño cuadrado de papel con
texto impreso pegado en la esquina superior derecha, luego con esfero
azul estaba el mismo texto copiado en el cuaderno. Las correcciones de la
maestra estaban en rojo y se referían a comillas o una coma que faltaba.
Uno de los pedazos de texto era sobre Alan Greenspan.

Preguntamos a la niña por qué estaba haciendo eso y respondió que de
esta manera su trabajo podría ser corregido. Volvimos a hacer la pregun­
ta, pensando que no nos había comprendido bien, pero la niña volvió a
explicarnos que así la profesora podría corregir su trabajo. En este punto,
la maestra se acercó a nosotros. Preguntamos a la profesora por qué la
niña estaba copiando el texto en su cuaderno, y respondió que la niña es­
taba haciendo esto para mejorar su ortografía y para aprender vocabula­
rio. "Esta actividad ayuda a los alumnos a aprender a escribir". Luego pre­
guntamos si los alumnos tenían algo escrito que fueran ensayos o cuentos
propios. Ella respondió que todavía no lo hacían, aunque Juego afirmó
que si lo hacían al leer algo en sus libros y luego tener que responder pre­
guntas sobre ello. Luego preguntó si esto estaba bien. Simplemente res­
pondimos que era sorprendente que alumnos de 8° grado a su edad no
estuvieran escribiendo sus propios ensayos en vez de copiar textos. La
maestra nos hizo recordar Jo que había señalado anteriormente: "con estos
estudiantes necesito empezar desde el 1.... ellos no están listos y estos ejer­

cicios les preparan, con esto muchos están aprendiendo cómo escribir sus

cartas correctamente, lo que muchos no saben... muchos están aprendien­
do vocabulario que pueden utilizar luego."

Luego la profesora fue hacia la puerca y me hizo una señal. Pensé que
significaba que alguien estaba en la puerta y que yo debería esperarle para
que regresara. Pero luego comprendí que quería que me acercara a la
puerta. Allí, lejos de la niña, la maestra me explicó que "estos niños vie­
nen de familias que no dan respaldo a la escuela, padres que no corrigen
los deberes y ni siquiera se aseguran de que sus hijos los han hecho, así es

que tenemos que hacer el trabajo del hogar en la escuela. Además el
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Ministerio de Educación no nos da los recursos que necesitamos, su
apoyo financiero".

El trabajo que la niña estaba realizando y las maneras en que la niña y
su maestra explicaron sus propósitos ilustra bien la falta de conexión entre
el trabajo en aula y el currículo nacional. El currículo de educación bási­
ca, desarrollado en 1996 en parte por el proyecto EB/PRODEC, fue dise­
ñado para conducir un cambio en el enfoque de la enseñanza de la memo­
rización y el conocimiento de contenido hacia el desarrollo de destrezas
intelectuales. Se definieron las destrezas que se esperaba que los alumnos
adquirieran en cada grado y nivel. Por 10 que la maestra que había asig­
nado una actividad de copiado (muchas veces aparentemente) no estaba
siendo capaz de alinearse con el acuerdo externo sobre las destrezas espe­
radas en alumnos en ese grado. Tampoco la niña era capaz de explicar por
qué estaba haciendo esa actividad. Los alumnos van a la escuela con muy
diversas destrezas y niveles de conocimiento, pero si profesores y alumnos
no tienen claridad sobre a dónde se dirigen, es altamente improbable que
sean capaces de manejarse a través de un currículo riguroso.

La explicación de la maestra del porqué ésa era la mejor manera de
enseñar bajo determinadas circunstancias, deja además remarcadas las for­
mas en que los factores externos sirven como racionalizaciones de una
enseñanza ineficaz. Aunque puede ser cierto que algunos o la mayoría de
padres de familia de los niños de esa aula no les ayuden a hacer sus debe­
res, esto no explica por qué la maestra escogió esa manera de enseñar.

Más tarde, cuando compartí esta historia con el profesor que me esta­
ba guiando en las visitas, él me dijo que no era correcto tener a los alum­
nos copiando en esa edad en va. de que estuvieran escribiendo sus pro­
pios textos. Me dijo que ellos comienzan a escribir en 5° o 6° grado. Lue­
go buscó algunos de los trabajos de los alumnos, pero dijo que se los habí­
an llevado a la clase. "Ellos escriben y luego yo corrijo y se los devuelvo".
Él además me mostró un libro de texto que tenía cuentos y luego pregun­
tas que requerían ser contestadas por escrito por los alumnos. Dijo tam­
bién que en el próximo trimestre sus alumnos iban a empezar a hacer sus
propios cuadernos con sus propios escritos.

La forma más adecuada de enseñanza la llevaban profesores capaces
de colocar las actividades particulares que los estudiantes estaban desa-
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rrollando en una secuencia de lecciones que orientaban el aprendizaje
de nuevas destrezas. Por ejemplo, se visitó un aula de quinto grado en
una escuela rural que participaba en Redes Amigas. Los alumnos esta­
ban organizados alrededor de una gran mesa. Se encontraban trabajan­
do en grupos de tres. Cada grupo tenía un libro de texto y el profesor
tenía distintos alumnos leyendo el cuento. La profesora luego pregun­
taba a los alumnos (en el grupo) sobre los personajes. Ella había listado
los personajes en pedazos de papel y luego pedía que se los escogiera.
Ella demostraba que aunque muchas personas eran mencionadas en el
cuento, sólo tres de ellos hablaban. Ella fue muy dinámica y había desa­
fiado a los alumnos para que respondieran. Luego les dejaba escoger
uno de los personajes hablantes para que organizaran una actuación;
más tarde, en una o dos semanas, ellos podrían incluso contar con el
vestuario. Cada alumno tenía que levantarse cuando el personaje era lla­
mado. La dinámica de la clase era remarcable no sólo porque profesora
y alumnos estaban comprometidos en un animado diálogo, sino porque
además los estudiantes estaban aprendiendo un conjunto de habilidades
para interpretar un texto.

La profesora luego explicó que ella siempre trata de mejorar su ense­
ñanza, que la capacitación de Redes Amigas había sido algo útil, pero que
ellos habían abandonado la red porque las partidas presupuestarias de los
profesores iban a ser transferidas a la red y luego no podrían acceder a
transferencias a otras escuelas. Ella dijo que sólo recientemente habían
tratado de reincorporarse a la red. La enseñanza que la profesora impar­
tía, era diferente de lo que se había observado en el resto de la escuela. Las
otras tres aulas visitadas tenían alumnos que recortaban fotos de compu­
tadores, otros miraban video en un equipo adquirido con fondos del pro­
yecto BID y un profesor dictaba una lección sobre agricultura.

Incluso en las prácticas instruccionales que no se basaban estrictamen­
te en el dictado, a menudo se observaba una gran cantidad de copiado y
una clara discordancia entre las actividades de los alumnos y las habilida­
des y conocimiento que se esperaba que ellos adquirieran. Se observó esta
dinámica en una clase de un profesor de cuarto grado en una escuela de
Quito que había participado en elproyecto EB/PRODEC. El profesor me
había pedido que asistiera a su clase. Antes de que pidiera que sus alum-
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nos regresaran de una sesión de educación física, discutimos un poco con
él y con un pequeño grupo de alumnos que se había quedado en el aula.

Cuando ingresé al aula me di cuenta de que había una pila de papeles
desperdigados sobre el escritorio de un alumno. Eran ensayos sobre higie­
ne personal, que según supe en mi última visita, era un tema de un pro­
grama especial que estaba siendo implementado en la escuela por una
agencia externa. Traté de involucrar al profesor en estos ensayos preguntán­
dole de qué se trataban, qué estaba pasando con ellos, pero él quería ense­
ñarme el libro de texto que estaba utilizando. Dijo que intentaba usar un
libro de texto distinto cada año para probar cuál era mejor. Estos eran unos
libros con cobertura livianas que contienen las cuatro materias principales
(matemáticas, lenguaje, ciencias y estudios sociales) en secciones separadas.
A la insistente pregunta sobre lo que pasaría con los ensayos, el profesor
respondió que tenía que calificarlos y luego colocarlos en los archivos de
los alumnos. Algunos estudiantes comenzaron a llegar al aula; pregunté a
una de ellas cuál era su ensayo, lo buscó y leyó. Otro niño tomó su ensa­
yo y, con algunos errores, también lo leyó. Luego otro niño dijo "Eduardo
sabe pensar". Eduardo dijo que su ensayo tenía mala letra. Algunos ensa­
yos eran de 2/3 de página, mientras otros tenían dos líneas. El profesor dijo
que los alumnos tenían diversas destrezas. No estamos seguros de cuan
comunes son estos ensayos, pero esta interacción reforzó la sensación de
que el trabajo creativo del alumno, como por ejemplo los ensayos escritos,
era algo que se encontraba fuera de las prácticas generales del aula.

El profesor luego llamó a los estudiantes "vengan, vamos a tener una
clase". Aunque no estaba completamente seguro, creí que él les llamaba
para darles una clase que sería de beneficio para la investigación. El pro­
fesor se levantó de su escritorio y miró el libro de texto; escogió una clase
de lenguaje y comenzó a leerla para sí mismo. En cierto punto, me pre­
guntó cuántos alumnos había en las aulas en Estados Unidos. Ledije que
esto podía variar, pero que en Filadelfia un aula como la suya, 40 grado,
el número era de alrededor de 33 según contrato con la unión. El dijo que
tenía 42 alumnos, lo que era demasiado.

Cuando los niños regresaron al aula, se sentaron en sus pupitres dobles
en los que quedaban uno frente al otro, a los dos lados de la clase que tenía
la forma de un rectángulo, y el profesor les dijo que tenían un visitante
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que estaba allí para ver cómo se aprendía y que por lo tanto debían por­
tarse bien. El profesor pidió a los alumnos que abrieran sus libros. No to­
dos los niños tenían libros y el profesor pidió que se reacomodaran en los
asientos para que compartieran los textos. En un caso, un estudiante man­
tuvo su libro frente a él (parecía ser su libro) mientras otro alumno inten­
taba mirar un poco. El profesor comenzó leyendo un cuento corto en el
libro. Miré el libro de uno de los alumnos para ver el propósito de este
ejercicio que era aprender los sonidos gue y gui (pero el profesor no lo
explicó). Luego dijo: "Cómo estuvo el cuento? lindo, no? Volvamos a
leer". El profesor leyó en voz alta con unos pocos alumnos que le seguían
en voz baja. "Ahora continúa José!" y de esta manera pidió a diferentes
alumnos que leyeran. "Cuál es el título? En dónde vive él?, En qué sue­
ña?". El profesor parecía relativamente concentrado en ese punto y los
alumnos lo estaban siguiendo en cierta medida, aunque siempre los mis­
mos estudiantes respondían las preguntas. El profesor repetía las respues­
tas correctas. Luego dijo a los alumnos que estaban leyendo sobre los soni­
dos guey gui. Luego sacó hojas de papel y pidió que pusieran los nombres.

El profesor fue al pizarrón de tinta líquida (que se encontraba junto a
un pizarrón verde para tizas) y escribió cinco preguntas: ¿Cuál es el títu­
lo de la lecturas, ¿Quépersonajes participan en la historia; [en este punto
se acercó a su escritorio para mirar en el libro que era idéntico al que los
alumnos tenían]; ¿Cudles el nombre del sapo?; [de nuevo se acercó al libro
para mirar]; ¿Cómo dio [en este punto un alumno levantó su mano y pre­
guntó, cuál era esa letra, y el profesor respondió cuál] y luego continuó
escribiendo el resto de la pregunta: la bienvenida a Guillermo? [me di
cuenta que era la misma pregunta del libro]; Escriba las palabras de la his­
toria que tienen los sonidos gue y gui [esta pregunta también estaba en el
libro]. En este punto un alumno se levantó y fue hacia el profesor para
decirle que tenía sólo un esfero rojo y no un azul; el profesor preguntó
quién podía prestárselo. El profesor le amonestó y luego se acercó a un
alumno que estaba en una página equivocada y con el marcador que tenía
en su mano le dio un golpe en la cabeza. Parecía que el golpe no fue muy
fuerte pues el niño no reaccionó, excepto para virar la página del libro.

En este punto me uní a una mesa de cuatro niños que comenzaban a
escribir las preguntas y respuestas. Un alumno de la mesa escribió todas
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las preguntas en rojo dejando espacios para luego escribir las respuestas.
El profesor estaba en la parte de atrás del aula con los brazos cruzados sin
decir ni una palabra. Hubo mucha interacción de los estudiantes en la
mesa en que me encontraba. así como en las otras mesas. La mayor parte
de la interacción en mi mesa se refería a los esferográficos, mientras se pa­
saban diversos colores entre ellos. A veces alumnos de otras mesas se acer­
caban para buscar un color particular de esferográflco. Alguna interacción
se daba también en torno a las preguntas mismas al preguntarse entre
alumnos sobre las respuestas correctas. Un niño que estaba en la mesa me
preguntó si sabía quiénes eran los personajes; respondí que no (muy ho­
nestamente). Luego me pidió prestado el esferográflco. En este punto mis
notas combinaron los colores azul y negro cada dos líneas. Y conversamos
más acerca de la escritura. Un niño de mi mesa nos enseñó a otra niña y
a mí que había dejado el espacio para las preguntas en el momento de es­
cribir las preguntas.

Desde mi punto de vista. los alumnos gastaban mucho tiempo escri­
biendo las preguntas correctamente en sus papeles. Si la lección comen­
zaba alrededor de las %00 y terminaba alrededor de las %45. estimaría
que unos buenos lOa 15 minutos se gastaron en escribir correctamente
las preguntas. Miré las preguntas de un niño que tenía 15 palabras para
las 5 preguntas. El profesor anunció que la sexta pregunta era un deber
para la casa [no estoy seguro cómo funciona. ya que al final los alumnos
me entregaron las hojas]. Luego pregunté al profesor si no requería corre­
gir esos trabajos, pero respondió que no. que ellos tendrían más trabajo
más tarde. Un alumno se acercó al profesor con su hoja. el profesor seña­
ló algunos errores. como la necesidad de poner mayúsculas en la primera
letra de un nombre. lo que recordó luego a toda la clase. Después un
alumno preguntó al profesor (algo que no estuvo claro) y el profesor igno­
ró al alumno y se dirigió hacia el fondo del aula.

En mi mesa un alumno me explicó que se podía escribir las preguntas en
rojo o azul. También dijo que podría escribir tanto la pregunta como la res­
puesta con el mismo color. pero esto le podría confundir. El profesor abrió
un diccionario y comenzó a leer palabras que comenzaban con gue. Lama­
yoría de losalumnos de mi mesa todavía estaban tratando de responder a las
5 preguntas. El profesor preguntó quién había terminado y los alumnos
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comenzaron a ent regar sus hojas. Pregunté a otro niño quién había explica­
do sobre los colores de los esferos, y me dijo que las respuestas iban en azul
y las preguntas en rojo para no confundirse, pero yo ya sabía eso. Otro niño
mencionó los sonidos gue y gui, mientras otro señalaba la página para decir
algo. Un alum no dijo qu e iba a lavar los platos para el almuerzo,

Las hoj as de los alumnos en sí mismas mostraban una mezcla de cre­

atividad y desafío. Algunos alumnos fueron capaces de responder correc­
tam ente a todas las preguntas (mirar las fotografías, arriba a la izquierda)

o al menos a algunas de las preguntas (arriba, derecha); otros pudieron
terminar de escribir únicam ente las preguntas (abajo, izquierda); y otra

hoja ten ía las respu estas escritas en múltiples colores resaltando en amari­
llo las sílabas gue y gui (abajo, derecha).

Aun que leer un a his to ria y responder preguntas es una act ividad típ ica de

cua rto grado , lo qu e me interesó fue la naturaleza de la interacción ent re

alum nos y particul armente la cantidad de tiempo y energía desplegada en

los mecanismos de copiado de preguntas y búsqueda de respuestas en el

texto. Al igual que sucedía con la niña que copiaba un pedazo de texto en

su cuade rno, el propósito de la actividad y su ubicación en el curríc ulo
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pa recían no estar claros tanto para los alumnos como para e! pro fesor.
Tampoco era evidente la secuencia de apre nd izaje si uno segu ía las diver­
sas actividades en el libro de texto .

Más tard e un padr e de familia vino al aula y copió el deber de su hijo
en un cuaderno antes de llevar al ni ño con él a su casa. Pregunté al padre
sobre lo que deb ería mejorarse en la escuela. El dijo qu e se requ ería que
el tiempo se invierta en actividades, en estudiar, y menos tiempo en los
recreos; más rompecabezas y juegos y más materiales didáct icos.

Muc has aulas observadas no tenía n libros ni materiales educati vos. Aquí el profesor tiene un

pequeño pizarrón de tiza liquida en el que escribi áun problema de matemáticas. Los alumnos

sepreparan pa ra regresar a sus casa.'.

Un a de las (pocas) virt udes de! dictado es qu e provee a los alumnos info r­

mación qu e tod avía no conocen. Mi entras los profe sores d ictaban , a me­

nudo se observa que pierden oportun idades para involucrar a los alumnos
en un pensamiento crí tico sobre los temas que están siendo ensenados.
Por ejem plo, observé un profesor qu e impartía una lección de ciencias
acerca de los mic roscopios en un aula repleta de alumnos en un a escuela
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rural al norte de Quito. Los alumnos estaban sentados en flIas de frente
al profesor. El profesor estaba mostrando un póster de un microscopio y
pedía a los alumnos que copiaran los nombres de las partes del microsco­
pio en sus cuadernos. Mientras indicaba lo que había que escribir en los
cuadernos, también hacía comentarios y formulaba preguntas.

En cierto momento el profesor dijo a los alumnos que aún no había
ese tipo de microscopio en Ecuador y que probablemente se encontraba
únicamente en países desarrollados. Un alumno preguntó si eso incluía a
China. El dijo que no, que se trataba de Estados Unidos o Alemania.
Otro niño luego pregunto "¿por qué no inventamos algo?" El profesor
respondió: "Tienen que ser mejores observadores; por ejemplo, nosotros
caminamos sobre las hormigas todo el tiempo pero no nos detenemos a
observarlas. Preguntó a otros niños si había más vertebrados o invertebra­
dos en el mundo". Un niño respondió que había más invertebrados. El
profesor continuó "los otros niños dijeron que habían más vertebrados
porque únicamente están pensando en vacas y ovejas, pero no observan
bien su mundo". Luego el profesor continuó describiendo las partes del
microscopio. Este era un profesor dinámico con alumnos que estaban
bien involucrados en las actividades, pero el aprendizaje real parecía ser
un anexo, una interrupción, de la lección impartida.

Información cuantitativa sobre la calidadde la educación

La observación de la naturaleza de la interacción en el aula entre profeso­
res y alumnos ayudó a explicar los débiles resultados nacionales de Ecuador
en matemáticas y destrezas conceptuales. Una de las iniciativas financiadas
por el Banco Mundial como parte del proyecto EB/PRODEC fue el siste­
ma nacional de medición de calidad educativa, denominado APRENDO.
El sistema APRENDO fue diseñado no para medir el impacto del proyec­
to EB/PRODEC, sino para evaluar la calidad de las escuelasen el país. Las
pruebas APRENDO fueron aplicadas a una muestra de alumnos a nivel
nacional en 1996, 1997 y 2000 (luego se abandonaron).

Adicionalmente, en 1998 se aplicó un examen a una muestra de alum­
nos en redes escolares urbanas financiadas por el Banco Mundial (pero no
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en aquellas que se encontraban en las redes rurales paralelas financiadas
con el proyecto del BID). Dado que no se contaba con una línea de base
para las escuelas EB/PRODEC, no hay manera de conocer el progreso
realizado en estas escuelas entre 1992 y 1998. Tampoco es posible com­
parar alumnos de las redes escolarescon alumnos similares de escuelasque
no fueron parte del proyecto, ya que no se tomaron datos de control. Sin
embargo, los resultados proveen una fotografía de las destrezas de los
alumnos cuando el proyecto estaba próximo a concluir.

Tabla 1
Porcentaje de alumnos que dominan las destrezas de 7°
Lenguaje y comunicación
Redes CEM del EB/PRODEC - APRENDO 1998

Destrezas Inicio Progreso Dominio

1.1 Identificar elementos explícitos del texto: per- 28,93 14,82 56,25
sonajes, objetos, características, tiempo, esce-
narios y datos.

1.2 Distinguir las principales acciones y acontecí- 28,62 15.78 55,59
mientes que arman el texto y el orden en que
suceden. ,

2.1 Comparar dos elementos del texto para 61,56 21,42 17,02
encontrar semejanzas y diferencias.

2.2 Clasificar elementos mediante un criterio 49,89 31,04 19,07
dado en el texto o propuesto por el evaluador.

2.3 Distinguir causa-efecto. 30,24 27,88 41,88

2.4 Diferenciar los hechos y las opiniones que 52,22 26,14 21,64
contiene el texto.

2.5 Establecer las relaciones pronominales que 31,48 30,72 37,79
contiene el texto.

3.1 Inferir el tema o la idea principal que plantea 44,10 28,71 27,19
el texto.

3.2 Inferir el significado de palabras y oraciones a 41,40 28,08 30,52
partir del contexto.

3.3 Derivar conclusiones a partir del texto. 37,22 30,39 32,39
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Tabla 2
Porcentaje de alumnos que dominan las destrezas de 7°
Matemáticas
Redes CEM del EB/PRODEC - APRENDO 1998

Destrezas Inicio Progreso Dominio

1.1 Establecer la relación de igualdad y de orden 76,55 18,13 5,33
en parejas o conjuntos de números.

.. . --

1.2 Establecer relaciones de divisibiJidad entre 60,55 24,73 14,71
enteros positivos.

1.3 Completar una sucesión. 50,45 23,06 26,49

2.1 Resolver ejercicios sobre proporcionalidad. 62,25 21,08 16,67

2.2 Resolver problemas sobre proporcionalidad. 63,51 24,69 11,80

2.3 Resolver ejercicios y problemas sobre porcen- 72,53 20,73 6,74
tajes.

3.1 Resolver adiciones, sustracciones, multiplica- 78,90 15,76 5,35
ciones o divisiones.

3.2 Resolver problemas que requieren las opera- 74,44 19,80 5,76
cienes fundamentales o su combinación.

3.3 Estimar el resultado de ejercicios y problemas 76,20 18,41 5,39
con las operaciones fundamentales.

4.1 Resolver problemas sobre el perímetro o el 80,20 15,65 4,15
área de paralelogramos.

4.2 Resolver problemas sobre área o volumen de 79,68 15,87 4,46
paralelepípedos.

Fuente: Minlsrerio de Educaci6n y Cultura, Resultados Nacionales de la Aplicaci6n
de las Pruebas APENDO 1998, Redes CEM del EBIPRODEC, 1999.
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La interpretación de estos resultados fue la siguiente:

"Que el alumnado de los CEM se concentra mayoritariamente en el nivel
inicial de aprendizaje de las destrezas... [y] que las destrezas más alcanza­
das revelan que el aprendizaje estudiantil se concentra en el nivel básica­
mente operatorio, mientras que el aprendizaje menos consolidado y
extendido es el relacionado con la resolución de problemas" (APREN­
DO, 1998: 63).

A nivel nacional es posible comparar el aprendizaje de los alumnos entre
1996 y 2000. Los resultados sugieren que la calidad de la educación en
Ecuador se deterioró durante este período. Como se puede observar en los
cuadros 3 y 4, el porcentaje de alumnos de séptimo grado que domina­
ban lenguaje y comunicación así como destrezas matemáticas bajó en casi
todas las áreas entre 1996 y 2000.
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Tabla 3
Porcentaje de alumnos que dominan las destrezas de 7 0

Lenguaje y comunicación
Nivel nacional - APRENDO 1996 Y2000

Destrezas 1996 2000 Cambio

l.l Identificar elementos explícitos del texto: per-
54,83 43,09 -11,74

sonajes, objetos, características, tiempo. esce-
narios y datos.

1.2 Distinguir las principales acciones y acontecí- 42,64 34,73 -7,91
rnientos que arman el texto y el orden en que
suceden.

2.1 Comparar dos elementos del texto para encon- 46,62 36,86 -9,76
trar semejanzas y diferencias.

2.2 Clasificar elementos mediante un criterio dado 38,16 28,99 -9,17
en el texto o propuesto por el evaluador.

2.3 Distinguir causa-efecto. 50,25 40,45 -9,8

2.4 Diferenciar los hechos y las opiniones que con- 18,75 14,15 -4,6
tiene el texto.

2.5 Establecer las relaciones pronominales que 66,08 54,96 -11,12
contiene el texto.

3.1 Inferir el tema o la idea principal que plantea 32,98 25,46 -7,52
el texto.

3.2 Inferir el significado de palabras y oraciones a 50,97 41,03 -9,94
partir del con texto.

3.3 Derivar conclusiones a partir del texto. 44.74 32,87 -11,87

Total de alumnos 13,937 17,799
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Tabla 4
Porcentaje de alumnos que dominan las destrezas de 7 0

Matemática
Nivel nacional - APRENDO 1996 Y 2000

Destrezas 1996 2000 Cambio

1.1 Establecer la relación de igualdad y de orden 9,81 7,86 -1,95
en parejas o conjunros de números.

1.2 Establecer relaciones de divisibilidad entre 49,66 40,65 -9,01
enreros positivos.

1.3 Completar una sucesión. 46,55 42,33 -4,22

2.1 Resolver ejercicios sobre proporcionalidad. 25,08 24,89 -0,19

2.2 Resolver problemas sobre proporcionalidad. 18,92 13,15 -5,77

2.3 Resolver ejercicios y problemas sobre porcen- 9,25 7,69 -1,56
rajes.

3.1 Resolver adiciones, sustracciones, multiplica- 24,73 14,52 -10,21
ciones o divisiones.

3.2 Resolver problemas que requieren las opera- 10,27 6,54 -3,73
ciones fundamenrales o su combinación.

3.3 Estimar el resultado de ejercicios y problemas 8,08 4,56 -3,52
con las operaciones fundamenrales.

4.1 Resolver problemas sobre el perímetro o el 3,59 2,18 -1,41
área de paralelogramos.

4.2 Resolver problemas sobre área o volumen de 4,67 3,64 -1,03
paralelepípedos.

Toral de alumnos 14,104 17,811
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Los resultados de las pruebas del año 2000 son particularmente desalen­
tadores pues se dieron al final de una década en la que se invirtieron más
de 100 millones de dólares para mejorar la educación básica en el país. De
aquí surge la pregunta ¿por qué los recursos y las aparentemente buenas
ideas no se traducen en mejoramientos del aprendizaje de los alumnos?

Relación entrereforma curriculary prdcticas en elaula

Las entrevistas con profesores acerca de lo que eUos hacían en las clases
sugieren que el obstáculo para mejorar la educación no es la falta de volun­
tad de los maestros para cambiar sus formas de enseñanza, sino más bien
la dificultad de traducir las buenas ideas acerca de la pedagogía en prácti­
cas (Campos, 1998). A pesar de la cantidad de dictado que se encuentra
en las escuelas, con muy pocas excepciones los maestros entrevistados ex­
presaban su apoyo incondicional y admiración por la reforma curricular de
1996 -en algunas ocasiones se referían a ella como la reforma curricular
consensuada- así como por los cambios que se demandaban en las prácti­
cas del maestro. Un grupo de profesores lamentó que en los exámenes de
admisión a los colegios se continuara evaluando el conocimiento y no las
destrezas de los alumnos, lo que dificultaba a los alumnos de escuelas que
habían adoptado la reforma curricular. Pero incluso estos profesores no
cuestionaban las virtudes del cambio hacia las destrezas.'

Los profesores dicen también que sus métodos de enseñanza han cam­
biado en la última década como resultado de la reforma curricular. "Antes
el profesor era la última palabra, ahora somos guías para los estudiantes",
fue un sentimiento común, expresado por los profesores cuando se les pre­
guntó cómo habían cambiado sus prácticas. "Hay una relación más hori­
zontal con los estudiantes, y este es un cambio cultural que es manejado
con la tecnología y otras cosas", dice un profesor de una escuela de Quito.
Yo pregunté: "¿Cómo ha cambiado la enseñanza?" Ella respondió: "En­
señamos temas más limitados, nos centramos más en las destrezas que son
más evaluadas." "¿Qué tipo de destrezas?" "Conocimiento, pensamiento,

En el Ecuador, ocho años más larde de la Reforma Curricular de la Educación Básica no se ha
desarrollado aún elcurrículo correspondiente para la educación secundaria.
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escritura, pensamiento crítico, mientras que antes nos concentrábamos en
la memorización".

Estos son comentarios de profesores que sugerían que el reto de cam­
biar hacia una práctica institucional que involucre a los estudiantes como
aprendices activos es menos una cuestión de voluntad que de capacidad.

Yo traté de visitar clases de profesores que había entrevistado y que
estaban constantemente enfrentados a la contradicción entre su discurso
y su práctica. Los pupitres pudieron estar organizados en grupos, pero los
estudiantes continuaban envueltos en actividades que los mantenían co­
mo aprendices pasivos, recibiendo material provisto por el profesor. La
reforma curricular de 1996 provee de un valioso nuevo modelo para la
práctica en clase. Entrevistas con profesores y observaciones de los alum­
nos sugieren que el reto crítico es ayudar a los profesores a transmitir nue­
vos conceptos de enseñanza en su práctica de todos los días en las aulas.

Susana Araujo, quien dirige el diseño de proyectos de redes de escuelas
originales y administró EB/PRODEC desde 1992 hasta 1996, estuvo de
acuerdo en que la reforma curricular fue uno de los mayores logros del pro­
yecto, pero que no fue suficientemente aplicado y que había poco seguimien­
to para ayudar a los profesores a aplicarlo en sus aulas. No obstante, Araujo
cree que una de las contribuciones más importantes de la reforma curricular,
es que condujo a los profesoresa darse cuenta de que no estaban preparados
para introducir formas innovadoras de enseñanza. Desde que los profesores
también entendieron que el Ministerio de Educación no los estaba preparan­
do, muchos buscaron elevarsu nivel de educación, y esto, dice ella, explica el
incremento en el número de profesorescon tirulos universitarios.

Tabla4
Porcentajede profesores con el rnfnimo dtu.lo exigido

TIpo de Red 1993-94 2001-02 Cambio

PROMOCEB 61,88 82,34 20,46

PROMOCEB/Redes Amiga 58,56 76,08 17,53
EB/PRODEC 58,99 71,00 12,01

Redes Amigas 58,59 68,48 9,89
Todos los redes 59,85 74,31 14,45
Nivel del país n/a n/a n/a
Fuente: Ministerio de Educación y Cultura.
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El potencial de la reforma curricular de 1996 fue también evidenciado en
una entrevista con Ernesto Castillo, Presidente de la Unión Nacional de
Educadores (UNE). Al igual que los profesores a quienes entrevisté, él
expresó su apoyo incondicional a la importancia de la reforma de 1996.
El problema es que casi fue "truncada" por un numeroso grupo de escue­
las que no contaban con primer año de básica y que no enseñaban len­
guaje en los cursos inferiores. Él también estuvo de acuerdo en que "la
instrucción es muy repetitiva, muy memorista... nos consideramos aleja­
dos de la realidad de los estudiantes; se dicta a los niños y ellos no inves­
tigan; no hay pensamientos críticos." Dado el nivel de conflicto que ha
caracterizado al sistema educativo en los últimos años, el grado de con­
senso al que se ha llegado, la pregunta más importante - por qué los jóve­
nes deben aprender en la escuela - parecería representar una pieza de gran

.valor para los esfuerzos de reforma que habrán en un futuro.

Percepciones sobre los proyectos de redes escolares

Los profesores y directores de las escuelas expresaron una variedad de opi­
niones en cuanto a la influencia de tres proyectos de redes de escuelas en
el aprendizaje y la enseñanza. La pauta más común describe grandes
expectativas al inicio del proyecto, especialmente cuando había dinero,
pero luego hay una falta de seguimiento de la cual resulta gente desilusio­
nada al final. Los comentarios de profesores y directores de escuelas, al
igual que las evaluaciones oficiales de los tres proyectos, sugieren cambios
pedagógicos como una de las principales prioridades, pero en la práctica
no es el enfoque principal de estas iniciativas.

Los comentarios más positivos son referentes a la reforma curricular y
a los círculos de profesores asociados con ED/PRODEC en escuelas urba­
nas. La profesora entrevistada anteriormente, que sostuvo que su práctica
de enseñanza se ha: vuelto más horizontal, mira en retrospectiva y encuen­
tra aspectos positivos en su involucramiento inicial con la red escolar. Ella
dijo que el enfoque en el proyecto CEM fue positivo en un principio, que
ayudó a desarrollar una buena infraestructura, que el espacio físico mejo­
ró a pesar de que ningún equipo fue provisto, y que "involucró una nueva
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forma de educación (didáctica y pedagógica). Ella puso énfasis en el desa­
rrollo profesional de los maestros (capacitación), en círculos de estudio y
el valor de la nueva reforma curricular. Según ella:

"Al principio era más o menos bueno, pero lo empezaron y luego nunca
evaluaronel programa; nunca se fijaron en que el impacto era positivo.Al
principio había energía, pero luego murió, desapareció."

Esa escuela era el Centro Matrice, la escuela central que generalmente reci­
be la mayor atención y recursos de EB/PRODEC. Otra maestra agregó:

"Algunas personas no querían soporte en las redes porque eso implicaba
mucho trabajo, sin ningún pago adicional. No sólo más trabajo, si no más
presión sobre los profesores. Estábamossujetosa un nuevo modelo, expe­
rimentado en nosotros y eso nos fue impuesto. Nos llenaron de trabajo."

Ella dijo que estar en Centro Matrice implica que los profesores tenían
mucho más trabajo, puesto que eran una escuela piloto. Ella no creía que
las otras escuelas tuvieran tanta presión, porque en la escuela principal
estaban todas las autoridades, lo que se reflejaba en más presión. "Pero" ­
dijo ella "cuando el dinero se fue, la capacitación paró."

Era común para los profesores entrevistados conectar sus sentimientos
mezclados sobre el impacto de los proyectos en la pedagogía y el hecho de
que no fueron consultados en el diseño en un primer momento. Un ejem­
plo interesante viene de otra escuela urbana que había participado en
ED/PRODEC. Un profesor que había estado en la escuela durante cin­
cuenta años dijo:

"Las aulas no estaban situadas en la dirección correcta, para que el sol
pudiese entrar. Como resultado había muy poca luz y las aulas estaban
frías. Deberían estar en sentido occidental/oriental. Pero nadie consultó a
los profesores. No hubo consejo pedagógico."

Continuó diciendo:

"En términos de educación hubieron muchas irregularidades en este
CEM. No hubo una política de alcanzarmetas. Nosotros somos espontá-
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neos, empíricos, sin planificación. Incluso si hay un plan, ese plan no se
cumple. Al principio había gran optimismo. Forinamos grupos de profe­
sores para que trabajen juntos. Pero luego hubo un momento de caos. El
director anterior está actualmente en un proceso legal. El director (de la
escuela y la red) está mejorando las cosas. Pero lo que estarnos haciendo
no tiene nada que ver con la red de la escuela.

Los profesores de las escuelas que fueron parte de las redes escolares
en los tres proyectosse quejaron variasveces que aquellos que dirigían los
proyectosestaban mucho más interesadosen construcciones fisicas que en
asuntos "técnicos pedagógicos". Uno de los directores de una escuelaque
participaba en las RedesAmigas dijo que apreciaba los recursos que se le
entregaron, pero que los "oficiales del BID y de la UCP (Unidad
Coordinadora de Proyectos, que maneja el proyecto) solo nos visitaron
para ver las obras, nunca para entrar en las aulas, ellos no tienen Interés
en la pedagogía". Un grupo de personas en una organización no guberna­
mental que trabaja con escuelas que son parte de una red de proyectos
escolares comentó que "hemos tomado nuestros mejores educadores y los
convenimos en constructores de las clases".

Mientras que las dinámicas en cada escuela y las redes varían enormemen­
te, hay claramente un tema común de los profesores y de la pedagogía que
no está en el centro de los proyectos: mejorar, enseñar y aprender. Esto debe
ser la meta, pero en la práctica es una de las numerosas tareas pendientes.
Sin embargo, cuando preguntamos sobre alguno de los tres programas, la
mayoría de la gente habla primero sobre la infraestructura física.

Documentos oficiales deproyectos

• Propuestas de préstamo

Las propuestas originales y documentos de préstamo para cada uno de los
tres proyectos define como propósito principal que el préstamo mejore la
calidad de la educación básica. Pero ninguno describe qué calidad de edu­
cación es o lo que ellos quieren ver en el interior de las aulas como resul­
tado del préstamo. Los documentos tampoco se esfuerzan para relacionar
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analíticamente los cambios que proponen en cuanto a administración,
capacitación e inversión en las infraestructuras y materiales para enseñar
y aprender dentro de las aulas.

Lo más cercano que ha llegado cualquiera de las propuestas del pro­
yecto es a describir las prácticas en las aulas en varias declaraciones en el
Informe de Evaluación del Personal de EB/PRODEC de 1991 (efectiva­
mente una propuesta de proyecto), bajo el título de Baja Calidad de la
Educación Básica. El informe anota:

"En el área de la educación. uno de los problemas más graveses la extre­
ma escasez de libros de texto en las escuelas públicas. Reflejando esto, la
enseñanza sigue pautas sumamente ineficaces: los maestros dictan la
materia o la copian en la pizarra. los niños copjan el texto en cuadernos
y utilizan éstos en lugar de libros de texto. Los maestros dan un uso muy
pobre del tiempo en el aula y no reciben entrenamiento sobre cómo uti­
lizar el tiempo para mejorar el nivel de aprendizaje" (Banco Mundial,
1991: 7) [énfasis puesto].

Aunque estos comentarios aumentan la crítica pedagógica, representan el
único análisis de lo que pasa en el interior de las aulas, en un informe de
42 páginas. El informe no describe en detalle cómo la calidad de mejora
del programa influenciaría la práctica de la enseñanza. El vínculo más cer­
cano entre inversión e instrucción es la siguiente propuesta de desarrollo
de un maestro:

"El entrenamiento de los profesores debería ser proporcionado a todos los
maestros en redesde áreas urbanas. basándoseen currículos ya desarrolJa­
dos en el proyecto BID, enfatizando en una mejor utilización del tiempo
en la clase. mejor uso de los librosde texto y de los materialesde enseñan­
za y otras manerasde aumentar la calidad de los métodos y la información"

Desafortunadamente la propuesta para el proyecto rural PROMECEB no
provee información adicional sobre el contenido del currículum BID-desa­

rrollo o "otras características para realzar los métodos y la información".
Tampoco lo hace la propuesta original para el Proyecto Redes Amigas

que contiene una descripción del tipo de cambio en la enseñanza que pre-
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tende lograr para mejorar la calidad de las escuelas. El diseño de las Redes
Amigas enfatiza el rol de las comunidades locales (directores de escuela,

profesores, padres y miembros de la comunidad) en "tanto el diagnóstico

de las necesidades educativas locales como el diseño de los proyectos mis­

mos" (BID, 1993: 3). La descripción del proyecto menciona "mejora­

miento pedagógico" pero no define lo que eso significa.
La falta de pautas claras sobre pedagogía es particularmente sorpren­

dente tomando en cuenta el consenso aparente en el Ecuador en los años

90, en cuanto a enseñanza y aprendizaje necesitados para el cambio. Tan­
to la reforma curricular de 1996 como el contenido del examen APREN­

DO demuestran una clara visión de lo que los estudiantes deberían apren­

der con la finalidad de mejorar la calidad de la educación. Ni siquiera esta

propuesta que está centrada en el paso de la memorización a la adquisi­
ción de habilidades para resolver problemas ni cualquier otro enfoque

acerca de la pedagogía formaba parte de las propuestas oficiales de cual­

quiera de los proyectos. Sin embargo esto no implica necesariamente que
aquellos que diseñaron el proyecto no tenían una visión O estrategia peda­

gógica, sugiere que el cambio en la enseñanza particular no estaba centra­
do en los proyectos de préstamo acordados con el Ministerio y los ban­
cos.

El silencio en la pedagogía parece estar relacionado en cómo las pro­
puestas del proyecto describían los problemas a los que se enfrentaba el
sistema educativo. El análisis de la necesidad en los documentos de prés­
tamo, habla sobre el incremento del enrolamiento en las escuelas, que no

está acompañado por mejoras en la calidad de educación, por una gestión

de sistemas que son extremadamente burocráticos y no cuentan con la

supervisión adecuada a los profesores que están escasamente capacitados.

Se refiere también a la calidad en términos de eficiencia interna en los sis­

temas educativos, por ejemplo el número de años que en promedio, un

estudiante necesita para tener una educación básica que le permita com­
pletar todos los siete años. La falla de discutir sobre la calidad dentro de

las aulas es un error recurrente en la reforma educativa en Ecuador y en

cualquier otro lugar. En este caso parece haber menos estrategias de refor­

ma, a cierto nivel de abstracción, lo que limita severamente las habilida­

des para influenciar a los estudiantes en el aprendizaje.
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Entonces no es sorprendente que para una mayor o menor cantidad
de evaluaciones oficiales de cada uno de los tres proyectos, las conclusio­

nes sobre el lugar del cambio de los métodos de enseñanza dentro de las
iniciativas, son similares.

• Terminación del Informe de Implementación EB/PRODEC

La evaluación de la Terminación del Informe de Implementación (ICR

- siglas en inglés) hecha por el Banco Mundial valora como insatisfac­
torios tanto el rendimiento del propio banco, en cuanto al diseño del
proyecto, como el rendimiento del Ministerio de Educación en la pues­

ta en práctica del proyecto. El informe final explica cómo el proyecto,

que empezó en 1992, fue reestructurado en 1997 para centrar mayor
atención en las mejoras en el nivel de educación versus la construcción.

Los autores de la evaluación afirman que en la nueva reforma curricu­

lar, las redes escolares tuvieron importantes innovaciones como círculos

de estudio de los maestros y capacitación. Sin embargo concluyen que

el proyecto era demasiado complejo y que sus múltiples actividades no
estaban lo suficientemente relacionadas para lograr una mejora de la
calidad de la educación. También critican al Banco Mundial y al Minis­
terio de Educación por fallar en el diseño y la implementación de un sis­
tema para medir el impacto del proyecto en el aprendizaje de los estu­
diantes.

Como fue el caso con los tres proyectos, la evaluación del informe para
EB/PRODEC describe una desigualdad entre la construcción física y las
actividades de mejora de la calidad:

"La rápida entrega de la parte A del proyecto generó ganancias muy favo­
rables, pero las delegaciones pasaron por alto la creciente disparidad
mientras se realizaba la implementación de la infraestructura y las activi­
dades de calidad relacionadas. Así, no fue si no hasta 1996, con el cam­
bio de administración del proyecto y nuevas tareas administrativas en el
Banco, que la acción de la firma se inició de parte del banco para retomar
la atención de los prestamistas en los objetivos finales del proyecto, cul­
minando en la reestructuración del proyecto en 1997 (ICR, 2000: 19)."
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La reseña del mediano plazo se resume en "incrementar las actividades de

mejora en la calidad y la no infraestructura' en 1997. (6)
La evaluación concluyó que si bien EB/PRODEC cumplía con una

lista de asuntos importantes y tenía un impacto en la calidad de la educa­

ción, estaba diseñado con demasiados objetivos.

"Primero el Proyecto diseñado era extremadamente complejo y ambicio­
so para las restricciones reconocidas en el país en ese momento. Los obje­
tivos del proyecto relacionados con áreas tan diversas como educación
especial; pre-escolar, educación primaria, educación para adultos, capaci­
tación vocacional, apoyo de la pequeña empresa, capacitación a los maes­
tros, evolución educacional, materiales didácticos, estudios del nivel de
vida... En vista de la débil capacidad de implementación reconocida en
el momento, una complejidad semejante debió haber sido evitada. (l S)"

Para evitar problemas similares en el futuro, el reporte recomendó la posi­
bilidad de una relación más cercana entre las actividades realizadas y elpro­
pósito esencial del préstamo (mejorar la calidad de la educación básica).

"Además, indicadores contables apropiados, que clarificaron la relación
entre losobjetivos y las intervenciones a ser emprendidas entre outputs del
proyecto y los logros en cuanto a resultados deseados, son importantes
para la implementación en sí y para mantener enfocados los resultados
deseados. En relación a este punto está la importancia de diseñar y pro­
veer financiamiento y términos de referencia para un monitoreo periódi­
co de los outputs y una evaluación de los resultados o impactos; los reque­
rimientos legales para evaluaciones son, en sí mismos de utilidad limita­
da si no se proporcionan los medios y guías para llevarlosa cabo, especial­
mente ~n un proyecto complejo. (21)"

Tanto la evaluación del Banco Mundial como los comentarios del

Ministerio Ecuatoriano de Educación reconocen que el proyecto fue dise­

ñado e implementado de manera tal que hizo imposible para algunos.

conocer qué impacto tuvo en las escuelas y los estudiantes.

. "Empezando por la revisión de mediano plazo. las delegaciones de super­
visión del Banco argumentaron en repetidas ocasiones que el Gobierno
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emprendió una evaluación completa del modelo, al igual que de las múl­
tiples innovaciones y contribuciones proporcionadas por el proyecto.
Desgraciadamente esto no fue llevado a cabo. (I I)"

"APRENDO tiene pruebas y cuestionarios de evaluación administradas
para ambas áreas focales del proyecto y áreas que no son del proyecto (i.e
aquellos con Redes y aquellos con estructuras de escuelas convenciona­
les). Sin embargo, a pesar de la repetida insistencia de las delegaciones de
supervisión del Banco, parece no haber ningún lineamiento establecido
por el cual sea posible comparar estos dos grupos. (13)"

"Estos comentarios al final del informe del Banco Mundial, hechos por el
gobierno ecuatoriano, son bastante limitados. No obstante coinciden en
la inhabilidad para determinar el impacto de los proyectos en la calidad y
eficiencia de la educación básica."

"Resulta difícil determinar con exactitud cual ha sido el impacto del
Proyecto en cuanto a la reducción de las tasas de repitencia y deserción,
que fueron los objetivos principales en la parte "A" del Proyecto, ya que
no se ha realizado una evaluación técnica, que nos proporcione datos
exactos. (24)"

Lacuestión sobre el equilibrio entre obras y pedagogía en EB/PRODEC
es un punto importante de debate. Mientras que la evaluación del Banco
Mundial argumenta que hasta 1997 la construcción reintegró la capacita­
ción a los maestros y las mejoras educacionales, Susana Araujo, la dir~c­

tora del proyecto desde 1992 hasta 1996, afirma lo contrario; que hasta
que ella renunció en 1996, hubo un gran manejo de la capacitación a los
profesores y directores de las escuelas y que después el proyecto se dedicó
a construir aulas. Ella responsabiliza de esto, en parte a que el Banco
Mundial se centró en el pago de una entrada en dólares ("a veces en esros
proyectos predomina la mentalidad bancaria y no les importa la calidad).
Cualquiera de las dos perspectivas era más precisa, está daro, a partir de
las evaluaciones de los tres proyectos que había una enraizada tensión en­
tre la construcción y el cambio educacional.
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• Informe final de PROMECEB

El informe final del proyecto PROMECEB financiado por el BID cues­
tiona también el impacto que tuvo el proyecto en la calidad de la educa­
ción, criticando su orientación hacia una construcción física y argumen­
tando la ausencia de una propuesta pedagógica.

"El programa se ha caracterizado por su discontinuidad y cambios de
rumbo, lo que afecta su eficiencia y eficacia. Nace con una clara orien­
tación educativa pero rápidamente sus inversiones se concentran en
infraestructura y obras civiles descuidando los componentes de forma­
ción de profesores y distribución de recursos de aprendizaje y equipa­
miento para el mejoramiento de las prácticas pedagógicas" (PROME­
CEB, 1998: 175).

Aunque los documentos del proyecto original identificaron la necesidad
de mejorar el currículo, la capacitación de los maestros y la eficiencia del
sistema educativo, y que el proyecto fue llamado "Programa de Mejo­
ramiento de la Calidad de la Educación del Sector Rural", la evaluación
final concluyó que "el Programa no tuvo una conducción estratégica ni
una propuesta pedagógica". (PROMECEB 1998: 179). La evaluación re­
comendó la necesidad de una focalización intensiva en la práctica dentro
de las aulas:

"Se requiere un intenso y persistente proceso de sostenimiento del cam­
bio pedagógico, en función de procesos y resultados que enfaticen la
importancia de variables que inclinan en actividades y prácticas del aula
de clases" (PROMECEB, 1998: 180).

El informe reitera también la dificultad de evaluar el impacto del proyec­
to basado en la meta propuesta de mejorar la calidad de educación, y no
proporciona evidencia directa o indirecta de la influencia de las activida­
des financiadas por el BID en el aprendizaje de los estudiantes.
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• Evaluación intermedia de Redes Amigas

El BID financió Redes Amigas como un seguímíento a PROMECEB e
hizo varios cambios en su segunda fase. Tal vez la modificación más signi­
ficativa fue la entrega de una valiosa cantidad de dinero para las redes
escolares. Esto puede explicar por qué el asunto de los materiales didácti­
cos no es un problema identificado en la evaluación de Redes Amigas. Sin
embargo. Redes Amigas parece haber tenido una falla similar al poner én­
fasis en la pedagogía y el aprendizaje de los estudiantes.

La evaluación de interim de las Redes Amigas presentó un informe
oral, en una conferencia en Quito en marzo del 2004, basado básicamen­
te en entrevistas con equipos de las escuelas, en el que decía se ha dado
"privilegio a la adquisición de cosas" y "se dende a ejecutar más rápidamen­
te los componentes de dotación de infraestructura y equipamiento didác­
tico y más lentamente la capacitación y desarrollo comunitario". El infor­
me continuaba recomendando "la formación y ejecución de un modelo
pedagógico y una institucionalización de una instrucción apropiada para
la educación rural" (Se debe anotar que si bien éste era un informe oficial
de evaluación intermedia, fUe dado en el último año del Proyecto).

Fuentes de innovación

Casi en todo. tanto las enseñanzas como los aprendizajes innovadores. me
di cuenta que tuvieron raíz fuera de los proyectos del Banco Mundial y el
BID. Una de las cosas más sorprendentes sobre estas escuelas fUe la crea­
tividad de los profesores. padres. directores de las escuelas y dirigentes co­
munitarios en la búsqueda de apoyo. fuera de los canales oficiales. para
mejorar sus escuelas.

Un ejemplo notable de lo que a veces es llamado "aurogestión" fue una
escuela en un área rural al norte de Quito. La escuela era parte de una red
que fue originalmente financiada por el BID como parte del proyecto
PROMECEB. pero que ya no continuaba en la participación en las Redes
Amigas. Aunque la red ya no recibía financiación del BID, continuaba
contando con empleados de la red. el director y el sub-director. pagados
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para ello por el Minisrerio de Educación . La escuel a que yo visiré esraba
siruada en las afue ras de un pequeño pueblo, en un amplio espacio rerr i­
rorial alIado de una iglesia y al costado de la calle principal qu e iba desde
la autopista Panamericana hasra la ciudad donde la red de la escuela esra­

ba asenrada. Llegué a la escuela po r mi cuenra, y el d irecror se hallaba

fuera , enronces un padre de fam ilia y un grupo de profesores me saluda­

ron y luego rodo s nos senramos a conversar en una de las aulas .

Los maestros, rodos eran jóvenes, explicaron que en reoría la escuela era

semi-docenre, lo que significa que renía solo un maesrro designado para

serlo y pagado por el Ministerio de Edu cación. Pero a pesar de esto, los
padres y los líderes comunirarios se las habían arreglado para crear una es­

cuela complera con ocho maesrros y siere aulas. H abían logrado esro gracias
a conrribuciones finan cieras de los padres , obteniend o pro yecros de organi­

zaciones no gubernamenrales y llevando esrudianres profesores a la escuela.

Esro requirió recaudar dinero para los salarios de los maesrros y para coste­
ar la consrrucción de las aulas, expandiendo la escuela . Los maestros dijeron

que una de las razon es por la cual necesiraban construir más aulas era que
los esrudianres de fuera de la com unidad querían ir a la escuela.

La escuela tam bién tenia un aula de computación con cinco comp utadoras
donadas por elgobierno provincial. Los estudiantes estaban trabajando en gru­

pos de tres o cuat ro en cada computadora, realizando j uegosde lmg/laje.
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Una de las aulas que visité era pequ eña, con una maestra y qu ince estu­
diantes en pupi tres de madera. Los estud iant es estaban resolviendo pro­
blemas matem áticos que la pro fesora hab ía pue sto en el pizarrón. Algunos
estudiantes trabajaban solos y Otros en grupos de dos o tres y luego mos­

traban sus respuestas a la profesora para qu e las revisara. La maestra se
movía en tre los estudiantes revisando los trabajos. C uando la clase estaba

por finaliza r, la profes ora fue al pizarró n, enca minó a los estudia ntes hacia

la solución y propuso un probl em a similar.
Esa fue un a de las pocas au las que visité mientras los estud iantes tra­

bajaban , y donde hab ía mapas de relieve de l Ecuador, colgados en el mu­

ro. Fue evide nte , en la interacción entre la pro fesora y los estudia ntes , que

tod os estaban inmersos en un trabajo intelect ua l serio. La pro fesora com­
partía con los estudiantes , trabajand o con ellos y tenía su escritorio en el

medio del aula, pero tam bién se situaba fren te a la clase para resumir o
prolongar la lección .

La profesora tiene a un estudiante rxplioindole la solución de los problemas, )' dos

otros estudiantes mirando.
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La tercera au la que visité ten ía estu d iantes de segundo gra do que escri­

bía n oraciones que expresen pasad o , pr esente y futuro. En el pizarrón ha­

bía cajas para ayer, hoy y mañana, al iado de las cuales la ma estra iba po ­

nie ndo frases escritas por los estud iantes (mira r foro contigua). 

Los maest ros expl icaron qu e lo q ue estaba suced iend o en la escuda de­

pendió de la vo lun tad de los padr es y profeso res, qu e los p rofesores ant i­

guos se hubiera n quedad o en Jo mismo de siem pre pero que dios traían 

nuevas perspect ivas para la enseñanza. D ijeron q ue su me ta era pr eparar 

a los n iño s para triunfar en las escudas de las gra ndes ciudades y q ue co n­

sideraban q ue los niveles de ed ucación que los ni ños estaban recibiendo, 

er an igua l de buenos que en esas ciudades. 

C uando pregunté ace rca de Jas redes escola res, los profesores más nue­

vos dij eron que no sab ían nada al n:specro . Uno de los m aest ros dijo que 

esro involucraba grupos de depo ne de diferentes escuelas en el área . Va­

rios profesores sabían q ue el d irector de su escuela iba a reun io nes de la 

red, pero no sabía n q ué o tras escu elas estaban involucradas y estaban cia­

ras que eso no tenía nad a qu e ver co n su escuela . Los profesores estuvie­

ron de acuerdo en qu e la idea de un a red era bu en a, pero qUl' tenía qu e 

fun cionar co n comunicac ión e info rmación. 
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Esta escuela puede no haber sido típica pero refleja las contradicciones
en esfuerzos para mejorar la educación básica. La red escolar, originalmen­
te financiada por el BID, continúa funcionando con el nombre y equipo
de empleados, pero a pesar de que cerrará próximamente, casi no tiene rela­
ción con la escuela. Ni la red de empleados de la escuela ni el Ministerio de
Educación, que proporcionó solo un maestro para una escuela de más de
100 alumnos y una mínima o inexistente supervisión, funcionaron como
una fuente de apoyo alrededor de la pedagogía o los recursos.

Fueron los maestros y los padres quienes hicieron la escuela. Más inte­
resante aún fue la habilidad de un grupo de jóvenes maestros para inno­
var en la práctica dentro de sus aulas poniendo énfasis en la educación
personalizada a los alumnos y emprendiendo con ellos verdaderas clases
con la meta de prepararlos para que tengan éxito en colegios fuera de la
comunidad. Además el profesor y el padre de familia con los que hablé
describieron esto como un virtuoso ciclo de innovación. Construir nue­
vas aulas y proporcionar lo que fue percibido por la comunidad como
buena educación, estaba atrayendo estudiantes de fuera de la comunidad
a la escuela. En lugar de rechazar este cambio, los profesores y padres pa­
recían estar movilizando su energía para sacar adelante la escuela.

En su libro Economía de las ciudades, Jane Jacobs describe cómo las
economías y las sociedades innovan. Ella escribe:

"la gente que dirige lasactividades del Gobierno en todo el mundo, tien­
de a buscar soluciones rápidas a los problemas; es decir, soluciones capa­
ces de ser aplicadas en su totalidad en el instante en que se adoptan. Los
individuos que trabajan en el Gobierno... no parecen dedicar sus mentes
a resolver un problema particular, a menudo aparentemente pequeño, en
un lugar determinado. Y sin embargo, es así como pueden empezar las
innovaciones de todo tipo" (jacobs, 1971: 230).

De la misma manera, cuando le pregunté a un maestro qué haría él si fuera
ministro de educación, dijo: "usted se refiere a qué innovación llevaría a
cabo? Bueno, primero me iría a las escuelas y visitaría las aulas para ver cuál
es la realidad, cuáles son los problemas, haría un estudio, y luego, basándo­
me en lo que aprendí, empezaría a trabajar para resolver los problemas".
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Uno de los mejores ejemplos de innovación autónoma en educación
es el Movimiento para la Educación Bilingüe en el Ecuador. La educa­
ción Bilingüe Quechua-Español tiene sus raíces en el trabajo de las
organizaciones de comunidades indígenas, grupos eclesiásticos y agen­
cias no gubernamentales que datan antes de los años 60 y 70. No fue si
no hasta 1998 que la Dirección Nacional de Ecuador Indígena Inter­
cultural Bilingüe-DINEIB fue creada al interior del Ministerio de Edu­
cación, que muchos de los Centros Educativos creados por la comuni­
dad fueron transferidos al sistema público como escuelas bilingües fi­
nanciadas. El papel central de la pedagogía en la historia de la educa­
ción bilingüe es evidente desde el material secundario en el sistema y
desde las conversaciones con maestros y directores de las escuelas, inclu­
so si reconocieron los retos involucrados en la implementación de nue­
vos modelos de educación.

Según la gente con la que hablé en el Ministerio de Educación, la
Dirección Nacional de Educación Indígena Intercultural Bilingüe ha
abarcado el concepto de red escolar y ha impulsado todas las escuelas
bilingües a participar en las Redes Amigas. En la provincia de Coto­
paxi, donde la educación bilingüe en Ecuador tiene sus raíces, hay siete
redes escolares. Estas redes cuentan con 92 escuelas y casi 6500 estu­
diantes. Las escuelas bilingües no son las únicas escuelas públicas en el
área; en algunos casos hay escuelas hispánicas cruzando la calle o deba­
jo de las escuelas bilingües. En todo caso, las únicas escuelas en Redes
Amigas en Cotopaxi son las que forman parte del sistema bilingüe. La
red que visité estaba compuesta de ocho escuelas repartidas alrededor
de una amplia área montañosa. Una escuela uní-docente (un maestro),
por ejemplo, requiere una hora de camino a pie desde la escuela más
cercana.
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Los estudiantes de una escuela uni-docente en La Provincia de Cotopaxi j uegan 

aj edrez en j uegosdonados a La escuela po r una organización no gu bemammtaL. 

La mayoría de los profesores y d irecrores de escuela que en cre vi sr é en 
esta red de escuelas bilingües dijeron que el proyecto de las Redes 

Amigas proporcionaba valiosos recursos, espe cialmente material d idác­
tico y que apoyaban sus esfuerzos para promover la participación comu­
nitaria en las escuelas. Describieron a las Red es Amigas como un a única 

fuente de fondos para infraestructura y materiales y elogió la buena 
estra tegia para llevar los recursos a l lugar en el que deben esta r. Indepen­
dientemente de que una persona involucrada en la red dijo "no hay un 

apoyo pedagógico de UCP (Un idad Coordinadora de Pro yectos) , la ma ­

yoría de los contactos maneja los recursos." Los m aestros y los directo­

res de las escuelas aclaran que buscan visión y apoyo para mejorar la 

pedagogía, en donde sea . 

Mientras daba una vuelta con el director de la red , para visitar escue­

las en el primer día, él me explicaba que el currículo y el enfoque de ense­

ñanza, no únicamente el lenguaje, están hechos para ser distintos en la 

educación bilingüe multicultural. El ideal del método educacional está 

basado en Pablo Freire y un acercamiento de Andina, que en parte impli­
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ca utilizar herramientas del medio ambiente y de la comunidad para
estructurar las lecciones. Él dijo esto:

"Especialmente en matemáticas este acercamiento (Andina) es para resol­
ver problemas, no tratar número fríos, como sumar, que es lo tradicional.
Los estudiantes deben ser aprendices activos, no simplemente copiar lo
que se les dicta"

Sin embargo, en la práctica, esta es un área en la que se debe centrar la
atención, especialmente ahora que están completando su estrategia bajo
el proyecto Redes Amigas.

"La realidad es que los profesores han tenido experiencias muy diferentes.
Aquellos que vienen de colegios bilingües entienden al menos algo del

método; aquellos que fueron a colegios hispánicos tradicionales preten­
den utilizas un método de enseñanza tradicional, porque eso es lo que

saben."

Añadió que evidentemente ellos utilizan también capacitación y talleres
para ayudar a los maestros a aprender nuevos métodos, pero muy segui­
do es la experiencia educacional de cada maestro la que da forma a los
métodos de enseñanza.

En una de las escuelas que visitamos tuve la oportunidad de observar
a un maestro que había llegado a la escuela como resultado de la presión
de los padres de familia que querían alguien que reemplazara al antiguo
maestro, porque no tenía experiencia. Los alumnos en esa clase, estaban
sentados en un semi círculo al frente del pizarrón. Había 10 niños de 3°
y 4 grado. El maestro, un hombre joven, con un sombrero verde, estaba
frente al círculo. Cada estudiante tenía un cuaderno de notas y la mayo­
ría tenía unas cuantas páginas de periódico en sus pupitres.

El profesor empezó a dar la lección diciendo "üK esto es lo que vamos
a hacer, primero vamos a realizar las cuatro operaciones de matemáticas y
luego haremos lectura. Encaminó a los estudiantes a realizar sumas de
cuatro dígitos en el pizarrón, haciéndoles preguntas, repitiendo, explican­
do las operaciones. Dejó a los estudiantes trabajar con los números que
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estaban sien do ut ilizad os en las ecu aciones. Hi zo un ejercicio de pregun­
tas-respu estas sobre los pr oblemas de matemáticas, así todos los estud ian­
tes respo nd iero n junros. Tengo 10 na ranjas, vay a ch upar 9, cua nras 
so bra n, ten go 10 naran jas, y le doy 6 a un vecino, cuantas sobran . Los n i­
ños se involucraro n. Luego dij o "ok ahora usted es son los maest ros y yo 
seré el estud iante. To dos vamos a trabajar igual" . El pr imer estudiant e pa­
só al piza rrón , escribió el p rimer problema y luego em pezó a resolverlo 

con la ayuda del profesor y de los otros est ud ian tes , Tres estud iantes pasa­
ron al pizarr ón, ya cada vez el profesor se ret iraba y se sent aba en el pu es­

ro de l estud iante, 

UII cstud iantr de piefrent« rl la clase I<')'m tlo 1"/ pcri árlico fII este aula cquipn­
tia gmá ils 1/ [andos de BID y p ru,)'I"[fU Recl"s Amigl/s. 

Varias cosas im portantes estaban sucedie ndo en esa au la de clases. 

Prime ro el maestro explicó a los estud iantes qu é es 10 q ue ellos iban a 

apren der, un pequeño pero importante paso para ayuda rles a en tender 

por qué estaban haciend o 10 qu e estaban hacien do. Segundo, les hizo a los 
est ud iantes crear las ecuaciones qu e estaban resolviendo. Al senta rse en los 

asientos de los estudia ntes que iban pasa ndo al piza rró n, les obligó a par-
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ticipar activamente en el desarrollo de la clase. Esto pareció contribuir a 
su compromiso con la clase. Y tercero , usó con ceptos cercanos a las expe­
rienc ias de los estudiantes, naranj as y vecinos , para volver reales los pro ­

blemas matemáti cos, volviendo práctica la estruc tu ra conce ptual que el 

director de la escuela me hab ía expl icado mientras paseábamos por la 
escuela. 

) 

Además este profe sor estaba trabajando en la escuela porque los padres de 

familia habían presion ado para tener un maestro con más experiencia en 

la com unidad . En la reuni ón con un grupo de padre s de familia, un líder 

de la comunidad y este hombre, de alred edor de 20 años que se describe 

a sí mismo como un promotor de la comunidad, estaban claro qu e hay 

mu chas organizaciones en el área local y que la educac ión es un pilar cen­

tral. En nuestra discusión yo iba a realizar una pregunta y luego los padres 

se situa rían cerca y discutirían juntos en quechua durante varios minutos 
y luego volverían, con uno de los padres o el líder de la co munidad como 

rraductor. 
Cuando pregunté cómo la educación había cambiado en la comuni­

dad, ellos describieron cómo empezaron un "colegio semi presencial" (10 
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que significaba que funcionaba solo los domingos) en la comunidad hacia
doce años. [Ahora hay 110 estudiantes y toma 6 años graduarse; tienen
más o menos 12 a 15 graduados cada año, y e! colegio es totalmente auto­
financiado por la comunidad y los estudiantes] "Al principio la gente
rechazaba al colegio; pero ahora que han tenido 12 años de experiencia,
las ideas de la gente han cambiado." El líder comunitario dice que "antes
decíamos que la tierra era la herencia, pero ahora decimos que la educa­
ción es la herencia". Más tarde me dijo que actualmente él era un estu­
diante de! colegio.

Los padres explicaron que, generalmente, para poder estudiar, la gente
joven debe migrar. La mayoría de los que se van son hombres. Su sueño
es tener un colegio presencial en la comunidad. Ellos dijeron que quieren
que sus hijos vayan al colegio y a la universidad. Hubo un acuerdo gene­
ral en que las ideas de la comunidad han cambiado mucho, que la gente
quiere una mejor educación para sus hijos, pero también que la escuela y
e! colegio a medio tiempo, no estaban preparando a los estudiantes para
lo que necesitaban. Esto era una contradicción, un problema, y los padres
dijeron que es por eso que ellos están trabajando para mejorar. Yo pregun­
té si eran solo ellos los que tenían estas ideas, y ellos dijeron que eran ideas
difundidas en toda la comunidad. Me contaron la historia de la petición
de profesores más preparados, que algunas veces los maestros vienen a las
comunidades y no quieren trabajar; se van en ese momento o antes de que
se termine el período escolar. Entonces, la comunidad entera pedía que se
les envíe un profesor nuevo para ayudar a que los niños tengan una mejor
preparación.
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Los pndrrs )' ,,1 líder de la com unidad d iscuten /111ft cuesti án sobre q/lé se necc­

sita hacer para mejorar la ed ucación m su comunidad. 

En los dos días que estuve en la red escolar, observé una mezcla de una edu ­

cación centrada en los estudiantes y un a más trad icional de dictado y 

memorización. Compartí lo que había visto con un supervisor en la D irec­
ción Bilingüe, quien pasaba mu cho tiempo en esa comunidad. t i dijo qu e 
su análisis personal era que había un "sistema único" que estaba profunda­
mente enraizado, que para crear cam bios había que crear un sistema inrer­

cultural bilingüe que estaba separado, pero que la manera de pensar y la 
pedagogía se repetía porque los profesores repit en lo que ya han experimen­
tado. Entonces incluso si el acercamiento a la educación bilingüe es diferen­
te, en la práctica, los profesores, incluso en su sistema, regresan a lo tradi­

cional. Es muy complicado cambiar la edu cación porque es complicado 

romper los enfoques tradicionales en la mentalidad de los profesores . 

A pesar de las dificultades en la creació n de un modelo de educación 

di ferente, más un iversal, es espe ranzad or ver maes tros, directores de 

escuela y otros, directamente enfocados en resolver problemas relaciona­

do s a la pedagogía. C omo los profesores jóvenes en la escuela uni-docen­

te en la red norte de Quito, me fijé que había clarid ad en el propósito, 

que es esencial para la mejora edu cacional. Si bien los fondos del BID 

estaban todavía proporcion ando apoyo concre to para el trabajo de las es­
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cuelas en Cotopaxi, en los dos casos, el proy ecto de redes escolares era dis­
tante de l pu nto central de l reto pedagógico de preparar jóvenes para un 
aprend izaje más elevado . 

E/ director de la cscurla tra baj a ClJI/ Itl/ cuadro de rstudian tcs de segu/ldo grado 

m l /Il aula mulri-gmdos. Est« usando tarje tas para ayudar a los estudiantes a 
ido llificar y sumar n úrneros. 

Desde cierra perspect iva, la historia de la red bilingüe describe el tipo de 

proceso q ue las Redes Amigas han buscado pro mover. En lugar de dar un a 
aproximació n pedagógica, el proyecto del BID estaba proporcionando re­
cursos para qu e la com unida d desarrolle su prop ia visión ed ucac iona l y 

estrategia. Sin embargo ninguna persona de la red con las que hable pedía 

qu e se los dejara solos. Al revés, había un acuerdo de que no sólo la ped a­

gogía era el problem a cen tral si no también la mejora de la calidad de en ­

señanza qu e es un área en la cual las escuelas necesitan ayuda externa. N o 

obs tante 3 pesar de las me tas estab lecidas para mejorar la calidad, Redes 

Amigas no fue visto como un recurso pedagógico. 

U na de las lecciones de la reforma esco lar es q ue los maestros nece­

sitan trabajar juntos co mo comu nid ad p rofesional pa ra desarrollar pr ác­

ticas curr iculares y ed ucacio nales y construir escuelas efic ien tes . La bu e­
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na enseñanza no puede estar mandada o manejada pre-empaquetada. El
concepto de la red escolar es especialmente valioso en áreas rurales por­
que significa una oportunidad para los profesores y escuelas de dos espa­
cios para que formen parte de una comunidad profesional más amplia.
Lo que se necesita de los proyectos que financian estas redes no es tanto
que den un currículo o acercamiento a la enseñanza si no más bien que
sean una fuente de visión y apoyo para las prácticas de transformación
de la enseñanza. Como la siguiente parte de este documento argumen­
to, la clave del reto es cambiar nuestra concepción de escuelas (y redes
escolares) y verlas como lugares donde adultos, al igual que niños, están
enfrentándose al reto de adquirir complejas habilidades. Finalmente es­
to requiere una combinación de autonomía local y un alto grado de
apoyo externo.

Aprendizajes de los maestros

De todos los factores que influencian el aprendizaje estudiantil, el más
importante en el cual la política pública tiene algún control, es la calidad
de enseñanza que los estudiantes reciben. Investigaciones que comparan
las inversiones en reducir el tamaño de las aulas y otras estrategias para
mejorar la educación, sugieren que el dinero gastado en mejorar el cono­
cimiento y las habilidades de los maestros puede producir el mayor bene­
ficio (Greenwald, Hedges &Laine, 1996).

Claro está, no todos los esfuerzos para mejorar la enseñanza son exito­
sos. Hay una creciente incomprensión sobre la necesidad de un desarro­
llo profesional que debe ser rico en el contenido de las asignaturas (los
maestros necesitan conocer bien lo que están enseñando para poder ense­
ñarlo bien), debe ser continúo y basado en las clases (Nuñez Prieto, 1998;
Campos, 1998; Elmore & Burney, 1997). Los eventos de estrategias de
capacitación completa que no están vinculados con el aprendizaje basado
en las aulas de clase son más propensos a tener un valor muy bajo. A la
inversa, la política educacional necesita apoyar a los profesores en la crea­
ción de comunidades profesionales fuertes en las cuales su propio apren­
dizaje continuo sea una norma. Si los profesores no están comprometidos
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en desafiar su trabajo intelectual alrededor de su enseñanza, es altamente
improbable que exijan un trabajo similar a sus estudiantes (Elmore, 2002;
Fullan, 2000).

Esta sección mira el impacto de los proyectos de redes escolares en el
aprendizaje de los maestros, cómo los proyectos que promueven el desa­
rrollo de los maestros y de los directores de las escuelas, necesitan ser rea­
lizados para mejorar el sistema de capacitación de los profesores. Discute
lo que parece ser un consenso en favor de las redes escolares como una
manera de crear aprendizaje profesional entre maestros, al igual que el
muy difundido acuerdo sobre la necesidad de nuevas maneras de pensar
el desarrollo profesional.

Eventos de desarrollo profesional

Los profesores generalmente describen al desarrollo personal como even­
tos que suceden ocasionalmente o como cursos que toman para aumen­
tar la escala salarial. También dicen que casi nadie revisa sus aulas o tra­
bajos directamente para mejorar su enseñanza. A pesar de que la colabo­
ración entre maestros en un mismo nivel de clase es valorada, parece ser
largamente adhoc. No obstante, como con la reforma curricular de 1996,
los comentarios de los maestros al igual que su práctica muestran interés
en un diferente modelo de desarrollo profesional.

En una escuela en Quito pude participar en dos días de desarrollo pro­
fesional que reflejaron muchas de las contradicciones descritas por los
maestros. Las reuniones, que estaban enfocadas en evaluaciones, fueron
realizadas en la escuela central de una red escolar urbana; sin embargo, so­
lo maestros de esa escuela participaron en la capacitación. Los maestros
tenían claro que la escuela tenía poca relación con otras escuelas de la red.
y la directora de la red (que era también la directora de la escuela) me dijo
que su trabajo estaba centrado en la escuela central, aunque tenía planes
de empezar a trabajar con las otras escuelas.

Durante esos dos días, los profesores dirigieron su propio trabajo jun­
tos, con una intervención mínima por parte de la directora de la escuela
y ningún facilitador o presentador externo. En el primer día, la escuela se
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terminó a las 11:00 de la mañana y los maestros se reunieron en grupos
de cuatro o cinco por grado. Cada grupo se preparó para presentar parte
de un texto sobre nuevos conceptos de evaluación. El grupo del que yo
formaba parte era responsable de definir evaluación y distinguir entre
medición y evaluación. En un punto, una de las profesoras dibujó una
figura de un niño con una flecha apuntando a la cabeza como evaluación
y el corazón como medición. También dibujó un árbol con ramas ilus­
trando los diferentes elementos de evaluación. Ella me dijo que los dibu­
jos eran una mejor manera de aprender, más activa, más creativa, nada co­
mún. El mejor de los profesores trabajó en un pedazo de noticia que enlis­
taba los elementos de evaluación y definición:

"Evaluación esun proceso integral ycientífico paraobtenerconocimientos,
habilidades, destrezas, hábitos de estudio... no es una etapafija ni final".

La dinámica entre los profesores, que registró la experiencia de una mujer
que había pensado durante tres años en un hombre mayor que se había
retirado después de haber enseñado durante cuarenta años y había ahora
regresado a la clase, fue cálida y amistosa. Se vio como si hubieran tenido
mucha experiencia trabajando juntos, como si les gustara estar juntos.
Uno de los maestros me dijo que los grupos de estudio eran comunes y
que colaboraban seguido.

La discusión sobre la evaluación en los pequeños grupos y particular­
mente la lucha sobre la diferencia entre evaluación y medición se llevó a
cabo sin ningún estándar común sobre lo que los estudiantes esperaban
aprender en cada grado. Tampoco hubo ningún dato sobre el aprendiza­
je ni en la presentación del día siguiente de los grupos pequeños ni en la
de los grupos más grandes. Esto dio a la discusión un aire más abstracto.
Los profesores parecían de acuerdo en que la evaluación involucra un pro­
ceso interno, sin embargo no estaban claros en qué es lo que estaban eva­
luando o si era la misma evaluación en todas las clases del mismo grado.

Al día siguiente, en una sala con 25 profesores sentados en sillas aline­
adas a lo largo de tres muros, un maestro de cada grado presentaba una
parte diferente del texto que habían leído. La presentación cubrió la dife­
rencia entre evaluación formal e informal, una demostración de los pasos
que componen la evaluación y cómo las diferentes perspectivas pedagógi-
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cas (cognitivo constructivista, social cognitivo, tradicional, etc ... ) definen
la evaluación. Casi no hubo discusión después de cada presentación, aun­
que los profesores aplaudieron por el árbol que la joven maestra de mi
grupo había dibujado. Incluso cuando un profesor levantó un impreso
que hacía preguntas, fue seguido por un segundo pedazo de papel que
daba las respuestas.

La directora de la escuela entró y salió varias veces. En un momento
dado, una mujer bien vestida entró y la directora la presentó como la
supervisora del área. La supervisora dijo que deberían continuar lo que
estaban haciendo, que eIJa estaba "solamente como amiga de Antonia [di­
rectora de la escuela]." Después la directora se puso de pie por primera vez
y empezó a hablar sobre el propósito de la evaluación y las obligaciones le­
gales de los profesores de cumplir el currículo. Me percaté que cuando la
supervisora entró, la sala se mantuvo silenciosa y le pregunté a la profeso­
ra que estaba aliado mío si se había dado cuenta de algún cambio en la
sala. Dijo que había tensión, que la supervisora es vista como alguien que
está ahí para "calificar" pero con la finalidad de reprimir a la gente.

Después de que la presentación fue completada, una maestra pregun­
tÓ a la directora si ella podría darles un libro o alguna herramienta para la
evaluación. La directora dijo que este año estaban aprendiendo qué es
evaluación y que el siguiente año lectivo, el Ministerio de Educación iba
a implantar un nuevo sistema de evaluación. La supervisora respondió
que todos los cambios no se podían hacer al mismo tiempo, que la anti­
gua manera tradicional consistía en evaluar estudiantes con pruebas, que
ahora el trabajo debía estar centrado en el niño, que ahora es calidad no
cantidad y que las actitudes de los profesores necesitaban cambiar, inclu­
so si no habían libros o recursos adicionales.

Otro profesor dijo que era muy hermoso lo que habíamos hecho, pero
muy tradicional. "¿Cuántos pedazos de papel impreso hemos usado?" pre­
guntó. Criticó a sus colegas por fallar al debatir y al hablar sobre lo que
utilizan en sus aulas para evaluar a los estudiantes. Inversamente, dijo, no­
sotros hablamos sobre la evaluación como algo que llega de otro mundo.
El ortodoncista de la escuela dio después un largo discurso sobre la nece­
sidad de auto evaluación. Lasesión se terminó sin una discusión sobre los
siguientes pasos.
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Los profesores que criticaron arduamente el taller dijeron que el méto­
do que los maestros utilizaban para educarse ellos mismos, contradecía su
visión pedagógica. Estaba describiendo la falta de conexión entre la discu­
sión conceptual de la evaluación y lo que los profesores hacen en el día a
día en sus aulas. Este problema se exacerbó por la falta de una conversación
sobre lo que los estudiantes deberían saber y ser capaces de hacer, y por la
ausencia de datos sobre los logros de los estudiantes, lo que dificultó una
discusión concreta sobre la evaluación. La única discusión sobre la coordi­
nación de los maestros en la práctica fue un comentario de un profesor
sobre un acuerdo de redondear las notas al momento del cálculo final.

El taller resaltó las dinámicas relacionadas con liderazgo y supervisión.
Fue evidente que los maestros en esa escuela tenían experiencia trabajan­
do en colectividad. Eso puede haber sido en parte por el hecho de que
ellos no habían tenido un director de la escuela durante el año anterior.
El rol de su actual directora, especialmente como una líder educacional,
parecía no estar claro. ¿Era su trabajo principal apoyar a todas las escuelas
de la red o sólo a la escuela central? ¿Ellaera un puente hacia el Ministerio
de Educación en búsqueda de información o recursos? ¿Se esperaba que
ella lidere a los maestros para repensar cómo ellos evalúan a sus estudian­
tes? La forma en que ella participó en los talleres de evaluación generó es­
tas preguntas sin que haya una clara respuesta a las mismas.

Si bien la historia y las dinámicas de esta escuela eran únicas, era
común en otras escuelas, tanto escuchar confusiones entre profesores
sobre el rol del director de la escuela y el director de las redes escolares.
Algunas redes tienen un director responsable por la administración y un
sub director responsable de la pedagogía. En otros casos sólo hay un direc­
tor. En casi todos los casos, el director de la red es el director de la escue­
la central. El director de Redes Amigas explicó que un director de escue­
la no querría abandonar su posición en la escuela para convertirse en un
director de red, porque ese trabajo solo dura por tres años (renovable) y
no tienen otra perspectiva profesional. Algunos sub directores describie­
ron su papel como visitar aulas para trabajar con profesores, otros se limi­
taban a proporcionar materiales y organizar actividades de desarrollo pro­
fesional. No escuché consensos sobre el papel de los directores de escue­
la; algunos maestros describían sus directores como personas involucradas
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en el apoyo a los profesores, mientras que otros veían a las aulas de clase 
como responsabil idad de cada maestro . 

El taller de desarrollo profesional en la escuela de Quito proporcionó 
tambi én un vistazo en las relaciones entre maestros y supervisores. Pareció 
confirmar los comentarios de los profesores de que los supervisores estaban 
ausentes de las aulas y se sentían asustados por los maestro s. Los superviso­
res son el vínculo entre el M inisterio de Educación y las escuelas. El hecho 
de que esta supervisora necesitara ser presentada a los maestro s y que luego 
ella necesitara explicar que estaba ah í solo como una amiga de la directora 
de la escuela, reforzó la distancia entre el Ministerio y la escuela. 

Aunque ni los maestros a los que en trevisté en esa escuela ni los otros 

dijeron que querían que haya gente que entre a sus aulas para ayud arlos 
con su enseñanza, ese fue un tema com ún. Los maestros dijeron varias ve­
ces que las actividades de desarrollo profesional carecían de seguimiento 
y no les proporcion aban herramientas que pudieran usar en sus aulas. 

Un director en una escuelabilingüe en laprovincial de Cotopaxi, trabaja con 
estudiantes en cada aulade la escuela una vezal trimestreparaevaluar supro­
grem y la efectividadde susmaestros. Él describe esto como una estrategia que 
desarrollo paraayudar a los profesores a mejorar su enseñanza. 
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Redes escolares como comunidades de aprendizaje

Los maestros no sólo hablan a menudo sobre su deseo de tener un tipo de
desarrollo profesional diferente, señalan también las redes escolares como
una vía para que los maestros compartan sus conocimientos y mejoren su
enseñanza. Así mientras casi todos los profesores, al igual que los directo­
res de las escuelas que entrevisté, criticaron severamente la implementa­
ción de proyectos de redes escolares y la falta de un seguimiento, no desa­
fiaron el concepto de redes escolares.

Algunos maestros con los que hablé se centraron en los años recientes
de las redes escolares como la posibilidad de tener oportunidades para que
los maestros compartan sus conocimientos. Como un maestro de una red
en Quito dijo: "la parte más valiosa del CEM fue la integración de las
escuelas que son parte de la red y la capacitación a los maestros basada en
la misma experiencia de los compañeros." Otra profesora dijo que la capa­
citación ayudó a llevar la reforma curricular a la escuela.

Como un ejemplo del potencial que la gente ve en las redes para fun­
cionar como comunidades de aprendizaje, es la experiencia con círculos
de estudios que traen profesores de diferentes escuelas de la red para que
aprendan juntos, los unos de los otros. Si bien los círculos de maestros no
eran parte de la propuesta de préstamo original de EB/PRODEC, como
la reforma curricular, empezaron a ser vistos por los maestros, los directo­
res de la escuela y la gente involucrada en la implementación de EB/PRO­
DEC, como uno de los componentes más importantes del proyecto:

El director de una red de escuelas urbanas en Guayaquil me dijo que

uno de los valores de la red escolar había sido los círculos de estudio, pero

luego dijo que habían pasado como dos años desde el último encuentro
en la red.

Marta Grijalva, miembro del equipo técnico de EB/PRODEC y pro­

fesora de matemáticas en la Universidad Católica de Quito, describe los
círculos de profesores como una de las tres contribuciones importantes
(junto con la reforma curricular y el sistema de valoración APRENDO).

Sin embargo ella también reconoce una corta función en el 2004.
Ernesto Castillo, presidente de la Unión Nacional de Educadores

(UNE) enseñaba en una escuela satélite que era parte de una red escolar
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de EB/PRODEC en Guayaquil. Él describe cómo la unión denunció "los
altos sueldos de los consultores" que manejaban el proyecto, pero dijo
también que la ayuda llegó en "la preparación de maestros, y que los cír­
culos de estudio se reunieron, pero solamente cuando había dinero, y des­
pués, nada."

Estos comentarios sobre los círculos de profesores son buenos ejem­
plos de un consenso más amplio, escuché que las redes escolares podrían
jugar un papel más importante ayudando a los maestros a compartir sus
conocimientos y aprender juntos para mejorar en la práctica.

Lo interesante en las redes escolares, como vehículos para crear comu­
nidades de aprendizaje, pone en paralelo un acuerdo aparente entre los
acrores claves en el sistema educativo, sobre la necesidad de descentrali­
zar la planificación educacional en la escuela y a nivel comunitario. La
UNE ofreció lo que parecía ser el modelo más claro de equilibrio en la
roma de decisiones nacionales y locales (a nivel de la comunidad), una
estructura en la cual el 30% del currículo sería definido a nivel nacional,
el 50% a nivel local de la comunidad y el 20% a nivel de la institución.
Si bien pueden haber diferencias en la contribución relativa de los dife­
rentes niveles, la estructura de la UNE establece un paralelismo entre los
comentarios de profesores y los de los directores de la escuela sobre la
necesidad de una toma de decisiones local a propósito del currículo y la
educación.

Parecía también que hubo un acuerdo de que los padres deberían tener
un rol en la toma de decisiones sobre la educación, puesto que ellos y la
comunidad saben qué es lo que sus hijos necesitan. Esto está fuertemen­
te apoyado por la Constitución del Ecuador que dice que:

"El sistema nacional de educación incluirá programas de enseñanza con­
formea ladiversidad del país; incorporará en su gestiónestrategias de des­
centralización y desconcentración administrativas, financieras y pedagó­
gicas. Los padres de familia, la comunidad, los maestros y los educados
participarán en los procesos educativos"(Art. 68).

Lavisión de un desarrollo educacional local presentado en la constitución
concuerda no solamente con varios profesores y directores de las escuelas,
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si no también con aquellos involucrados en los avances de la educación
bilingüe y con la visión de educadores progresistas en Ecuador (Torres,
2001). Dicho esto, es extraordinario que casi quince años después de que
los proyectos del Banco Mundial y el BID fueron lanzados, las redes esco­
lares están entre las ideas más controversíales en la educación ecuaroriana
y el desarrollo profesional continúa a funcionar como un evento aislado.

Cómo conciben el Banco Mundial y el BID las redes escolares
y el desarrollo profesional

Parte de la controversia sobre las redes escolares se deriva del conflicto de
las perspectivas en su propósito. Mientras que los maestros generalmente
explican las redes en su ideal como un medio horizontal para compartir
información y recursos a través de las escuelas, los documentos del pro­
yecro del banco los presentan principalmente como una herramienta ver­
tical para entregar recursos y desarrollo profesional más eficientes que en
varias escuelas.

Las redes escolares no son únicas en el Ecuador ni una intervención de
los bancos. Los países latinoamericanos, incluyendo Argentina, Perú,
Colombia y Chile, han tenido escuelas organizadas dentro de núcleos des­
centralizados, en las últimas tres décadas, con la finalidad de cambiar los
altos niveles de centralización en sus sistemas educativos y el aislamiento
de las escuelas rurales (Castro, 2002: 335; Delannoy, 2000; Laverde &
Paolucci, 2000; Prada, 1989). Estas estrategias se refieren frecuentemente
a la "nuclerización" de la educación. En Ecuador, el esfuerzo para conectar

el desarrollo educacional y comunitario en un área geográfica definida tie­
ne sus raíces más fuerces en el movimiento para la educación bilingüe en
la Sierra, donde la relación entre las escuelas y las comunidades es la más
fuerce. El nombre utilizado para describir las redes escolares en EB/PRO­
DEC y PRONECEB, Centros Educativos Matrices (CEM), fue tomado
de un término utilizado para vincular a las escuelas rurales entre sí, bajo el
régimen del Presidente ecuatoriano Eloy Alfaro, a finales del siglo XIX.

Si bien la idea de redes escolares data claramente de los proyectos del
Banco Mundial y del BID, los bancos junto con el Ministerio Ecua-
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toriano de Educación consideran la idea como una herramienta central
para mejorar la calidad de la educación básica. Sin embargo parecen
haber traído algún significado diferente a la idea de redes escolares, con
un énfasis particular por el valor de entregar cosas. Por ejemplo, la pro­
puesta del Banco Mundial para EB/PRODEC define las redes escolares
como:

"[Al redes descentralizadas del manejo de las escuelas que van a brindar
estos servicios (libros de texto y otros materiales de educación, capacita­
ción de los maestros en servicio, programas de educación para pre-escolar
y educación especial para niños necesitados y énfasis para facilidades físi­
cas)" (Banco Mundial, 1991, v)

De manera similar, la propuesta de PROMECEB identifica seis objetivos
para los Centros Educativos Matrices, incluyendo "incrementar la super­
visión técnica de las escuelas" y "modernizar la gestión administrativa de
los establecimientos", pero ninguna relacionada al potencial horizontal de
las redes escolares como un vehículo para compartir el conocimiento en­
tre escuelas y profesores.

Además, la decisión de establecer una escuela central que recibiría
recursos adicionales y sería un modelo para el resto de redes socavó el po­
tencial para la colaboración entre escuelas. Como la evaluación final de
EB/PRODEC lo anota, la presencia de una escuela favorecida crea, a
menudo, conflictos al interior de las redes (Banco Mundial, 2000: 5).
Una escuela central contradice la idea de un grupo de escuelas que fun­
cionen como una comunidad de aprendizaje. En mis entrevistas con
maestros, era común escuchar perspectivas muy diversas sobre la red en­
tre los maestros de las diferentes escuelas, con maestros de las escuelas
centrales se quejan a menudo de que su director fue retirado de sus res­
ponsabilidades escolares, y los maestros de las escuelas satélites diciendo
que ellos no obtienen la misma información o recursos que la escuela
central.

La evaluación de PROMECEB resalta cómo el diseño del proyecto
dificultó la interacción entre escuelas y profesores. El informe describe
confusiones entre participantes sobre si el propósito de la red escolar era
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"centralizar la capacitación de los maestros" o crear una "instancia de
comunicación y traspaso de información." Los autores explican que:

"En realidad la estrategia utilizada hasta ahora por el PROMECEB al gene­
rar los CEMs se asocia más a la idea de escuelas en torno a un plantel cen­
tral que al de una red integrada y que funciona en forma horizontal. De
esta manera, en los profesores de las distintas escuelas no está siempre pre­
sente la coordinación entre ellos, por sobre la relación con el plantel cen­
tral, esto a pesar de que las distancias entre las escuelas es muchas veces
menor entre ellas que con el plantel central" (Fernández, 1998: 177).

Basado en las tensiones creadas por tener escuelas centrales y satélites,
Redes Amigas eliminó la diferenciación entre escuelas.Aunque una escue­
la sería designada como centro administrativo, en el diseño al menos, esta
escuela no recibiría ningún privilegio especial ni sería vista como un mo­
delo para las otras escuelas. Este fue un elemento de una tendencia amplia
en Redes Amigas para darle mayor énfasis a la autonomía de escuelas loca­

les.
Sin embargo, los documentos del proyecto Redes Amigas compartían

con EB/PRODEC y PROMECEB una concepción de desarrollo profe­
sional como algo que se les entrega a los maestros desde fuera de la escue­
la, y no como conocimiento y aprendizaje compartido. A la inversa, todos
estos proyectos describen capacitación en términos de "meses hombre de
asesoría y capacitación" (BID, 1999: l), el número de profesores a ser ca­
pacitados o el número de horas que participarán en el entrenamiento. Y
casi siempre describen a personas o entidades externas, usualmente con­
sultores, como agentes primarios en el aprendizaje de los profesores.

Los círculos de maestros, la práctica de desarrollo profesional que pro­
fesores al igual que quienes manejaban el proyecto EB/PRODEC que
apuntaba a tener mayor valor, no eran parte de la propuesta original del
proyecto del Banco Mundial. Tampoco estaban incluidos en la propuesta
de Redes Amigas. El desarrollo de círculos de profesores fuera de las pro­
puestas oficiales y la falla para adoptar esta estrategia en los proyectos pos­
teriores es un ejemplo de la contradicción entre la concepción local de
redes escolares como comunidades de aprendizaje y la visión externa, pre­
dominante al interior de los bancos, de redes de manejo de herramientas.

126



Impacto de las reformas educativas financiadas internacionalmente

Los proyectos con fondos prestados están bajo una intensa presión
para el gasto de los fondos en actividades mesurables específicas. Sin una
meta definida por cambios en el aprendizaje de los estudiantes, el núme­
ro de profesores capacitados o de horas de capacitación o construcciones
en las aulas sirven como un pobre, pero aparentemente necesario indica­
dor de éxito. Con desarrollo profesional, esta presión para evidenciar un
incremento en contribuciones, parece tener, en última instancia, una con­
cepción reforzada de desarrollo profesional visto como una entrega de
información a los maestros.

El proyecro tampoco parece tener resuelto el problema central de quién
es responsable por trabajar con los profesores en sus aulas para ayudarlos a
mejorar su enseñanza. EB/PRODEC apoyó la descentralización del siste­
ma de supervisión, un logro importante, pero no cambio el rol de los
supervisoresen la educación ecuatoriana. Esta falla es evidente, comparan­
do la propuesta para PROMECEB con el informe final del proyecto. -La
propuesta del proyecto identificó la supervisión, tanto en el Ministerio de
Educación como a nivel de las escuelas, como un asunto crítico:

"Fundamentalmente, la acción supervisora se restringe a los aspectos
administrativos sin alcanzar jamás los procesos pedagógicos para los cua­
les no están preparados. Algo semejante sucede con los directores de las
es-cuelas primarias, de los cuales un 67% poseen tan solo título de secun­
daria" (BID, 1989: 15).

Ocho años después, el informe final en PROMECEB identifica el mismo
problema, utilizando un lenguaje similar.

"La supervisión pedagógica, tanto a nivel del Programa como del sistema
es una función que requiere de una profunda revisión. La forma en que
ella se está ejerciendo dista mucho de acercarse a ser el apoyo calificado y
puente entre las redes y la Unidad Ejecutora y/o las Direcciones
Provinciales. Los supervisores están muy desprestigiados en lo social (aso­
ciados algunos de ellos a corrupción y abuso de poder), y sin ninguna
legitimación a nivel pedagógico, ya que están prácticamente ausentes de
ese plano. Una excepción la constituyen los supervisores bilingües de la
Sierra ecuatoriana" (Fernández, 1998: 176).
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El informe no detalla lo que significa "tanto a nivel del Programa' pero
parece sugerir que el proyecto también reflejaba ambigüedades sobre
quién trabajaba con los profesores en sus aulas.

De la supervisión al asesoramiento

En un caso de mi propia investigación, entré en un aula y encontré un
supervisor modelando una práctica educacional para un profesor. Esto
fue, como el extracto anterior de las notas de evaluación de PROMECEB,
en una escuela bilingüe en la Sierra. Lasupervisora era alguien que pasa­
ba la mayoría del tiempo en las escuelas rurales de la provincia.

Cuando fui por primera vez a la escuelaví un profesor y una profesora
trabajando en la misma aula. La profesora estaba organizando el aula, que
contaba aproximadamente con 25 estudiantes organizados en grupos de
mesas de diferentes tamaños. Cada estudiante tenía una pieza de papel de
construcción al frente de ellos; la maestra, quien luego supe era una super­
visora de la Dirección Bilingüe, estaba en el pizarrón dibujando una caja;
mientras dibujaba en la pizarra, les hablaba a los estudiantes. sobre todo a
propósito de lecciones morales. Cuando entré, ella les daba la espalda a los
estudiantes y les estaba diciendo que la gente es pequeña porque no come
bien cuando es joven; la gente dice que las personas son pequeñas porque
sus padres eran pequeños, pero no es así... Cada persona tiene el derecho
de comer carne de vez en cuando; los padres deberían comprar carne en
vez de gastar su dinero en trago. Después se repartieron los marcadores,
ella dijo que había suficiente para todos; luego dio lecciones sobre solida­
ridad; en la comunidad nosotros compartimos, si o no; pero la persona que
toma prestado algo debe asegurarse de cuidarlo, ¿verdad?

Le hablé a un estudiante que había hecho un dibujo casi perfecto de
una vaca en su hoja, aunque la profesora está en la mitad del dibujo de
un cuadrado en el pizarrón; ningún otro estudiante había dibujado
nada según lo que pude ver. Le pregunté por qué una vaca; dijo que él
tenía una vaca. La tarea era dibujar a su familia. Después, mientras íba­
mos a otra escuela, la supervisora preguntó como se llama cuando un
estudiante no sabe los colores de las cosas; explicó que había un niño

128



Impacto de las reformas educativas financiadas internacionalmente

que estaba dibujando los animales con los colores equivocados. Yo dije,
creativo; y luego le conté la historia del niño que había dibujado la va­
ca. Era el mismo niño. Más tarde dibujó a toda su familia alrededor de
la vaca; pero la vaca era la más querida dijo. La supervisora explicó que
esa es la primera tarea de un largo proyecto que se centra en comuni­
cación. Empieza con maestros que entiendan mejor qué es importante
para sus estudiantes y cómo se lleva a cabo la comunicación en sus
casas.

Me dijo que de treinta supervisores hay dos que salen y visitan regu­
larmente las escuelas. Son castigados por esto, dice, porque la actitud
general es que deben quedarse sentados en el escritorio. Su historia y
trabajo ilustraron la complejidad de crear nuevos ambientes de trabajo
para los maestros. Por un lado, el trabajo de estos dos educadores bilin­
gües en la comunidad parecía estar fuertemente ligado a la práctica
innovadora que podría ser vista dentro de las aulas. Sin embargo, in­
cluso dentro del sistema bilingüe, ella describió su trabajo como una
anomalía.

Al día siguiente entrevisté a la otra persona que me habían dicho pasa­
ba mucho tiempo visitando las escuelas en el área. Dijo para él, Redes
Amigas era importante en la aportación de materiales y en la proporción
de dinero directamente a la comunidad, lo cual ayuda al apoyo de la par­
ticipación, y también en la infraestructura. "Pero hay un pero. Todo esto
fue realizado con la misma mentalidad, sin cambiar la pedagogía, enton­
ces los maestros obtienen nuevos materiales, pero no los usan o no los
usan de manera diferente, se mantiene una maestra en el pizarrón con un
marcador."

Describió el proyecto de las redes como un cambio en la autoridad
en el manejo de los recursos, pero no como un cambio técnico-pedagó­
gico dentro del aula. "Las autoridades nunca visitan la escuela". Desde
su perspectiva, se necesita más ayuda para el aprendizaje de los maestros
en el uso de los materiales al momento de la práctica; "más obreros
acompañando los maestros en la práctica; y capacitación en el aula, no
masificado." Y el sistema de supervisores no funciona. Sólo fiscalizan, y
ni si quiera eso.
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Lecciones aprendidas

Dos lecciones principales sobre el aprendizaje de los maestros que surgie­
ron de los proyectos de las redes escolares. Primero las redes escolares
necesitan ser vistas como herramientas para compartir conocimientos y
recursos en todas lasescuelasde una comunidad. Particularmente en áreas
rurales, con un amplio número de escuelas uni-docentes, las redes tienen
el potencial para crear comunidades de aprendizaje que involucren no
solamente maestros si no también padres y otros miembros de la comu­
nidad. Sin un trabajo intenso y colectivo hecho por los adultos, para
mejorar su propio conocimiento y su práctica de aprendizaje en el aula,
es improbable que los estudiantes aprendan lo que necesitan aprender
para tener éxito en un mundo o país constantemente cambiante. Ecuador
es afortunado por tener una tradición sólida de esfuerzo colaborador para
aproximarse al logro de esta tarea.

La segunda lección importante es que el sistema de supervisión den­
tro del Ministerio de Educación necesita ser rediseñado alrededor de
un grupo de educadores ecuatorianos altamente calificados que tengan
por misión ir dentro y fuera de las aulas para trabajar con los maestros.
Este trabajo necesita involucrar tanto la pedagogía como el incremen­
to de conocimiento de los maestros, pero sobre todo necesita estar en­
raizado en la realidad de lo que está sucediendo actualmente dentro de
las aulas, en todo el país (Calvo Pontón et al. 2002). La siguiente sec­
ción mira el papel del Ministerio de Educación en la reforma de la edu­
cación básica, y un punto de inicio evidente es la necesidad de una
nueva delegación que gire en torno a la fomentación del aprendizaje de
los maestros.

Aprendizajes del sistema

La responsabilidad principal de las partes de un sistema educativo que no
tiene contacto directo con los estudiantes en el día a día, es apoyar el desa­
rrollo profesional de los profesores. Los sistemas educativos eficientes
apuntan a mejorar las habilidades y el conocimiento de los maestros, no
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como un papel designado a un departamento específico (por ejemplo una
oficina llamada Capacitación de Docentes en uno de los edificios del
Ministerio de Educación en Quito), si no como la misión esencial del sis­
tema (Elmore & Burney, 1997).

No es posible transformar un sistema educativo de un trazo. Para el
Ministerio de Educación, la clave es desarrollar la capacidad para apren­
der desde su propia experiencia y desde las mejores prácticas realizadas en
otros lugares, para que así puedan ir mejorando gradualmente en cuanro
a cómo operar y reestructurar su misión (Senge, 1990). Es especialmente
importante para aquellos dentro del sistema, analizar continuamente da­
tos sobre las habilidades yel conocimiento, tanto de los profesores como
de los estudiantes. para luego tener la oportunidad de actuar. basados en
el análisis, para mejorar el apoyo a maestros y estudiantes. El mayor de­
fecto en cuanto a esfuerzos para mejorar la educación básica en Ecuador
en los últimos quince años, puede ser que los proyectos financiados exter­
namente fueron diseñados de tal manera que se hace extremadamente
difícil para el Ministerio de Educación central, aprender de su expe­
riencia.

Esta sección analiza el impacto que han tenido los proyectos del Banco
Mundial en el Ministerio de Educación, y en particular en su entendi­
miento de su rol y su capacidad para apoyar el desarrollo de profesores y
escuelas. Cada uno de los tres proyectos plantea crear un cambio institu­
cional dentro del sistema educativo del Ecuador, que sería realizado más
allá del periodo de préstamo de cinco a siete años. Sin embargo todos fue­
ron diseñados de tal manera que hizo altamente improbable el fortaleci­
miento de los sistemas educativos existentes. Esta sección pretende enfo­
carse en por qué y qué lecciones pueden sacarse para los esfuerzos futuros
de rediseño del Ministerio de Educación.

Elsistema visto desde la escuela

Hace cinco años terminaron los proyectos originales de redes escolares
fundados por el Banco Mundial y el BID. Un total de 45 de las 96 redes
escolares involucradas en PROMECEB continuaron participando en
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Redes Amigas, mientras que el restante, con 36 redes urbanas creadas por
el proyecto EB/PRODEC se mantuvieron en una suerte de limbo insti­
tucional. Esas redes continúan, en nombre, y reciben todavía personal
para directores, en algunos casos subdirectores, pero operan sin una clara
supervisión o apoyo por parte del Ministerio de Educación.

Los maestros y directores de las escuelas en las redes que ya no reciben
fondos externos, me contaron una historia totalmente coherente sobre su
experiencia durante y después de los proyectos. Durante el período del
proyecto, ellos describieron el centro de la actividad del proyecto de redes
escolares, como una inversión en la infraestructura de la escuela central.
Describiendo este trabajo, la gente, en la mayoría de los casos, dijo que
era de baja calidad y sobre preciado y que había demasiada corrupción
involucrada. Una directora de una escuela de Guayaquil me llevó a un
área detrás de su escuela para ver pilas de pupitres rotos, que dijo, fueron
proporcionados con fondos del Banco Mundial pero eran de tan mala
calidad que tuvieron que ser botados. Los maestros me indicaban proble­
mas con la construcción con EB/PRODEC constantemente, como
techos que se estaban cayendo o pisos que se estaban separando.

Un tema relacionado fue la falla de los proyectos para cumplir con las
promesas. Los maestros, en redes de escuelas urbanas me dijeron que a sus
escuelas les fueron prometidos talleres que les ayudarían a los estudiantes
a preparar manuales comerciales. Las clases fueron construidas por estos
talleres, dijo la gente, pero el equipo nunca les fue proporcionado. Los
directores de las escuelas se quejaron conmigo de que el gobierno Ecua­
toriano no visitó sus comunidades financieras durante o después de los
proyectos para proporcionar recursos adicionales a las redes escolares. Por
ejemplo un director dijo que durante el proyecto, el Ministerio de Edu­
cación debía, supuestamente, designar su escuela como una escuela expe­
rimental, pero que esto no fue hecho, por ende la escuela no recibió recur­
sos adicionales.

Cuando los fondos se terminaron, según los directores de las redes con
los que hablé, cada red se enfrentó a la cuestión de si continuaría a fun­
cionar con sus propios medios. Ladirectora de una red en Quito dijo que
ella creía que de las ocho redes originales en la ciudad, tres todavía esta­
ban más o menos funcionando, dijo que había mucho malestar cuando
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Pupitresapilados detrás de una escuelaen Guayaquil. Projesoresy administra­
dores dijeron que fu eron adquiridos con [ondas del prést amo del Banco 
Mundial EBIPRODEC, pero que mm de tan baj a calidad qlle tuuirron qllt: 
serbotadospocos años después. 

los fondos se terminaron. Muchos maestros y escuelas no quisieron con­
tinuar. Cuando, más tarde, pregunte a dos profesores por qué su escuela 
continuaba a formar parte de la red, dijeron que no lo sabían, que para 
ellos no tenía sentido, pero que yo debería preguntarle al director. Estaba 
claro, según mis conversaciones con los maestros y directores de las redes, 
que mientras se les permitiera existir, habría un pequefio apoyo por parte 
del Ministerio para su trabajo como red . 

En el 2004, las redes participantes de Redes Amigas estaban aparente­

mente transferidas de vuelta al Ministerio de Educación. Es posible que 
su experiencia sea diferente de la de las redes que participaron en 

EB/PRODEC y PROMECEB. El equipo del proyecto coordinador y 
administrador Redes Amigas describió intensos esfuerzos para preparar 
equipos provinciales para administrar las redes escolares Redes Amigas. 

Si bien los comentarios de los profesores y directores de escuelas en 

Redes Amigas, sugieren que esas escuelas deben enfrentar espacios simila­
res de desafíos y proye ctos anticipados. Los profesores me dijeron a rnenu­
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Una clase deprimergradoen una escuela de Guayaqui! queparticip a en eLpro­
yecto de Redes Escolaresfinan ciadopor el Banco Mundial EBIPRODEC. 

do que eran discr iminado s en Redes Am igas, qu e los equipos en las ofici ­
nas pro vinciales les negaban ayuda para ser transfer idos a otra escuela o 

para resolver pr oblemas con algún papel , solo po rque pertenecían a las 
redes escolares. La ambivalencia ent re la burocracia existente en el 

Proyecto Rede s amigas generó pregun ras sobre si las oficinas provinciales 
se ocuparían de las redes una vez que los fondos del BID terminaran. 

Ta mbién escuché un a gran co nfusión a nivel de las escuelas, sobre qu é 

pasaría una vez qu e los pro yectos terminaran. El d irector de un a escuela 

se quejó con migo sobre la falta de información y comunicación. 

"N osotros no sabem os que pasará cua ndo el pro grama termine; como 

ninguna información nos ha sido dada; yo les digo a mis maestros qu é 

pasará la próxima semana o el próximo mes, pero yo no obtengo esa 

información de la red", d ijo. Come nta rios como este pa recen negar la no­

ción de que hab ía un plan claro en lugar de la inseguridad de que las redes 

con tinúen a fun cion ar. 
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Las redes escolares vistas desde el Ministerio de Educación

Lavisión de redes escolaresal interior del Ministerio de Educación es apa­
rente en opiniones y acciones que serían mejor descritas usando un len­
guaje pasivo-agresivo. Cuando empecé mi investigación, no estaba claro
para mi si CEMs, los fondos de las redes escolares como parte de
EB/PRODEC y PROMECEB, todavía existían. El personal del Minis­
terio de Ecuación tenía diferentes opiniones sobre esta cuestión pero
nadie pudo indicarme la oficina o departamento responsable por el mane­
jo de las redes escolares. Tampoco hubo alguien en el Ministerio de Edu­
cación que pudiera proporcionarme una lista completa de escuelasy redes
escolares que habían sido creadas por los tres proyectos.

Los empleados del Ministerio se quejaron sobre los altos salarios y
generosas cuentas de gastos dadas a los consultores que administraban los
proyectos de redes escolares. Dijeron que los bancos ignoraban el talento
dentro del Ministerio y que cualquier empleado del ministerio que fuera
a trabajar con los proyectos no regresaríajamás porque los salarios del sec­
tor público eran demasiado bajos comparados a lo que los bancos paga­
ban. En una conferencia en RedesAmigas, tuve la oportunidad de almor­
zar con un grupo de funcionarios de medio nivel del Ministerio de Edu­
cación. Ladiscusión oficial en la conferencia estaba centrada en los logros
de la iniciativa, pero la conversación en la mesa de almuerzo reflejaba un
extremo cinismo sobre el valor de los proyectos con fondos externos. Una
persona describió a los proyectos del tipo de Redes Amigas como carros
usados, sólo dados al Ministerio una va que están gastados y no tienen
ningún valor.

Este y otros comentarios sugieren que casi no hay propietario de los
proyectos de las redes escolares al interior del Ministerio. Es de conoci­
miento general que el trabajo es realizado cuando hay fondos fluyendo,
que hay un apuro por gastar el dinero al final de los proyectos y que nada
sucede cuando el dinero se acaba. Y aparece una aceptación de que los
bancos continúen prestando dinero incluso si no hay seguimiento.
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Cambio institucional

El cinismo con el que diferentes actores al interior del sistema ecuatoria­
no de educación miran los esfuerzos externos de financiamiento para me­
jorar la educación básica, parece equilibrarse con la manera en que el pro­
yecto es manejado.

En 1990 el Banco Mundial, el BID y el gobierno del Ecuador expo­
nen un cambio fundamental en el sistema de educación pública en el país.
Decidieron invertir más en la creación de un modelo de redes escolares
marginales urbanas y rurales como un primer paso hacia hacer de esas re­
des una estrategia universal. La propuesta del Banco Mundial dijo que "el
enrolamiento total en las escuelas, para ser incluida en el proyecto debe
ser 345,000 o un estimado del 75% de enrolamiento público en las áreas
de bajo ingreso" y que "en última instancia el concepto será extendido a
todas las partes del país." (Banco Mundial, 1990: 65)

Los documentos de las propuestas de EB/PRODEC y PROMECEB
critican duramente el liderazgo y manejo de habilidades del Ministerio
Ecuatoriano de Educación y define como una meta principal el fortaleci­
miento de la capacidad del Ministerio para operar en el sistema educativo.
Lapropuesta del Banco Mundial propone "fortalecer la toma de decisiones
y el manejo de las instituciones públicas involucradas en la educación bási­
ca' (BID, 1989: 15). Basados en este análisis, los proyectos incluyen com­
ponentes nacionales diseñados para mejorar la capacitación de los maestros
(PROMECEB), para crear un sistema nacional de asesoría a los estudiantes
(EB/PRODEC) y para mejorar la planificación, la organización del presu­
puesto y la política pública de desarrollo al interior del Ministerio.

A pesar de que la meta era el "fortalecimiento de las instituciones" hu­
bo una decisión estratégica hecha por quienes diseñaron EB/PRODEC,
PROMECEB y Redes Amigas, para crear entidades de administración
diferentes para cada proyecto fuera de la estructura organizacional del
Ministerio de Educación existente. Según los ecuatorianos involucrados
en el diseño del proyecto, este fue un requisito de los bancos. Esta gestión
paralela fue diseñada para ser controlada en conjunto con el Ministerio de
Educación y el banco que financió el proyecto. Así, mientras EB/PRO­
DEC y PROMECEB eran lanzados, casi al mismo tiempo, con las mis-
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mas metas y estrategias, cada proyecto tenía una organización responsable
separada para su implementación. Y según los participantes, estas organi­
zaciones competían no solamente con la estructura burocrática existente
en al Ministerio, si no entre ellas mismas.

La razón para crear estructuras paralelas bajo el control conjunto de
bancos y el Ministerio no está en ningún lado explicada directamente en
las propuestas del préstamo. La conclusión más obvia es que ni el Banco
Mundial ni el BID confiaban en el Ministerio de Educación para llevar a
cabo exitosamente proyectos de reforma complejos, o para gastar fondos
apropiadamente. Si bien la consecuencia de la decisión de manejar los
proyectos directamente fuera del Ministerio de Educación, parece haber
sido que el proyecto debilitó, en lugar de fortalecer, la capacidad institu­
cional de los sistemas de educación. La estrategia de financiamiento de
una estructura paralela pudo haber tenido merito si la meta hubiera sido
para que esa estructura reemplace el sistema ya existente, pero esos eran
proyectos limitados en el tiempo, diseñados de tal manera que su trabajo
sería transferido de vuelta al Ministerio de Educación una vez. que los fon­
dos del proyecto terminaran.

La evaluación Anal de EB/PRODEC y PROMECEB aclara los pro­
blemas creados por la manera en la que esos dos proyectos fueron mane­
jados. En su evaluación de su mismo proyecto, el Banco Mundial se da a
sí mismo una evaluación insatisfactoria por el diseño del proyecto basado
en "diseño institucional excesivamente complejo y provisión inadecuada
para superar la frágil capacidad institucional de implementación de las
agencias. La evaluación continúa diciendo:

"La fragilidad debió haber sido superada para el establecimiento de uni­
dades de implementación de un proyecto independiente (PUIs). En el
evento, tres PlUs separadas fueron establecidos (uno para cada uno de los
componentes o actividades principales). En varios puntos durante la
implementación, uno o másde los PlUs fueronvistos por lasautoridades
ministeriales correspondientes, como apoyo técnico para las decisiones
políticas; otras veces, los PlUs fueron vistos como paralelos a, e incluso
como competitivos con el ministerio" (World Bank, 1999: 8) [énfasis
agregado]
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A pesar de que los autores de la evaluación están esperanzados en que las
estrategias emprendidas como parte del proyecto EB/PRODEC serán con­
tinuadas por el Ministerio de Educación, también implican reconocimien­
to de cómo la utilización del manejo paralelo de unidades, crean apuros al
final de los proyectos para transferir responsabilidad al Ministerio.

"El Ministeriode Educacióndecidiócontinuar con el modelo Redes CEM
y expandir su aplicación. La única naturaleza de las Redes requiere una
capacidad especial de vinculación dentro del MEC, que provea un ancla
institucional una vezcompletado el proyecto. Losesfuerzos para crear vín­
culos efectivos en MEe. empezaron el último año de implementación,
pensando que no estaba completamente establecido antes de que el pro­
yecto sea completado" (BancoMundial, 1999: 11) [Énfasis agregadol.

La evaluación final de PROMECEB es más directa sobre los conflictos
creados por el proyecto. El informe dice que a pesar del potencial de la
estrategia, el diseño original no tomó en consideración los conflictos que
una propuesta como esa podía crear. Los autores describen más específi­
camente un elemento de este conflicto:

"Una situación de conflicto que PROMECEB heredo desde su origen
proviene de su constitución como entidad ejecutora autónoma de MEC,
desplazando a los actores tradicionales. La dependencia burocrática que
tradicionalmente (ha tenido) a su cargo la administración y gestión de la
educación rural ...se sintió excluida, marginada y relegada al desempeño
de funciones de seg.unda categoría" (BID, 1998: 87>'-
La tensión entre el Ministerio de Educación y el proyecto de unidades de
administración se deriva de varios factores, incluyendo el hecho de que los
miembros del proyecto pagados por los fondos prestados por el Banco
Mundial y el BID ganaban muchas veces más, que los empleados del Minis­
terio, y tenían acceso al gasto de cuentas y recursos administrativos mucho
más importantes. Lacreación de una estructura paralela de fondos también
crea la apariencia, y a veces la realidad de que la política de evaluación y
manejo está siendo Uevada por los bancos en vez de por el gobierno ecua­
toriano. El informe final de PROMECEB describe un ejemplo del poder
de pelea entre prestamistas y prestatarios que caracterizó al proyecto.
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"Los entrevistados coincidieron en que hasta 1995 gran parte de las difi­
cultades del PROMECEB estuvieron asociadas con la presencia de uno
de los sectorialistas del BID quien manejaba de manera directa e indiscri­
minada la unidad ejecutiva ...el señor se creía que estaba en una hacien­
da ... mandaba directamente a la gente de la unidad." (BID, 1998: 84).

Incluso, en menor grado la inversión directa del BID describió en la eva­
luación de PROMECEB, el manejo de los proyectos de redes escolares
fuera de la estructura existente del Ministerio de Educación fortaleciendo
la creencia que la política inicial se mantiene con los bancos y no con el
gobierno. Porque estos proyectos representan la más importante reforma
estratégica en los últimos quince años, es posible concluir que a pesar de
las metas oficiales de construir una capacidad política, su último resulta­
do fue socavar el papel del Ministerio en la reforma del sistema educativo.

Si bien el Banco Mundial no fundó un segundo proyecto de redes
escolares, el BID sí lo hizo, y en lugar de diseñar la continuación del pro­
yecto para ser manejado con más cercanía al interior del ministerio, Redes
Amigas abandonó las metas de la reforma institucional que estaban cen­
tradas en los dos proyectos anteriores de redes escolares. A diferencia de
EB/PRODEC y PROMECEB, Redes Amigas no tuvo un componente de
reforma nacional, se enfocó exclusivamente en aproximadamente 200/0 de
estudiantes rurales parte del grupo estratégico de asistencia bajo el proyec­
to. Y para una extensión mucho mayor que la de los dos proyectos, este
operó independientemente del Ministerio de Educación. La lección
aprendida de los problemas de implementación de proyectos de redes es­
colares parece ser que la mejor manera para tener éxito fue tomar un
número de escuelas y manejarlas, en lo posible, fuera de la estructura exis­
tente del sistema educativo.

Redes Amigas es frecuentemente criticada por maestros y sindicatos de
profesores como una privatización o una estrategia con una agenda escon­
dida de privatización. Dado que las escuelas en las redes creadas, enten­
der Redes Amigas, continúan siendo escuelas públicas, fundadas con
dinero del Ministerio de Finanzas, el argumento de privatización puede
no ser enteramente justo (particularmente desde que el sistema entero se
caracteriza por un grado de privatización en la cantidad de dinero que los
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padres deben pagar para cubrir salarios de los maestros en las escuelas).
Pero la crítica a Redes Amigas refleja lo que parece ser un sentido genui­
no de que el proyecto se ha interrumpido en un conjunto de escuelas por
una iniciativa especial sin una clara estrategia para llevar el sistema ente­
ro hacia delante.

Redes Amigas ha sido llamada la reforma estratégica de educación pri­
maria en Ecuador (hay un amplio logo de Redes Amigas al lado del nom­
bre del Ministerio de Educación y Cultura en la sede del ministerio). La
falta de una planificación que traduzca su experiencia en una política más
amplia, aparece para contribuir a un sentido de desviación en la política
educacional y un encaminamiento hacia el horizonte de lo que es posible.

Cuadro 1
Distribución de estudiantes de la educación básica por tipo de redescolar

Área 1992-1999 1999-2004

PROMECEB Redes Escolares rurales
96 redes, 1,940 escuelas 51 redes, 1,000 escuelas,

133,655 estudiantes 70,000 estudiantes)

Redes Amigas
Escuelas rurales 185 redes, 2,224 escuelas

136.019 estudiantes

Aproximadamente 620,00 Aproximadamente 550.000
estudiantes rurales outside estudiantes rurales outside

school nerworks school networks

EB/PRODEC Redes Escolares urbanas
36 redes. 700 Escueles 36 redes, 700 Escueles

Aprox. 200,000 estudiantes Aprox. 200,000 estudiantes

Escuelas rurales

Aproximadamente 600,000 estudiantes
urbanos outsíde school nerworks
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La ausencia de una estrategia más amplia es evidente en la falta de cla­
ridad sobre lo que pasará con las redes escolares que no son pane de Redes
Amigas. Esas redes abarcan 300 000 estudiantes (ver gráfico 1). Los
esfuerzos actuales para transferir Redes Amigas todavía no se dirigen al
estarus de las redes existentes actualmente que son administradas por el
Ministerio. Como el proyecto de las Redes Amigas llega a su término, hay
tres grupos diferentes de redes escolaresy ninguna estrategia general sobre
cómo relacionan la una con la otra o con el resto del sistema educativo.
No solo que esas redes tienen escaso o inexistente contacto entre ellas, si
no que parecen estar compitiendo por la atención del Ministerio.

La tensión entre los diferentes tipos de redes escolares fue ilustrada
para mí, mientras estaba sentado en la oficina de una red escolar rural que
no hacía parte de Redes Amigas. Le dije al director que no podría regre­
sar a la escuela la semana siguiente porque estaba asistiendo a una confe­
rencia de Redes Amigas en el Swiss Hotel en Quito. Él me preguntó si él
podría asistir; yo dije que podría llamar a la Unidad Coordinadora de
Proyectos (que dirige Redes Amigas) para preguntarles. Entonces, toman­
do el teléfono, llamé a un miembro del equipo de empleados que me dijo
que no, que ellos (gente de CEMs) han sido nuestros mayores oponentes.
Esta interacción me mostró cuan dificil es para las diferentes partes del
sistema educativo aprender de la experiencia de cada proyecto, cuando
esos proyectos están manejados, cada uno de forma independiente.

La naturaleza fragmentada del sistema educativo en el 2004 va mucho
más allá de una confusión sobre la naturaleza de las redes escolares. Casi
cincuenta años después de que los primeros proyectos fueran lanzados
para fortalecer el sistema de educación básica, la inversión pública en edu­
cación como porcentaje del total de la economía ha decaído, los salarios
de los maestros tienen niveles bajos, casi no hay inversión anual en libros',
materiales e infraestructura, las matrículas en la educación privada se han
incrementado significativamente y las tensiones entre el Ministerio de
Educación y la UNE son extremadamente altas. En diciembre, la UNE y
el Ministerio alcanzaron un acuerdo que terminó con cuarenta días de
paro nacional de.maestros.

Si bien muchos de los conflictos entre el Ministerio y la: UNE han sido
sobre los salarios y los niveles de inversión en educación, los proyectos de
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redes escolares han sido un punto clave de tensión. EL tercer párrafo del
acuerdo que terminó con el paro del 2003 dice que "el Ministerio de
Educación realizará una auditoria integral a los Proyectos y Programas
Educativos con financiamiento externo, particularmente el denominado
Redes Amigas, precautelando la vigencia de los derechos de los docentes."
Los proyectos de Redes Escolares no son la única causa del conflicto en el
sistema educativo, pero sería difícil argumentar que han contribuido para
la creación de un mayor consenso, entre actores claves, sobre cómo actuar
con mejoras en la educación.

Redes Amigas parece haber tenido mayor efecto de polarización. El
sindicato ha desafiado, sin mayor éxito, en un juicio y ha sido un crítico
tanto a nivelloca1 como nacional. Funcionarios de vep y del BID invo­
lucrados en Redes Amigas señalan al sindicato como un obstáculo para
reformar y argumentan que una vez que los maestros tengan experiencia
con el proyecto, vendrán a apoyarlo y rechazarán las posiciones del sindi­
cato. No obstante, está claro que la estrategia es implementar reformas
sobre o en torno a las oposiciones del sindicato, en lugar de encontrar una
manera de trabajar, basada en un consenso. Si bien esta estrategia puede
funcionar en un espacio definido de escuelas, es improbable que propor­
cione una respuesta para llevar adelante al sistema, particularmente si el
enfoque principal es actualizar los conocimientos y habilidades de los
maestros.

La cuestión del papel del sindicato en la reforma educacional es com­
pleja. Lo más importante de la estrategia pública, para el sindicato es la
reforma educacional. Aunque mucha gente involucrada en el sistema edu­
cativo dice que elsindicato es elobstáculo principal para elcambio. Otros
dicen que es utilizado como chivo expiatorio por los líderes políticos que
están poco dispuestos a invertir recursos y capital político en elsistema de
educación pública. Muchos de los maestros a los que les pregunté sobre
el sindicato dijeron que si bien ellos diferían con sus políticas (alinea­
miento con un partido político izquierdista) o estrategias, lo veían como
su mejor defensa para proteger sus derechos.

En mi entrevista con el presidente del sindicato me sorprendió la can­
tidad de negociaciones y colaboración que, aparentemente, se estaba
dando entre el sindicato y el ministerio, a pesar de la percepción pública
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de que los dos estaban en guerra. El presidente del sindicato acababa de
llegar de una reunión en el ministerio y me enseñó un paquete de inicia­
tivas nacionales que le había dado el Ministro de Educación, como plane­
ar un tercer foro nacional de educación en julio del 2004. El sindicato
apoyaba muchos de estos proyectos y el presidente del sindicato me dijo
que él había tenido buenas relaciones con los cuatro ministros de educa­
ción que habían ocupado el cargo durante el año pasado.

Aunque cuando pregunté sobre la delegación del Banco Mundial que
estaba en Ecuador esa semana, dijo que no sabía nada sobre eso. Reclamó
que "nunca nos dicen sobre los proyectos externos, nunca nos dicen ni si­
quiera que los están considerando, sólo los hacen en secreto y luego nos
dicen cuando están listos para que seamos conejillos de indias". Sus co­
mentarios y aquellos de los maestros que dijeron que ellos no eran con­
sultados en el desarrollo de los proyectos de redes escolares, genera la pre­
gunta de si las vías por las cuales los proyectos financiados externamente
son diseñados e implementados pudieran estar agravando las tensiones
entre el sindicato y el Ministerio de Educación. Dado el poder del sindi­
cato nacional de profesores, es difícil imaginarse obtener contribuciones
de los profesores sin comprometer al sindicato y sin un nivel de transpa­
rencia más alto en el diseño y manejo de proyectos externos.

Figural
Circulo vicioso

G
Inversión de~recursos en

escuelas

Proyecto

Proyecto de
reforma financiada

~
des~e afuera~
Sistema

Rechazo y
oposición

Sistema de lecciones

La decisión de diseñar proyectos de
préstamo sin un involucramiento signi­
ficativo por parte de los maestros y diri­
giéndoles hacia entidades paralelas ha
reducido claramente su valor para el sis­
tema de educación ecuatoriano. El dise­
ño contribuye a un círculo vicioso en el
cual las iniciativas y estrategias emplea­
das por los proyectos, fueron rechazadas
por el sistema educativo y abandonadas
una Ve:L que los fondos de préstamo se
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agotaron. Esta dinámica es similar a procesos que Peter Senge identifica
en el entorno corporativo, en el cual una iniciativa piloto, produce un ci­
clo de rechazo en el resto de la organización (Senge, 1990). El ciclo está
diagramado en la figura 1. Con esos funcionamientos dentro de la inicia­
tiva se cree que se está creando un modelo para el resto del sistema, y no
se puede entender por qué no son vistos de maneras positivas. Sin embar­
go a pesar de que pueden haber buenas intenciones, el tratamiento espe­
cial recibido por esa iniciativa y el aislamiento generan, resentimiento y
enojo impiden una comunicación. La dinámica es especialmente proble­
mática en proyectos como EB/PRODEC, PROMECEB y Redes Amigas
porque esastensiones hacen casi imposible para esos sistemas, aprender de
la experiencia del esfuerzo piloto.

Era evidente que había serias fallas en la gestión en los tres proyectos
de redes escolares. Cada una debía ser reestructurada y experimentada en
liderazgo en diferentes momentos. Por ejemplo, en el 2003, la unidad que
manejaba Redes Amigas tenía cinco directores ejecutivos diferentes. Es­
taban también operando durante un tiempo en el que el Ecuador experi­
mentaba altos niveles de inestabilidad política. No obstante, muchos de

. los problemas en el manejo de los proyectos eran dinámicas predecibles
asociadas con reformas de la institución pública (Girishankar, 2001 :4).
Condiciones como la inestabilidad dentro de las empresas del sector pú­
blico, la tendencia de los políticos a utilizar los sistemas de educación
como fuente de trabajos y contratos y los largos períodos que se requie­
ren para producir cambios en la práctica en las aulas, son partes intrínse­
cas de la reforma en las escuelas, no como una persona con la que hablé
que sugirió flujos de cultura trágicos.

Los documentos de propuestas del Banco Mundial y BID reconocen
varios de los riesgos asociados a un mayor esfuerzo para mejorar la cali­
dad de la educación básica. En lugar de moverse hacia esos peligros,
como Senge sugiere, las organizaciones necesitan hacer, si quieren crear
una cultura de aprendizaje. Los proyectos fueron diseñados para sortear
dos de los problemas más importantes a los que se enfrenta el sistema, la
fragilidad del Ministerio y la falta de consenso en una reforma entre el
Ministerio y el sindicato. Este no debió ser un problema teniendo la
meta de reemplazar la estructura del Ministerio con un nuevo modelo
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creado y probado en los proyectos de redes escolares. Pero esta nunca fue
la meta e inevitablemente los proyectos de fondos prestados llegaron a un
final sin haber tenido mucha influencia en la estructura regular para ad­
ministrar las escuelas.

La investigación en las dinámicas organizacionales sugiere que una
mejor estrategia hubiera sido invertir directamente en el Ministerio de
Educación y dirigirse al sindicato como a un socio necesario. Si bien esto
hubiera retrasado algunos aspectos del proyecto, a largo plazo, probable­
mente hubiera ayudado a construir la capacidad del Ministerio. Dise­
ñando los proyectos como lo hicieron, el Banco Mundial y el BID junto
con los socios ecuatorianos, cambiaron la iniciativa política del Ministerio
hacia las unidades paralelas de manejo. Intencionalmente o no, esta diná­
mica refuerza, para muchos observadores, la percepción de que la meta
final de los proyectos de préstamo es deteriorar o desmantelar el sistema
público antes que fortalecerlo. Poniendo a la inversa el ciclo vicioso que
parece estar minando al sistema de educación pública, se requiere repen­
sar cómo los proyectos externos están diseñados y cómo el Ministerio de
Educación define su misión. La sección que viene a continuación, hace
una serie de recomendaciones concretas basadas en la experiencia de los
proyectos de redes escolares.

Conclusiones y recomendaciones

Las iniciativas futuras para mejorar la calidad de la educación deberí­
an tener en su núcleo, una visión institucional fuerte, que incluya un
dictado final como una práctica educacional. Los esfuerzos para mejo­
rar la educación necesitan estar basados en un análisis cuidadoso de lo
que está sucediendo actualmente dentro de las aulas y debe proporcio­
nar una estrategia creíble para cambiar las interacciones entre maestros
y alumnos. El enfoque en la pedagogía no puede ser uno de un sinnú­
mero de metas, sino que necesita ser el objetivo alrededor del cual
todas las otras acciones se resuelven. El consenso de reforma curricu­
lar de 1996 proporciona un punto de partida poderoso para cambiar
las prácticas educacionales en todo el país; la clave es explotar la con-
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tradicción entre un apoyo extendido para este currículo y la realidad
de la educación en las aulas.

El sistema actual de supervisores dentro del Ministerio de Educación
debería ser rediseñado. El papel de los supervisores, como está actual­
mente estructurado, casi no proporciona ningún valor para la mejora
de la instrucción. Los supervisores deberían ser reemplazados por un
cuerpo de educadores ecuatorianos talentosos, quienes trabajarían
yendo a las clases y trabajando con los maestros para incrementar su
conocimiento sobre lo que ellos están enseñando y sus habilidades en
la enseñanza a gente joven de una manera activa y comprometida.
Estos profesores maestros deberían observar y proporcionar retroali­
mentación y jugar un papel para una enseñanza eficiente. Deberían ser
un elemento clave para llevar reformas curriculares a las aulas de clase.

El Ministerio de Educación necesita una nueva delegación/misión. A
pesar de que esto no va a cambiar de la noche a la mañana, el
Ministerio necesita fijarse en que su propósito principal es incremen­
tar las habilidades y conocimiento de los maestros. Los pasos prácticos
hacia esta meta incluirían un análisis de las fortalezas y debilidades de
enseñar en diferentes tipos de escuelas y áreas del país y una revisión
de las actividades actuales en las que el Ministerio está involucrado
para promover el desarrollo profesional. Un cambio en el sistema de
supervisión sería un componente importante para reestructurar la
misión del Ministerio.

El Estado ecuatoriano necesita hacer una inversión financiera mucho
más grande en la educación pública como una precondición para mejo­
rar la calidad de las escuelas. Sin doblar e incluso triplicar los salarios
de los maestros, es improbable que la calidad de educación pueda ser
incrementada a lo que se necesita para conocer un desarrollo real en el
país. Esto no quiere decir que otras reformas deben ser puestas de lado
hasta que más dinero sea invertido o que el dinero sea traspasado para
un mayor aprendizaje de los estudiantes. En todo caso es esencial tener
una política franca y una discusión política sobre lo que se les puede
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pedir a los profesores para que cambien su práctica tomando en cuen­
ta que los salarios dejan a la mayoría de maestros viviendo en nivelesde
pobreza y varios necesitan trabajar en dos o tres lugares para mantener
a sus familias. También hace falta un compromiso financiero para
adquirir libros y material didáctico.

Las redes escolaresdeberían ser una política o eliminadas como estrate­
gia. Después de casi quince años, no hay razón para que las redes esco­
lares existan como una fracción de las escuelas, ni para que haya tres

tipos diferentes de redes operando independientemente una de la otra.
Si las redes escolares tienen un valor, lo que creen la mayor parte de las
personas a las que entrevisté, debería haber una política de que todas las
escuelassean organizadas en redes y que esas redes estén apoyadas por el
Ministerio de Educación.

La descentralización sólo es posible si es acompañada de responsabili­
dad. Esto quiere decir que hace falta un acuerdo básico de lo que la
gente joven espera aprender y hacer en cada grado, en cada lugar del
país. Hay una sala para la innovación local y la definición del currícu­
lo, pero sin un estándar con el cual los actores locales sean responsa­
bles, no hay sentido en descentralizar la autoridad. La responsabilidad
necesita ser aplicada a los estudiantes, maestros, administradores, líde­
res políticos y bancos. Un paso concreto y lógico sería resucitar el exa­
men APRENDO y buscar maneras en las que podría ser aplicado más
generalmente dentro de las escuelas, para dar a los maestros una retro-

.alimentación a sus esfuerzos para mejorar la enseñanza.

Reconsiderar los futuros proyectos de préstamo. Hay un fuerte argu­
mento de que el sistema educativo en el Ecuador no necesita proyec­
tos de préstamo adicionales del Banco mundial y BID, que a estas
alturas, sería mejor diseñar y financiar una reforma local. La experien­
cia con los tres proyectos en los últimos quince años ha dejado un
mayor espacio de credibilidad. No está claro si los nuevos proyectos,
incluso si su diseño es más efectivo, vayan a tener el apoyo necesario
de los actores clave, especialmente los proyectos financiados en los que
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es necesario que se encuentren dos criterios: (a) que haya un proceso
público para identificar las metas y estrategias para que los actores cla­
ves, incluyendo los profesores del sindicato se adhieran a los nuevos
proyectos; y (b) que la inversión sea directamente del Ministerio, no
en unidades de manejo separadas.

La cuestión de la educación secundaria necesita ser dirigida. Debería
haber una política clara sobre si los jóvenes pretenden acabar la edu­
cación secundaria. Si las redes escolares continúan a ser una importan­
te estrategia organizacional, entonces la relación entre colegios y esas
redes, necesita ser claramente definida.

Escapar del círculo vicioso que caracteriza el sistema educativo requie­
re una participación activa de actores sociales nuevos.

Hay varios actores que podrían transformar las políticas de educa­
ción. Incluyen

Padres, que están bien organizados a nivel de las escuelas, pero
no tienen una voz en el ámbito nacional
Gobiernos locales, que tienen una experiencia considerable en
las batallas gubernamentales de la década pasada, tienen una
pequeña o inexistente agenda educacional (las municipalidades
pueden no tener la capacidad de manejar escuelas, pero tienen
influencia política y algunos recursos que podrían ser aplicados
al sistema educativo).
Movimientos indígenas que muchas veces aparecen como inte­
resados únicamente en la educación bilingüe, pero tienen una
visión pedagógica que podría ayudar a transformar enteramen­
te el sistema.
El sector privado que tiene una gran influencia en la participa­
ción en la calidad de la educación, pero no ha brindado una
asesoría que invierta en la educación y apoye sus intereses eco­
nómicos.
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- Abandonar la diferenciación entre pedagogía y política pública. Para
aquellos que al mismo tiempo. estudian e influencian la política edu­
cacional. es crítico ver la pedagogía como el objeto central de la polí­
tica. Si lo que se trata es de tener una verdadera influencia en elapren­
dizaje de los estudiantes. la política educacional necesita estar enraiza­
da en la práctica del aula.
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Appendix

Lista de los entrevistados

Marta Grijalva, Pontificia Universidad Católica del Ecuador
Víctor Hugo Vinueza, Ministerio de Educación y Cultura
Germán Parra Alvarracín, Unidad Coordinadora de Proyectos MEC-BID
Juan Pablo Bustarnante, UNICEF-Ecuador
Baudouin Duquesne, Banco Interamericano de DesarroUo
Ernesto Castillo, Unión Nacional de Educadores
Susana Araujo, Ministerio de Educación y Cultura
Marcia Gilbert de Barba, Consejo Municipal de Guayaquil
Roberto Arauco, Dirección Bilingüe
Siete directores de redes escolares *
Veinte y dos directores de escuela"
Profesores de escuelas de las redes escolares*
Padres de familia de las escuelas de redes escolares"

Visitas a escuelas de las redes"

Quito CEM-EB/PRüDEC
Quito CEM-EB/PRüDEC
Guayaquil CEM-EB/PRüDEC
Pichincha-CEM-PRüMECEB
Pichincha-Redes Amigas
Pichincha-Redes Amigas
Cotopaxi-Redes Amigas (Bilingüe)

• Los nombres y las locaciones exactas no están listados para proteger la confidencialidad.
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Eficiencia, equidad y retornos 
del bachillerato en el Ecuador 

Carlos Arcos Cabrera" 
Alison Vásconez* 

El bachilJerato en la política educativa 

Al analizar las últimas agendas gubernamentales, se observa que la políti­
ca pública en el campo de la educación ha permanecido aislada de las 
otras políticas de Estado, y comúnmente se ha desenvuelto en un marco 
de falta de recursos y de una asignación deficiente de los mismos. Lacali­
dad de la educación como preocupación de política no estuvo presente en 
los planes de gobierno sino desde fines de los años 80, pero igualmente 
desarticulada de las demás políticas internas del sector y centrada básica­
mente en temas como capacitación de maestros y producción de textos. 
No obstante, el conjunto de las políticas ha estado dominado por la edu­
cación básica y los procesos de reforma de este nivel educativo. 

La educación secundaria y específicamente el bachillerato, ha estado 
presente de forma recurrente en el discurso oficial sobre la educación, sin 
embargo, las directrices de política educativa definidas a nivel macro co­
mo en el Consejo Nacional de Desarrollo, organismo responsable de la 
planificación nacional que fue eliminado en 1998, o del Frente Social, 
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Carlos Arcos Cabrera y Alison Vásconez 

por lo general no se transformaron en iniciativas específicas del sector 
educativo, que más bien mantuvo una lógica relativamente autónoma'. 

¿Cuáles fueron los parámetros de las iniciativas de política relacionada 
con el bachillerato en el nivel macro? El Plan de Acción del Gobierno 
1993 - 1996, al analizar los problemas de empleo señala como una de sus 
causas "la falta de correspondencia entre el sistema educativo y las necesi­
dades de la economía". Una iniciativa propuesta fue adecuar el sistema de 
formación de los recursos humanos a los requerimientos del mercado la­
boral. Sin embargo, no se identificaron acciones concretas para el nivel 
medio en su conjunto, enfatizando nuevamente la prioridad de mejora­
miento de la educación básica'. 

Posteriormente, el Plan de la Secretaría del Frente Social, preparado en 
1996 y que formulaba una ambiciosa propuesta de política social hasta el 
2005, planteó explícitamente la problemática de la educación secundaria 
(Secretaría Técnica del Frente Social, 1996). En el marco de un paradig­
ma que se había consolidado en el discurso, el de la calidad de la educa­
ción, se establece tres líneas de política: articulación de la educación bási­
ca y la educación media diversificada; articulación entre la educación for­
mal y no formal y, articulación entre la educación media diversificada y la 
educación superior. 

•	 La educación básica (10 años) es considerada como "una estructura de 
soporte de todo el sistema que permite diversificar las opciones forma­
tivas para alcanzar inserciones dinámicas en el mundo del trabajo ..." 
El ciclo medio o diversificado debía ser "profundamente transforma­
do a fin de que responda "a su doble finalidad: lograr una efectiva 
inserción de sus egresados a las actividades laborales y la preparación 
para el acceso a los niveles educativos superiores universitario y no 
universitario". La reforma debía conciliar el saber hacer y el saber ser 
"de tal manera de lograr una formación integral y flexible que: i) posi­
bilite al joven integrarse al mundo del trabajo, responder eficazmente 

El Frente Social agrupa a la Vicepresidencia de la República. los ministerios de Educación, 
Desarrollo Humano. Economía y Finanzas. Salud. Trabajo. Vivienda. junto con instituciones 
como: INNFA. CONAMU. CONADIS. CODENPE. FISE y el Fondo de Solidaridad. 
CONADE. Agenda para el Desarrollo. Plan de Acción del Gobierno 1993 - 1996. Pág.1 
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a las oportunidades laborales, ii) proporcione una formación con sóli­
da identidad social y colectiva, que permita asumir los desafíos de la 
formación universitaria, iii) se constituya en un mecanismo polivalen­
te básico que permita a los jóvenes integrarse a procesos de capacita­
ción permanente. Desde el punto de vista de quienes prepararon el 

Plan "la escuela media debe favorecer el desarrollo de la inteligencia, 
la comprensión de los procesos tecnológicos, la gestión empresarial, 

..." (Secretaría Técnica del Frente Social, 1996: 84-85). 

•	 Ante la magnitud del trabajo infantil, problema que comienza a con­

siderarse en su verdadera dimensión a partir de la segunda mitad de 
los noventa, el Plan sugiere una estrategia de flexibilización del currí­

culo de la educación formal (en el contexto de la política de calidad) 
"e implantar mecanismos de aprobación no necesariamente por años 
escolares ... que permitirá mantener dentro del régimen escolar a aque­

llos niños/as ligados al trabajo". A fin de desincentivar el trabajo pre­
maturo y fomentar la permanencia en la escuela, el plan sugirió subsi­
dios focalizados "a los estudiantes pobres". Paralelamente a la reforma 

se planteó la constitución de un sistema de formación y capacitación 
permanente de los jóvenes y adultos, integrando diversas iniciativas 

institucionales públicas y privadas. El sistema debía "adecuarse a los 
requerimientos del aparato productivo, generando canales de comuni­
cación y encuentro entre los esfuerzos y experiencias tecnológicas del 
sector empresarial privado y los contenidos de formación y educación 
escolar" (Secretaría Técnica del Frente Social, 1996). 

•	 La reforma de la educación media debía acompañarse con cambios en 
las prioridades de formación universitaria, alentando una mejor inte­

gración entre los niveles y la preparación científica y tecnológica. 

El Plan Nacional de Desarrollo Social fue la propuesta más coherente y 

comprensiva de política relacionada con la educación en conjunto, y par­

ticularmente con la educación media. Sin embargo, fue preparada al final 

del período gubernamental de forma que no fue una orientación de la 

política sectorial. Concluido el gobierno de Durán Ballén (1992-1996), el 
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Plan cayó en el olvido. Con el gobierno siguiente. el país debió enfrentar 
un período de alta inestabilidad política. la crisis económica y los efectos 
de El Fenómeno del Niño. El gobierno interino de 1998 ingresó con una 
agenda coyuntural. sin profundizar en reformas o políticas de largo plazo. 
En el sector educativo. se planteó la reconstrucción de infraestructura es­
colar afectada por el fenómeno de El Niño como objetivo inmediato. 

En el marco de los planes y agendas específicas como la Agenda Social 
y Plan Social de Emergencia. 1999-2000 se aprecia un mayor énfasis en 
las reformas institucionales. el uso de los recursos y la reforma curricular. 
Se articula la educación dentro de un conjunto de políticas sociales ten­
dientes a la reducción de la pobreza y el afianzamiento de los derechos de 
las personas al interior del sistema educativo se plantea la descentraliza­
ción y la participación de los diferentes actores involucrados. los usuarios 
y los proveedores de servicios y se enfatiza la rendición de cuentas. El 
mayor aporte de esta agenda estuvo centrado en las reformas institucio­
nales y de gestión del servicio de educación. con planteamientos de cam­
bio en el papel del sector público como financiador y diseñador de polí­
ticas y el sector privado o mixto como proveedor de los servicios. así como 
en los sistemas de presupuestación y asignación de recursos. No existieron 
propuestas específicas para el bachillerato. Adicionalmente. la crisis social 
de finales de 1999 generó la necesidad de que los esfuerzos se concentren 
en un plan de emergencia. en el cual se pospusieron acciones de reforma 
y financiamiento para la educación básica. dejando de lado el debate 
sobre el bachillerato o reformas de mayor plazo. 

La situación actual 

Con el retorno de una cierta estabilidad económica y política el tema ha 
vuelto al debate. En este contexto. se puede identificar diversas tenden­
cias sobre el cambio de la educación. 

Un nuevomarco constitucionaly legal: Un hito en la crisis política e insti­
tucional fue la Asamblea Constituyente (1997) que redactó la 
Constitución vigente. Un aspecto novedoso del proceso fueron las pro­
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puestaS que en torno a la educación surgieron de grupos y organizaciones 
de la sociedad civil. y la recuperación de las experiencias de los intentos 
de reforma producidos a lo largo de los años noventa. El derecho a la edu­
cación "se enmarca en el proceso de fortalecimiento del tratamiento cons­
titucional a los derechos y garantías..:' (Símon, 1999:59). A mas de defi­
nirla como un derecho irrenunciable. adopta lineamientos que teórica­
mente deberían definir las políticas: "preparar a los ciudadanos para el tra­
bajo y el conocimiento"; organizarse como un sistema nacional de educa­
ción adaptado a la diversidad del país y que deberá funcionar de forma 
descentralizada y desconcentrada en términos administrativos. financieros 
y pedagógicos y se reconoce la educación bilingüe como parte de este sis­
tema; tener sistemas de rendición de cuentas a la sociedad sobre la calidad 
de la educación; si bien a los docentes se les garantiza la estabilidad y la 
justa remuneración, aspecto presente en las anteriores constituciones. "se 
condiciona esa garantía a los resultados de la evaluación de su desempe­
ño"; y. se introduce el concepto de subsidios específicos a estudiantes en 
situación de extrema pobreza. Como se observa. el texto constitucional 
adopta iniciativas importantes que habían sido debatidas en los años pre­
cedentes como la preocupación por la calidad. la rendición de cuentas, la 
evaluación de desempeño a los docentes y una gestión descentralizada del 
sistema. Los avances legales deberían alentar un cierto optimismo. espe­
cialmente porque recogen procesos previos, algo que no había sucedido 
con anterioridad. Sin embargo. la experiencia de Ecuador y de otros paí­
ses de la región demuestra que la creación de nuevos marcos legales, sien­
do necesaria. no es suficiente para superar los problemas del sector.' 

Descentralización y autonomías: Se señaló ya la eclosión de presiones por 
descentralización y autonomías provinciales. Una respuesta del gobierno 
fue la conformación de una Comisión de descentralización que preparó 

Ver al respecto Araujo e Oliveira, joao Batista (2000: 15-16), "... , es común atribuir la expan­
sión educacional a presiones ... , que se consolidan en mandatos constitucionales, leyes. progra­
mas de reforma .... Laexplicación subyacente es que la inclusión de compromisos legislativos...• 
aunque utópicos, acaba sirviendo de mecanismos de presión para viabUizar avances como el de 
la universalización de laescolarización y tantas otras "conquistas". En la práctica, ... la educación 
parece depender más de la existencia de recursos que de la fuerza de laspresiones. O. en otras 
palabras. es más fácUaprobar leyes de educación que aprobar presupuestos..." 
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una propuesta que incluye todos los sectores y subsectores de gobierno'. 
La propuesta se transformó en Decreto Ejecutivo y ha conducido a que se 
establezcan los primeros acuerdos de transferencia de competencias y re­
cursos entre el gobierno central y municipios, en tres áreas: obras públi­
cas, medio ambiente y turismo. La propuesta de la Comisión es transfe­
rir la responsabilidad de la gestión de escuelas y establecimientos secun­
darios a los gobiernos locales (municipios y consejos provinciales). Sin 
embargo, es evidente la resistencia pasiva y el desinterés por parte de los 
municipios para asumir responsabilidades en el sector', 

La tendencia ha sido más bien la de salir del sector. De acuerdo a una 
estimación realizada por Paladines (1999) a inicios de los años 80, los 
municipios "tenían a su cargo 320 establecimientos, en el 96 administran 
46". Incluso un municipio con amplia experiencia en administración es­
colar como el de Quito ha preparado una propuesta en extremo conser­
vadora: se haría cargo de 12 escuelas fiscales en los próximos cuatro años 
(desde el año 2000). 

Existe, por un lado, la convicción que al asumir la administración de 
las escuelas estarían asumiendo los conflictos que hoy caracterizan al sis­
tema y por otro, la sospecha que en la primera crisis fiscal, el gobierno 
central los abandonará a su suene. En este contexto de resistencia pasiva, 
se observaron algunas acciones como la del Municipio de Cuenca que ha 
constituido un Consejo Cantonal de Educación que sin proponerse asu­
mir la administración de los establecimientos, busca incidir sobre la cali­
dad a través de una modalidad de veeduría social sobre la educación. No 
está por demás señalar la heterogeneidad que caracteriza a los municipios 
en términos de capacidades institucionales instaladas, que implica que 
cualquier iniciativa tendiente a transferirles responsabilidades en educa­
ción deba ir acompañada de un consistente apoyo técnico. 

El papel central que desde la perspectiva de la comisión de descentra­
lización, deben jugar los gobiernos locales (municipios y consejos provin­
ciales) en la administración de los establecimientos, es un aspecto parcial 

4 Gobierno del Ecuador. Plan Nacional tÚ DncmlTtllizadón. Junio 200 l , 
5 Esto se evidencia en los pronunciamientos realizados por alcaldes de diversas ciudades en los 

principales medios de comunicación. 

162 



Eficiencia, equidad Yretornos del bachilJerato en Ecuador 

de la nueva ley en debate y de los planeamientos internos del MEC, que 
más bien, a través de la constitución de redes escolares, ha propiciado, con 
limitado alcance como se ha señalado anteriormente, una estrategia orien­
tada a fortalecer la autonomía a los establecimientos." 

La propuesta intrasectorial: En el 2001, el MEC definió los Lineamientos 
Curriculares del Bachillerato en Ecuador, que sustentan el Decreto 
Ejecutivo 1786 del 21 de agosto del 2001 que establece el marco norma­
tivo general para reformar el bachillerato en el Ecuador. Esta iniciativa se 
produce en un contexto más amplio de reflexión de la misión institucio­
nal del MEC realizada por grupos técnicos del ministerio y fuera de éste. 
Un primer aspecto relevante de la reflexión de políticas educativas, es la 
referencia a la crisis y sus efectos, así como al nuevo contexto definido por

7 

las iniciativas de descentralización . El cuadro siguiente sintetiza la más 
reciente propuesta del MEC: . 

6	 Verel articulo ya citado de Paladines (1999) y Arauja. Susana (1999). 
7	 Ministerio de Educación y Cultura (2000a)¡ se puede consultar también MEC (2000b) y MEC 

(s/f (documento de trabajo). 
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Cuadro 1 

Matriz de ejes políticas educativas en el Ecuador 
Ministerio de Educación 2001 
Lineamientos Curriculares del Bachillerato 

PoUticas 

Universalización del acceso y 
permanencia en la educación ini­
cial Ybásica 

Mejoramiento de la calidad de 
las condiciones internas y exter­
nas de la escuela que garanticen 
aprendizajes significativos y el 
desarrollo integral de niños, 
niñas y jóvenes 

Fortalecimiento de la educación 
intercultural bilingüe 

Mejoramiento de las condiciones 
docentes y regulación de sisre­
mas de formación docente para 
la educación básica y el bachiUe­
rato 

Estrategias 

o Universalización de los servicios de educación ini­
cial. 

o Ampliación de la coberrura y permanencia en el pri­
mer grado de básica. 

o Mejoramiento del acceso y permanencia en la edu­
cación básica y el bachillerato. 

o Atención a poblaciones discriminadas o excluidas 
del sistema educativo. 

o Autonomía de la unidad educativa. 
o Parricipación de la comunidad y la familia en el con­

rrol y rendición de cuentas del sistema educativo. 
o Universalización de las innovaciones pedagógicas en 

aula (áreas rural y urbano marginal). 
o Enfatizar el aprendizaje de lenguaje, matemáticas. 

habilidades para la vida y "ejes transversales." 
o Reforma del bachillerato. 
o Mejoramiento de las condiciones nutricionales y del 

contexto inmediato del niño. 
o Monitoreo y evaluación de los procesos y logros del 

aprendizaje. 
o Comunicación y educación abierra para el ejercicio 

de la ciudadanía. 

o Reconocimiento de la educación ínrerculrural bilin­
güe en las políticas nacionales de educación. 

o Consolidación en aula de una oferra de calidad en la 
educación bilingüe. 

o Articulación de la educación bilingüe y la Reforma 
Curricular Consensuada, a parrir de un currículum 
mínimo nacional. 

o Actualización para el desempeño de directivos y 
administradores de la educación básica y el bachille­
rato. 

o Mejoramiento de la formación inicial y capacitación 
en servicio de los/las maestros/as de la educación 
básica y el bachillerato. 

o Revalorización social y económica del rol del docen­
te y administradores de la educación. 
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En la propuesta del MEC destacan cuatro aspectos: una insistencia, posi­
tiva por cieno, en las grandes líneas de fonalecimiento de la educación 
básica en que insistieron las políticas educativas de los años noventa; en 
tal sentido se puede hablar de continuidad; el planearniento explícito de 
una reforma del bachillerato; la opción por un proceso de cambio insti­
tucional orientado a la autonomía de los establecimientos, antes que a 
una descentralización de la administración y la gestión hacia gobiernos lo­
cales, privilegiando la participación de diversos actores y de la sociedad 
civil, en la que el MEC se reserva la definición de políticas. la evaluación 
de logros y el financiamiento; la ausencia de planteamientos diferentes en 
la forma de asignación de recursos financieros en el conjunto del sistema, 
aunque se planeta la necesidad de desarrollar mecanismos de monitoreo y 
evaluación de los recursos financieros. 

En lo que se refiere a la estrategia de reforma del sistema la propuesta 
del MEC es diferente a la de la comisión de descentralización. 

Otras perspectivas: La Unidad de Reforma del Estado del CONAM, pre­
paró en junio del 1999 una propuesta de reestructuración del Ministerio, 
en la que se especificaban líneas de política con relación al rol del Estado 
en la educación (Irurralde, 1999). Las funciones del Estado serían: defi­
nición de políticas que promuevan la eficiencia, el involucramiento de 
diversos actores y la participación de la sociedad civil (empresas, ONG. 
asociaciones profesionales), en: "provisión, financiamiento e inversión pa­
ra el mejoramiento de la educación"; verificar la calidad en términos de . 
resultados y de gestión del sistema educativo; acreditar a unidades educa­
tivas, estudiantes. docentes; la provisión de apoyo técnico a las unidades 
educativas; la información a la comunidad y a los padres de familia para 

que decidan de mejor forma sobre sus opciones educativas; la distribución 
equitativa de los recursos públicos asignados a la educación; la participa­
ción de estudiantes provenientes de minorías étnicas, de escasos recursos 

económicos o con discapacidades; la administración de un sistema de 

subsidios; y, la administración de "un sistema fiscal de educación descon­
centrado y descentralizado, con participación de padres de familia y de la 
comunidad local, en aquellos lugares donde sea no posible desarrollar la 
oferta privada." 

165 



Carlos Arcos Cabrera y Alison Vásconez 

La propuesta introduce criterios para un financiamiento para la edu­
cación inicial, básica y media, diferenciado de los estudiantes por niveles 
de ingreso y si viven en áreas rural o urbana. El financiamiento público 
sería sólo para familias con baja capacidad de pago, en dos modalidades: 
En las áreas rurales se dirigiría a los establecimientos, fijándose su monto 
de acuerdo al número de alumnos, en tanto que en las áreas urbanas, se 
financiaría a las familias de acuerdo al número de alumnos. 

En definitiva, existe una serie de propuestas de política que implican 
cambios que varían en profundidad, y viabilidad. La principal conclusión 
al respecto es que la discusión sobre el bachillerato se encuentra vigente 
tanto desde lo curricular como desde la reforma institucional y la provi­
sión del servicio; que las distintas propuestas de política no son del todo 
incompatibles y pueden constituirse en un insumo importante para de­
sencadenar procesos de diálogo alrededor de ejes estratégicos concretos. 

La asignaci6n y focalizaci6n de recursos en 
la secundaria y el bachillerato 

Entre 1995-2000 el gasto público social sufrió decrecimientos sostenidos, 
excepto para 1998, año en el cual éste creció en un 5% respecto a 1997; 
no obstante, el presupuesto del Estado para los últimos años (2001-2002) 
tiende a involucrar un poco más a los sectores sociales aunque su partici­
pación sigue siendo menor que para el caso de los demás sectores. 
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Cuadro 2
 
Ecuador: Evolución del gasto social por sectores
 
(millones de US$)
 

Años Gasto Social Educación Salud Desarrollo Trabajo Transfer. Consejos 
Total Humano Directas 

1996 930.29 608.80 197.60 113.80 10.10 0.00 0.00 

1997 814,27 -12,5% 566.50 ~.95% 184.70 ~.53% 53.50 -52.99% 9.60 -4.95% 0.00 0.00 

1998 851.11 4.52% 624.00 10.15% 180.00 -2.54% 37.50 ·29.91% 9.60 0.00% 0.00 0.00 

1999 791.98 ~.95% 388.60 -37.7% 120.60 -33.00% 95.50 154.67% 6.40 -33.33% 177.60 3,30 

2000 766,64 -3.20% 376.10 -3.22% 116.70 -3.23% 92.50 -3.14% 6.20 -3.13% 172.00 -3.15% 3.10 -6,06% 

2001 705.39 -7.99% 492.30 30,90% 145,10 24.34% 79.10 -14.49% 3.10 -50.00% Nd Nd 
2002 1.180.50 67,35% 675,30 37.17% 336.30 131.77% 160.60 103.03% 8,30 167.74% Nd Nd 
2003 1.308,30 10,83% 781.60 15.74% 373,30 11.00% 143,90 -10.40% 9,52 14.70% Nd Nd 
2004 1.400.80 7.07% 853,40 9.19% 387.20 3.72% 148.80 3.41% 11,36 19.33% Nd Nd 

Puente: V:isconez. A. Financiamiento del PlanSocial de Emergencia. PNUD 2000
 
Datos2001 - 2002 Presupuesto del Gobierno Central. pro forma presupuestaria 2002
 
Datos2003- 2004 Proforma presupuestaria 2004.www.frentesocial.gov.<c
 
(nose dispone de información sobretransferencias directas. estm destinadas
 
básicamente al pagodelbonode Desarrollo Humano)
 

Adicionalmente, cualquier esfuerzo presupuestario no se ha reflejado de 
manera similar en el mejoramiento de los índices que miden las condicio­
nes de vida de la población o el desarrollo humano. Es decir, la debilidad 
de impacto de la inversión pública está relacionada con otros aspectos que 
van más allá de los montos de gasto, teniendo una fuerte incidencia la 
forma en que se utilizan estos recursos. 

Para el año 1999, la participación del gasto en educación en el PIB se 
estima será del 3.8%, la más elevada de la década y la tercera en impor­
tancia, no obstante la diferencia con los dos mayores rubros es elevada; el 
servicio de la deuda participa en el 13.8% yel rubro de Servicios Gene­
rales en el 7.1%. Adicionalmente, para el año 2000 esta participación se 
reduce de nuevo, aunque sigue siendo la tercera en importancia dentro 
del PIB. 
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Cuadro 3 
Presupuesto del Estado por Sectores: Proporción del PIB, \ 

\ 

Años Servicios Educación y Salud Y Desarrollo Transportes Otros Servicio 
generales cultura desarrollo agropeeua­ y de la 

comunal rio comuniCo deuda 

1990 3.7% 2.7% 1.2% 0.6% 0.9% 1.8% 6.3% 
1991 3.5% 2.9% 0.9% 0.6% 0.8% 2.0% 5.2% 
1992 3.8% 3.1% 1.0% 0..5% 0.6% 1.6% 5.2% 
1993 4.0% 2.6% 0.7% 0.5% 1.1% 2.4% 3.7% 
1994 4.5% 2.9% ·0.9% 0.6% 1.2% 2.4% 4.6% 

1995 5.1% 3.3% 1.1% 1.4% 1.6% 1.3% 10.0% 

1996 5.7% 3.2% 1.2% 1.3% 1.3% 2.0% 8.5% 

\ 1997 6.5% 3.5% 1.0% 1.5% 0.8% 1.5% 12.1% 
1998 6.1% 3.2% 1.0% 1.0% 0.9% 1.2% 8.8% 

1999 7.1% 3.8% 1.2% 1.2% 1.1% 1.4% 13.8% 
2(0)(1 6.8% 2.5% 0.9%, 0.9% 1.4% 2.1% 13.0% 

Fuente: Banco Centraldel Ecuador y Ministcrio de Econornla. 

El gasto per cápita en educación pasó de 28.1 dólares por habitante en 
1990 a 57.8'dólares en 1997, es decir se duplicó y para el año 2003 se 
estima es de 66.0,5 USO por habitante". Luego de este año, el gasto en 
educación por habitante se desploma y desciende a los niveles existentes 
a comienzos de la década. Es significativa la reducción en la asignación 
per capita para educación en el quinquenio 1995-2000, que fue del orden 

\\ 62% entre esos dos años; el gasto per cápita en educación creció en menor 
\ . medida que el gasto público total per cápita. 

, ¿Cómo se benefician los diversos grupos socioeconómicos de lo que el 
EStado invierte en educación? En 1999, el Banco Mundial evaluó este as­
pecto, basándose en la información proporcionada por las encuestas de 
condiciones de vida. La conclusión más importante de esta información 
es los grupos más pobres se benefician proporcionalmente menos que 
otros grupos socialesdel gasto educativo, en su conjunto. 

8 Se consideró para la proyección una tasa de crecimiento de la población del 2.05% (lNEC perí­
odo 1990 - 200 I) Ylos daros poblacionaJes del censo 2001. 
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El 20% más pobre de la población, de acuerdo a los niveles de consu­
mo, recibe elll% del total de la inversión educativa, en tanto que el 20% 
de consumo más alto, recibe el 26%. La excepción la constituye la educa­
ción primaria en que los quintiles de menor consumo, es decir las fami­
lias más pobres se benefician proporcionalmente más que los otros grupos 
de consumo más alto. El quintil más bajo de consumo se beneficia de ape­
nas el 8% de la inversión pública en educación secundaria y del 1% de la 
educación superior. Se puede afirmar que la inversión pública en educa­
ción, al igual que en otros sectores sociales, no sólo que ha perdido impor­
tancia en términos macroeconómicos y en el valor por habitante, sino que 
sigue los mismo patrones de la distribución del ingreso, es decir que es 
marcadamente desigual en términos del acceso y de las oportunidades y 
en extremo ineficaces para atender las necesidades de la educación de los 
más pobres de la sociedad ecuatoriana. 

De acuerdo a los presupuestos anuales del sector, en el año 2000 cada 
colegio" recibe un promedio de US$ 260 por alumno por año. Este 
monto es casi el doble en comparación con las escuelas primarias y la 
mitad con relación a la educación superior. Debido a diferencias de acce­
so geográfico y de densidad poblaclonal, el costo unitario más alto se 

ubica en la provincia insular de Galápagos (USD 652), mientras los cos­
tos unitarios más bajos se observan para Guayas (USO 143) YPichincha 
(USO 190) (Cuadro 4). Es decir, no se refleja en el presupuesto un crite­
rio explícito o uniforme de asignación de recursos, en especial referido a 
los usuarios atendidos. Además de Galápagos, en Laja y Zamora Chin­
chipe también se reciben elevadas asignaciones por alumno; este hecho, 
para el caso de Galápagos podría estar relacionado con el nivel general de 
precios de esta provincia y el hecho de que posee un régimen especial para 
el pago de salarios del sector público. En los otros casos no se puede esta­
blecer esta misma justificación. 

Incluyendo los colegios técnicos y los de bachillerato en ciencias. 
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Cuadro 4
 
Inversi6n por alumno en la secundaria fiscal (1999-2000)
 

Provincia Dólares x alumno Inversión U$ Alumnos 

Azuay 

Bolívar 

Cañar 

Carchi 

Chimborazo 

Cotopaxi 

El Oro 

Esmeraldas 

Galápagos 

Guayas 

Imbabura 

Loia 

Los Ríos 
Manabí 

Morona Sanriago 

Napa 

Pastaza 

Pichincha 

Sucumbías 

Tungurahua 

Zamora Chinchipe 

202,0 

288,5 

245,7 

296,0 

252,5 

207,2 

233,2 

264,1 

652,0 

143,5 

262,4 

297,0 

206.2 

220,8 

228,9 

274,9 

290,4 

190,2 

234,3 

219,7 

312,5 

7.758.357 38.406 

3.338.216 11.570 

3.166.591 12.886 

3.197.095 10.802 

6.948.969 27.519 

4.076.690 19.672 

8.901.375 38.178 

7.033.358 26.632 

866.476 1.329 

22.891.253 159.538 

5.286.749 20.146 

9.112.341 30.683 

6.770.399 32.842 

12.832.772 58.118 

2.047.996 8.946 

2.461.511 8.953 

1.444.611 4.975 

25.053.099 131.710 

1.386.981 5.919 

6.441.994 29.316 

1.966.220 6.292 

Fuente: M. Finanzas, UNICEF 

Se entiende por equidad horizontal el hecho de que los recursos sean dis­
tribuidos de igual manera a quienes tienen iguales necesidades, y por 
equidad vertical, cuando se orientan mayores recursos hacia quienes ten­
gan mayores necesidades. Para la secundaria, se aprecia un nivel de regre­
sividad en la distribución de la inversión, donde la inversión pública diri­
gida hacia el quinril de mayores ingresos de la población supera en casi el 
triple a la dirigida hacia el quintil de menores ingresos. La mayor propor­
ción de esta inversión se concentra en los estratos medios altos. 
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Cuadro 5 
Distribuci6n de la inversi6n social por quintíl de consumo en 1999 

Quintil 

Subsector QI Q2 Q3 Q4 Q5 

Preprimaria 0.15 0.22 0.25 0.22 0.15 

Primaria 0.24 0.24 0.21 0.20 0.10 

Secundaria 0.08 0.16 0.25 0.29 0.22 

Universidad 0.01 0.05 0.12 0.30 0.52 

Todos 0.11 0.16 0.21 0.27 0.26 

Fuente: ECV 1999; estimación Banco Mundial, 2000 

No existe tampoco una relación explícita entre los resultados y la eficien­
cia externa del sistema y el costo asignado a cada plantel. Al correlacionar 
el presupuesto público recibido por el colegio y el costo por alumno con 
las tasas de eficiencia global y promoción, se aprecian correlaciones nega­
tivas. Esto puede interpretarse como que aquellos planteles en que la efi­
ciencia y la tasa de promoción es mayor reciben menor asignación o, por 
otro lado, que el desempeño del sistema no tiene relación con el recurso 
público recibido. Igualmente otros indicadores de eficiencia externa tales 
como la tasa de sobrevivencia", no tienen relación significativa con la 
asignación (cuadro 6). 

10	 De acuerdo a Ponce (2000b: 4) La tasa de supervivencia por grado "se refiere al porcentaje. res­
pecto del total de alumnos/as que pertenecen a una cohorte escolar y hanalcanzado los sucesi­
vos grados (tomando en cuenta a los repetidores), para el número de alumnos/as que inició fa 
cohorte", El coeficiente de eficiencia "resume las consecuencias de la deserción y la repirencía en 
la producci6n de graduados de un determinado nivel escolar en la cohorte analizada. Para su cál­
culo se divide el número ideal de años por alumno requeridos para culminar exitosamente un 
determinado nivel educativo. para el número real de años por alumno requeridos para graduar 
a una cohorte en un nivel determinado" 
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Cuadro 6 
Correlaciones entre el costo por alumno 
y la eficiencia (bachillerato en ciencias) 

Correlations 

COSTALU2 PRESTOT ALU PROF EFlCF'f PRMP36T REP3T SWFT 

Pearson COSTALU2 1,000 ,397" -,141" -,082" -,OSS" -,OOS -,02 

Correlalion PRESTOT ,397" 1,000 ,214" -,092 ,030 -,008 -,04 

ALU_PROF -,141" ,214" 1,000 -,40 ,091" ,022 ,03 

PRMP36T -,5S" .030 ,091" ,8SS" 1,000 ,090" ,41 

SWFT -,028 -,043 -,030 ,S32" ,414" ,349" 1,00 

Sigo COSTALU2 ,000 ,000 ,004 ,OOS ,868 ,32 

(2-laiIed) PRESTOT ,000 , ,000 ,001 ,127 ,788 ,12 

ALU_PROF ,000 ,000 ,IS4 ,000 .438 ,28 

EFICF'f ,004 ,001 ,154 , ,000 ,000 ,00 

PRPMP36T ,OOS ,127 ,000 ,000 , ,001 ,00 

REP3T ,868 ,788 ,438 ,000 ,001 ,00 

SWFT ,320 ,127 ,286 ,000 ,000 ,000 

•• Correlation is sígnífícanr al the 0,01 level (2-tailfd) 
Nota: Costalu2: Asignación por alumno; prcsror: asignación por plantel: 

eflce: rasa de eficiencia global; pnnp36r~ rasa de promoción del bachillerato 
Fuente: SINEC 2000 

Las asignaciones por localidad tampoco guardan criterio alguno de foca­
lización. Los cantones con mayor presupuesto por alumno son sencilla­
mente aquellos que tienen menos alumnos, es decir, la asignación tiende 
a ser independiente del número de beneficiarios (los cantones que mayo­
res asignaciones tienen por alumno corresponden a zonas fronterizas del 
sur, y del norte de la Amazonía, donde se encuentra una mayor dispersión 
de población y menores tasa de matrícula). 
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La oferta educativa para la secundaria 11 

Planteles, profesores y alumnos 

En el Ecuador operan 3.486 establecimientos en que se imparte educa­
ción secundaria (tres años de básica y tres años del ciclo diversificado). la 
mayor parte de los cuales imparte el bachillerato en ciencias. Un 8% de 
establecimientos son institutos técnicos. Ladescripción estadística que se 
realiza en este capítulo excluye a estos últimos. 

El cuadro 7 proporciona una visión de conjunto sobre algunas carac­
terísticas del subsecror, A diferencia de lo que sucede con la educación 
primaria. predominantemente pública. la oferta de educación secundaria 
es diversificada e incluye la presencia del sector privado. especialmente en 
áreas urbanas. En el conjunto del país el 60.27% de los planteles son fis­
cales y el 39.5% privados laicos y religiosos. Si se observa la distribución 
por áreas urbanas y rurales. el panorama es distinto: el 48.25% de plan­
teles son fiscales y el·51.49% privados religiosos y laicos. La situación es 
otra en las áreas rurales pues los planteles fiscales representan el 83.17% 
de los establecimientos. 

Los establecimientos fiscales ocupan al 70.28% de profesores que ense­
ñan en la secundaria. En el área rural este porcentaje es de 80.29%. El sec­
tor privado de la educación secundaria emplea en promedio 29.37% de 
los docentes. En las áreas urbanas el porcentaje se eleva al 31.97%. La 
importancia numérica de los establecimientos privados no se refleja en la 

II	 La fuente estadística principal para el análisis del bachillerato es el Sistema de Estadísticas 
Educativas del Ecuador, SINEC. Una evaluación del sistema realizada de forma independiente 
demostró que la información del SINEC tiene un aceptable nivel de confiabilidad. Una evalua­
ción concluye que: "De los resultados presentados sobre matrícula por niveles. número de pro­
fesores y planteles, se puede concluir, en vista de la tendencia, que los datos son muy consisten­
tes. Esta constatación se valida a través de la encuesta escolar de alerta temprana (EEAT) y la 
Encuesta de condiciones de vida de 1999, lo que lleva a concluir que incluso con un error del 
2%. el Sistema Nacional de Estadísticas Educativas (SINEC) es un sistema muy confiable. que 
provee información estadística de excelente calidad. a pesar de las debilidades que presenta en 
otros aspectos". DYA. Evaluación de las condlciones del actual SINEC. MEC/BIRF Donación 
japonesa No 29608. Diciembre 2000. Lamentablemente la información del SINEC no permi­
te, para un grupo de variables. discriminar en la secundaria. los tres primeros años, que a partir 
de la reforma pertenecen al ciclo básico. de los tres alios siguientes que corresponden al ciclo 
diversificado o bachillerato. 
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marrícula. El 73% de los estudiantes secundarios asisten a establecimien­
tos públicos, frente a un 26% que asiste a establecimiento privados reli­
giosos y laicos, la mínima diferencia para completar el 100%, como en los 
casos anteriores corresponde a los establecimientos municipales. 

Una primera conclusión es la presencia de nuevos oferentes de educa­
ción secundaria. Sin embargo. si bien se ha incrementado la presencia del 
sector privado en la oferta educativa. el sector público sigue siendo el 
principal oferente de servicios de educación en la secundaria. Los muni­
cipios son prestadores marginales de servicios. 

Cuadro 7 
Recursos de la educación secundaria 

Planteles pot tipo según área 2001·2002 

Urbana Rural Toral de grupo 

Número % col. Número % col. Número % col. 

Fiscal + FIscomisional 1103 48.25% 998 83.17% 2101 60,27% 

Municipal 6 0.26% 2 0.17% 8 0,23% 

Panicular 1177 51,49% 200 16.67% 1377 39.50% 

Toral de grupo 2286 100.00% 1200 100.00% 3486 100.00% 

Profesores por tipo de plantel según zona2001 ·2002 

Urbana Rural Toral de grupo 

Profesores % col. Profesores % col. Profesores % col. 

Fiscal + Físcomísíonal 43087 67.62% 13602 80,29% 56689 70.28% 

Municipal 264 0,41% 15 0.09% 279 0.35% 

Panicular 20369 31.97% 3325 19.63% 23694 29.37% 

Toral de grupo 63720 100.00% 16942 100.00% 80662 100.00% 

Alumnos por tipo de plantel según zona2001 • 2002 

Urbana Rural Toral de grupo 

Alumnos % 001. Alumnos % 001. Alumnos % col. 

Fiscal + Fiscomisional 597175 71.82% 119493 80.35% 716668 73,11% 

Municipal 2135 0,26% 89 0,06% 2224 0.23% 

Panicular 232187 27.92% 29134 19.59% 261321 26.66% 

Toral de grupo 831497 100,00% 148716 100.00% 980213 100.00% 

Fuente: SINEC. 2002 
Estimación: FUCSO 2003 
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Existen diferencias no sólo entre diversos tipos de establecimientos, sino 
al interior de los mismos. El colegio fiscal promedio tiene 27 profeso­
res, 341 alumnos y 13 alumnos por profesor. Estas pueden considerar­
se relaciones recomendables para un buen aprendizaje. Sin embargo, 
existen establecimientos fiscales con 195 alumnos por aula y 141 alum­
nos por profesor que hacen imposible una educación de calidad, aun­
que este tipo de establecimientos son una minoría. El colegio particular 
tiene en promedio 17 profesores, 190 alumnos, 11 alumnos por profe­
sor. Son en promedio colegios más pequeños que los colegios fiscales o 
públicos. También en este tipo de establecimientos se observa situacio­
nes extremas (Cuadro 8). En los colegios fiscales también se observa di­
ferencia entre aquellos ubicados en áreas urbanas y rurales. En los pri­
meros existe 14 alumnos por profesor, frente 9 alumnos por profesor en 
las áreas rurales. 

Cuadro 8 
Estadísticas descriptivas de profesores, alumnos y alumnos 
por profesor período 2001 - 2002 

Total Nacional 2001-2002 

Profesores Alumnos Planteles 

Fiscal + Fiscomisional 56.689 716.668 2.101 

Municipal 279 2.224 8 

Particular 23.694 261.321 1.377 

Total de grupo 80.662 980.213 3.486 

Alumnos! Alumnos! Profesor! 
profesor plantel plantel 

Fiscal + Fiscomisional 13 341 27 

Municipal 8 278 35 

Particular 11 190 17 

Total de grupo 12 281 23 

Fuente: SINEC. 2000 
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A pesar de esas diferencias se puede afirmar que en conjunto y con rela­
ción a estos dos indicadores de la oferta. alumnos por profesor y alumnos 
por plantel. la situación es más que aceptable. En el año 2000 el 58.5% 
de establecimientos secundarios tuvieron una relación de menos de 10 
alumnos por profesor y el 94.7% menos de 19 alumnos por profesor. En 
los colegios fiscales el 80.5% de establecimientos tiene una relación de 
menos de 19 alumnos por profesor. En las áreas rurales el 73.7% de esta­
blecimientos tienen menos de 10 alumnos por profesor. En la secundaria 
no existe un problema de déficit de profesores. contrariamente se estarí­
an sub utilizado los recursos docentes (cuadro 9). 

Cuadro 9
 

Tipos de planteles según alumnos por profesor.
 

áreas urbana y rural. 1999- 2000
 

Fuca! FIICO Munidp. Panicular Panicular Tow 
Misional Rdigioso Uim 

Alumnos por profaor Urbana Rur:aI Urbana Rur:aI Urbana Urbana Rur:aI Urbana Rwal 

%col. %001. %001. %001. %001. %001. %col. %001. %001. %001. 

MmosdtlOalwmos 37.73 73.72 38.27 82.14 29.44 45.00 69.97 81.25 58.53 

10a 19alumnos 52.84 24.21 58.02 17.86 100.00 60.28 55.00 25.85 17.19 36.24 

20a 29alumnos 7.07 1.34 3.70 8.88 2.63 1.56 3.87 

30a 39alumnos 1.53 0.37 1.40 1.08 0.90 

40a49alumnos 0.42 0.37 0.15 0.26 

Más de50alumnos 0.42 0.31 0.19 

Totaldeta1lla 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 

Fuente: 5INEC, 2000 

Al igual que para el caso del presupuesto por alumno. la asignación de 
estos recursos en términos de las necesidades por parte de la población 
tiende a ser regresiva. Los mayores costos por alumno. es decir la mayor 
asignación de recursos está dirigida hacia donde existen menos alumnos 
por aula y por profesor. Al parecer se estaría financiando una oferta que 
no está utilizada a su máxima capacidad (cuadros 10 y 11) 
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Cuadro 10 - Alumnos por profesor agregado" 
quintiles costo por alumno·Crosstabulation 

% withinquinriles costo poralumno 

Quintiles inversión pública poralumno 

1.00 2.00 3.00 4,00 5.00 Total 

Menos de lO 27.4% 8.0% 53.3% 84.1% 85.3% 51.06% 
alumnos 

por profesor 

lOa 19 50,0% 88.1% 44.9% 14.4% 13.2% 42.2% 
alumnos 

por profesor 

20a 29 20.2% 3.0% 1,2% ".9% 1.2% 5.3% 
Alumnos alumnos 
por profesor por profesor 

agrgado 30a 39 1.8% .3% .6% .5% 
alumnos 

por profesor 

40 a 49 .6% ,6% .3% .3% 
alumnos 

por profesor 

Mas de 50 .3% ,3% .1% 
alumnos 

por profesor 

Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 

Fuente: SINEC, Ministerio de Finanzas 
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Cuadro 11 - Alumnos por aula agregado" 
quintiles costo por alumno Crosstabulation 

% withinquinriles costopor alumno 

Quintiles inversión pública por alumno 

1,00 2.00 3.00 4.00 5.00 Tocal 

Menos de 10 10.6% 1.8% 5.8% 30.0% 52.1% 20.1% 
alumnos 
poraula 

10a 19 21.2% 20.5% 63.6% 55.0% 35.6% 39.1% 
alumnos 
poraula 

20 a 29 22.4% 36.0 20.9% 11,4% 6,9 19.5% 
Alumnos alumnos 
por aula poraula 

30 a 39 20.3% 21,7 5,5% 1.8% 3,3 10.5% 
alumnos 

por profesor 

40 a49 9.7% 7.1% 1.5 .9 1.2% 4,1% 
alumnos 
poraula 

Masde 50 15,8 12.8% 2.7% .9 .9 6.6% 
alumnos 
por aula 

Total 100.00/0 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 

Fuente: SINEC. Ministerio de Finanzas 

Igualmente, de acuerdo al índice de incidencia de la pobreza, al quintil 
más pobre de ingresos corresponden indicadores muy bajos de número de 
alumnos por profesor. El 78% de los planteles ubicados en estas zonas tie­
nen en promedio menos de 10 alumnos por profesor. Este indicador 
puede encerrar al menos dos interpretaciones: primero, que hay disponi­
bilidad de oferta educativa en términos de cantidad de recursos físicos y 
humanos; segundo, que los bajos niveles de acceso en estas zonas al cole­
gio se deben a razones que se relacionan más con otro tipo de incenti­
vos/desincentivos que con acceso físico al servicio. 

En cuanto a la infraestructura, en el año 2000 el 80% de estableci­
mientos fiscales eran propietarios de los locales, en el caso de los priva­
dos laicos, el porcentaje se reduce a 49.4%. Los planteles ofrecían ser­
vicios en cuatro modalidades: matutinas, vespertinas, nocturnas y 
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doble, que es una combinación de modalidades. El 54% de todos los 
planteles ofrecían una sola jornada durante la mañana y un 19.8% jor­
nadas nocturnas. Lo que quiere decir que cerca de [a mitad de la infra­
estructura educativa del nivel secundario del país estaba utilizada sólo 
una parte del tiempo. Adicionalmente existe una relación alumno por 
aula que corrobora [a existencia de una capacidad sub utilizada en los 
planteles se-cundarios: 29% de planteles tenía menos de 10 alumnos 
por aula. En los planteles fiscales de áreas rurales el porcentaje alcanza 
el 32%. E[ 48.8% de planteles fiscales ubicados en áreas urbanas tenían 
una relación de menos de 19 alumnos por aula. 

Lamentablemente no se dispone de estadísticas sobre [a condición de 
[a infraestructura y el equipamiento de [os planteles secundarios. Sin 
embargo es un hecho conocido que colegios fiscales importantes, ubica­
dos en capitales de provincia tienen serios problemas por el deterioro de 
[a infraestructura física y la falta de equipos y laboratorios, basta citar un 
ejemplo, el Colegio Benigno Malo, con 1.446 alumnos, el más grande de 
la ciudad de Cuenca y del [a región austral del país, en el año 2001 no te­
nía una sola computadora conectada a servicio de inrernet para uso de es­
tudiantes y profesores". Un estudio realizado por el SINEC y UNICEF 
sobre una muestra de escuelas a nivel nacional demostró que incluso en 
áreas urbanas existían planteles sin servicios básicos y acceso a medios de 
comunicación. La situación era mucho más grave en áreas rurales. 

12 Enrrevista al Rector. Cuenca 26 de octubre 2001. 

179 



Carlos AnxJs Cabrera y Alisan Vásconez 

Cuadro 12 
Tipos de planteles según alumnos por aula, 
áreas urbana y rural. 1999- 2000 I 
A1wnnos por aula FISCI1 FJ5Cl) Municip. Particu1ar Particu1ar Total
 

misiooal religioso laico
 

Urbana Rural Urbam Rural Urbana Urbana Rural Urbana Rural 

% col, % rol. % col. % col. % col. % col. 0/0 col. % rol. %co\. %co\. 

Menos de 10alumnos 11.87 32.20 13.75 39.29 12.15 25.00 48.76 5I.16 29.47 

10a 19alumnos 37.01 48.17 28.75 35.71 25.00 34.11 45.00 33.28 34.1 1 38.95 

20 a 29 alumnos 27.09 12.32 35.00 25.00 50.00 35.98 20.00 12.54 10.08 19.08 

30a 39 alumnos 14.80 4.51 15.00 25.00 14.49 5.00 3.10 1.55 7.90 

40 a 49 alumnos 4.75 1.34 3.75 1.87 5.00 1.24 1.55 2.37 

Más de SO alumnos 4.47 1.46 3.75 1.40 1.08 1.55 2.22 

Total detabla 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.OC 100.00 100.00 100.00 

Fuente: 51 NEC.2000
 
FJaboración:Estudio Sectorial
 

Maestros I.J 

Para el año 2000. los docentes que trabajan en la secundaria tenían en pro­
medio quince años de experiencia en elmagisterio. Se observan algunas ten­
dencias si se analiza la información según elsexo de los docentes. el área en 
que trabajan yel tipo de establecimiento. En las áreas urbanas es mayor el 
número de docentes. hombres y mujeres. con más de 20 años de experien­
cia. En las áreas rurales, el 40% de docentes hombres y 49% de docentes 
mujeres tienen menos de diez años de experiencia. Los maestros con más 
experiencia y más edad se tienden a concentrar en las zonas urbanas, en 
tanto que los con menor experiencia y más jóvenes (especialmente mujeres) 
imparten docencia en establecimientos de áreas rurales (Cuadro 13). 

13	 Para este capítulo se utiliz6 informaci6n de 46.800 maestros de secundaria sobre los que el
 
SINECtiene informaci6n actualizada de susestudios.
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Cuadro 13 
Años de experiencia de los docentes de secundaria según sexo 

Homb~ Mujer TotalGenml 

Urbana Rural Total de Urbana Rural Total de 
grupo grupo 

%001. %001. %001. %001. %001. %001. %001. %aa1Olulado 

Menos de5 14.07 19.28 15.26 16.24 23.41 17.74 16.47 16.47 

5a9 15.70 20.76 16.85 17.22 25.62 18.97 17.89 34.35 

lOa14 16.11 21.59 17.36 17.85 21.24 18.56 17.95 52.30 

15a 19 15.33 17.87 15.91 16.04 15.18 15.86 15.89 68.18 

20a 24 15.31 11.72 14.49 13.83 9.36 12.90 13.72 81.90 

Más de25 23.48 8.78 20.12 18.82 5.19 15.97 18.10 100.00 

Total degrupo 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 

Fuente: SlNEC 2000 

Los maestros con más experiencia son además aquellos que tienen estu­
dios universitarios en docencia. Más del 40% de maestros con experien­
cia superior a los 20 años tienen un tÍtulo universitario docente, frente a 
un 20.7% de aquellos con menos de cinco años de experiencia. Entre los 
que poseen menos experiencia, es decir con menos años de enrolamiento 
en el magisterio, predominan aquellos que tienen título de un instituto 
pedagógico y bachilleres no docentes. Menos del uno por ciento de maes­
tros tienen estudios de post grado (Cuadro 14). La información disponi­
ble sugiere, por una parte una pérdida de calidad del enrolamiento de 
docentes para la secundaria, que podría estar asociado al deterioro de la 
carrera docente y a la falta de incentivos para atraer a profesionales mejor 
formados; y por otra parte, que el mejoramiento en la formación de los 
docentes se produce durante el ejercicio de la carrera. 
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Cuadro 14 
Estudios realizados por docentes de secundaria según afias de experiencia 

Años deexperiencia enelmagisterio 

Estudios rcaIizados Menos de5 5a9 lOa 14 15 a 19 20a24 MoIsde 25 Tola1 
dcgrupo 

%col. %col. %col. %col. %col. %col. %col. 

Universitarío dOCCOlC 20.74 27.67 28.80 33.14 42.59 47.58 33.15 

Instituto Pcdag6gico 27.37 33.95 32.06 26.54 19.80 14.32 25.93 

No dOCCOlC bachiller 22.75 14.76 16.59 17.40 15.10 11.04 16.23 

Univmirario nodOCCOlC 12.10 10.60 13.45 15.81 14.89 16.39 13.80 

Técnico superior nodOCCOlC 10.17 6.93 2.31 0.91 0.53 0.35 3.63 

Bachiller dOCCOlC 0.63 0.80 1.45 1.93 3.27 6.73 2.45 

Egresado docente 2.27 2.41 2.90 1.94 1.78 1.07 2.08 

Egresado nodOCCOlC 3.05 2.25 1.91 1.68 1.33 1.14 1.91 

Sin tírulo 0.65 0.44 0.38 0.37 0.32 0.52 0.45 

Posrgrado dOCCOlC 0.15 0.15 0.11 0.19 0.29 0.75 0.27 

PostgJ2do nodOCCOlC 0.12 0.05 0.05 0.10 0.10 0.11 0.09 

Toral degrupo 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 

Fuente: SINEC 2000 

El 48.5% de docentes que trabajaban en establecimientos fiscales tenían 
título universitario (35.4% universitario docente y 13.8% universitario 
no docente). En los colegios particulares laicos el 37% de docentes tení­
an título universitario. Es fuerte la presencia de bachilleres y titulados en 
los institutos pedagógicos. En las áreas urbanas existe una mayor propor­
ción de docentes, hombres y mujeres, con formación universitaria en 
comparación con las áreas rurales. En estas últimas es marcada la presen­
cia de bachilleres no docentes y bachilleres docentes. Lo que indica que 
los docentes menos formados van hacia los establecimientos de las áreas 
rurales. 

Al respecto, cabe señalar que no existen evaluaciones realizadas por el 
Ministerio de Educación sobre el desempeño de los maestros. Por otra 
parte, no se observa en la normativa administrativa de los recursos huma­
nos del Ministerio un esquema de incentivos directos a este desempeño. 
Sin embargo, se pueden detectar algunos incentivos financieros indirectos 
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que afectan el comportamiento de la demanda14, así como de los presta­
dores" de los servicios. 

La relación de trabajo de los profesores se da a través de nombramíen­
tos de duración indefinida, sus salarios varían de acuerdo con la Ley de 
Carrera Docente y de Escalafón del Magisterio Nacional reciben incenti­
vos debidos al tipo de establecimiento en que prestan sus servicios" y al 
tipo de localización geográfica", las promociones se deben a derechos 
adquiridos de manera periódica" y sobre la base de la consecución de 
logros adicionales en su formación y, al igual que los trabajadores ampa­
rados por el Código del Trabajo, tienen acceso a algunos derechos perso­
nales" así como a derechos específicos por su calidad de profesores", 

14 Por ejemplo. el acceso a servicios según calidad y localización de los mismos. determinados por 
los costos para el usuario. 

15 Por ejemplo. los prestadores reaccionan de diferente manera frente a financiamienros específicos 
por parte de los padres de familia. 

16 Los profesores que trabajan en Colegios Experimentales. Institutos Normales. Institutos 
Superiores. reciben el 160% sobre el salario funcional. 

17	 Los profesores que laboran en el sector rural o en zonas fronterizas reciben el 110% del salario 
funcional y aquellos que lo hacen en la región insular el 160% según se prevé en la Ley de 
Régimen Especial para la provincia de Galápagos. 

18	 Subsidios por antigüedad y ascensos de categoría escalafonaria cada cuatro años para aquellos 
que laboran en el sector urbano y cada tres año para aquellos que lo hacen en el sector rural. 
fronterizo o insular. 

19	 Licencias en caso sueldo por enfermedad o calamidad doméstica. subsidios familiares según la 
composición de sus hogares. 

20	 Cada maestro tiene derecho a comisión de servicio con sueldo para perfeccionamiento académi­
co en el exterior y con sueldo completo para perfeccionamiento docente. Se efectúan estímulos a 
los docentes que el 13 de abril de cada año. día del maestro, cumplan veinticinco años de servi­
cio. Las Comisiones Provincialesde Defensa Profesional pueden solicitar algunos estímulos para 
los docentes: a) mención honoríficay una bonificación económica equivalente a dos sueldos bási~ 

cos del Magisterio por cumplir veinte y cinco años de servicio; b) al profesional que se acoja a la 
jubilación se le otorga la condecoración al mérito educativo. bonificación económica equivalen­
te a 5 sueldos básicos del Magisterio y licencia con sueldo por sesenta días para los tramites corres­
pondientes; e) a quienes produzcan una obra pedagógica. científica o técnica que hubiera mere­
cido especial recomendación por parte de la comisión de defensa profesional. tendrán derecho a 
condecoración y bonificación equivalente a cinco sueldos del magisterio nacional. 
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La demanda por secundaria 

Las condiciones demogrdficas y econámicas" 

La demanda por educación secundaria se concentra en la educación 
pública. En el año lectivo 2001 - 2002, el 73.11 % de los estudiantes asis­
ten a colegios públicos. Los hogares de aquellos/as jóvenes en edad de 
estudiar pero que no asisten a la secundaria se caracterizan por contar con 
un ingreso familiar promedio de US$200 por mes (a precios de 1999) y 
un ingreso per cápita de US$32. El promedio educacional de estas fami­
lías" es bajo; no llega a completar la primaria. Se trata de familias que 
tienden a ubicarse en el sector rural (el 44.6% vive en la sierra rural y el 
26% en la costa rural); usualmente propietarias de tierras o pequeñas fin­
cas, con un tamaño promedio de 7 miembros. Se ubican en zonas de bajo 
desarrollo, con condiciones de baja calidad de vivienda (cantones con 
40% promedio de viviendas inadecuadas'"), 

Los jóvenes que no asisten al colegio tienen una edad promedio de 15 
años, lo que indica que la deserción sucede antes de ingresar y en los pri­
meros años del bachillerato. Los mayores problemas de acceso se presen­
tan en el caso de las mujeres de la sierra rural (66.7% de no matriculadas) 
y los hombres en la costa rural (65% de no matriculados). Esto indica 
diferentes dinámicas internas de género en las decisiones de escolaridad 
dentro de los hogares, y por lo tanto diferentes determinantes de la deci­
sión de no matrícula para ambos casos. A nivel urbano no se presentan 
grandes diferencias de género, y las tasas de matrícula son sustancialmen­
te mayores. 

21 Este análisis ha sido hecho a las personas que están en edad de estudiar la secundaria. que hayan 
terminado la primaria. 

22 Se refiere al promedio de escolaridad de las personas mayores a 24 afias que viven en el hogar. 
23 El índice de vivienda adecuada es la combinación lineal de los indicadores de agua potable. 

alcantarillado. recolección de basura. electricidad. paredes adecuadas. piso adecuado. servicio 
higiénico exclusivo. y no hacinamiento. Este índice está en una escala de OalOa puntos. valo­
res mayores indican mejores condiciones habitacionales (INFOPLAN 2000). 
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Cuadro 15
 
Demanda por zona y sexo
 

Matriadados No matriculadosl 
ensecundaria secundaria I 

Costa Urbana Hombre 78% 22% 

Mujer 81% 19% 

Total 79% 21% 

Costa Rural Hombre 36% 64% 

Mujer 46% 54% 

Total 400/0 60% 

Sierra Urbana Hombre 83% 17% 

Mujer 80% 20% 

Total 81% 19% 

Sierra Rural Hombre 44% 56% 

Mujer 33% 67% 

Total 39% 61% 

Fuente: ECV 1999 

La condición étnica (para cuya descripción se utiliza como proxi el len­
guaje) explica la falta de acceso en otra dimensión. La muestra de la ECV 
no puede captar de manera explícita a las personas de lengua quichua úni­
camente; no obstante, la brecha de acceso entre personas que hablan úni­
camente español y aquellas que hablan también quichua es muy marca­
da, en especial en el sector rural, donde el 75% de la muestra en edad de 
estudiar no estaba matriculado en la secundaria en 1999. 
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Cuadro 16
 
Demanda por región y lenguaje
 

Matriculados Nomatriadados 
ensecundaria secundaria 

Rural Sólo español 41% 59% 

Quichua y español 25% 75% 

Español y otro 54% 46% 

Total 40% 60% 

Urbano Sólo español 81% 19% 

Español y quichua 33% 67% 

Español y otro 100% 0% 

Otros 0% 100% 

Total 81% 19% 
Fuente: ECV 1999 

Los/as jóvenes enrolados en la secundaria pública, pertenecen a hogares 
que se ubican en la media de ingresos de la muestra utilizada para la ECV 
99. No obstante, las condiciones de vivienda de estos hogares son sustan­
cialmente mejores que el promedio. La escolaridad promedio de estos ho­
gares es dos años mayor que para el caso anterior (7 años). 

Las diferencias económicas más marcadas se encuentran en los hogares 
de estudiantes que asisten a la secundaria privada. El ingreso familiar es una 
vez y media mayor al de los hogares con estudiantes en secundaria pública 
yel ingreso per cápita es el doble. De igual forma, la escolaridad promedio 
de estos hogares llega a la secundaria, aunque en promedio no la supera. 

Niveleducativo de los padres y madres, y antecedentes familiares 

El nivel educativo general de la familia es un factor importante en la deci­
sión de asistencia o no a clases. Generalmente, a más bajos niveles de edu­
cación de los padres mayor será la probabilidad de que sus hijos e hijas no 
se matriculen a medida que avanza el nivel de enseñanza. Adicional­
mente, por lo general la educación privada de los padres está asociada con 
educación privada de los hijos e hijas. 
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En este contexto, algunos indicadores merecen ser analizados: niveles 
primarios de las madres están asociados con que los hijos/as asistan a edu­
cación pública en general, y la carencia de educación de las madres está 
fuertemente asociada con la no matrícula de los hijos e hijas, en especial 
en el sector rural, donde el 34.4% de los casos en que la madre no tiene 
educación resultan en la no matrícula de los hijos. 

Sobre la educación de la madre existe en general una menor claridad y 
mayor nivel de desinformación en la ECY: No obstante, la brecha entre 
hogares con madres que han alcanzado la secundaria frente a aquellos con 
ninguna instrucción o nivel primario es muy importante; el nivel de no 
matrícula cuando las madres no tienen instrucción se reduce de 80% a 
30% cuando hay instrucción secundaria. Igualmente, el 83% de los hoga­
res con madres en secundaria tienen hijos matriculados en la secundaria, 
frente al 70% para el caso de padres en secundaria en el sector rural. A nivel 
urbano, igualmente influye la no instrucción de la madre, pero en mayor 
grado que la del padre; 8.5 de cada 10 jóvenesen edad de estudiar la secun­
daria no se encuentran matriculados si su madre no tiene instrucción. 

Cuadro 17
 
Demanda por nivel de estudios de la madre
 

Matriadados No matriadados 

rural Primario 29% 71% 

Secundario 69% 31% 

Superior 50% 50% 

Ninguno 19% 81% 

no sabe 16% 84% 

Toral 29% 71% 

urbano Primario 54% 46% 

Secundario 83% 15% 

Superior 93% 7% 

Ninguno 17% 83% 

no sabe 41% 59% 

Toral 59% 41% 

Fuente: ECV 1999 
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Otra variable que influye de manera importante en el consumo de educa­
ción secundaria por parte de los jóvenes es la actividad a la que se dedica 
la madre. Únicamente en los casos en que la madre es patrona o emplea­
da (pública o privada) la proporción de matriculados es mayor que la de 
no matriculados. En el caso de que la madre sea trabajadora por cuenta 
propia los casos de no matriculados se aproximan a los de matriculados. 
Los casos de mayor incidencia de no matrícula son aquellos en que las 
madres son peonas, trabajadoras de finca y empleadas domésticas, en que 
la no matrícula supera en 3 veces la matrícula. 

La educación del padre explica el comportamiento de la demanda en 
mayor medida en el sector rural, en especialcuando el padre presenta bajos 
niveles educativos. La relación entre no matriculados y matriculados es de 
2 a 1 cuando el padre tiene educación primaria y de casi 5 a 1 cuando no 
tiene instrucción..Para el sector rural, únicamente impacta la no instruc­
ción, con una relación de 2 a 1 entre no matriculado y matriculado. 

El hecho de que el padre de familia viva en el hogar también está rela­
cionado con el nivel de demanda. El 67% de los hogares en que el padre 
está ausente tiene hijos que no se matricularon en la secundaria, en el sec­
tor rural. La relación cambia de sentido en el sector urbano, en donde la 
presencia del padre no afecta a la condición de no matrícula. Este hecho 
se da a pesar de que existe menor "ausencia" de padres en el sector rural. 

Cuadro 18 
Demanda segúnpresencia del padre en el hogar 

Matriculados No matriaslados 
en secundaria secundaria 

rural Padre presente 41% 59% 

Padre ausente 36% 64% 

Total 40% 60% 

urbano Padre presente 87% 13% 

Padre ausente 68% 32% 

Total 81% 19% 

Fuente: ECV 1999 
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El costo y calidadde la educación 

El costo directo mensual por alumno de la educación secundaria para el 
sector privado en el año 2000 fue de US$ 30.36 y para el sector público 
es de US$ 7.70. Si a este último valor se le añade el costo público prome­
dio de US$26.00 por mes. da un total de US$33.70 para la educación 
pública. que supera al costo privado. El aporte privado por alumno para 
la secundaria pública mantiene cierta consistencia con el nivel de ingresos 
de las familias; no obstante. en general los mayores costos no correspon­
den a familias de mayores ingresos. Esto repercute en un gran esfuerzo he­
cho por la familia para educar a sus hijos en la secundaria pública. como 
se verá más adelante. 

Cuadro 19 
Costos privados por alumno por quintiles de ingreso 

Quintil deIngreso 

Costo por alumno 1 2 3 4 5 

Hasta US$ 5 24% 21% 24% 15% 16% 

Entre $5 y $10 20% 19% 17% 25% 19% 

Entre $10 y $20 21% 15% 15% 22% 27% 

entre $20 y $40 8% 21% 11% 30% 30% 

Entre $40 y $60 17% 0% 33% 33% 17% 

21% 19% 19% 21% 20% 

Fuente: ECV 1999 

Al comparar el costo de educación con el ingreso per cípita, los datos de 
la ECV muestran que el costo directo asociado con la educación pública 
en secundaria es 3 veces mayor que para la primaria. Es más. la propor­
ción del ingreso per cápita gastado en educación secundaria pública es 
mayor que en cualquier otra opción educativa", Este hecho puede expli­

24	 Sedeberealizar una observación respecto al método de análisis utilizado. El ingreso per cápita 
utilizado parael análisis fuecalculado comoel ingreso de cadahogar dividido parael número de 
personas del hogar. No existen estudios a nivel agregado sobre la dístríbucién efectiva de los 
ingresos al interior de lasfamilias. aunque esconocido queéstano necesariamente esequitativa. 
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car de alguna manera la no matrícula en este sector. Otro hecho impor­
tante es que no existe gran diferencia en estos costos entre la primaria y la 
secundaria privada, lo cual indica que el "esfuerzo" relativo que realiza la 
familia para que sus hijos/as asistan a la secundaria no cambia mucho, 
fuera de que la proporción del ingreso familiar total utilizada en gastos de 
educación siempre sea mayor para cualquier opción privada. 

Cuadro 20
 
Costos privados relativos de la educación
 

Pública Privada Total
 

Costo directo de educación por alumno. Primaria 27% 44% 29%
 

como proporción del ingreso per-cápira Secundaria 61% 41% 32%
 

Proporción del ingreso familiar utilizada Primaria 5% 9% 4%
 

en gasto educativo Secundaria 7% 11% 6%
 

Fuente: Salazar, PD, Ecuador: dernand functions for prirnary and sc:condaryeducation 

En el estudio de Salazar" sobre determinantes de la demanda por educa­
ción, para asignar un indicador de calidad a cada hogar se analizaron los 
años de "desvío" de la edad ideal", La ECV muestra que la calidad pare­
ce ser un referente importante en la decisión de matricularse en la secun­
daria; no obstante, estos indicadores aparecen de manera más acentuada 
para la educación privada. De acuerdo a este estudio, el efecto marginal 
de este indicador de calidad en la demanda es muy importante para la de­
cisión de no matricularse, así como para la decisión de matricula en la 
secundaria pública, lo cual es comprensible dado el esfuerzo económico 
que las familias de bajos recursos hacen para mantener a sus hijos enrola­
dos, para el caso de los colegios públicos. 

25 Salazar, Pablo (2001). Demand Functions for primary and secondary educarion in Ecuador. 
Univ. ofYork (no publicado). 

26 (Año que cursa + 6)/edadOlO0 
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Eficiencia externa: resultados directos 

De acuerdo a la teoría, los resultados educacionales provienen de varias 
fuentes: la educación formal es una de ellas, la habilidad natural es otra, 
los antecedentes y educación familiar son factores críticos, y por cierto la 
situación de carencia, pobreza o exclusión infantil o juvenil es también 
importante. 

Por el lado de la educación formal, los resultados se reflejan en la efi­
ciencia y equidad. Laequidad está relacionada con la distribución de estos 
resultados, por ejemplo si la población pobre está asociada con peores 
resultados y por ende peores ingresos. Para el caso de la educación se uti­
liza el concepto de equidad de oportunidad, es decir, que todas aquellas 
personas que deseen hacerlo puedan acceder, y sobre todo que si dos per­
sonas tienen iguales habilidades y preferencias, reciban igual educación 
independiente de otros aspectos. como el ingreso (Barr, 1998). 

Laeficiencia puede ser considerada en dos aspectos: eficiencia interna 
y eficiencia externa. Esta última hace referencia a la asignación de recur­
sos hacia la producción de los servicios que provean del capital humano 
que permita a los individuos participar en las sociedades de las que pro­
vienen. En términos más estrictamente económicos el concepto engloba 
aspectos como los presupuestos dedicados a la educación y la división de 
estos entre los diferentes niveles y tipos de educación de acuerdo a las 
necesidades y demandas. En su sentido más global, la eficiencia tiene que 
ver con utilizar adecuadamente los recursos hoy (eficiencia estática) y 
usarlos para promover crecimiento económico (eficiencia dinámica) local 
o nacional. En un ambiente de recursos limitados, la ineficiencia signifi­
ca probable exclusión y mayor inequidad; mientras que en un ambiente 
de recursos superavitarios, representa un alto costo de oportunidad para 
otras actividades, ya que la educación ineficiente se mantiene a expensas 
de otros gastos sociales que pueden también ser prioritarios. Para la medi­
ción de la eficiencia externa se analiza el logro de los objetivos (en espe­
cial de cobertura) con un monto dado de recursos. Por ello, la repitencia 
y la deserción en el sistema representan las más comunes medidas de la 
eficiencia. además de medidas más complejas tales como las tasas globa­
les de eficiencia que fueron explicadas anteriormente. 
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La eficiencia interna tiene que ver con la manera en que el servicio 
de la educación es gestionado y administrado. Adicionalmente, tiene 
que ver con los procesos internos, el uso y asignación de los recursos, el 
financiamiento y la gestión misma del servicio, así como los arreglos 
Inrerinstitucionales óptimos para el funcionamiento e interacción de los 
diversos actores del sector. No representa un indicador de resultado 
pero sí de calidad. 

Matrículay promoción 

Como se mencionó anteriormente, la matrícula secundaria en Ecuador 
casi se ha duplicado durante las últimas dos décadas. No obstante, aún se 
mantiene fuera del sistema una alta proporción de personas que han ter­
minado la primaria o no han terminado la secundaria, ya sea en edad o 
no de estudiar en este nivel. La tasa global de matrícula en secundaria es 
de 65% y la tasa neta de 44.6%27. Anualmente se matriculan más o menos 
el doble de estudiantes en la primaria, a pesar de que, tal como se analizó 
antes, existe una buena cobertura de recursos físicos y humanos para este 
nivel educativo. En los planteles secundarios públicos, 40 de cada 100 
estudiantes son promovidos a los niveles consecutivos sin retirarse o repe­
tir el año. En los colegios particulares, la promoción es mayor, 70 de cada 
100 en promedio. De acuerdo al SIISE 2000, el 30% de quienes debían 
finalizar la primaria en este año no lo hicieron; de este 70% promovido, 
alrededor de un 28% no finalizaron el ciclo básico; esto explica en gran 
parte la disminución del número de personas que pasan de primaria a 
secundaria. 

27 SIISE 3.5. Censo de poblaci6n y vivienda INEC. 2001. 
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Cuadro 21 
Estudiantesmatriculados/as por niveles 

Año Nivel Matriculados total Matriadados enedad Población enedad 

1995 Primaria 1.750.332 1.408.063 1.581.212 

Secundaria 1.011.807 781.990 1.581.255 

1998 Primaria 1.720.633 1.436.929 1.607.032 
Sicun&ria'­

-­ - - - -_. 
980.329 841.726 1.591.872 

1999 Primaria 1.659.739 1.380.776 1.529.896 

Secundaria 937.656 728.937 1.417.205 

2001 Primaria 2.060.327 1.477.885 1.639.528 

Secundaria 1.012.223 694.314 1.556.383 

Fuente: SnSE 2000 - SnSE 2002 
Elaboración: estudio sectorial- FUesO 

Además de la no matrícula o la deserción escolar, un fenómeno que 
impacta sobre la calidad final de los resultados educativos es la inestabili­
dad en la asistencia a clases; las razones para esto son diversas aunque una 
gran parte de ellas se relaciona con motivaciones de tipo económico; esto 
se puede observar al analizar la cantidad de días que los estudiantes deja­
ron de asistir a clases, diferenciándolos por quintil de ingreso; en prome­
dio, en los jóvenes estudiantes pertenecientes al primer quintil no asistie­
ron a clases 10 días durante el mes anterior al levantamiento de la ECV 
99; en el quinto quintil este promedio es de 5 días. 

Repitencia 

En el Ecuador, al igual que en toda América Latina, el principal proble­
ma que afecta la eficiencia del sistema educativo es la repirencia escolar. 
Para el caso del bachillerato en ciencias en el Ecuador, la tasa global de 
repitencia de la educación media fue de 3.9% para el año escolar 2001­
2002. 

Para el año 1999 en los colegios públicos la tasa de repirencia fue de 
4.9% (20,000 alumnos por año) yen los privados 2.3% (2000 alumnos 
por año). Si se relacionan estos porcentajes con el costo por alumno en 
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dicho año, para el caso de los colegios públicos, esto representa una inver­
sión perdida de fondos estatales de alrededor de US$ 5.4 millones por 
año. Este costo tiene dos implicaciones; primero, se convierte inmediata­
mente en un ingreso disponible el momento en que la repitencia se redu­
ce o elimina, reduciendo el déficit de recursos analizado anteriormente. 
Segundo, implica una liberación de recursos fiscales que pueden ser 
empleados en otros sectores o actividades públicos. Es decir, al eliminar la 
repitencia se propende hacia la eficiencia estática y dinámica, además de 
que se amplía la oferta de servicios hacia quienes están fuera del sistema 
educativo. 

Además de estas consecuencias, la repitencia está relacionada con 
deserción y menor matrícula. Es decir, reducción de la cobertura del sis­
tema, tanto como resultado de una decisión familiar, como a causa de res-· 
tricciones y reglamentaciones propias de los colegios tales como la nega­
ción o condicionalidad de la matrícula a los/as estudiantes repetidores. 

Indicadores compuestos 

Ponce (2000 a) estimó para la educación primaria la tasa de superviven­
cia, el coeficiente de eficiencia y los años requeridos por alumno para cul­
minar la primaria, para los años lectivos 93-94 y 97-98. 

Los resultados de los dos primeros indicadores muestran que hay un 
leve decremento de los dos indicadores en la cohorte, tanto en quinto, 
como en sexto grado. Por otro lado, si se compara los indicadores para los 
años 97/98-98/99, las escuelas fiscales tienen valores inferiores al prome­
dio nacional en los dos grados, sin embargo, la diferencia frente al prome­
dio nacional es significativamente más amplia de las escuelas rurales: diez 
puntos porcentuales en el primer indicador. Esta realidad no debe ser dis­
tinta en las escuelas urbanas dónde asisten los más pobres. Por último, si 
los resultados se comparan con el puntaje máximo posible, se concluye la 
baja eficiencia del sistema en su conjunto debido a la alta incidencia de 
deserción y bajo nivel de retención, como a los altos niveles de repitencia 
y deserción. 
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Bajo la misma metodología, aunque únicamente considerando elperí­
odo 1999-2000, este estudio ha estimado tasas de eficiencia y superviven­
cia para la secundaria. La eficiencia global del sistema es de 78%; la tasa 
global de sobrevivencia 0.97. 

Las mayores tasas de eficiencia global se dan en los colegios de jorna­
da matutina. Un 20% de los colegios vespertinos o nocturnos presentan 
bajas tasas de desempeño. 

Cuadro 22 
Eflciencia por jornada 

Jornada Sobrevivencia Eflciencia 
global 

Matutina 1,053 0,804 

Vespertina 0,722 0,730 

Doble 0,749 0,736 

Nocturna 1,003 0,751 

Total 0,965 0,775 

Fuente: 51NEC 1999-2000 
Elaboración: estudio sectorial 

No existen marcadas diferencias entre los diferentes regímenes y su 
desempeño, en especial en los niveles más bajos. No obstante, cabe seña­
lar que la eficiencia promedio es mayor en los sistemas de la costa. 

Cuadro 23 
Eflciencia por régimen 

Jornada Sobrevivencla Eficiencia global 

Costa 1,120 0,798 

Sierra 0,787 0,749 

Total 0,965 0,775 

Fuenre: 51NEC 1999-2000 
Elaboración: estudio sectorial 
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El sostenimiento también explica en parte la eficiencia. Se aprecia una 
mayor eficiencia en los planteles particulares y fiscomisionales frente a los 
fiscales. No obstante existe un importante porcentaje de colegios panicu­
lares laicos con bajas tasas de eficiencia. 

Cuadro 24 
Tasas de eficiencia externa 
del sistema secundario ecuatoriano 

Sostenimiento Sobrevivencia E&ciencia global 
Fi<e>1 0.76 0.7'\ 

Fiscomisional 061 074 

Particular 1,32 0,85 

Total 0,97 0,78 

Fuente: SINEC 1999·2000 
Elaboracíén: estudio sectorial 

Otra medida de eficiencia se expresa en el total de alumnos/as que han 
salido del bachillerato (o se encuentran cursando el último año) en rela­
ción al número de alumnos/as que se matricularon en tercer curso hace 3 
años (análisis de cohorte). Para 1999, la tasa de eficiencia global del 
bachillerato fue de alrededor de 68%. Un resultado interesante es que esta 
tasa se presenta mayor para las zonas rurales y para el caso de las mujeres, 
en ambas zonas, Las provincias que presentan indicadores más altos son 
El Oro, Lo]a, Cotopaxi y Guayas; de estas provincias, únicamente Loja 
recibe una inversión pública relativamente mayor por alumno matricula­
do. Esta misma tasa, referida a la educación básica es del 72%. 
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Cuadro 25 
Eficiencia por provincia 

Provincia Rural Urbano 
Hombres Mujeres Hombres Mujeres 

Azuay 76,0% 84.4% 60.0% 77,0% 

Bollvar 39,3% 57.4% 69.5% 80.0% 

Cafiar 45.0% 45.6% 57,4% 93.5% 

Carchi 67,1% 63.9% 60,7% 77.2% 

Chimborazo 68.6% 67.1% 64.3% 71.6% 

Cotopaxi 82,0% 73,3% 63.5% 80.0% 

El Oro 141.5% 87,6% 57.2% 75.5% 

Esmeraldas 63,0% 60.6% 43.0% 48.9% 

Galápagos 87.3% 56.2% 

Guayas 68,8% 78.1% 66.9% 76,0% 

Imbabura 76,7% 83,1% 62.2% 75,1% 

Loja 64,0% 54.7% 96.2% 103.9% 

LosRíos 47,5% 72.1% 60.2% 74,3% 

Manabí 63,3% 75,5% 56,8% 69,7% 

MoronaSantiago 57.9% 54,5% 51,7% 45.4% 

Napo 46.5% 46.0% 56.8% 65.1% 

Pastaza 97.2% 111.8% 58.9% 62.6% 

Pichincha 70,4% 74.5% 52.5% 83,2% 

Sucumbíos 91,7% 55.0% 66.7% 76.0% 

Tungurahua 67,8% 73,1% 58.9% 77.6% 

ZamoraChinchipe 72,5% 67.5% 58.2% 80,0% 

Promedio 70,3% 69.3% 62.3% 73,8% 

Ov. Std 0,223 0.158 0.114 0,133 

Ov/Prom 0.317 0.228 0,183 0,180 

Fuente: SIlSE, 2000 

Finalmente, se observa una relación importante entre el nivel socioeconó­
mico de las familias y los indicadores de eficiencia del sistema educativo 
(privado y público); a los quintiles de mayores ingresos corresponde una 
mejor calidad de la educación. 
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Cuadro 26 
Eficiencia por quintil de pobreza 

QuintiJ pobn:za(l) Sobn:vivencia Eficiencia global 

1 0,676 0,732 

2 0,823 0,764 

3 0,870 0,795 

4 0,750 0,782 

5 1,080 0,795 

(1) Quimil 1: más pobre (método indirecto) 
Fuente. SINEC 2000. ECV 1999 

Es decir, al configurar un cierto perfil de características que pueden 
determinar una buena calidad (relativa) de educación secundaria en el 
Ecuador, se encuentra que el actual sistema educativo ofrece mayores 
posibilidades de eficiencia externa en jornadas diurnas, el régimen 
costa, los colegios particulares, las áreas urbanas y los sectores económi­
cos de mayor ingreso. Esto permite dos reflexiones; por un lado, que se 
trata de un sistema poco ecualizador, y por otro, que los resultados (al 
menos en términos de permanencia, repitencia y eficiencia del sistema) 
puede estar influenciada por el tipo de familias o personas que acceden 
a él. Es decir, que la calidad puede tener un componente de presión por 
demanda. 

Logros académicos 

De acuerdo al estudio de Ponce (2000 b), a nivel del país, todas las cali­
ficaciones correspondientes a Lenguaje y Matemáticas, de los grados ter­
cero, séptimo y décimo, descendieron en el 2000, con relación a las alcan­
zadas en 1996. 

Además, dichas calificaciones, en los dos años, son bajas, pues, en 
1996, el promedio más alto que se alcanza es de 12.9/20 (Lenguaje Dé­
cimo Grado); y, en el 2000, 11.7/20. En 1996, el promedio más bajo es 
de 7.2/20.00 (Matemáticas 7mo. Grado); y, en el 2000, 6.0/20 en Mate­
máticas, en los grados séptimo y décimo. 
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La situación aún más desalentadora cuando se observan los pobres 
resultados alcanzados por los estudiantes de los Centros Educativos Ma­
trices (CEM), en 1998. El promedio más alto alcanzado es de 9.7/20 
(Lenguaje 7mo. Grado) yel más bajo es de 5.3/20, en Matemáticas 7mo 
Grado. Esto implica que el resultado más elevado que alcanzaron los estu­
diantes ni siquiera llegó al 50% de la calificación prevista. 

Se debe tomar en cuenta que los CEM son parte de los proyectos de 
mejoramiento de la educación básica. Se suponía que los CEM podían 
ser una especie de "punta de lanza" del proceso de reforma de la educa­
ción en el Ecuador; sin embargo, los bajos niveles de calificaciones al­
canzadas por los estudiantes de dichos centros demuestran que tal supo­
sición no existe. 

Finalmente, comparando las calificaciones según el tipo de plantel, 
también se observa que los estudiantes obtuvieron mejores calificaciones 
en 1996. Adicionalmente, se debe mencionar que todas las calificaciones 
más elevadas en Lenguaje y Matemáticas, en todos los grados, correspon­
den a los planteles particulares urbanos (1996), mientras que las califica­
ciones con los menores valores pertenecen a los establecimientos rurales 
(2000). Se debe recordar que los mayores niveles de pobreza en el Ecua­
dor se concentran en el área rural. 

Los logros académicos en el bachillerato 

No se dispone de información sobre logros académicos en el bachillera­
to. La información de la pruebas de ingreso que aplican algunas univer­
sidades es heterogénea e impide tener un juicio sobre este tema. El 
Sistema Nacional de Medición de Logros Académicos aplicó pruebas de 
destrezas de lenguaje y comunicación y matemáticas en el 10° de básica, 
que es el último grado antes del bachillerato. Es información que puede 
ser considerada como 'proxi' de lo que sucede en el bachillerato. Es alta­
mente probable que en este nivel poco se pueda hacer para modificar o 
superar las deficiencias que en aspectos básicos del aprendizaje tienen los 
estudiantes. 
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Lenguaje y comunicación 

En lenguaje y comunicación, las notas nacionales promedio que alcanza­
ron los alumnos de colegios fiscales urbanos fue de 11.27 sobre 20, los de 
fiscales rurales 10.92 y los privados 13.63, punrajes bajos para alumnos a 
los que les falta tres años para concluir los estudios secundarios. En el 
nivel nacional el porcentaje de alumnos que dominaban destrezas en len­
guaje y comunicación fluctuaba entre un 59% y un 32% (Cuadro 27). La 
destreza en que se observa el menor porcentaje de dominio es la identifi­
cación de argumentos que apoyan una tesis, que implica un determinado 
nivel de abstracción a partir de la lectura y que es una destreza básica para 
los niveles superiores de educación. 

Cuadro 27
 
Porcentaje de alumnos del 10· grado por nivel de logro de destrezas
 
en lenguaje y comunicación. Año 2000
 

D~ Inicio Avance Dominio 

1.1 Identificar elementos explícitos del texto 30.3 37.3 42.3 

1.2 Distinguir las principales acciones que arman el texto y el orden 22.5 22.3 55.0 

2.1 Distinguir causa - efecto 24.8 23.8 51.3 

2.2 Establecer analogías entre los elementos de un texto 21.5 20.3 58.1 

2.3 Reconocer la tesis en un texto argumentativo 19.5 21.3 59.0 
- - - - - . -- - - . - -- .. - -. 

2.4 Identificar los argumentos que apoyan una tesis 38.0 29.9 32.0 

3.1 Inferir el rema o la idea principal que plantea el texto 35.9 30.6 33.4 
- _. --- . ­

3.2 Inferir el significado de palabras y oraciones a partir del contexto 31.1 30.3 38.5 

3.3 Inferir ideas. motivaciones o argumentos implícitos 26.5 27.2 46.2 

3.4 Derivar conclusiones a partir del texto 21.7 23.3 54.8 

Fuente: Grijalva. Martha, ¡"jim"r7kniro. CuanoOperativo Nacional de Medición deLogros académicos.
 
Quito. mano 2001
 

Las diferencias en términos de dominio de una destreza entre tipos de cole­
gio es significativa, lo que refleja déficit de calidad mayores en los colegios 
públicos frente a los privados, por cierto, en un contexto de aprendizaje de 
baja calidad. En una destreza como la 2.2 "Establecer analogías entre los 
elementos de un texto", el 73% de alumnos de colegios privados la domi­
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nan frente al 51.7% de alumnos de colegios fiscales rurales y 55.0% de 
colegios fiscales urbanos. La diferencia porcentual entre alumnos de cole­
gios fiscales urbanos y rurales que dominan una destreza es menor. 

Cuadro 28
 
Porcentaje de alumnos del 10° grado con dominio de destrezas
 
en lenguaje y comunicación, por tipo de colegio. Año 2000
 

TIpo decolegio 

Destrezas (dominio) Fiscales Particulan:s 

Urban~ Rural 

1.1 Identificar elementosexplícitos del texto 37.7 36.5 56.4
 

1.2Distinguirlas principales acciones que arman el texto y el orden 50.5 49.8 71.2
 

2.1 Distinguircausa- efecto 48.0 44.1 67.7
 

2.2Establecer analogías entre los elementos de un texto 55.0 51.7 73.2
 

2.3 Reconocer la tesis en un texto argumentativo 55.9 53.3 73.0
 

2.4 Identificarlosargumentosque apoyan una tesis 28.6 27.2 45.5
 

3.1 Inferirel tema o la idea principalque planteael texto 30.9 29.4 44.0 

3.2 Inferirel significado de palabras y oraciones a partir del contexto 36.3 35.1 47.7 

3.3 Inferir ideas.motivaciones o argumentos implícitos 43.4 40.5 59.6 

3.4 Derivarconclusiones a partir del texto 52.3 48.9 67.9 

Fuente: Grijalva. Manha. ¡..¡;'rmr l1mim, Cuarto Operativo Nacional de Medici6n de Logros académicos.
 
Quito. mano 200\
 

Matemáticas 

En matemáticas las calificaciones están bajo 10120. En los colegios fisca­
les rurales es de 5.3, en los urbanos 5.9 y en los particulares 7.18. 
Matemáticas es otra de las áreas claves para los estudios superiores y para 
enfrentar el mundo laboral. En esta área de conocimiento es prácticamen­
te imposible que el bachillerato permita a los alumnos superar problemas 
de formación básica. El dominio de destrezas básicas en este nivel de estu­
dio es extremadamente bajo. El 68.6 por ciento de alumnos del 10° tie­
nen una destreza inicial en resolver problemas con porcentajes, apenas el 
9.3% la dominan. En los planteles rurales, el porcentaje de alumnos que 
dominan una destreza no supera el 23.8%, se trata de la destreza 4.1. Se 
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observan destrezas que son dominadas apenas por el 3.4% de los alum­
nos, como la 3.3. Estimar el resultado de ejercicios y problemas con las 
operaciones fundamentales y la potenciación (Cuadro 29). 

El informe técnico sobre las pruebas en matemáticas concluye lo 
siguiente: "... el porcentaje de alumnos que dominan la destreza en cada 
año es notoriamente bajo, y que las destrezas más alcanzadas revelan que 
el aprendizaje se concentra en el nivel básicamente operativo, mientras 
que el aprendizaje menos consolidado y extendido es el relacionado con 
la resolución de problemas." El estudio recomienda a los maestros inves­
tigar "si el escaso dominio de la destreza para resolver problemas resulta 
explicable por una suma de desaciertos. En efecto, este dominio puede 
quedar comprometido si no se adquiere una comprensión conceptual y 
de procedimiento del número, de la numeración, de las operaciones y sus 
prioridades de ejecución; si lo aprendido en un conjunto numérico no se 
transfiere a otro más amplio; si no se introducen los procesos de estima­
ción y aproximación de resultados; si no se favorecen los procesos de abs­
tracción y generalización" (Grijalva, 2001:53). 
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Cuadro 29 
Porcentaje de alumnos del 10° grado por nivel 
de logro de destrezas en matemáticas. Año 2000 

Destrezas Inicio Avance Dominio 

1.1 Establecer la relación de igualdad o de ordenentredos números 46.1 31.4 22.3 
o en conjuntos 

1.2Completar un sucesión 67.3 20.7 11.9 

2.1 Resolver ejercicios de proporcionalidad 48.5 35.1 16.3 

2.2 Resolver problemas de proporcionalidad 58.6 25.5 15.8 

2.3 Resolver problemas sobre porcentajes 68.5 22.1 9.3 

3.1 Resolver ejercicios con operaciones combinadas 72.4 19.3 8.2 

3.2 Resolver problemas que requieren la combinación de operaciones 80.5 14.3 5.0 

3.3 Estimar el resultado de ejercicios y problemas con las operaciones 80.0 15.2 4.7 
fundamentales y la potenciación 

4.1 Resolver ejercicios con unade lasoperaciones fundarnenrales 46.8 22.2 30.8 
entreexpresiones algebraicas 

4.2 Resolver ejercicios en losquesecombinan lasoperaciones 80.7 10.7 8.5 
fundamenrales entreexpresiones algebraicas. 

4.3 Descomponer unaexpresión algebraica en susfactores 48.1 23.2 28.6 

4.4 Resolver ejercicios y problemas de ecuaciones de primergrado. 74.7 14.8 lOA 
de unavariable yconcoeficientes enteros 

Fuente: Grijalva, Manita. lnftrm< 7knico, Cuarto Operativo Nacional de Medición de Logros académicos. 
QUito. mano 2001 
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Cuadro 30
 
Porcentaje de alumnos del 10° grado con dominio de destrezas
 
en matemáticas, por tipo de colegio. Año 2000
 

TIpode Colegio 

Destrezas FlSCI!es Particulares 

Urbano Rural 

J.I Establecer la relación de igualdad o de ordenentredos 20.2 19.2 30.8 

números o en conjuntos
 

1.2Completa! un sucesión 10.1 8.2 30.7
 

2.1 Resolver ejercicios de proporcionalidad 17.0 13.2 18.9 

2.2 Resolver problemas de proporcionalidad 14.4 12.9 22.6 

2.3 Resolver problemas sobreporcentajes 8.4 7.7 13.3 

3.1 Resolver ejercicios con operaciones combinadas 8.0 5.7 11.9 

3.2 Resolver problemas que requieren la combinación de operaciones 4.6 3.9 7.4 

3.3 Estimar el resultado de ejercicios y problemas con las 4.2 3.4 7.4
 
operaciones fundamentales y lapotenciación
 

4.\ Resolver ejercicios con unade lasoperaciones 30.4 23.8 41.3
 
fundamentales entreexpresiones algebraicas
 

4.2 Resolver ejercicios en losque secombinan lasoperaciones 8.4 5.0 13.4
 
fundamentales entreexpresiones algebraicas.
 

4.3 Descomponer unaexpresión algebraica en susfactores 26.6 22.9 40.3 

4.4 Resolver ejercicios y problemas de ecuaciones deprimer 9.4 5.2 19.4
 
grado. de una variable y con coeficientes enteros
 

Fueme: Grijalva, Martha, Infim1lr 7knico, CuartoOperativo Nacional de Medición de Logro. académicos,
 
Quito.mano 200\
 

Eficiencia externa: resultados indirectos 

El mercado de trabajo y la educación del bachillerato 

El tema del trabajo y la secundaria han estado presentes en casi todas las 
agendas gubernamentales ecuatorianas de las últimas dos décadas. No obs­
tante, almomento del diseño de políticas específicas tanto educativas como 
laborales no se ha conseguido orientarlas a evitar la deserción por motivos 
de trabajo, ni a vincular de una manera eficiente y rentable la educación con 
el mercado laboral. Las más frecuentes críticas se han dado desde la educa­
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ción, al considerar que el sistema educativo tiende a ser expulsor por un 
lado y por otro a no proveer de instrumentos adecuados para el trabajo. 

No obstante, al analizar la naturaleza del trabajo de los jóvenes en edad 
de estudiar el bachillerato, así como de aquellas personas que han alcan­
zado como máximo algún año del nivel educativo secundario, se aprecia 
que la relación entre educación y empleo se asocia a diversos factores eco­
nómicos y sociales propios de los hogares, factores educativos y limitacio­

nes del mercado de trabajo y por ende de la demanda por formación. 
La situación que enfrentan los trabajadores de acuerdo a su formación 

educativa en Ecuador responde en cierto modo a motivaciones y tenden­
cias de un mundo laboral globalizado, que demanda mayor calificación y 
premia la escasez: de acuerdo a Araujo y Oliveira (2000), en América La­
tina la evidencia señala un crecimiento de los empleos del nivel superior 
con grandes diferencias en rendimiento con los anteriores niveles, un cre­
cimiento menor en el nivel medio y una disminución del nivel básico; es 
decir, que aún crecimientos económicos sostenidos "hacia afuera" que 

tiendan a generar empleos no lograrán cambios en las estructuras y distri­
bución de los empleos ni el ingreso. 

Para el caso del presente estudio, se analiza el trabajo y la educación 
desde dos frentes: el primero, el trabajo de las personas en edad de estu­
diar el bachillerato, que en el Ecuador se da en cuatro formas: trabajado­

res estudiantes, trabajadores no estudiantes, trabajadores por pago y tra­
bajadores no remunerados. El segundo, el de los retornos por diferentes 
niveles educativos que nos lleva a analizar, por un lado, el ingreso que se 
estaría perdiendo en el caso de no alcanzar la secundaria y por otro, el be­
neficio privado que años consecutivos de estudio formal generan en el 

país, en el marco de un mercado laboral heterogéneo, con un alto com­

ponente de informalidad y mediatizado por crisis de desempleo que debi­
litan la oferta frente a la demanda. 

De acuerdo a la ECV-99 el 14% de estudiantes secundarios realizaban 

trabajos pagados en las zonas urbanas y el 12% en las zonas rurales. Estas 

proporciones para el caso de la educación pública es de 36.4% y 7%; En 

la educación privada también se ubica un importante 25% de estudian­
tes que trabajan por una remuneración. Por otro, los jóvenes entre 16 y 

18 anos que perciben un ingreso en la mayoría de las regiones del país no 
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están matriculados en la secundaria, excepto en el caso de la costa urba­
na, en que el 61% de perceptores de ingreso lo están. 

Estos porcentajes se elevan cuando se incluye a las personas en edad de 
estudiar en la secundaria pero que se encuentran estudiando en niveles 
inferiores, y al considerar la totalidad de estudiantes secundarios indepen­
dientemente de su edad, en especial en las zonas urbanas. 

Cuadro 31
 
Perceptores de ingreso por matrícula
 

Región y área Primaria Secundaria No se 
matriculó 

Costa Urbana 17% 61% 21% 

Costa Rural 27% 29% 430/0 

Sierra Urbana 9% 71% 20% 

Sierra Rural 17% 28% 55% 

Toral 17% 51% 33% 

Fuente: ECV 99
 
Elaboración: estudio sectorial
 

En las áreas rurales el trabajo pagado es menos importante, pero no es 
reemplazado por estudios sino por trabajo no pagado. Casi la mitad de 
jóvenes en edad de estudiar en el bachillerato se encontraban realizando 
este tipo de trabajo en 1999. Este hecho influye en su costo de oportuni­
dad, dado que el trabajo que realizan en el hogar o fuera de él en calidad 
de asistentes o ayudantes está subvalorado por el mercado. 

Adicionalmente, se debe señalar que una importante proporción de 
estudiantes que trabajan sin pago pertenecen a colegios públicos. De 
hecho, únicamente el 45% en el sector urbano y 13.7% en el sector rural 
corresponden a estudiantes a tiempo completo en los colegios públicos. 

De acuerdo a la misma fuente, el perfil de trabajo de los estudiantes de 
secundaria y primaria (en edad de estudiar el bachillerato) tendía hacia el 
sector agropecuario y de comercio, la manufactura y los servicios domésti­
cos; se empleaban, en su mayoría, como trabajadores de servicios y trans­
porte, operarios, artesanos o empleados administrativos. Los estudiantes 
secundarios son por lo general trabajadores del sector privado, jornaleros 
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agropecuarios, trabajadores por cuenta propia; entre los estudiantes prima­
rios se observa un elevado porcentaje de empleados domésticos. 

Cuadro 32
 
Posición ocupacional por matrícula (16 a 18 años)
 

Posición Ocupacional Primaria Secundaria No se 
matriculó 

Empleado/a gobierno 0.40% 0.18% 

Empleado/a sector privado 40.53% 49.33% 38.960.,6 

Jornalerol a 26.86% 22.40% 15.07% 

Patrono/a 0.34% 

Cuenta propia 11.35% 7.97% 

Trabajador/a hogar sin pago 41.37% 85.81% 16.69% 

Trabajador/a no hogar sin pago 8.19% 2.29% 

Agropecuario a sueldo 6.67% 3.30% 

Jornalero/a agropecuario 6.36% 7.18% 19.72% 

Patronla finca 0.11% 

Cuenta propia agrícola 3.85% 

Agropecuario hogar sin pago 75.08% 48.77% 48.12% 

Agropecuario no hogar sin pago 0.75% 1.85% 

Empleado/a doméstico/a 19.57% 9.34% 10.50% 

Fuente: ECV 1999 
Elaboracíón: estudio sectorial 

El sector agropecuario utiliza en su mayoría mano de obra no remunera­
da. Los trabajadores no remunerados también participan en una gran pro­
porción en el sector de comercio. Adicionalmente aparece una participa­
ción importante de trabajadores secundarios dentro de la categoría de "no 
calificados", es decir, que realizan trabajos de baja especialización o califi­
cación, que son trabajadores no remunerados. 

Casi el 80% de los trabajadores estudiantes no está contratado formal­
mente, cerca del 90% no tienen derecho a beneficios laborales, pago de 

horas extras, propinas o servicios de transporte. 
Los jóvenes en edad de estudiar el bachillerato no matriculados se vin­

culan a los mismos sectores económicos que en el caso de los estudiantes. 
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Pero la mayor pane de ellos se colocan en trabajos de baja calificación y en 
calidad de operarios o artesanos. La proporción de trabajos no calificados 
es mayoritaria cuando se trata de trabajo no remunerado (ver Cuadro 33). 

Cuadro 33 

Categoría ocupacional por enrolamiento 
(población de 16 a 18 años) 

Categoríalaboral 

Trabaja por pago	 Directivo privado 

Técnico/a profesional medio 

Empleado/a oficina 

Trabajador/a servie. y comercio 

Calificado/a agricultura 

Operariola artesano 

Operadorla conduerorla 

No calificadola 

Trabaja sin pago	 Técnico/a profesional medio 

Empleado/a oficina 

Trabajador/a servic. y comercio 

Calificadola agricultura 

Operario/a artesano 

Operador/a conductor/a 

No calificadola 

Fuente: EVC 1999
 
Elaboración: estudio sectorial
 

Mattfcula
 

Primaria Secundaria No se Total
 
matricul6 

0.0% 0.0% 0.6% 0.4% 

0.0% 2.8% 0.3% 1.1% 

0.0% 3.8% 1.2% 2.4% 

8.3% 28.3% 12.4% 16.1% 

16.7% 0.9% 9.6% 7.9% 

8.3% 21.7% 22.0% 21.0% 

0.0% 1.9% 1.9% 1.8% 

66.7% 40.6% 51.9% 49.2% 

0.0% 0.5% 0.3% 0.4% 

0.0% 3.0% 0.6% 1.8% 

20.0% 38.9% 11.3% 21.9% 

13.3% 8.9% 12.5% 10.9% 

0.0% 11.8% 9.7% 10.9% 

0.0% 0.0% 0.3% 0.2% 

66.7% 36.9% 65.3% 54.0% 

En definitiva, se aprecia que el mercado laboral (formal e informal) res­
ponde de alguna manera al nivel educativo, en la secundaria; no obstan­
te, aún con este nivel de estudios, dado un entorno de crisis y alto desem­
pleo, quienes se vuelcan a participar en los mercados laborales (típica­
mente jóvenes, mujeres y mano de obra menos calificada) están dispues­
tos a aceptar empleos de menor calidad, en sectores informales y con me­
nores retornos. Adicionalmente, como se verá más adelante, el nivel edu­
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cativo de la fuerza laboral de sectores de menores ingresos relativos no 
representa una señal igual a la de otros sectores económicos. 

Esto, también puede ser una muestra de la limitada capacidad del 
mercado por absorber mano de obra con formación "intermedia". Por 
una parte, como se verá más adelante, estudiar la secundaria y sobre todo 
terminarla determina un incremento importante de ingresos frente a me­
nores niveles educativos en muchos sectores productivos, pero el acceso a 
este tipo de trabajos es limitado y muchos trabajos no calificados también 
son ocupados por jóvenes secundarios, provocando una distorsión en la 
demanda laboral y la no garantía del acceso a buenas condiciones labora­
les por parte de quienes buscan empleo. 

El costo de oportunidad educación - trabajo 

La sustitución parcial o total del trabajo por el estudio es un hecho pal­
pable en la vida de los/as jóvenes ecuatorianos/as. A pesar de que, como 
se verá más adelante, los retornos al trabajo de quienes están en edad de 
estudiar son relativamente bajos frente al resto de la fuerza laboral, traba­
jar a tiempo completo representa un mayor retorno y mejores condicio­
nes laborales que la combinación de trabajo y estudio. Aún así, una gran 
parte de jóvenes trabaja y estudia y otra gran parte estudia y trabaja sin 
remuneración. La relación estudio-trabajo se observa de varias maneras. 
Una de ellas es analizar la no asistencia a clases frente a la situación labo­
ral. La ECV 99 demuestra que los estudiantes secundarios dejan de asis­
tir en promedio 8 días al mes a clases; no obstante, quienes trabajan por 
un pago lo hacen 7 días, mientras que quienes realizan trabajo no remu­
nerado o reproductivo dejan de asistir 9 días en promedio por mes. 

En el estudio de Salazar (2001) se calculó un costo de oportunidad 
sobre la base del salario por hora promedio de los preceptores de ingreso" 
y se aplicó este cosro a los estudiantes. Sobre la base de esros cálculos y al 
discriminar este cosro por tipo de colegio, se aprecia que el costo de opor­

28 En este estudio se calculó el costo de oportunidad multiplicando la remuneración/hora prome­
dio por el número de horas de permanencia en el colegio (6) más el tiempo requerido para lle­
gar a la escuela, para individuos de 10 a 2S afias en la ECV-99. 
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tunidad como proporción del ingreso per cápita para el caso de los estu­

diantes públicos es de 51%, mientras que para los privados es de 29%. De 
hecho, el 48% de aquellas personas que no se matricularon lo hicieron a 
causa del costo y el 19% por trabajo. 

El retorno por remuneración de los jóvenes que no están matriculados 

es mayor en un 12.5% al de quienes trabajan y estudian en la secundaria. 
El tipo de establecimiento en el que estudian no es una determinante 
fuerte para los jóvenes en edad de estudiar. No obstante, si se amplía el 

análisis hacia toda la población que se encuentra estudiando en la secun­

daria, la remuneración a los estudiantes de colegios particulares es casi el 
doble que para los fiscales. 

La remuneración mensual promedio de quienes estudian la secundaria 
(independientemente de su edad) y trabajan por un pago era de alrededor 

de US$ 52 por mes en 1999, con mayores retornos para las actividades re­
muneradas de manera periódica y regulada (ingresos salariales) que para 

aquellas remuneradas bajo otros esquemas (ingresos laborales no salariales). 
Este ingreso representa un aporte promedio de alrededor del 28% del ingre­
so total del hogar. Dentro del grupo de personas en edad de estudiar y enro­
lados en la secundaria, el área representa un factor de diferenciación en el 
salario: en las zonas urbanas el salario es 16% mayor que en las zonas rura­
les. El ingreso de los hombres no se diferencia en gran manera del de las 
mujeres. Mayores aportes se asocian con menores quintiles de ingreso. 

El ingreso de aquellos jóvenes en edad de estudiar el bachillerato que 

no se matricularon o desertaron en ese año era de US$56 por mes, sin 

gran diferencia entre áreas. Los/as jóvenes en este rango de edad que no 

están estudiando aportan con 34% en promedio. El aporte de este traba­

jo a las familias de los quintiles más bajos de ingreso es de 61 % en pro­

medio, mientras que del quintil más alto es de 18%, y es mayor en las 

zonas rurales, tanto para estudiantes como para no estudiantes. 

El trabajo no remunerado no discrimina en gran medida el nivel educa­

tivo ni el hecho de que los estudiantes asistan o no al colegio, en especial en 

áreas urbanas. Cuando se trata de jóvenes no enrolados no cambia la pro­

porción de este tipo de trabajo frente a los estudiantes, lo cual sugiere, por 

un lado, que intentos por incrementar el enrolamiento únicamente, podría 

incrementar la carga horaria de trabajo para los jóvenes; y, por otro, que este 
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tipo de trabajo podría estar incidiendo sobre la calidad y los rendimientos 
en el colegio. En las zonas rurales en cambio se observa una gran propor­
ción de estudiantes de la primaria que realizan trabajos no remunerados. 

Cuadro 34
 

Situaci6n laboral por área y matrícula
 

(16 a 18 años)
 

Matricula 

Área Situación laboral Básica Bachillerato No se Total 
matriculó 

Urbana Trabaja por pago 69% 14% 52% 27% 

Trabaja sin pago 15% 18% 17% 18% 

Busca trabajo 8% 5% 5% 5% 

No trabaja ni busca 7.8% 61% 18% 46% 

Trabajo reproductivo 0.2% 2% 9% 4% 

Rural Trabaja por pago 17% 12% 31% 25% 

Trabaja sin pago 72% 48% 50% 50% 

Busca trabajo 0.01% 1% 2% 2% 

No trabaja ni busca 6% 37% 5% 14% 

Trabajo reproductivo 6% 3% 12% 9% 

Fuente: ECV 1999
 
FJaboración: estudio sectorial
 

El retorno de la educaci6n 

Sobre la base de la teoría del capital humano, se plantea que la educación 
produce retornos individuales, expresados en el salario potencial y beneficios 
intangibles (además de beneficios sociales) (Barr, 1998). Adicionalmente, la 
probabilidad de acceder a remuneraciones de mayor o menor magnitud de­
pende también de arras factores individuales, tales como habilidades inna­
tas o adquiridas fuera del sistema educativo. No obstante estas habilidades 
no son observables por el mercado laboral y por ello las personas deben en­
viar señales, cuya manifestación son los años de estudio formal y en mayor 
medida los años de educación en niveles más altos (Stiglitz, 1974). 

En este contexto, se han realizado varios estudios que calculan ecua­
ciones de salario para determinar los impactos de la educación en los in­
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gresos potenciales en países en desarrollo; estos estudios por lo general 
concluyen que los retornos individuales a la educación son más altos 
donde existe mayor escasez de este recurso; es decir, una persona con un 
año más de educación en un país donde los niveles educativos son bajos 
tiene mayor probabilidad de recibir retornos marginales más altos que en 
un país con mayores niveles de educación. De acuerdo al BID (1999), en 
América Latina las tasas de retorno de la educación secundaria son meno­
res que aquellas de la educación superior, y ligeramente superiores a las de 
la primaria. Por otro lado, las tasas de retorno en la región se aproximan 
más a las de países industrializados que a otros países en desarrollo. 

En el presente estudio se ha desarrollado una ecuación de salario bajo la 
formulación propuesta por David Card (1995)29, que consiste en un mode­
lo de mínimos cuadrados, sobre la base de la ECV 99, cuyas conclusiones 
son similares a las mencionadas, con ciertos matices (cuadro 35). Se verifi­
ca el hecho de que la educación superior representa mayores retornos que 
la secundaria y que ésta a su vez impacta más que la primaria en la remu­
neración. La escolaridad presenta una elasticidad positiva y mayor que la 
experiencia sobre la remuneración esperada; no obstante, para ambos casos 
la remuneración se presenta relativamente inelástica (menor a 0.5). 

El impacto de la educación en términos de años de escolaridad es im­
portante para los retornos esperados; para el caso de la secundaria este retor­
no es mayor que la primaria, pero en la educación superior se aprecia una 
gran diferencia respecto a niveles anteriores. Adicionalmente se aprecia un 
efecto "terminal" importante en la secundaria y más aún en la educación 
superior. El elevado impacto en la remuneración potencial por educación 
superior hace suponer que, en condiciones de una relativa estabilidad eco­
nómica, los incentivos para estudiar la secundaria estarían dirigidos hacia la 
continuación de los estudios más que al mercado laboral inmediato. 

29	 Este abordaje econométrico utiliza una merodología de precios hedónicos que se basa en la 
Teoría del Valor. Estareoría asume que el valor de bienes complejos (en este caso. el trabajo) 
depende de un grupo de características que son separables entre sí. es decir. que este valor puede 
ser desagregado en sus diferentes componentes a través de una regresión. 
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Cuadro 35 
Ecuación de salario Ecuador ECV 9930 

Variables Coeficiente Significancia 95% 

Dependiente: remuneración laboral 

Constante 1,77 * 
(0,23) 

Costa urbana 0,07 * 
(0,04) 

Sierra urbana 0,32 * 
(0,04) 

Sierra rural -0,10 * 
(0,04) 

Sexo 0,72 * 
(0,03) 

Título 0,17 * 
(0,03) 

Nivel primario 0,21 

(0,21) 

Nivel secundario 0,32 * 
(0,21) 

Nivel superior 0,84 *. 
(0,21) 

Postgrado 1,27 * 
(0,26) 

Experiencia 0,14 * 

Añ~s ~;~f~idaci . 
- . 

(0,02) 

0,42 * 
(0,03) 

Rcuadrado 0,213 

TestF 224,9 

(Errores eslándard en paréntesis) 

30	 El modelo utilizado es de forma logarítmica con respecto a la escolaridad y la experiencia, con 
el fin de tener una aproximación hacia el concepto de elasticidades. 
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Sobre la base de estos cálculos se estimaron retornos para los diferentes 
niveles de educación, distinguiendo para la secundaria tal como se presen­
ta en la ECV (6 años) y para el bachillerato (cuadro 36). De acuerdo a los 
datos de la ECV y el modelo estimado, los años de bachillerato represen­
tan un gran aporte en la remuneración frente a la educación básica, la cual 
no se diferencia en gran manera (en términos de aporte a la remunera­
ción) de la "primaria". Se aprecia que el impacto en la remuneración de 
"cualquier" año en la secundaria, tal como aparece en el modelo estima­
do es menor que para la educación superior. No obstante, esto cambia 
cuando se aíslan los 3 años del bachillerato y se los relaciona con la edu­
cación primaria o la básica. 

Cuadro 36 
Remuneración laboral mensual 
estimada por nivel educativo 

Nivel educativo Datos Estimados Datos 
Observados 

Ca~~rías Categorías 
estudio 

Menor a primaria 25,2 25.2 41,S 

Primaria 54,3 65.9 

Básica 54,9 

Secundaria 87,S 97,92 

Bachillerato 123,7 

Superior 187,2 187,2 216,73 

Postgrado 535,3 535,3 449,45 

Fuente: Ecuación de salario estudio 

El efecto "terminal" se puede observar además cuando se analizan los 
datos de títulos obtenidos por quintil de ingreso. Para la secundaria, el 
9.4% de los graduados de bachiller pertenecen al primer quintil de ingre­
sos, frente a casi 60% en los últimos dos quinriles. 
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Cuadro 37 
Títulos obtenidos por quíntíl 
(porcentaje del titulo, poblaci6n mayor a 25 años) 

Quintil Alfabetizado Primaria Bachiller	 Superior no Egresado UnMrsitario Postgrado 
universitario universitario 

1 38.4% 18.0% 9.4% 5.9% 4.1% 3.3% 2.3% 

2 32.5% 22.8% 12.7% 8.7% 12.8% 6.5% 0.0% 

3 20.8% 21.5% 19.1% 12.3% 14.1% 12.6% 4.8% 

4 5.1% 20.6% 21.4% 31.5% 24.0% 14.8% 17.1% 

5 3.2% 17.2% 37.3% 41.7% 45.1% 62.7% 75.8% 

Fuente: ECV 1999 
Elaboración: Estudio sectorial 

Educación y equidad 

Esinnegable el impacto de la educación en la generación de ingresos y por 
ende, el de la incorporación de personas a mayores niveles de educación 
en la ecualización de los ingresos. No obstante, la estructura de costos y 
otras variables antes mencionadas que conforman tanto la oferta como la 
demanda por educación determinan que quienes acceden a completar el 
bachillerato y más aún a la educación superior deben hacerlo con una base 
mínima de ingreso; esto, sumado a un mercado laboral que incorpora y 
premia solo un determinado tipo de educación, genera que incrementar 
los años de escolaridad de la población manteniendo las estructuras actua­
les de acceso y distribución de ingresos. más bien profundiza las diferen­
cias entre quienes acceden y quienes no, y más aún, quienes acceden a una 
educación de mayor calidad y rendimientos (por lo general más cara). 

Laliteratura especializaday así como una variedad de estudios relaciona­
dos con el tema sostienen que la desigual distribución de la educación juega 
un papel básico en explicar la desigualdad en la distribución de los ingresos. 
destrezas y oportunidades (Atkinson 1983, pp. 130). Igualmente, el impac­
to ecua1izador de la educación puede observarse de manera intergeneracio­
nal; las estadísticas sociales muestran cómo mayores niveles de escolaridad 
están asociados con madres y padres con mayores niveles de educación. 
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En el Ecuador, la distribución de la educación responde a la del ingre­
so en los niveles extremos de ingreso. Se aprecia en especial un gran salto. 
en años de escolaridad en el mayor quimil de ingresos. Es en este quimil 
en que se ubica la población con más de 12 años de escolaridad. 

Cuadro 38 
Distribución de la población mayor a 25 años por quintil de ingreso 
según escolaridad (Porcentajes de quintil de ingreso) 

quintil escolaridad 

quintil ingreso 1 2 3 4 5 

1 37,3% 36,1% 10,3% 11,3% 5,0% 

2 26,1% 39,5% 13,1% 14,7% 6,6% 

3 20,8% 34,6% 14,0% 17,7% 12,8% 

4 19,3% 30,7% 14,7% 17,8% 17,5% 

5 9,7% 18,1% 11,5% 22,5% 38,2% 

Fuente: ECV 99 

Si se analiza la distribución por nivel de escolaridad, la mitad de personas 
con educación secundaria (que corresponde al quimil 4 de escolaridad") 
se encuentran en los dos mayores niveles de ingreso. No obstante, en los 
primeros quintiles de escolaridad no existe gran diferenciación de ingre­
sos, lo que explica el hecho de que los mercados laborales no responden 
del todo a la formación, además de la presencia de un mercado informal 
de trabajo de baja calificación y con una distribución de remuneraciones 
que guarda inequidades que no responden a criterios de mercado. 

31	 De acuerdoa ladistribución de escolaridad de la población mayora 25 afiasen 1999,el primer 
quintíl representa hasta4 afias, el segundo de 4 a 6, el tercero de 6 a 9, el cuarto de 9 a 12 y el 
quinto másde 12 afias. 
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Cuadro 39 
Distribuci6n de la poblaci6n mayor a 25 años por quintil de ingreso 
según escolaridad (Porcentajes de quintil de escolaridad) 

quintil escolaridad" 

quintil ingreso 1 2 3 4 5 

1 29,9% 20,2% 14,1% ll,4% 5,0% 

2 22,6% 23,8% 19,2% 16,0% 7,1% 

3 18,7% 21,7% 21,4% 20,0% 14,4% 

4 18,2% 20.3% 23,6% 21,2% 20,7% 

5 10,7% 14,0% 21,7% 31,4% 52,8% 

Fuente: ECV99 -

Si se analiza la distribución de la población por acceso a la educación se 
puede corroborar el hecho de que el acceso está relacionado también con 
los niveles de ingreso. La proporción de jóvenes en edad de estudiar que 
no se matricularon en la secundaria o lo hicieron en niveles inferiores es 
mayor para los menores quintíles de ingreso de la población. Las diferen­
cias se explican más claramente para los dos primeros y el último quíntil 
de ingreso. 

Cuadro 40 
Matricula por quintil de ingreso para personas 
en edad de estudiar la secundaria 

Quintiles de Primaria Secundaria No se 
ingreso matricul6 

1 21,1% 36,6% 42,3% 

2 15,6% 45.5% 38,9% 

3 18,1% 49,0% 32,9% 

4 13,9% 59,8% 26,3% 

5 ll,2% 70,5% 18,3% 

Fuente: EVC99 
Elaboración: Estudio sectorial 2001 

32	 De acuerdo a la distribución de escolaridad de la población mayor a 25 aftas en 1999. el primer 
quimil representa hasta 4 aftas. el segundo de 4 a 6. el tercero de 6 a 9. el roano de 9 a 12 y el 
quinto más de 12 aftas. 
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Esdecir, tanto el acceso a la educación como su resultado están relaciona­
dos con el nivel socioeconómico del hogar. Este hecho refuerza la inequi­
dad intra e intergeneracional. 

Por otro lado, tanto el acceso como el retorno individual de los dife­
rentes niveles de educación está relacionado con mercados laborales que 
absorben y remuneran de mejor manera cierto tipo de formación además 
de otras características que no están relacionadas con el capital humano 
de la oferta laboral. Ya algunos estudios similares han concluido que la 
problemática de la vinculación educación-trabajo, más allá de los conte­
nidos, la pertinencia y la cobertura educativa, tiene que ver con que el sis­
tema educativo responde a una determinada demanda de un mercado 
laboral excluyente y poco transparente (Filmus, 2001). 

Es decir, en el Ecuador, por un lado, la distribución tanto del acceso 
como de los resultados educativos es piramidal a medida que aumenta la 
escolaridad, restando oportunidades, en el caso del bachillerato, a por lo 
menos la mitad de los/as jóvenes en edad de estudiar. Y por otro, acceder 
a este nivel educativo no asegura el ingreso equitativo a mercados labora­
les, remuneraciones y tipos de trabajo acordes a la formación. 

Conclusiones y políticas asociadas a la demanda 

Si bien el presupuesto público para la educación media se ha mantenido 
estable durante los últimos 3 años, incluso con una tasa moderada de cre­
cimiento, no alcanza los niveles de inicios de la década. No obstante. la 
participación del sector educativo en general se ubica como tercer rubro 
de importancia respecto al producto nacional. 

No se aprecia ningún mecanismo de focalización de los recursos finan­
cieros o físicos entre niveles (primaria! secundaria, por ejemplo), zonas 
(pobres, no pobres. pobladas o menos pobladas) o demanda. 

Por otro lado, no existe una relación explícita entre la asignación de 
recursos per cápita o por plantel y la eficiencia externa del sistema. Se pre­
sentan correlaciones negativas entre el costo por alumno y las tasas de efi­
ciencia global y promoción. 
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Es decir, el sistema de prestación de servicios de educación pública fis­
cal, provistos por el sistema educativo público no genera incentivos siste­
máticos ligados a resultados como parte del financiamiento y asignación de 
recursos a los prestadores. Por una parte, se constata que los establecimien­
tos fiscales reciben asignaciones presupuestarias totalmente desligadas de la 
consecución de resultados en términos de número de estudiantes, calidad 
de la enseñanza, criterios de equidad o indicadores de gestión. 

Al analizar la oferta de recursos físicos, se puede apreciar la presencia 
de nuevos oferentes de tipo privado, aunque el sector público sigue sien­
do el principal proveedor de este servicio. Junto a este incremento en la 
oferta, se puede apreciar indicadores aceptables de alumnos por profesor 
y por aula en general en todo el país. De hecho, en algunas zonas existe 
capacidad que no está siendo utilizada de manera eficiente, o cuando 
menos, la tasa de utilización se distancia mucho de los promedios nacio­
nales. Es el caso de las zonas rurales, por ejemplo. A pesar que cuentan 
con infraestructura instalada, la matrícula y asistencia demuestra que la 
oferta no responde a sus necesidades y demandas; los resultados en térmi­
nos de índices de desarrollo educativo y social en general lo demuestran. 
Esto lleva a concluir que el problema de falta de cobertura (matrícula, de­
serción, etc.) está relacionado con otros factores distintos que el de la ofer­
ta física del servicio educativo. 

El análisis de la calidad de los recursos humanos de la secundaria, 
reflejada en la calificación de los maestros/as indica que se trata de una 
planta más bien antigua, en especial en las zonas urbanas. Una mayoría 
de maestros tiene títulos relacionados con la docencia, pero la obtención 
de títulos universitarios está correlacionada con la antigüedad, lo que su­
geriría baja calificación en el personal que ingresa al magisterio. 

Existe una fuerte correspondencia entre algunas características de la 
demanda y el nivel de matrícula en la secundaria. El perfil sociodemográ­
fico de los hogares ubica a aquellos donde hay jóvenes no matriculados en 
niveles de ingreso relativamente bajos, ubicados en especial en las zonas 
rurales, con familias numerosas y escolaridad general que no supera la 
educación básica. 

Más específicamente, la no matrícula está asociada con madres y pa­
dres que no tienen instrucción, madres con primaria en el caso de los sec­
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tares rurales, madres obreras o empleadas domésticas, y padres ausentes. 
En general la respuesta de la demanda educativa a estas condiciones es 
menos fuerte en las zonas urbanas. Los estudios secundarios de las ma­
dres elevan sustancialmente la tasa de matrícula en todas las zonas, y los 
estudios privados de los padres y madres resultan igualmente en matrícu­
la en planteles privados para los hijos e hijas. 

No existen grandes diferencias en la decisión de matrícula entre hijos 
e hijas, en promedio; no obstante, en las áreas rurales se aprecian dinámi­
cas de género distintas en las decisiones intrafamiliares; el problema de no 
matrícula se presenta mayoritariamente en mujeres en la sierra y en hom­
bres en la costa. El grupo étnico (explicado por el lenguaje) también re­
presenta un factor de demanda importante; aquellas personas cuyos len­
guajes son quichua y español presentan tasas de matrícula inferiores a 
quienes hablan únicamente español. 

El costo directo e indirecto de la educación tienen relación estrecha 
con el nivel de matrícula. El esfuerzo que realizan las familias cuyos hijos 
e hijas están en escuelas públicas al momento de ingresar a la secundaria 
es muy significativo; la proporción del ingreso per cápita utilizado en la 
educación secundaria pública es mayor que para cualquier otra opción o 
nivel. Igualmente, el costo de oportunidad por persona como porcentaje 
del ingreso per cípita es mayor para los estudiantes de secundaria públi­
ca que para la privada, al margen de que los retornos esperados de estu­
diar en una opción privada son mayores en términos absolutos. Excepto 
para la costa rural, los jóvenes que son perceptores de ingreso para el 
hogar presentan tasas de no matrícula superiores a las de matrícula. 

La eficiencia del sistema educativo secundario, como se había visto 
anteriormente, no está relacionada con la asignación ni el costo por alum­
no, al menos en el caso de los planteles públicos, ni con la presencia y can­
tidad de la oferta educativa existente. 

La tasa de eficiencia global del bachillerato en ciencias es de alrede­
dor del 68%, menor en 4 puntos a la de la educación básica. En general 
se puede concluir que los colegios con mayores índices de eficiencia 
corresponden a jornadas matutinas o dobles y tienden a estar ubicados 
en la costa. El sostenimiento explica en parte la eficiencia, que favorece 
en promedio a los colegios privados, aunque también existe un impor­
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tante porcentaje de estos planteles que presentan bajos niveles de desem­
peño. 

A nivel de zonas, un resultado interesante es que las zonas rurales pre­
sentan mayores tasas de eficiencia que las urbanas. En relación a la eficien­
cia por género, la eficiencia es mayor para el caso de las mujeres. 

La educación del bachillerato proporciona en general, mayores retor­
nos privados que los menores niveles educativos, pero con una gran dife­
rencia frente a la educación superior. No obstante, ya a partir de la edu­
cación básica el sistema educativo excluye a grandes proporciones de la 
población; esta exclusión se incrementa en niveles educativos posteriores. 

Al analizar la educación como un costo de oportunidad frente al tra­
bajo, se aprecia que el retorno del trabajo a jóvenes en edad de estudiar 
no matriculados es mayor que para aquellos que estudian; es decir, que, 
en un contexto de necesidades económicas en el cual la mano de obra 
juvenil y no calificada se vuelca al mercado laboral, es más "rentable" el 
abandono del colegio que la búsqueda de opciones combinadas de estu­
dio y trabajo. Esto además responde a una oferta educativa relativamente 
inflexible que no brinda este tipo de opciones, y a que los beneficios espe­
rados de la educaci6n para sectores pobres no difieren en gran medida por 
nivel educativo alcanzado. 

El Estado debe promover la equidad vertical en la asignación de sus 
recursos; si la inversión pública representa un sustituto al ahorro privado 
para educación, debe dedicarse en mayor medida a canalizar recursos ha­
cia donde este ahorro no puede darse. En la actualidad, este subsidio edu­
cativo en la secundaria es regresivo, de tal manera que la función de sus­
titución de ahorro no se cumple. Más aún, el esfuerzo relativo que reali­
zan las familias de bajos ingresos para educar a sus hijos es mayor que en 
las familias de elevados ingresos a pesar del bajo costo absoluto de la edu­
cación pública, lo cual profundiza las desigualdades. 

Si el costo unitario por educación es tan importante, la explicación de 
que las familias mantengan a sus hijos en la educación a pesar de este 
costo es un indicador de que la educación en general es valorada. No obs­
tante, la creciente presencia de jóvenes en el mercado laboral, el hecho de 
que la probabilidad de no matrícula crezca cuando se trabaja por un pago, 
la importancia del retorno económico inmediato de este trabajo, la gran 
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proporción de jóvenes estudiantes realizando tareas laborales pagadas o no 
pagadas, lleva a pensar que la lógica de asignación de recursos al interior 
de las familias cambia esta valoración, primero, a medida que avanzan los 
años de escolaridad, y segundo, cuando la circunstancia familiar presenta 
necesidades más inmediatas. 

Adicionalmente, la educación "no paga" en términos de retornos futu­
ros de manera equitativa, la calidad del aprendizaje no compensa el costo 
de oportunidad, yen la decisión de educar hijos e hijas en la secundaria 
tienen que ver otros factores como la zona, condición étnica, ingreso per 
cápita y la escolaridad de los padres. 

Esto significa que enfocar la intervención desde la demanda implica 
también corregir la inequidad horizontal: que incentive la inclusión y la 
permanencia, genere oportunidades que compensen la falta de ahorro en 
el presente en función del retorno futuro y provea a todas las personas que 
acceden al servicio de igual "equipamiento" frente a las diferentes opcio­
nes futuras. Es clave una base mínima de preparación para la diversidad 
más que una diversificación temprana de los aprendizajes (los limitados 
resultados y cobertura de la educación técnica focalizada en el país apo­
yan este planteamiento). Está comprobado que la equidad en la inclusión 
a través de la creación de oportunidades tiene impactos inmediatos en la 
expansión de la cobertura". El tema de la flexibilización de la oferta es tra­
tada con mayor profundidad en otras secciones de este libro. 

Otra opción de políticas desde la demanda se centra en el costo de 
oportunidad. Este conjunto de políticas tiene dos ejes fundamentales. El 
primero, de mayor plazo, implica que la política educativa no debe aislar­
se de otras políticas sectoriales, y en este caso, especialmente de la políti­
ca laboral. La estructura de incentivos que ofrece el mercado laboral indu­
ce a una determinada oferta educativa y por cierto a una determinada de­
manda por educación. Un cambio en este esquema de incentivos que 
implique mayores posibilidades de colocación en el mercado y un reco­
nocimiento real al esfuerzo educativo puede influir positivamente en el 
ingreso y permanencia de los jóvenes. En este sentido, la participación de 

33	 Un estudio detallado al tespecto. para el caso de México fue preparado pOt Gladys López­
Acevedo (2000). 
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los potenciales demandantes laborales tanto en el diseño de contenidos 
educativos, la regulación e incentivo del entrenamiento en el trabajo (en 
un esquema de posrbachilleraro) combinado con la introducción de es­
quemas de beneficios salariales contra medición de productividad, una 
política de salarios mínimos diferenciada, un sistema de reconocimiento 
al uso de mano de obra local, representarían esquemas interesantes de 
promoción e inclusión. 

El segundo aspecto relacionado con el costo de oportunidad es el del 
retorno inmediato del trabajo versusel beneficioeducativo. En este marco, 
el diseño de esquemas curriculares que combinen la educación con el tra­
bajo en el marco de mejores condiciones laborales para los jóvenes estu­
diantes del bachillerato puede apoyar a reducir la deserción e incentivar el 
ingreso de jóvenes al sistema educativo formal y reducir las importantes 
diferencias en la dedicación al estudio por parte de los jóvenes que traba­
jan. No obstante, dados los patrones de decisión familiar sobre asignación 
de roles, este tipo de iniciativas pueden tender a sobrecargar de trabajo a 
quienes participan en ellas; este es un riesgo de proyectos de microempre­
sa, por ejemplo. Por ello. una política de este tipo debe combinar elemen­
tos educativos, laborales, información y evaluación permanente. 

En relación con lo anterior y más específicamente al tema del trabajo 
no remunerado, se recomendaría profundizar más en el análisis de las 
motivaciones familiares para la decisión sobre demanda por educación. 

Finalmente. dado el gran esfuerzo de gran parte de las familias ecua­
torianas por mantener a sus hijos en la secundaria, la "deuda" de gasto 
público a los sectores más pobres en materia de educación, y el esquema 
excluyente de acceso al servicio, se debe considerar (sobre la base de un 
estudio más profundo sobre montos, beneficiarios, impactos, etc.) un 
esquema de incentivo directo a las familias. Este esquema puede ser de 
dos tipos: el primero, un subsidio global a la educación y en el caso de ser 
parciales incluirían sólo a quienes están en posibilidad de completar el 
costo; un apoyo con la cobertura de los costos extra-matrícula en que 
incurren las familias en los planteles públicos, de incidencia directa sobre 
la decisión familiar y que depende de la importancia del presupuesto 
familiar dedicado a educación; mientras el retorno de la educación siga 
siendo menor que el trabajo, en valor presente y desde la perspectiva de 
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las familias, este esquema no tendría impactos demasiado profundos. 
El segundo tipo de apoyo directo se refiere a una transferencia al ingre­

so familiar. El impacto de este tipo de beneficios es discutible. Primera­
mente, podría enfrentar un potencial riesgo de trampa de la pobreza; se­
gundo, no incide en la lógica de asignación de recursos y roles dentro del 
hogar, y por lo tanto en un contexto de necesidades generales insatisfe­
chas, asegura un sostenimiento familiar mas no un incremento en el "con­
sumo" educativo; no obstante, este apoyo podría incidir en la sustitución 
del estudio por el trabajo y en el trabajo no remunerado. 
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Currículo y pedagogía del
bachillerato en el Ecuador

*Juan Samaniego

Introducci6n

El contexto en el cual se desarrolla el presente estudio está atravesado por
la reciente emisión de un Decreto Ejecutivo que establece nuevas normas
y lineamientos curriculares para el funcionamiento del bachillerato. En tal
sentido, los problemas y limitaciones de este nivel que se exponen a con­
tinuación, se hallan vigentes y caracterizan la oferta educativa del bachi­
llerato, aunque el marco normativo recientemente oficializado dé cuenta
desde la perspectiva normativa de algunos de dichos problemas.

Por interés expreso del Ministerio de Educación de Ecuador, la cues­
tión central que guía el estudio es la identificación de pistas y recomen­
daciones para implantar la propuesta reciente de lineamientos generales
de organización curricular del bachillerato, en un contexto institucional y
social caracterizado por una débil participación y exigibilidad de la socie­
dad, gestión obsoleta y centralista y pérdida de objetivos y finalidades del
bachillerato.

Interesa, por tanto, que el presente capítulo contribuya a orientar el
proceso de reforma del bachillerato, en sus aspectos pedagógicos y curri­
culares, que el sistema deberá asumir y conducir. Un primer paso ha con-

Especialista en políticas y gestión de educación. Esta investigación se pudo realizar gracias al
financiamiento otorgado por el Banco Interamericano de Desarrollo par:a el estudio sectorial
sobre la educación secundaria en Ecuador.
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sistido en la definición de normas que buscan proveer de coherencia a la
administración y gestión curricular de la oferta de bachilleratos en el
Ecuador.

Las recomendaciones que sugiere hacen relación con el mejoramiento
pedagógico y curricular del bachillerato, a partir del desarrollo de cinco
condiciones:

• centralizar al aprendizaje como columna vertebral y fin último,
• generar condiciones de equidad de oportunidades de acceso y perma­

nencia en el nivel,
• impulsar estrategias de corresponsabilidad estado - sociedad respecto

a la calidad educativa del bachillerato,
• impulsar sistemas permanentes de evaluación de logros, como estrate­

gia de rendición de cuentas y,
• generar autonomía institucional y responsabilidad docente.

¿Sirve el bachillerato público en el Ecuador?

El bachillerato: una viejapreocupación

La preocupación por reformar el llamado Ciclo de Bachillerato no es
nueva en el Ecuador. De hecho, desde finales de la década de los años
ochenta se registran algunos estudios que dan cuenta de la urgente nece­
sidad de enfrentar los problemas que dicho ciclo había acumulado.

En 1990, el propio Ministerio de Educación realizó un estudio sobre
el currículo del ciclo diversificado. Entre otros aspectos, dicho estudio se­
ñala que "durante los últimos diez años se muestra una reiteración perma­
nente de planes de estudio desajustados de la realidad económica; insufi­
ciente apoyo técnico-administrativo; creación indiscriminada de bachille­
ratos y establecimientos; incumplimiento de planes de estudio e inexis­
tencia de planificación adecuada del ciclo" (Rivera, 1990).

Constataciones similares propone un estudio sobre educación y desa­
rrollo realizado con el auspicio de la GTZ en 1992, en el cual se señala
que "el ciclo diversificado tiene un doble objetivo: preparar para estudios
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superiores y para insertarse en la vida productiva. Existen evidencias sobre
resultados no significativos del ciclo y es generalizada la opini6n de que
no cumple sus objetivos" (Rivera, 1992).

En la misma línea, el documento sobre la situación de la educaci6n en
Ecuador, preparado en 1993 en el marco de la Primera Jornada Parlamen­
taria de Educaci6n y Desarrollo, señala que el mayor problema del Bachi­
llerato en Ciencias es que "el egresado no está preparado para insertarse
en el mundo laboral y está insuficientemente habilitado para seguir estu­
dios superiores" (Congreso Nacional, 1993).

Los textos señalados muestran una vieja preocupaci6n por reformar el
bachillerato, la cual se mantuvo durante toda la década de los noventa, sin
definiciones concretas de políticas de reforma del nivel. Recién en el pre­
sente año, el Ministerio de Educaci6n define un nuevo marco de organi­
zaci6n curricular del bachillerato a nivel normativo; su aplicaci6n consti­
tuye el reto para los pr6ximos años.

Finalidades cuestionadas, magros resultados

Pese al conjunto de preocupaciones sobre la urgente necesidad de refor­
mar el bachillerato ecuatoriano, la estructura y gesti6n del mismo se han
mantenido intocadas, sin articulaciones necesarias y ahondando la ine­
quidad social respecto a oportunidades de aprendizaje. Muestra de ello es
el funcionamiento de una doble modalidad de especializaci6n -eje verte­
brador del modelo- cuyos resultados cuestionan de raíz la manera como
funciona esa doble finalidad del bachillerato.

En efecto, las finalidades y estructura de la oferta regular actual del
bachillerato ecuatoriano responden al modelo implantado y generalizado
en buena parte de la región, que actualmente se halla en cuesti6n.

En general, los modelos instalados en la región muestran que "el obje­
tivo de la educaci6n técnica era crear una rama de educaci6n media que
desviara el incremento de la matrícula de la educaci6n secundaria acadé­
mica, que evitara así la cogesti6n de la demanda social por carreras uni­
versitarias tradicionales, y al mismo tiempo formara recursos humanos
para la industria reciente (...) con el transcurso del tiempo esos fines ins-
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titucionales se fueron modificando; las escuelas técnicas de mejor calidad
vieron altos porcentajes de sus egresados continuar con la educación supe­
rior, y los cursos de formación profesional tendieron a especializarse brin­
dando mayores calificaciones a trabajadores urbanos ya empleados"
(Gallarr, 1998).

Si la propia estructura de oferta curricular está seriamente cuestiona­
da, sus resultados no hacen más que profundizar tal cuestionamienro,
Más de la mitad del grupo de edad 15 -17 está sometido a renunciar al
bachillerato, sea por su situación de trabajadores tempranos y/o por la
inflexibilidad de la oferta educativa. Quienes logran cursar el bachillera­
to, están condenados a debatirse en la tensión entre aquello que deman­
da el trabajo y la universidad y lo que efectivamente entrega el bachillera­
to en cuanto a conocimientos, habilidades y competencias. Resultado de
ello es la profunda inequidad que presenta el bachillerato ecuatoriano.

Los contenidos del bachillerato están también cuestionados. La ten­
dencia que actualmente se observa es una decreciente oferta de bachille­
ratos -generalmente particulares- con aceptables niveles de calidad. En tal
sentido, cada vez es menor el número de bachilleres con conocimientos,
destrezas y habilidades pertinentes y significativas. Dicho de otra manera:
el bachillerato ecuatoriano acentúa la inequidad de acceso a aprendizajes
de calidad.

Debatey perspectivas de la reforma delbachillerato

A inicios de los años noventa se vislumbró en el contexto del debate regio­
nal sobre educación, la disconformidad general respecto al cumplimiento
de las funciones del bachillerato: la política-propedéutica-social y la pro­
fesionalizante (Braslavsky,1998).

Es un lugar común de consenso que "la educación media o secunda­
ria en América Latina debería revisar qué se entiende por formación gene­
ral, desembarazándose de su identificación con el acceso a catálogos de in­
formación, con el dominio verbalista de contenidos librescos y con el es­
tudio memorístico, lo cual afectaría a los tradicionales bachilleratos hu­
manísticos.
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Por otra parte y por varias razones, debería desembarazarse de la preten­
sión de "profesionalización".En primer lugar, porque "la formación para un
puesto de trabajo no sería la más adecuada para enfrentar los desaflos de la
transformación productiva contemporánea, asociada a la introducción y
desarrollo de nuevas tecnologías y a sus implicaciones para la integración la­
boral y social (....) lo que demandaría cada vez más competencias corres­
pondientes a trabajadores polivalentes, con capacidad de resolver proble­
mas, tomar decisiones y trabajar en equipos" (Braslavski, 1998).

El debate sobre el tema de las perspectivas de la educación, ha logra­
do consensos importantes en la región, alrededor de los planteamientos
levantados por UNESCO en 1996, a través de la Comisión Internacional
sobre la Educación para el Siglo XXI.

Los cuatro pilares de la educación que define dicha Comisión se refie­
ren al desarrollo de valores, capacidades y habilidades para aprender a
conocer, a hacer, a vivir con los demás ya ser (UNESCO, 1996), los cua­
les cuestionan de raíz el bachillerato ecuatoriano'. Como se verá en los
próximos apartados, las deficiencias en cuanto estructura curricular, for­
mación de docentes, gestión escolar, entre otras, han traído consigo que
aquellos pilares de la educación no encuentren base y sostenimiento en la
actual oferta del bachillerato ecuatoriano.

El exacerbado enfoque de especialización que ha caracterizado y carac­
teriza la actual oferta de bachillerato, ha significado, entre otras causas,
mermar el desarrollo de capacidades para aprender durante toda la vida,
pues la fragmentación del conocimiento en diversidad de asignaturas ha
alimentado prácticas pedagógicas repetitivas antes que integradoras. Así,
el bachiller ecuatoriano no logra interactuar con una realidad caracteriza­
da por "un conjunto de mutaciones que hacen de la educación a lo largo
de toda la vida cada vez más necesaria" (UNESCO, 1996: 112).

Superar los cuestionamientos a las finalidades del bachillerato signifi­
ca repensar su pertinencia, en el contexto de los requerimientos del apren-

El propio documento oficial de Lineamientos Curriculares del Bachillerato en Ecuador estable­
ce que los bachilleres no han desarrollado "capacidad paca pensar bien. de acuerdo a lo que les
corresponde por edad; capacidad paca aprender; capacidad paca ser productivos; capacidad paca
trabajar aurénornamenre; capacidades paca trabajar en grupo y paca integrarse como ciudadanos
responsables en la sociedad" (MEC. 200 1).
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dizaje y las cambiantes competencias del trabajo, y su sentido reproducti­
vo de cultura y de formación en valores'. Superar tales cuestionamientos
significa, además, considerar que la relación unívoca colegio - mundo la­
boral no constituye un parámetro para definir las finalidades del bachille­
rato. "Los sistemas educativos no son sólo piezas al servicio de la econo­
mía, del consumo o del progreso material, sino medios que deben ayudar
al desarrollo en plenitud de las potencialidades humanas. En particular,la
expansión del conocimiento que caracteriza el ingreso de la humanidad al
tercer milenio y que está ya impactando profundamente los sistemas edu­
cativos, debe inscribirse en este horizonte de integralidad y responsabili­
dad" (Pronunciamiento Latinoamericano sobre Eduación para Todos,
2001) ..

El debate regional, además, ha introducido la necesidad de identificar
enfoques más globales sobre la educación para superar la implantación de
estrategias fundadas únicamente en la capacitación docente y los materia­
les educativos. El incumplimiento de metas de acuerdos internacionales y
los escasos resultados de los proyectos de mejoramiento de la calidad de
la educación implantados en la región, lo corroboran. Un enfoque más
global sobre educación demanda la necesidad de involucrar nuevos acto­
res, escenarios y perspectivas al tema de la educación'.

En el contexto de lo hasta ahora señalado, conviene identificar algu­
nos ámbitos que, a nuestro juicio, la reforma del bachillerato ecuatoriano
requiere abordar, en el marco de las lecciones aprendidas de experiencias
de otros países, de su propia práctica y de lo dispuesto en los lineamien­
tos curriculares para el bachillerato definidos por el Ministerio de Edu­
cación:

2 El nuevo marco de lineamientos curriculares para el bachillerato aprobado en agosto de 2001.
introduce las propuestas de bachillerato general y bachillerato técnico polivalente a la estructu­
ra actual de la oferta, Aborda el tema de valores como una asignatura y prioridad transversal del
bachillerato.

3 s"DesarroUar y cambiar la educación implica pensar y hacer las cosas de otro modo a todos los
niveles: gobierno. sociedad civil. agencias internacionales. Calificar y propiciar formas más sig­
nificativas de participación ciudadana en educación. ejercer y reclamar a otros el ejercicio de la
transparencia y la rendición de cuentas. repensar los parámetros y mecanismos desde los cuales
se viene ensayando el cambio educativo así como la cooperación internacional en este terreno:
todos estos son temas claves de la agenda educativa de la época" (Torres. Rosa María. 2001).
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• Centrar al aprendizaje como finalidad del bachillerato.- En talsentido,
subordinar el conjunto de aspectos que interactúan en el qué hacer
educativo a los requerimientos de desarrollo de competencias para
aprender durante toda la vida. Los requerimientos de la sociedad con­
temporánea, del mundo del trabajo y del ejercicio de ciudadanía, cues­
tionan la incapacidad del bachillerato para promover j6venes con cono­
cimientos, capacidades y habilidades que les permitan forjar proyectos
de vida fundados en la capacidad de aprender permanentemente.

La reforma del currículo, la formaci6n y capacitación de docentes,
los recursos educativos, las estrategias pedagógicas, la evaluaci6n,
constituyen aspectos clave de este ámbito.

• Promover corresponsabiJidad social por la calidad del bachillerato- El
desarrollo de capacidades para aprender desbordan el ámbito escolar y
convocan otros espacios e interrelaci6n de distintos actores. La impor­
tancia de generar formas de panicipaci6n del conjunto de la sociedad
en aquellas decisiones y procesos para mejorar la calidad del bachille­
rato (y de toda la educaci6n) constituye un eje vertebrador de la refor­
ma de este nivel.

• Generar condiciones que garanticen equidad de oportunidades de
acceso y permanencia en el bachillerato> Una de dichas condiciones
constituye la capacidad del sistema por flexibilizar el currículo y am­
pliar modalidades, de acuerdo a las condiciones y características de la
poblaci6n joven del país. En el Ecuador, más de la mitad de j6venes
entre 15 y 17 años no cursa el bachillerato.

• Promover sistemas de evaluaci6n y rendici6n de cuentas> Una condi­
ci6n importante para promover capacidades de aprendizaje permanen­
te y durante toda la vida, es el desarrollo de estrategias de rendici6n de
cuentas y de exigibilidad ciudadana a favor de la calidad educativa.
Desde esta perspectiva, un factor sustancial que requiere integrarse a
la reforma del bachillerato es su capacidad de renovarse en funci6n a
resultados, lo cual conlleva la implantaci6n de sistemas de evaluaci6n
y rendici6n de cuencas, con participación del estado y la sociedad civil.
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• Generar condiciones para la autonomía institucional.- Las llamadas
estrategias de mejoramiento de lacalidadde laeducación básica han pro­
bado que los procesos de cambio requieren construirse y sostenerse
desde la propia institución escolar.Tal constatación es extensible tam­
bién al bachillerato. En tal sentido, se requiere avanzar hacia el desa­
rrollo de capacidades institucionales de gestión, toma de decisiones,
innovación y control de desempeño docente, evaluación y rendición",

El mejoramiento de la calidad del bachillerato requiere "intervenciones"
que aborden las preocupaciones tradicionales (capacitación docente, tex­
tos, infraestructura) y, a la V{";L, las desborden. Las experiencias del propio
país en materia de educación básica muestran que la sola capacitación,
dotación de textos e infraestructura no resuelven por sí solas, el problema
de la deficiente calidad del nivel.

Se trata, entonces, de integrar a la discusión sobre la calidad del bachi­
llerato, otros elementos que tienen que ver, como se ha dicho, con corres­
ponsabilidad social, evaluación y rendición de cuentas (inexistente en el
bachillerato ecuatoriano), autonomía institucional y resigniflcación del
valor de la capacidad de aprender durante toda la vida.

Caracterización del bachillerato

Estructura generaly oferta regular

En el período lectivo 2001-2002 funcionaron en el &uador 3.486 plan­
teles o colegios de nivel medio (SINEC 2003) que ofertaron distintas
modalidades y especializaciones de bachillerato y atendieron a 980.213
jóvenes, quienes representaron el 51% de la población comprendida entre
12 y 17 años.

La estructura básica organizacional y curricular que rige dicha oferta
responde a la normativa vigente desde 1983. En efecto, la Ley de Educa-

4 Este aspecto tiene importancia en elcontexto de debate acrual sobre la descentralización del sis­
tema educativo en el Ecuador.
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ción que norma el sistema educativo establece dos subsistemas: escolari­
zado y no escolarizado.

El subsistema escolarizado, a su vez, integra la educación regular, com­
pensatoria y especial. Laeducación regular se somete a disposiciones sobre
límites de edad, secuencia y duración de niveles. La integran los niveles
preprimario, primario y medio. El medio, a su vez, comprende tres ciclos:
básico (tres años), diversificado (tres años) y de especialización.

Esta organización que rige la oferta de educación regular se encuentra
plenamente cuestionada. En efecto, desde 1996 se está reorganizando el
subsistema, lo cual no ha tenido aún su correlato en los marcos normati­
vo y legal. Al respecto, la reforma curricular vigente desde 1996 dispone
un nuevo esquema secuencial, en el cual se integran los niveles preprima­
rlo, primario y el ciclo básico del nivel medio para conformar la llamada
educación bdsica. Tal disposición de reorganización curricular no tiene,
por ahora, su correlato en el marco normativo vigente.

Cuando se planteó la reforma a la Ley de Educación propuso un
esquema organizacional distinto. Se planteó la siguiente estructura acadé­
mica de educación formal: educación inicial, educación básica obligatoria
de diez años y bachillerato de tres años de duración. En tal sentido, legi­
tima la propuesta de la Reforma Curricular de la educación básica.

Si bien en el contexto actual se han levantado propuestas de cambio y
ajuste normativo del bachillerato", la oferta masiva está estructurada de la
siguiente manera:

S Más adelante en este estudio se describe y analiza un reciente Decreto Ejecutivo que establece
los lineamientos curriculares pata el bachillerato. con lo cual. los planes y programas que actual­
mente se ofertan. entran en cuestión y reforma.
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Cuadro 1
TIpos de bachilleratos" (oferta actual)

Badúllerato enQencias BadúDerato TKnioo Badúllerato enAnes

• Bachiller general enciencias. • Bachillerato Agríoola conespecializaciones - BachilleralOS enMúsica,
enPecuaria, Agropecuaria Y Teatro, Danza, entre otros.

• Bachiller enCiencias co Adminisrración deGranjas.
especíalízadones enFísica y
Matemática, Química yBiología y • Bachillerato Industrial con especialización
enCiencias Sociales. , entre otras, enmecánica indusuial

, auromotriz yelecrricidad.
• Bachilleraros Th:niOO5 - Humanístioos
que combinan las especializaciones • Bachillerato enComercio yAdminisrración
con ausílíarías del aabajo. con almenos ocho especializaciones.

• Bachilleraro récnice polivalente .

• Bachilleraro enInformática.

La educación de nivel medio privada en el Ecuador atiende al 27% del
total de la matrícula del nivel y la pública al 73%. Del total de matri­
culados en el bachillerato regular. el 51% corresponden a especialidades
de ciencias y 49% al bachillerato técnico (Ministerio de Educación­
SINEC, 2003).

La proliferación de bachilleratos en el Ecuador ha devenido de una
creciente ingobernabilidad por parte del Ministerio de Educación. En
efecto, buena parte la amplísima oferta de especializaciones de bachillera­
to no se fundamenta en requerimientos y demandas particulares y care­
cen de un sistema de seguimiento y evaluación de resultados.

Otras modalidades deoferta

Las modalidades de oferta del bachillerato son fundamentalmente regula­
res y presenciales. Del total de establecimientos de nivel medio, el 85%
son presenciales diurnos y vespertinos y el 15% son presenciales noctur­
nos (MEC-SINEC, 2003).

Si bien no existen estudios sobre la calidad del servicio en colegios

6 Ministerio de Educación (2001).
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nocturnos, varias evidencias permiten constatar que la calidad pedagógi­
ca y pertinencia de contenidos en dichos colegios es notoriamente más
baja que la de colegios matutinos y vespertinos.

Los colegios con jornada nocturna atienden al 10% de alumnos y
alumnas matriculados en el nivel medio. El promedio de estudiantes por
profesor en los colegios nocturnos es de 9 (MEC-SINEC, 2003), mien­
tras que en los matutinos y vespertinos es de 13 (MEC-SINEC, 2003).
Un total de 95.182 alumnos y alumnas de nivel medio estudian en cole­
gios nocturnos, los cuales representan el 83% del total de alumnos que
estudian a nivel nacional en jornada nocturna.

El sistema, además, oferta modalidades de bachillerato semipresencia­
les y a distancia, las cuales atienden fundamentalmente a jóvenes y adul­
tos que por diversas razones, principalmente laborales, no pueden escola­
rizarse en colegios regulares'. La matrícula de alumnos de entre 12 y 17
años de dichas modalidades es sumamente baja. El currículo de éstas se
desarrolla a través de clases radiales a distancia, uso de textos autoinstruc­
cionales y reuniones presenciales semanales con monitores.

Pianes y programas

Si bien han proliferado reformas a los planes y programas, en especial en
instituciones particulares, los vigentes constituyen el referente principal
de organización curricular de los colegios de bachillerato.

Los planes para el bachillerato en ciencias identifican dos niveles:

• Cultura General, que integra seis asignaturas" obligatorias para las tres
especializaciones (Física-Matemáticas, Biología y Ciencias Sociales) y,

• Especialización, que integra ocho asignaturas" obligatorias para cada

7 No se dispone de cifras actualizadas de matrícula. Los principales programas a distancia de
secundaria de adultos están regentados por la Iglesia: Fé y Alegria y SistemaCRECERA.

8 En cada año se abordan seisasignaturas. entre LiteraturaGeneral. Historia General. Geografla
Económica General y del Ecuador. Cívica. L6gica y Ética, Problemas Filosóficos. Sicología
General. Idioma extranjero.EducaciónFísica,
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especialización.

Una breve revisión de la carga horaria permite constatar que áreas como
comunicación e idioma extranjero (inglés) cubren dos períodos semana­
les, cuando el debate en la región sugiere la importancia de consolidar ca­
pacidades fundamentales para el aprendizaje permanente: "Lasescuelas de
educación secundaria debieran prestar particular atención a las habilida­
des en comunicación, matemáticas y ciencias que son comunes a muchas
oportunidades de trabajo o a la educación en un nivel superior" (Shiefel­
bein, 1995).

Los planes y programas que actualmente oferta el bachillerato en cien­
cias, están integrados por 14 asignaturas por año. La fragmentación es ab­
solutamente irracional. Proliferan asignaturas de dos horas semanales
(todas las de Cultura general y algunas de Especialidad), lo cual ha sido
cuestionado permanentemente en el debate regional. El siguiente cuadro
ilustra lo señalado:

9 Entre otras, Matemáticas, Física, Química, Anatomía, Literatura, Historia de Límites del
Ecuador, Elementos de Economía, Biología. Se distribuyen según la especialización.
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Cuadro 2
Estimaci6n de horas anuales de clase
5to. Curso especializaci6n Química-Biología

Asignatura Horassemanales Estimaci6n Anual·
Química 6 180

Biología 5 150

Matemáticas 2 60

Física 2 60

Anatomía, fisiología e higiene humanas 2 60

Bases biológicas de lasicología 2 60

Laboratorio 2 60

Investigación 1 30

Literatura 2 60

Historia General 2 60

Geografía económica general y del Ecuador 2 60

Sicología general 2 60

Idioma extranjero 2 60

Educación Física 2 60

Asociación e Clase 1 30

Total 35 1050 horas

"Estímacién: 30 semanas de clase al año. que n::prcsc:nr3 el 75% de lo esrablecído a nível normarivo.

La caótica e Ineficiente gestión pedagógica al intenor de los establecí­
mientos, ha traído consigo que los contenidos de los programas no se
renueven y tomen cuerpo en estrategias autoritarias y verticales. Persis­
ten prácticas repetitivas y puramente trasmisoras. (Samaniego, 2000).

Las reformas a los planes y programas autorizados por el Ministerio
de Educación se han concentrado en dos modalidades: redes de colegios
aliados alrededor de un modelo curricular distinto y, experiencias insti­
tucionales particulares que atienden a la población con capacidad de
pago. Según estimaciones, al menos el 70% de jóvenes asisten a colegios
que desarrollan los planes y programas vigentes, sin reformulación im­
portante.
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Problemas del bachillerato

Ambitosde análisis

Con la finalidad de sistematizar las recomendaciones que recoge elpresen­
te estudio, los problemas del bachillerato referidos a aspectos pedagógicos
y curriculares, se los ha organizado en cinco ámbitos de análisis, los mis­
mos que constituyen ejes importantes de la construcción de condiciones
para el aprendizaje durante toda la vida como misión del bachillerato.

Dichos ámbitos, enunciados anteriormente, tienen distintos niveles de
expresión como lo muestra el cuadro siguiente:

Cuadro 3
Ámbitos para la identi6caci6n de problemas del bachillerato

Ámbito Nivel deClpRli6n
Centralidad cidaprmdizaj. • Peninenci2 del currículo
Importancia delos aprendiujes y de lo cap2Cidad de - Fomución yC2p2Ciación conrinua dedocentes.
aprender durante toda lo vida • Uso yC2lidad derecursos educlliv01.

• Capacidades pedagógicas institucionales (centro educativo)
• Resultados eduonvos..

Participación •Participación dedistintos actores
Corresponsabilidad social por lo calidad yequidad endecisiones educativas.
del bachillerato. • Coordinación entre políticas educativas

ydesarrollo local.
• Rol delo sociedad civil enacciones de
mejoramiento delo calidad docente.
• Artiadación Univmidad - Bachillerato ( Empresa.

Equidad • Flexibilidad delo ofena debachillerato,
Articulación entre modalidades deoferta de bachillerato según características situacionales delos jóvenes y
yrequerimientos delos jóvenes. suinserción enelmundo laboral.

Evaluación • Funcionamienro deunsistema de
Capacidad permanente del sistema derendir evaluación continua, con responsabilidades derendición de
cuentas ysuperar problemas cuentas, a nivd nacional e institucional.

Gestión • Gestión porresultados.
Capacidad degestión pedagógica, administrativa y - Eficiencia administrativa.
financiera autónoma. •Transparencia.

• PoUticas decstlmulos pordesempeño.
•Trabajo enequipo.
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El siguiente cuadro muestra algunos problemas, a modos de indicadores,
del bachillerato ecuatoriano, en relación a los ámbitos definidos:

Cuadro 4
Problemas fundamentales del bachillerato

Ámbito Problemas (indicadores)

- Si bien no se han realizado estudios de medición de logros de aprendí-
.za]e, existen datos suficientes para aflrmar que el perfil de los bachilleres
en el Ecuador no responde a "las exigencias de la sociedad actual ni a las
del próximo siglo" (MEC-CNE, 1998).

- Subsiste una oferta vocacional y otra académica. El sistema no ha logra-
do encaminar estrategias para resolver la ambigüedad del doble objetivo
del bachillerato. El marco normativo expedido recientemente no resuelve
tal ambigüedad.

- Estudios realizados (MEC-CNE. 1998). enfatizan la inadecuada forma-
ción de las universidades. entidades responsables de la preparación de pro-

Imponancia y fesores de nivel medio. lo cual ha devenido en prácticas pedagógicas sin
centralidad del fundamentos científicos que alientan la mzsmisi611 de contenidos antes que

aprendizaje su construcción. Tal situación se agudiza en los colegios fiscales (60% de
matrícula), que disponen de escasos recursos y materiales educativos. El
28% de profesores de nivel medio no tienen titulo docente (MEC-
SINEC. 2003).

- Los planes y programas vigentes rigen desde 1979. Establecen un exce-
so de asignaruras y sus contenidos no han sido revisados. Pese a que en
1989 se estableció la posibilidad de que los colegios puedan revisar yorga-
nizar sus planes de estudio, de a cuerdo a requerimientos paniculares. la
mayoría de establecimientos trabajan con los planes y programas vigentes.

- Los recursos educativos (materiales. acceso a tecnología) acentúan más la
inequidad del bachillerato ecuatoriano: un sector de colegios particulares
concentra recursos probados de aprendizaje. a diferencia de buena parte
de colegios públicos de bachillerato en ciencias que carecen de los más ele-
mentales sistemas. entre otros. de informática.

- A excepción de algunas experiencias importantes. en general. la univer-
sidad ecuatoriana no panicipa de procesos de capacitación de docentes. El
Ministerio de Educación concentra tal responsabilidad.

Corresponsabilidad
y - El sistema carece de instancias de participación de otros actores de la

equidad comunidad educativa: universidades, ONGs. sectores de la producción.
movimientos sociales. en políticas y decisiones que atañen al bachillerato.
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- La oferta actual de bachilleratos en el Ecuador no permire ampliar la
cobertura. En efecto. solo el 51% de jóvenes de entre 12 y 17 años están
matriculados en el nivel medio y buena pane de ellos en el ciclo básico. lo
cual permite inferir que una mayoría de jóvenes enrre 15 y 17 años no
esrán cursando el bachillerato. Dicha población. sin embargo. riene pocas
posibilidades de reescolarización por cuanro el nivel no oferta modalidades
flexibles que se ajusten, entre otras. a las posibilidades y requerimientos de
los y las jóvenes que. al abandonar sus estudios. se insertan en el mundo
del trabajo.

• La estructura adminisrrariva de seguimiento y control de la aferra de
bachilleraro es difusa. compleja y burocrárica. Cinco direcciones naciona­
les del Ministerio de Educación y Cultura constituyen el gobitmo del
bachillerato, sin coordinación entre ellas y con superposición de funciones
(MEC-CNE, 1998). Ellas son: Educación Popular Permanente, Edu­
cación Técnica. Educación Bilingüe. Dirección de Currículo y Dirección
de Cultura.

Los colegios requieren mantener relación l/cnica y de control con rres
direcciones nacionales ministeriales. lo cual ha devenido en limitados pro­
cesos de seguimiento. evaluación de resulrados y una muy débil asistencia
récnica. Dichas direcciones son: planeamienro, currículo y mejoramiento
profesional. Los colegios técnicos tienen su propia instancia de nivel cen­
tral: Dirección de Educación Técnica.

- Lacapacidad de gestión pedagógica y toma de decisiones respecto al con­
trol y estímulos docentes. es muy limitada en los colegios públicos de
bachilleraro. La supervisión actúa en función de control anres que de
apoyo pedagógico.

- Loscolegios públicos carecen de profesionales especializados para brindar
asisrencia técnica permanente a los maestros.

- El Bachillerato ecuaroriano carece de un sistema permanente de evalua­
ción de políticas y logros académicos y de sisremas de gestión pedagógica
e institucional.

- Hay una débil interlocución entre sistema educativo y sociedad (nacional
y local). respecto a transparencia de resultados y participación en decisiones
y estrategias de política y mejoramiento del bachillerato ecuatoriano.

A continuación se propone una revisión más detenida de los problemas
del bachillerato referidos en el cuadro anterior y que directamente tienen
que ver con los aspectos pedagógicos y curriculares de oferta actual:
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Currículo

Varios estudios convienen en señalar la desacrualizacíón y poca pertinen­
cia de los planes y programas de 'estudio vigentes desde 197810

, en parti­
cular los de las especializaciones de Físico-Matemáticas, Química-Bio­
logía y Ciencias Sociales. En general, las instituciones educativas no han
revisado ni actualizado los planes de estudio cuyos contenidos han perdi­
do relevancia y significación. Existen normas legales que alientan el desa­
rrollo y adecuación de currículos institucionales, enmarcados en los line­
amientos nacionales. Buena parte de los colegios no han desarrollado cu­
rrículos institucionales y, por ende, se acogen -con mínimas variantes in­
trascendentes- a los planes y programas vigentes desde 1978, fundamen­
talmente por las limitadas capacidades institucionales de gestión y asisten­
cia pedagógica.

Si bien no existen pruebas nacionales de medición de logros, informes
consultados sostienen que "los estudiantes no disponen de habilidades
para pensar bien, aprender, ser productivo, trabajar autónomamenre y en
grupo, e integrarse como ciudadano responsable en la sociedad. Consta­
tan, además, que "solo una pequeña minoría de estudiantes y egresados
del bachillerato se ubican en la etapa de pensamiento lógico-formal"
(MEC- CNE, 1998).

La actual oferta de bachillerato no está articulada a las demandas de
requerimientos ocupacionales y a los de educación superior. El sistema
educativo no ha generado un proceso de discusión de dicha articulación
que permita normar lineamientos que promuevan la pertinencia de la
oferta. El marco normativo vigente desde hace tres meses, como se verá
más adelante, contribuye a mermar dicha desarticulación.

La oferta de especializaciones con que cuenta actualmente el bachille­
rato no estimula el crecimiento de cobertura. No existen en el sistema
educativo propuestas curriculares flexibles que alienten la continuación
de estudios posteriores a la educación básica.

lO Losplanes vigentes establecen lO asignaturas de culturageneral y 8 asignaturas para cada una
de las especializaciones. Un promedio de hasta 15 asignaturas deben aprobarse por año.
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Formación y capacitación de docentes

De acuerdo a un último estudio realizado por el Ministerio de Educación,
la "formación del docente en los científico y tecnológico es muy limitada
(...) la mayoría de maestros del bachillerato trabajan con modelos peda­
gógicos tradicionales yel quehacer didáctico se orienta fundamentalmen­
te a fiscalizar, sancionar y calificar al estudiante antes que a promover el
descubrimiento y la elaboración de sus conocimientos" (MEC-Reforma
del bachillerato, 1998).

No existen evaluaciones en el país sobre la situación de la formación
de docentes de nivel medio (bachillerato). En general, los currículos de
formación que ofertan las universidades, a través de sus facultades de
Ciencias de la Educación, enfatizan en el desarrollo de didácticas de ca­
rácter instrumental y casi nada en lo referente al tema de los fundamen­
tos pedagógicos y procesos de aprendizaje, de acuerdo a reflexiones y de­
bates contemporáneos.

El estudio realizado por el Ministerio de Educación y el Consejo Na­
cional de Educación en 1998 sostiene que el inadecuado ejercicio do­
cente es "uno de los principales nudos críticos del sistema educativo, cau­
sado por múltiples sub-problemas, que van desde una miserable remune­
ración, hasta una creciente desvalorización de la profesión.

Además, se subraya la debilidad pedagógica, científica y tecnológica
del docente" (MEC- Síntesis de reformas de bachillerato, 1999).

La formación de docentes para bachillerato es responsabilidad de
universidades públicas y privadas. Las públicas acreditan a la mayor
parte de profesores de nivel medio. La composición de docentes según
el tipo de sostenimiento institucional permite constatar que las univer­
sidades públicas forman la inmensa mayoría de docentes de colegios
públicos.

Experiencias de reforma curricular en universidades como la Central
de Quito, que concentra la matrícula mayor entre las Facultades de
Ciencias de la Educación del país, no ha sido aún evaluada. Su plan de
estudios propuesto para el etapa de reforma (1996-2000) (Universidad
Central del Ecuador, 1997) define asignaturas clasificadas en tres áreas:
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científica - tecnológica, socio educativa y de especlalízación". Una revi­
sión de los contenidos de las asignaturas permite constatar limitadas visio­
nes en torno a corrientes actuales de pensamiento pedagógico y a nuevos
enfoques en torno al desarrollo del aprendizaje. Por ejemplo: el enfoque
sobre el estudiante en las asignaturas pertinentes, no integra marcos con­
ceptuales actuales referidos a temas de identidad y cultura juveniles, ele­
mento fundamental para la comprensión de la juventud como actor social.

Resulta notorio que frente a la constatación de los bajos hábitos de lec­
tura del bachiller ecuatoriano, las estrategias pedagógicas en facultades de
formación de docentes no integren el desarrollo lector. Consultas realiza­
das por empresas de distribución de libros han constatado el bajo nivel
lector de los estudiantes que se forman para maestros.

Los establecimientos educativos en el Ecuador no han desarrollado
procesos de designación de maestros y maestras de acuerdo a perfiles y
calificación profesional. Posiblemente la prohibición de nominar profeso­
res de nivel medio sin título pedagógico ha mermado los niveles de cali­
dad de algunas instituciones educativas que han contado con buenos pro­
fesionales en el ejercicio docente, sin título que los habilite para tal efec­
to, a sabiendas que la formación docente es de muy mala calidad.

Por último, los programas de capacitación docente promovidos desde
el Ministerio de Educación, acusan problemas de desactualízacién y de
obsoletas metodologías de capacitación. .

Gestión pedagógica

Un problema fundamental de los colegios de bachillerato tiene que ver
con sus capacidades de desarrollo pedagógico y sostenimiento de innova­
ciones. Los colegios no disponen de un equipo pedagógico solvente que
desarrolle acciones de seguimiento, acompañamiento docente y asistencia
técnica en el aula. Tal situación, entre otros factores, ha determinado que

11 Las asignaturas de "tronco común" del ciclo de licenciatura son Sicología Educativa,
Investigación, pedagogla, Filosofla de la Educación, Currículo, Evaluación, Administración
Educativa. problemas del Ecuador y América Latina, Problemas del mundo contemporáneo,
Lenguaje y Comunicación.
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no se desarrollen procesos de control de desempeño y evaluación de logros
al interior de los establecimientos educativos, especialmente fiscales.

El sistema no alienta políticas de estímulos a la realización de innova­
ciones con resultados visibles; tampoco promueve que decisiones respec­
to a sanciones por incumplimiento docente puedan ser tomadas de mane­
ra eficaz y sin trámites burocráticos. Tal situación ha generado que mu­
chos procesos de cambio emprendidos en el ámbito institucional no sean
sostenibles.

Por último, el bachillerato no cuenta con estándares de calidad ni con
un sistema nacional de medición de logros que permitan identificar for­
talezas y debilidades curriculares que fundamenten políticas de mejora­
miento permanente de la calidad, formación y capacitación de docentes y
de articulación con los requerimientos del mundo del trabajo y los estu­
dios superiores.

Climapedagógico institucional

Buena parte de las instituciones educativas públicas del Ecuador son cole­
gios con varias décadas de funcionamiento. Muchos de ellos mantienen
formas autoritarias de relación maestro - alumno, así como ausencia de
espacios de participación de padres de familia y alumnos en los procesos,
por ejemplo, de construcción colectiva de normas. Programas de forma­
ción en valores para el ejercicio de la ciudadanía son escasos en la oferta
institucional.

Un problema importante de los colegios de bachillerato público y par­
ticular es la falta de recursos y materiales educativos y de tecnologías para el
aprendizaje. La normatividad existente contribuye a que recursos como
laboratorios, fondos bibliográficos, materiales didácticos sean subutilizados
por cuanto los rectores aparecen 'como responsables directos frente a proce­
sos de contraloría fiscal. Muy pocos colegios cuentan con servicios de com­
putación e internet a los que los alumnos y alumnas accedan con facUidad.

A todo esto es necesario agregar la proliferación de textos y manuales
escolares absolutamente desactualizados y pedagógicamente pobres que
son utilizados por buena parte de estudiantes de bachillerato. Un estudio
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reciente (Samaniego, 2000) muestra que al menos el 70% de alumnos y
alumnas de bachillerato utili~ textos de Literatura cuya estructura peda­
gógica y contenidos tienen profundas deficiencias que atentan contra el
desarrollo de destrezas de comprensión lectora y, por ende, del placer por
la lectura.

En términos generales, las instituciones educativas no han implemen­
tado ambientes pedagógicos adecuados para el desarrollo de los aprendi­
zajesde los y las estudiantes. Se constatan deficiencias en procesos de eva­
luación, construcción de aprendizajes y acceso a recursos y materiales
educativos adecuados, lo cual ha traído consigo que la cotidianidad al
interior de las instituciones esté marcada por el culto a la normatividad
(reglamentos, inspectores, normas inadecuadas) antes que por la motiva­
ción y promoción del aprendizaje".

Vínculos con Ú1. educación básica y universitaria

Respecto a las finalidades del bachillerato en Ecuador, varios estudios"
concuerdan en señalar que el doble objetivo de este nivel: preparar para
los estudios superiores y para el trabajo, no se cumple.

Existen problemas graves respecto a la articulación entre el bachillera­
to y la universidad. De acuerdo a información disponible, se constata que
del 100% de graduados cada año sólo el 6% ingresa a las universidades,
de los cuales logra graduarse el 1%, lo cual no solo cuestiona la calidad del
bachillerato sino al proceso de formación vocacional de los estudiantes.

Un análisis realizado por la Universidad Central del Ecuador en 1998
(Universidad Central, 1998) concluye que sólo el 47% de los y las estu­
diantes de primer año de 10 facultades, matriculados en el período 1997­
1998, son promovidos a segundo año. El 31% deserta y el 22% repite. En
la mayoría de facultades investigadas el porcentaje de promovidos es

12 Al respecto, algunos expertos señalan que "las experiencias en las escuelas secundarias deberían
estar vinculadas con la vida diaria y con el mundo del trabajo para complementar la introduc­
ción gradual de la educación activa y participativa así como para facilitar la transición al merca­
do de trabajo" (Shibelbeln, 1995).

13 Ver Rivera, 1990 y 1992.
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mayor entre estudiantes provenientes de colegios particulares.
El sistema se encuentra en ciernes respecto a la articulación del bachi­

llerato con la educación básica. No se disponen de propuestas consisten­
tes que orienten la formulación de proyectos educativos institucionales
cuyo tratamiento de contenidos partan y se fundamenten en el currículo
por destrezas que fuera definido para la educación básica en 199614

•

Recién en agosto de 2001, el sistema educativo ha definido un con­
junto de lineamientos curriculares comunes para todos los establecimien­
tos de bachillerato, lo cual no resuelve la necesidad de formular orienta­
ciones de articulación entre bachillerato y educación básica.

Bachillerato técnico

El único estudio de corte nacional que se ha realizado en materia de segui­
miento de bachilleres de colegios técnicos, se realizó en 1991 (Samaniego
y otros, 1991). No existe ninguna modificación o reforma importante en
los últimos años que permita sugerir cambios en la situación de los egre­
sados que señala dicho estudio. Entre sus principales hallazgos, se consta­
tó que la mitad de bachilleres que trabajan lo hacen en actividades no
relacionadas con su especialidad y la mitad de los que continúan estudios
superiores, lo hacen en temas no relacionados con su especialidad de
bachillerato.

Una tendencia importante de destacar en los últimos años es la paula­
tina disminución de la matrícula de colegios técnicos industriales y agro­
pecuarios y un crecimiento acelerado de la llamada especialización de
Comercio y Administración. Tal situación corroboraría la tamaña desar­
ticulación entre oferta educativa y requerimientos del trabajo. Ante ello,
el sistema no ha sido capaz de generar cambios en el enfoque y estructu­
ra curricular del bachillerato técnico".

14 El Programa de Educación de la Universidad Andina desarrolló en 1999 una propuesta de arti­
culación entre educación básica y bachillerato. la misma que no ha sido implementada.

15 Al respecto. la propuesta desarrollada por la Universidad Andina enfrenta este tema y propone
eldesarrollo de un bachillerato polivalente.
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Las especialidades de formación industrial y agropecuaria (8% del
total de la matrícula de colegios técnicos) están en cuestión. La finalida­
des de formar para un puesto de trabajo no encuentran correlato, como
se ha dicho, con los requerimientos del desempeño polivalente, (capaci­
dades de abstracción, conceptualización, toma de decisiones, trabajo en
equipo, y resolución de problemas) (Braslavski, 1998).

Si bien no existen modelos que puedan recomendarse para la reforma
de la estructura tradicional del bachillerato, estudios recientes distinguen
algunas tendencias, entre ellas, el traslado de los cursos técnicos a nivel de
post-bachillerato y el desarrollo de una educación académica más prácti­
ca y concreta pero no vocacional (Moura de Castro y otros, 1999). Los
nuevos lineamientos para la organización curricular del bachillerato ecua­
toriano contemplan la existencia de bachilleratos técnicos univalentes -lo
que está en cuestión en el debate actual- y el desarrollo de un bachillera­
to en ciencias que introduce, como se verá más adelante, un enfoque de
desarrollo de capacidades inrelectivas, acceso a conocimientos científicos
y prácticos y formación en valores. En todo caso, persiste el bachillerato
vocacional univalente (bachilleres especializados en ámbitos de la indus­
tria y la agropecuaria), lo cual constituye una seria limitación de dichos
lineamientos.

Estructura ministerial

En la esferade la estructura central, el Ministerio de Educación cuenta con
múltiples secciones y direcciones con responsabilidades directas sobre la
administración y seguimiento de las instituciones de bachillerato.
Resultado de ello se genera duplicidad de funciones, procesos burocráticos
y confusión respecto a la relación MEC - instiruciones educativas, lo cual
ha signiflcado una siruación de ausencia total de seguimiento, control y
diseño de políticas adecuadas para el bachilleraro, desde la esfera central.
La reglamentación es abundante, desactualizada, incoherente y hasta con­
tradictoria, lo que ha traído consigo situaciones de ingobernabilidad.

Existen al menos 4 dependencias que generan relaciones de segui­
miento pedagógico entre el centro educativo y el Ministerio de Educa-
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ción: Dirección de Bachillerato, Dirección de Planearniento, Dirección
de Currículo, Dirección de Capacitación. Frente a tamaño despropósito,
el Ministerio de Educación ha priorizado fortalecer el Programa de Ba­
chillerato (como Dirección única de coordinación), aunque no hay in­
dicios de que ello esté ocurriendo.

Esfuerzos por impulsar la reforma del bachillerato

En el complejo contexto hasta ahora presentado sobre la situación del
bachillerato ecuatoriano, subyacen experienciasy disposiciones normativas
que aún no han penetrado en el conjunto del nivel. Se presentan a conti­
nuación algunas experienciasde redes institucionales de generación de cam­
bios en el bachillerato y una descripción del marco normativo del Decreto
Presidencial recientemente en vigencia. Ambos aspectos constituirán refe­
rentes fundamentales para identificar pistas y recomendaciones para la
reforma del bachillerato, objeto del siguiente apartado de este estudio.

Innovaciones en marcha

En la última década se han generado procesos de reforma del bachillera­
to, en coberturas limitadas, a través de redes, tanto en colegios públicos
como privados. De hecho las experiencias de red están más asociadas a
colegios públicos. Muy pocos de los privados que desarrollan propuestas
de reforma del bachillerato, están ligados a redes mayores de impacto.

En general, dichas innovaciones dan cuenta, entre otros aspectos, de
propuestas curriculares que reforman la estructura de especialidad en el
bachillerato en ciencias, disminuyen los años de cursos de especialización
y sugieren estrategias para articular este nivel con el mundo del trabajo y
la universidad.
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Cuadro 5
Ejemplos de innovaciones curriculares

Propuesta Ámbitos de innovación curricular

Red de Colegios de la - Estructuración en un ciclo de especialización de dos
Compañía de Jesús años.

- Formación en valores
- Reforma de estructura curricular: propuesta de bachi-
Ilerato general en ciencias que rompe con el sistema de

Reforma del Bachillerato
especializaciones tradicionales.

Universidad Andina
- Diseño de contenidos según requerimientos de desa-
rrollo de categorías conceptuales, competencias para el
aprendizaje y valores.
- Desarrollo de materiales de apoyo para aplicación de
reforma.

Comisión MEC-CONUEP
- Diseño de propuesta para articular demanda de carre-
ras universitarias y oferta de bachillerato.

Asociación de Colegios
-Diseño de propuesta de vinculación entre ciencias y

competencias para el trabajo: bachillerato técnico-
Experimentales humanístico.

Red de colegios del austro
- Vinculación entre colegios y universidad para adecuar
demanda universitaria y oferta de bachillerato.

Las propuestas y experiencias en marcha no preseman evaluaciones que
permitan Idenríflcar limitaciones y bondades. Algunas de ellas proponen
sugerentes e importantes planteamientos de reforma curricular, desarrollo
de proyectos educativos, articulación con la universidad y revisión y ade­
cuación de los planes y programas de estudio.

En el marco de la emisión del Decreto Ejecutivo que norma los line­
amientos curriculares del bachillerato, es muy importante la propuesta de
la Universidad Andina por cuanto su modelo sirvió de base para el dise­
ño de dichos lineamientos.

Marco normativo y curricular vigente

Actualmente coexisten en el país dos tipos de colegios: una mayoría cuya
organización curricular responde a la Ley de Educación vigente que esta­
blece dos ciclos (básico y diversificado) ya los planes y programas que da-
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tan de 1979 y, otros cuyo número no ha sido posible detectar (aproxima­
damente el 20%), que desarrollan modelos de organización curricular y
aplican planes y programas de estudio reformados. Tal situación, denun­
ciada en varios estudios, ha traído consigo un manejo deficiente del segui­
miento y la evaluación de la oferta del bachillerato en el Ecuador.

Con la finalidad de disponer de un esquema normativo básico para
todo el bachillerato, la administración actual del Ministerio de Educación
impulsó la vigencia de un Decreto Ejecutivo que norma la organización
del funcionamiento del bachillerato en el Ecuador, el cual constituye el
referente básico para impulsar el diseño de estrategias y procesos de mejo­
ramiento de la calidad y pertinencia del nivel.

Decreto Ejecutivo No. 1786

Con fecha 21 de agosto del 2001, la Presidencia de la República emitió el
Decreto Ejecutivo No. 1786, cuyos contenidos fundamentales son los
siguientes:

El Decreto establece las regulaciones para organizar el funcionamien­
to del Bachillerato en el país, respetando la diversidad existente y fomen­
tando la innovación educativa con la participación amplia y creativa de
todos los actores del proceso educativo.

Determina las características que debe tener el nivel educativo que
atiende a jóvenes de 15-17 años, con una duración de tres años posterior
a la culminación de los diez años de educación básica.

Establece que el funcionamiento del bachillerato se regirá a los
"Lineamientos Administrativos Curriculares del Bachillerato en Ecua­
dor". Determina, además, las responsabilidades del Programa Nacional de
Bachillerato del Ministerio de Educación, como la instancia de adminis­
tración central de la Reforma del Bachillerato.

En cuanto a los tipos de bachillerato, el decreto establece los si­
guientes":

16 En base al documento de slntesis del Decreto Ejecutivo, elaborado por la Subsecretaria de
Educación, 200 J.
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• Bachillerato en Ciencias (general)

• Presenta un currículo flexible con una parte obligatoria para todos los
alumnos y alumnas y una parte electiva para profundizar algunos cam­
pos de la información científica y tecnológica.

• Bachillerato en Ciencias (con especializaciones)

• Conforme se desarrolla en la actualidad, con especializaciones de
Físico - Matemático, Químico - Biológicas y Sociales.

• Bachillerato Técnico

• Persigue la formación para el mundo del trabajo y la continuación de
estudios en áreas afines. Distingue dos tipos: técnico univalente que se
orienta a una especialización puntual del sector económico, y Técnico
Polivalente que se orienta a viarias especializaciones del sector econó­
mico.

• Bachillerato en Artes

• TIene la característica polivalente para acceder a la especialización en un
ámbito artístico con todas las líneas que conforman dicho ámbito. En
estudios posteriores pueden asumir especializaciones de mayor nivel.

Como puede observarse, la estructura de la oferta de bachilleratos pro­

puesta por los nuevos lineamientos curriculares, no constituye una refor­

ma sustancial. Subsisten el bachillerato técnico univalente y el de ciencias
con las tres tradicionales especializaciones. No se percibe un marco de re­
forma adecuado a las tendencias actuales que cuestionan la especialización

a nivel de bachillerato para desempañar una ocupación especí6ca.

"En los cada vez más flexibles mercados de trabajo de la nueva economía
global, parece haberse convenido en algo más valioso el conocimiento
general de matemáticas, ciencias, computación y lenguaje que prepara a
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los graduados a aprender una variedad de habilidades específicas relacio­
nadas con una ocupación, ya sea por medio de cursos corros o de forma­
ción en el trabajo" (Moura de Castro y otros. 1999).

Propuesta de la nueva ley deeducación

La vigencia de una nueva Constitución en el Ecuador a partir de 1998,

trajo consigo el debate sobre los marcos legales sectoriales. En este con­

texto. se intentó debatir una nueva Ley General de Educación.

Respecto al bachillerato el proyecto de Ley estableció lo siguiente:

Artículo 25: "El bachillerato está dirigido a la formación interdisciplinaria
de la persona con miras a dotarle de medios que permitan su integración
a las diversasmanifestaciones de la ciencia y del trabajo. respetando el inte­
résvocacional y profesional y la decisión del estudiante, orientado al mejo­
ramiento de sus condiciones de vida, a las necesidades de desarrollo del
país ya perfeccionar en el alumno el aprecio y la vivenciade los valores éti­
cos y morales. Propenderá a la formación en dos opciones no excluyentes:

a) Preparar para que el alumno desarrolle su pensamiento científico, crí­
tico e investigativo y continúe su formación en el nivel de educación
superior, a través de una orientación vocacional personalizada y la dota­
ción de conocimientos fundamentales requeridos de acuerdo al área de
especialidad y las exigencias de admisión del sistema nacional de educa­
ción superior; y,

b) Educar para el trabajo productivo, priorizando el desarrollo de conoci­
mientos, destrezas y habilidades operativas que le permitan incorporarse
adecuadamente al mundo laboral.

El currículo que el bachillerato ofrezca debe ser permanentemente revisa­
do. actualizado y adecuado a las necesidades del desarrollo humano del
estudiante, a los requerimientos y competencias exigidas por el mercado
del trabajo. así como al desarrollo científico, económico y cultural local,
de la región y del país"".

17 Documenro de propuesta de nueva Ley General de Educación presentada al Congreso Nacional.
200\.
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Como puede observarse, la propuesta de la nueva Ley de Educación, no
entra en contradicción con lo establecido por el Decreto Ejecutivo pero
tampoco es suficientemente explícita para orientar el desarrollo de estra­
tegias encaminadas a superar la oferta de bachillerato académico y bachi­
llerato vocacional.

Recomendaciones para el desarrollo
del bachillerato

Esta sección final del estudio tiene como propósito plantear recomenda­
ciones generales para el desarrollo del bachillerato, de manera particular,
en sus aspectos pedagógicos y curriculares. Dichas recomendaciones se
enmarcan en las siguientes preguntas guía:

• ¿Qué aspectos requieren incorporarse al debate sobre la reforma del
bachillerato y su desarrollo pedagógico y curricular?

• ¿Qué estrategias para el desarrollo curricular del bachillerato deman­
daría un enfoque fundado en principios de corresponsabilidad social,
equidad, centralidad del aprendizaje a lo largo de toda la vida, gestión
autónoma institucional y rendición de cuentas?

• ¿Cómo articular dichas estrategias al proceso de implantación del
marco normativo curricular recientemente en vigencia?

Como parte del desarrollo del presente estudio, se realizaron entrevistas
individuales y grupales a directivos, maestros y alumnos de once colegios
del país. Un tema fundamental que se abordó dio cuenta de innovaciones
pedagógicas y cambios en la gestión curricular. Algunos hallazgos de di­
cho estudio se integran a modo de ilustración en las reflexiones y reco­
mendaciones que a continuación se proponen.
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Construcción de un enfoque integralpara el desarrollo del bachillerato

Los nuevos lineamientos curriculares no establecen con precisión las fina­
lidades del bachillerato frente a la articulación con el trabajo y los estu­
dios superiores. En el caso de las especialidades técnicas (univalente o
polivalente) se señala escuetamente su doble finalidad, esto es "prosecu­
ción de estudios y trabajo?",

Plantea como grandes finalidades del bachillerato el desarrollo de
conocimientos, capacidades, habilidades y valores para el ejercicio de ciu­
dadanía, el uso de saberes científicos y técnicos y el emprendimiento en
acciones individuales y colectivas. Se señala, además, que el bachillerato
es un nivel educativo terminal y que serán las propias instituciones edu­
cativas las responsables de definir su currículo institucional y articularlo
con requerimientos y perfiles laborales y de estudios superiores".

En este marco, conviene señalar que la implantación de los nuevos
lineamientos curriculares requiere de un enfoque amplio que integre dis­
tintos escenarios y actores. Si optamos por colocar -en correlato con di­
chos lineamientos- al centro de la preocupación de la reforma del bachi­
llerato, al desarrollo de capacidades, habilidades y valores para que los
jóvenes, inmersos en el mundo laboral o en la prosecución de estudios
universitarios, tengan capacidad para construir proyectos de vida y posi­
bilidades de adaptación y respuesta de los desafíos del aprendizaje (en el
mundo laboral o de estudios superiores), es fundamental identificar dis­
tintos ámbitos (escolares y no escolares) en los que se requiere actuar para
asegurar el logro de tales finalidades.

El gráfico siguiente propone cinco ámbitos fundamentales en los que
se requeriría actuar para impulsar y desarrollar el bachillerato, de manera
fundamental, sus aspectos curriculares y pedagógicos:

18 Ver Documento Lineamientos para el Desarrollo Curricular del Bachillerato.MEC. 200\.
19 Ver Documento Lineamientos para el Desarrollo Curricular del Bachillerato. MEC. 200\.
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Gráfico 1
Ámbitos de acción para el desarroUo del bachillerato

EQUIDAD

El objetivode calidad
de aprendizajeintegra la
dimensión de cobertura

Las capacidades de gestión
pedagógica institucional (currículo,

capacitación. recursos educa­
tivos...) costituyen el eje central

para desarrollarespacios de
aprendizaje.

EVALUACiÓN

Laautonomía de gestión con­
tribuye a mejorar la articulación

entre colegioy comunidad.
como espacios de aprendizaje

para el estudiante

Finalidad del bachillerato ecuatoriano

DesarroUo de conocimientos. capacidades.
habilidadesy calorespara elejerciciode

ciudadanía. el uso de saberes cientll1cos y
técnicosy el emprendímíento en acciones

individuales y colectivas para forjar
proyectos de vida.

(Decreto Ejecutivo. 200 I)
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Estrategias para el desarrollo del bachillerato público

La implantación del nuevo marco curricular del bachillerato requiere del
desarrollo de un conjunto de condiciones (ámbitos) escolares y extraesco­
lares, las cuales tienen directa repercusión en los aspectos curriculares y
pedagógicos del bachillerato.

La experiencia de las últimas décadas en educación básica muestran
que tal implantación no se reduce solamente a nuevos procesos de capa­
citación de docentes y dotación de materiales. Lasosreníbilldad del nuevo
marco curricular del bachillerato requiere plantearse el problema de la
pertinencia y calidad de este nivel, desde una perspectiva más amplia, que
involucre al sistema educativo y al conjunto de la sociedad en el debate y
responsabilidad por sus procesos y resultados.

"La imagen objetiva del nuevo nivel medio que parece emerger tanto de
los planteas normativos como de las estructuras de estudio y de la bús­
queda curricular e institucional, es la de un subsistema orientado a la for­
mación de competencias fundamentales, integrado por instituciones cada
vez más autónomas, diferenciado entre algunas de baja y otras de alta
complejidad, y potencialmente esforzadas en lograr estilos de funciona­
mientos pedagógico - didácticos pos tradicionales -quizá constructivis­
tas-, gracias a grandes y en algunos casos innovadoras articulaciones con
las comunidades y con el sector trabajo" (Braslavsky, 1998).

El cuadro siguiente muestra cinco líneas de estrategia para el desarrollo
curricular y pedagógico del bachillerato, en relación a distintos ámbitos
que emergen de la interrelación sistema educativo - sociedad:
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Cuadro 6
Estrategias para el desarrollo del bachillerato

Ámbitos Lineas de estrategia
(recomendaciones)

Centralidad del Impulso al desarrollo de capacidades pedagógicas institucionales.
aprendizaje

Corresponsabilidad Promoción de la participación de la sociedad en decisiones y
y panicipaeión acciones a favor del bachillerato.

Equidad Desarrollo de modalidades flexibles de bachillerato.

Gesti6n Descenrralizacién de la gestión administrativa,
pedagógica y financiera (auronomía institucional)

Evaluaci6n Implantación de un sistema nacional de evaluación del bachillerato.

Se proponen a continuación algunas recomendaciones para el desarrollo
de las estrategias sugeridas, en el marco de los lineamientos curriculares
para el bachillerato. definidos por el Ministerio de Educación:

Impulso al desarrollo de capacidades pedagógicas institucionales

Ajustar y completar los lineamientos curriculares del bachillerato definidos
por elMinisterio de Educación

Un aspecto fundamental que requiere revisarse es la estructura de la
oferta de bachilleratos propuesta por los lineamientos recientemente
establecidos. Subsisten los bachilleratos técnico univalente y en cien­
cias con especializaciones. Es necesario avanzar hacia la formulación
de un bachillerato que desarrolle capacidades y habilidades a partir de
"aplicaciones prácticas, exploraciones del mundo real, experimenta­
ción e investigación por parte de los alumnos. Los laboratorios y talle­
res deben educar la mente a través de experimentos y construcción de
objetos y procesos reales, en contraste con los talleres en los cuales se
debe enseñar un oficio. Es esto lo que prepara a los alumnos para cual-
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quier actividad que vayan a realizar más tarde" (Moura de Castro y
otros, 1999). Desde esta perspectiva, el ingreso al mercado de trabajo
podría estar mediado por cursos técnicos o vocacionales de postbachi­
llerato que profundicen conocimientos específicos de la ocupación
que se escoja".

Los lineamientos curriculares definidos requieren mayores niveles de
revisión y concertación. El documento respectivo propone un conjun­
to de perfiles de salida para cada uno de los tipos de bachillerato. El
debate y concertación sobre los mismos con otros actores sociales
como empresarios, movimientos sociales y centros académicos de ni­
vel superior contribuirá a un mejor nivel de articulación entre el ba­
chillerato y las demandas posteriores.

Es necesario discutir sobre las "características de los jóvenes adolescen­
tes" que identifica el documento de lineamientos curriculares. Los
postulados que establece dan cuenta de un enfoque de la adolescencia
como un momento transitorio entre la infancia y la edad adulta, sin
reconocer las propias particularidades creativas y expresivas de los jó­
venes y su construcción de identidad y cultura.

Es necesario establecer los niveles de articulación del bachillerato con la
educación básica. Un aspecto del análisis consiste en identificar aquellas
destrezas que labásica (de acuerdo a su propio enfoque) deberá prestar
panicular atención para posibilitar que las finalidades establecidas para
el bachillerato ecuatoriano tengan sopone en la educación básica.

Generar capacidades institucionales para laformulación y desarrollo depla­
nes educativos institucionales, con reformulaciones significativas en términos

20 Es interesante la propuesta de la Universidad Andina del Bachillerato en Ciencias que propone
asignaruras encaminadas al desarrollo de conocimientos científicos, capacidades para el aprendi­
zaje. formación para la ciudadanía y un número determinado de horas para asignaruras optati­
vas que pueden utilizarse tanto para profundizar el desarrollo de capacidades para el aprendiza­
je como de desarrollo vocacional.
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curriculares, de acuerdo a los lineamientos establecidos y a las propias carac­
terísticas de cada institución

Una tarea fundamental que se requiere impulsar es la asistencia técnica
a los colegios de bachillerato para transformar I readecuar sus currícu­
los y capacitar a los docentes. Tamaño propósito requiere delinear estra­
tegias de asistencia técnica destinada a las instituciones educativas que
no poseen capacidades para elaborar y aplicar planes educativos institu­
cionales", Las universidades pueden jugar un papel importante de
transferencia de competencias para el desarrollo de los lineamientos cu­
rriculares.

Los aspectos clave que requieren asistencia técnica, además del diseño
del plan institucional, tienen que ver con el diseño del plan de estudios,
definición de contenidos por asignatura" y definición de sistemas institu­
cionales de seguimiento y evaluación".

Fortalecer las capacidades institucionales de desarrollo de innovaciones peda­
gógicas quepromuevan el uso de saberes científicos, capacidades de aprendi­
zajey ejercicio de la ciudadanla

La capacidad de autonomía de un establecimiento educativo, está en rela­
ción directa con sus propias posibilidades de impulsar innovaciones edu­
cativas a través de acciones de capacitación, asistencia y acompañamiento
pedagógico, seguimiento y toma de decisiones según resultados.

Entre otros aspectos, es importante formar equipos de apoyo pedagó­
gico al interior de las instituciones educativas. Esnecesario racionalizar la
distribución de maestros y maestras en los centros educativos urbanos y
rurales, con la finalidad de optimizar el capital humano e incorporar, de

21 Los lineamientos establecidos por el MEC. sugieren la construcción de planes educativos insti­
tucionales.

22 De acuerdo a las regulaciones establecidas. la definición de asignaturas. contenidos y carga hora­
ria son responsabilidades institucionales.

23 Son experiencias interesantes para los colegios de bachillerato en ciencias las propuestas de los
colegios San Gabriel de Quito y Abdón Calderón de Guayaquil que reducen los años de especia­
lidad y enfatizan en el desarrollo del conocimiento de las ciencias para todo estudiante del nivel.
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manera estable, equipos pedagógicos al interior de las instituciones que se
responsabilicen de acompañar y asistir a docentes, durante todo el proce­
so de implantación de un proyecto educativo.

Promover el desarrollo de competencias en el conjunto de la sociedad para
atender la capacitación de docentes del nivel

El tema de capacitación de maestros y maestras en ejercicio requiere
una revisión pormenorizada. Todos los estudios que sobre el tema se
han realizado, convienen en señalar los graves problemas de selección
y tratamiento de contenidos en los eventos de capacitación que oferta
el Ministerio de Educación.

Lacapacitación docente es un ámbito susceptible de descentralización.
La conformación de instancias y equipos regionales de capacitación de
docentes, con participación de organismos no gubernamentales califi­
cados y, especialmente de universidades, constituye un estrategia para
desarrollar contenidos de capacitación acordes a la situación de cono­
cimientos y competencias de maestros y maestras de espacios territo­
riales determinados.

Es prioritario impulsar estrategias de capacitación de docentes" para
mermar las posibilidades de fracaso de la implantación del nuevo
marco curricular. Al respecto, es necesario privilegiar la capacitación
de los maestros que inician su carrera. Varias experiencias han mostra­
do las limitaciones que tienen los procesos de capacitación de docen­
tes con varios años en el magisterio.

Es muy importante definir estrategias de reforma de los procesos de
formación de docentes, en concordancia con los lineamientos curricu-

24 Es muy interesante la experiencia de pasantías del Colegio Manuel Córdova Galana de Quito.
El proceso permite niveles óptimos de capaciración en sobre situaciones de aprendizaje para for­
talecer las capacidades de manejo de saberes científicos.
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lares establecidos para el bachillerato. Tamaño propósito requiere de
voluntad política y capacidad técnica para forjar procesos de revisión,
coordinación y evaluación permanente de la oferta universitaria de
docentes de nivel medio.

Desarrollar textos y recursos educativos para atender los procesos de reforma
curricular de las instituciones de bachillerato

El bachillerato público carece de recursos educativos (textos, laborato­
rios, computadoras).

Su práctica cotidiana está regida por la clase magistral. La implanta­
ción de la nueva propuesta curricular deberá incorporar estrategias de
dotación de recursos educativos.

- Es necesario desarrollar políticas de control de la calidad de textos y
otros recursos educativos, así como dotar a los establecimientos de
materiales científicos para orientar el desarrollo del micro currículo. El
inmenso consumo de textos inadecuados entre los estudiantes de cole­
gios fiscales, prioriza la necesidad de generar tales políticas.

La elaboración de nuevos materiales para facilitar la traducción de los
lineamientos establecidos en contenidos científicos y significativos, es
una tarea fundamental. En especial, textos sobre temas de cultura e
historia nacional, problemas contemporáneos, formación para el ejer­
cicio de ciudadanía. Centros académicos públicos y privados constitu­
yen un aliado clave para tal producción.

Forjar estrategias dedesarrollo de climas institucionales adecuados a laforma­
ción y ejercicio de ciudadanía

Buena parte de los colegios públicos en el Ecuador se caracterizan por
la distancia entre la retórica del discurso cívico y las prácticas aurorita-
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rias en las relaciones maestro-alumno. En general, el clima de relacio­
nes al interior de las instituciones, no contribuye a la formación para
la participación, el respeto a la diversidad y construcción colectiva de
normas y acuerdos, como sustento de la ciudadanía".

Es importante, generar estrategias de debate y concertación pública
sobre el desarrollo de espacios, procesos y prácticas donde la media­
ción positiva de conflictos, la participación en la construcción colecti­
va de normas y la no discriminación por ningún motivo, constituyan
el clima de una institución educativa. La promoción de acuerdos con
participación de la sociedad civil para mejorar el clima de las institu­
ciones, constituye una puerta de entrada que impulsaría el ejercicio de
nuevos roles del Estado y la sociedad en la educación.

Promover la creacián de redes institucionales para el desarrollo de adecuacio­
nes curriculares, en el marco de los lineamientos definidos

El país ha desarrollado muy interesantes iniciativas en materia de redes
educativas (con cobertura limitada) para la aplicación de proyectos de
reforma del bachillerato. Su fuerza radica en la posibilidad de interac­
tuar - dialogar entre instituciones y resolver problemas de conjunto.

- Justamente, la propuesta de nuevos lineamientos para el desarrollo
curricular, definidos por el Ministerio de Educación, se fundamentan
en la experiencia de la red de colegios del Programa de Bachillerato de
la Universidad Andina, la cual agrupa a 96 colegios de todo el país
que, asistidos por la propia universidad, impulsan la aplicación de
nuevos marcos y prácticas curriculares. Si bien no existen evaluaciones
sobre resultados de aprendizaje, la práctica de esta red ha permitido
generar una cultura de capacitación con mejores niveles que la tradi­
cionalmente regida por el Ministerio de Educación.

25 Se han impulsado muy pocas estrategias para abordar dicha siruación. Entre ellas. una propues­
ra desarroUada por la Universidad Andina de Quito sugiere irnpcrtantes planteamientos para
generar formas concretas de ejercicio de valores en las instiruciones de bachillerato.
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La capacitación de docentes, la formulación de planes de desarrollo
local. el intercambio de experiencias de innovación, son algunos de los
campos que pueden promoverse a través de redes educativas para la
reforma del bachillerato.

Otra red interesante que funciona actualmente es la establecida por
una universidad y algunos colegios públicos y privados de la ciudad de
Cuenca. Su finalidad es generar mecanismos de articulación entre los
requerimientos de los estudios superiores y la oferta del bachillerato.
Esta experiencia es una muestra de la potencialidad social por generar
formas de interrelación. más allá de las limitaciones de la cultura buro­
crática ministerial.

Otras redes como las de los colegios de la Compañía de Jesús y la de los
Colegios Experimentales del Ecuador. permiten identificar formas alter­
nativas de interlocución entre actores del propio sistema educativo.

Promoción de la participación social a favor del bachillerato

Generarinstanciasdeparticipacióny corresponsabilidad

Una preocupación central para consolidar los nuevos lineamientos
curriculares tiene que ver con procesos de participación y concertación
social a favor del bachillerato. La discusión sobre la nueva Ley de
Educación es un escenario importante para transitar hacia un enfoque
de responsabilidad social frente a la educación.

A nivel central es necesario generar instancias de partlClpaClon y
corresponsabilidad en temas como definición de políticas. evaluación
de resultados, estímulos docentes. A nivel local. es importante crear
instancias de interlocución entre gobiernos locales y establecimientos
educativos.

En cuanto a la capacidad de gestión autónoma de los colegios, es nece­
sario concertar marcos normativos para alentar la participación de la
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comunidad en procesos de toma de decisiones, control y rendición de
cuentas. Al respecto, el país cuenta con una experiencia de consejos
escolares de redes educativas rurales. Si bien dicha experiencia está en
proceso, deja entrever que la participación de la comunidad en deci­
siones escolares, requiere de procesos de aprendizaje (acciones encami­
nadas a aprender a participar) y de decisión de la estructura ministe­
rial de llevarlos adelante.

Un ámbito de concreción de la corresponsabilidad social tiene que ver
con la creación de niveles de post bachillerato impulsados por muni­
cipios y empresas, con la finalidad de generar competencias específicas
para un puesto de trabajo, de acuerdo a requerimientos del desarrollo
regional y local.

Impulsar programas de aprendizaje en
espacios no escolares

El desarrollo de capacidades para aprender de manera permanente, re­
quiere, entre multiplicidad de aspectos, impulsar la creación de espa­
cios no escolares de aprendizaje, articulados a las finalidades y reque­
rimientos de las instituciones educativas.

Las empresas, sindicatos, medios de comunicación, centros culturales
y de investigación, espacios comunitarios y barriales, pueden consti­
tuirse en espacios de aprendizaje para jóvenes que cursan el bachillera­
to. No se trata de limitar dichos espacios a "eventos de aplicación de
conocimientos recibidos en el aula". Su potencialidad radica en el de­
sarrollo de una cultura social de responsabilidad con la educación, que
convoque y movilice a la sociedad alrededor de la importancia del
aprendizaje.
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Desarrollo de modalidades flexibles de bachillerato

Ampliarla oferta de bachillerato apartirdela implantación de modalidades
.flexibles

- Es imprescindible generar propuestas de reinserción de adolescentes
en el sistema. Esnecesario impulsar estrategias y normas para el desa­
rrollo de modalidades que promuevan la re escolarización y perma­
nencia de jóvenes que han abandonado el sistema regular y no tienen
oportunidades para titularse como bachilleres a través de la oferta re­
gular.

- Desde la perspectiva curricular, el desarrollo de dichas modalidades
requiere de enfoques pedagógicos adecuados a las particularidades de
una población que está inserta en otras actividades, muchas de ellas
productivas. La flexibilidad condiciona el tiempo de permanencia en
el centro escolar a las propias posibilidades y requerimientos del joven
trabajador.

- La ampliación de la oferta a través de la generación de modalidades
flexibles implica identificar otros espacios de aprendizaje (el lugar de
trabajo, la comunidad, el barrio) e incorporarlas al desarrollo de dichas
modalidades. Desde esta perspectiva, es posible promover la participa­
ción de distintos actores de la sociedad en la concreción de nuevas
posibilidades de ampliación de la oferta del bachillerato.

- La elaboración de planes locales, realizados con interlocución entre
gobierno local y establecimientos educativos, es un escenario idóneo
para caracterizar la demanda local y adecuar la oferta.
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Descentralización de la gestión administrativa,

pedagógica y financiera

Promover un enfoque de descentralización hacia la unidadeducativa

La gestión educativa debe ser responsabilidad de las unidades y redes
educativas, con alta participación de la comunidad local. Deben tener
autonomía y capacidad de decisión en los ámbitos administrativo,
financiero, pedagógico y de manejo de recursos humanos, dentro de
las políticas nacionales. Pasar de una vieja concepción de estado cen­
tralista a una fundada en la "sociedad del conocimiento", implica un
papel activo del Estado. No se trata de "transferir funciones" sino -de
manera fundamental- generar capacidades para ejercerlas.

Si bien los colegios en el Ecuador disponen de presupuesto y su admi­
nistración es desconcentrada, están limitados por un conjunto de dis­
posiciones normativas a ejercer control sobre sus docentes, usar recur­
sos no estatales y rendir cuentas. La autonomía pedagógica, adminis­
trativa y financiera que tienen las instituciones educativas de nivel
medio es manipulada por un conjunto de normas e instancias minis­
teriales que impiden el control del desempeño de los docentes por las
propias autoridades de las instituciones educativas fiscales.

Adecuar laestructura ministeriala lasfinalidades y requerimientos delaapli­
cación de los lineamientos curriculares definidos

Respecto a la administración curricular, el cuadro siguiente muestra

algunas funciones que deberían cumplir diversos actores. El eje de au­
tonomía constituye el establecimiento educativo:
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Cuadro 7

DesarroUo curricular:

propuesta de funciones según niveles

Niveles

MEe Cantonal Establecimiento Comunidad

Central Provincial Nacional Local

Definici6n de Asistencia Definici6n Gesti6n pedagó- Diseño y Formaci6n y
políticas gene- técnica a 105 de articula- gica auténorna. operaci6n de capacítación de

rales, linea- establecí- ciones entre sistema de docentes.
mientes curri- míenros. desarrollo Desarrollo de evaluaci6n.
culares, están- local y ofer- distintas modali- Asistencia técni-
dares. Administracié ra educati- dades según ca y acompaña-

n de régimen va. requerimientos miento aldesa-

escolar • de la poblaci6n. rroUo de planes
informaci6n y instirucionales.
estadísticas. Administraci6n

de recursos Control. exigibi-
humanos. Iidad de cumpli-
Capacidad de miento de dere-
toma de decísio- chos.
nes de acuerdo a
desempeños y
resultados,

El desarrollo pedagógico y curricular requiere de múltiples cambios a
distintos niveles. Los procesos pedagógicos intra aula son potencial­
mente sostenidos cuando la estructura de administración del sistema
integra a distintos actores e impulsa en ellos capacidades de concerta­
ción, coordinación y toma de decisiones.

La sostenibilidad de innovaciones pedagógicas y curriculares en el
ámbito institucional, requiere de una estructura ministerial que facili­
te el desarrollo de capacidades autónomas institucionales para generar
y sostener innovaciones y rendir cuentas.

El fortalecimiento de una dependencia ministerial (Programa de
Bachillerato) requiere no solamente racionalizar la multiplicidad de
dependencias que se relacionan con el bachillerato. Es necesario alen­
tar la consolidación de nuevos perfilesde trabajo que respondan a fun-
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ciones de definición de políticas y estándares y de promoción de com­
petencias para el desarrollo autónomo de las instituciones, con parti­
cipación de actores nacionales y locales.

En esta línea, es necesario avanzar hacia la construcción y desarrollo
de una dependencia (el Programa de Bachillerato, según voluntad del
MEC), con capacidades para trabajar la política educativa, antes que
la administración de procesos y documentos de referencia local. Es
muy importante considerar que la reestructuración de la gestión mi­
nisterial, no tiene sentido si no va acompañada de un proceso de cam­
bio a nivel de la oferta del servicio (centro escolar).

Promover políticas de incentivos según desempeños

Un aspecto clave para consolidar la implantación del nuevo marco
curricular es la promoción de políticas de incentivos fundadas en
resultados. La constatación de la imposibilidad de generar mejoras
sustantivas al sueldo reducido del magisterio, demanda el desarrollo de
programas de estímulos permanentes a los procesos de innovación pe­
dagógica. Al respecto, la formulación de dichas políticas debe conside­
rar que las mismas no pierdan, mientras se ejercen, su espíritu de reco­
nocimiento a logros y se conviertan solamente en eventuales derechos
adquiridos, situación que no es difícil que ocurra".

El Sistema Nacional de Evaluación que se plantea más adelante, con
funciones de definición de políticas de estímulos docentes, podría
generar estrategias, compromisos y acuerdos de participación del
conjunto de la sociedad en la formulación y concreción de dichas

. políticas.

26 Al respecto. experiencias como las de los colegios Srella Maris de Manta. Teodoro A1varadode
Guayaquil y Córdova Galana de Quito muestran el interés de docentes por capacitarse. como
estimulo al mejoramiento de sus desempefios.
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Promover la articulación entre oferta educativa y políticas dedesarrollo local

Es necesario diseñar y legitimar procesos de articulación entre los
requerimientos de desarrollo local y los perfiles de bachiller que ofer­
tan las instituciones educativas. El contexto actual de debate sobre
descentralización requiere considerar potenciales relaciones entre go­
biernos locales e instituciones de bachillerato.

La articulación entre desarrollo local y educación requiere, entre otros
aspectos, la creación de instancias de participación e interlocución. Al
respecto, el Proyecto de Nueva Ley de Educación considera la creación
de consejos cantonales de desarrollo y educación cuyas funciones pro­
puestas requieren debatirse. Loimportante -a nuestro entender- es que
los mismos tengan alta participación de la sociedad, con funciones de
planificación, vigilancia y control.

La participación de los gobiernos locales no debe ser en la administra­
ción directa de la educación (que la hacen las propias unidades educa­
tivas y redes), sino en la planificación educativa local, en la identifica­
ción del currículo local, en la articulación de políticas educativas con
las demás políticas locales, en el aporte con recursos para la educación
y en convertirse en una instancia de apelaciones de las sanciones apli­
cadas en las unidades educativas.

Implantación de un sistema nacional de evaluación del bachillerato

Desarrollar un sistema nacional de evaluación, autónomo de las estructuras
ministerialesy conparticipación de la sociedad

La evaluación permanente de resultados del bachillerato es un insumo
clave para generar procesos de mejoramiento pedagógico y curricular,
de cara al desarrollo de capacidades para elaprendizaje permanente. Al
respecto, la implantación de un sistema nacional de definición de
estándares y medición de logros y evaluación, con participación del
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conjunto de actores sociales, es un aspecto fundamental para el desa­
rrollo pedagógico y curricular.

La estructura central requiere desarrollar sistemas de seguimiento de
logros de aprendizaje que se implementen a nivel institucional y se
articulen a sistemas locales y nacionales. La distancia entre resultados
de pruebas nacionales y la definición de soluciones a situaciones con­
cretas de aula, prevé el desarrollo de capacidades institucionales para
generar procesos de evaluación que les permitan tomar decisiones de
mejoramiento pedagógico, sin someterse a disposiciones burocráticas
centralizadas.

Es necesario, por tanto, construir un sistema nacional de evaluación,
con funciones de establecer estándares educativos; medir, incentivar y
sancionar el logro de resultados; manejar una prueba nacional de
aprendizaje, y establecer criterios para la asignación de recursos, entre
otras.

- El Sistema debería tomar cuerpo como una entidad técnica, autóno­
ma del Ministerio y del Consejo Nacional de Educación, con finan­
ciamiento del Estado. Su presencia obligaría a la administración del
sistema y al eje político a plantear las políticas adecuadas a los reque­
rimientos de las demandas nacionales y exigir su implementación y
cumplimiento".

27 Contenidos extraídos de un documento preparado por un grupo de discusión sobre la nueva Ley
de Educación.
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Introducción

Laeducación media en el Ecuador se encuentra organizada en un sistema
mixto, con participación de los sectores público y privado, tanto en el
financiamiento como en la producción de servicios. El 60% de estableci­
mientos son públicos, fiscales, fiscomisionales o municipales, mientras un
40% es privado laico o religioso.

En este contexto de co-participación de los sectores público y privado
en la educación secundaria, así como a partir de los procesos de cambio
del Estado que se encuentran en discusión en el país, el objetivo de este
capítulo es analizar las implicaciones del modo de financiamiento y del
sistema de asignación de recursos en la generación de incentivos o desin­
centivos para los planteles y prestadores (rectores y profesores). Este aná­
lisis apunta a conocer de mejor manera las variables organizacionales a
nivel micro que inciden tanto en la calidad como en los costos de la edu­
cación media, así como a la construcción de alternativas de financiamien­
to y de pistas para un nuevo modelo de gestión de recursos.

PhD(c) en Economía y Gestión por la Universidad de Lovaina. Profesora-investigadora de
FLACSO - Sede Ecuador. Estainvesrigación se pudo realizar gracias al financiamienro otorga­
do por elBanco Inreramericano de Desarrollo para elestudio secrorial sobre la educación secun­
daria en Ecuador. La aurora agradece la colaboración de María Elena Enríquez y Juan Gordillo
en la recolección y procesamienro de información, así como su participación en discusiones de
rrabajo. Las opiniones conrenidas en esre documenro, sin embargo, son de exclusiva responsabil­
idad de la aurora. bespinosa@f1acso.org.ec
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A nivel conceptual y metodológico, partimos de investigaciones en
las que se da cuenta de nuevas perspectivas de análisis de los servicios
sociales, las mismas que se centran en problemáticas tales como los de
agencia y regulación (Savedoff, 1998). A partir de la década de los años
70, la teoría económica redescubre el concepto de "organización" como
modo de coordinación de actividades fundamentado en reglas. Con
esto se marca el inicio de la economía contractualista que al preocupar­
se por la "paradoja de la empresa" abre espacio a la reflexión sobre el
funcionamiento de las organizaciones, la asimetría de la información y
la problemática de los conflictos de intereses, y delinea un concepto de
organización en tanto espacio de contratos explícitos e implícitos
(Cobbaur, 1997). En este marco encuentran cabida la teoría de los de­
rechos de propiedad, de los costos de transacción y la teoría de la agen­
cia.

Sin embargo, la hipótesis de racionalidad sustantiva optimizadora que
subyace a esas teorías plantea algunos problemas. Una consecuencia de ese
tipo de lectura es que se llega a definir las organizaciones únicamente
como espacios de contratos entre individuos (Favereau, 1989). Esta con­
cepción reduce la realidad social a una suma de individuos que reaccio­
nan a mecanismos incitativos para maximizar su utilidad individual. Para
responder a estas críticas recurrimos, aunque de manera limitada, a otros
conceptos y teorías de corte heterodoxo surgidos a partir de los años 80 y
que se han denominado como economía convencionalista. Esta reforrnu­
la el concepto de individuo', introduce el concepto de convención como
sistema de ubicación que permite la toma de decisiones en situación de
incertidumbre al convertirse en pantalla de información, y delinea un
concepto de organización como espacio de construcción de acuerdos y
convenciones (Gomez, 1996).

Nuestra unidad de análisis es el establecimiento educativo, en tanto
espacio sujeto a modificaciones que contribuyen a mejorar los resultados
de la educación media en el país. En la investigación se incluyeron cator- .
ce establecimientos de educación media, públicos y privados, ubicados en

El nuevoconceptomodificalos postuladosde racionalidad individual. optimizadora.oportunis­
ta y no cooperadora.
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Quito, Guayaquil, Cuenca, Manta y Ambaro.' Si bien existen diferencias
tanto en las características de la oferta como de la demanda que capta
cada uno de los establecimientos estudiados, éstos tenían resultados equi­
parables en términos educativos o se encuentran desarrollando innovacio­
nes pedagógicas. Además se recurrió a información estadística sobre edu­
cación secundaria y a la revisión de literatura sobre reformas en educación
en el país y la región.

Actores y relaciones en la educación media

Las responsabilidades fundamentales del Estado en materia de educación
experimentan transformaciones a partir de las tendencias descentralizado­
ras, al mismo tiempo que demandan una profundización de la capacidad
de regulación del sistema. De hecho, los nuevos roles y reglas con que
debe funcionar el sistema conllevan a una recomposición de la posición de
sus agentes y poderes y, en este sentido, se requiere construir un nuevo
equilibrio entre cuatro polos: el Estado, los establecimientos públicos y
privados de provisión de servicios, los profesores y los padres de familia.
La función de gobernabilidad del sistema educativo debe responder a la
necesidad de arbitrar entre los principios de equidad, calidad y control de
los costos globales', lo que justifica la intervención del Estado en el sector.

2 El operativo de campo se realizó durante los meses de octubre a diciembre de 200 lo El propé­
sito de este abordaje empírico fue obtener una imagen de la situación -desde la perspectiva de
los actores inmersos en la provisión de servicios- de educaci6n media: conocer la dinámica de
sus acciones; e. identificar los principales incentivos y restricciones que los afectan. Partimos de
la hipótesis que estos incentivos. a nivel micro. pueden vincularse a los siguientes ámbitos.
incluidos en los instrumentos que sirvieron para recolectar la informaci6n: 1) Diseño organiza­
cional: estructura formal. forma de propiedad. grado de autonomía, integraci6n vertical y hori­
zonral, tamaño. entorno legal. mecanismos de delegaci6n de responsabilidades y control, instan­
cias. y. mecanismos de toma de decisiones. 2) Capacidad de gestión de los rectores e incentivos:
tipo de contrato. retribuciones monetarias y no monetarias. 3) Gesti6n de recursos humanos e
incentivos: tipo de contratos. retribuciones monetarias y no monetarias para los profesores. 4)
Estructura de financiamiento y COStos: asignaciones presupuestarias. tarifas. aportes de padres de
famllia, levantamiento de fondos. COStOS totales y unitarios. 5) Percepci6n de los establecimien­
tos, con respecto al rol del Estado. de los elementos de reforma. y. modernizaci6n del sector.
Informaci6n más detallada se encuentra en el anexo lo

3 Las interacciones entre eficiencia y equidad han sido analizadas por Ernesto Cohen (2000).
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La regulación comprende tanto la introducción de reglas como de
medidas incitativas que permitan que individuos y organizaciones del sis­
tema de educación orienten sus decisiones. En efecto, el desempeño ade­
cuado de los indicadores del sistema educativo depende no solamente de
las características de la demanda, ni de los esfuerzos aislados de los ofer­
tantes, sino también del grado de intervención del Estado a través de
mecanismos de regulación y de la adaptación de éstos a los problemas
específicosde nuestro sistema de educación y de su aporte al mejoramien­
to global de éste.

En educación media encontramos cinco tipos de establecimientos que
prestan servicios en Ecuador: fiscal, fisco-misional, municipal, particular
religioso y particular laico; el 60% es público y un 40% privado (cuadro
1). La presencia de la educación municipal en el país, al menos en térmi­
nos cuantitativos, es actualmente casi inexistente (0.14%),

Cuadro 1
Ecuador: Establecimientos secundarios"
según tipo de sostenimiento, año 1999-2000

. -- -- -- . o'· _ • .- . - - -- - ~
- ... - ._-

Tlpo de # de establecimientos Porcentaje
sostenimiento

Fiscal 1.938 55.34%

Fiscomisional 149 4.25%

Municipal 5 0.14%

Particular religioso 268 7.65%

Particular laico 1.142 32.61 %

Total 3.502 100%

• Establedmienros con bachillerato en ciencias,
Fuente: SINEClMinist.rio d. Educación, 2000_

A pesar de la limitada capacidad de autonomía en los establecimientos fis­
cales, éstos desarrollan estrategias de gestión interna que influyen en sus
resultados. A continuación tratamos de explicitar la complejidad en la di­
námica de provisión de servicios para la educación media, los incentivos
que la hacen posible, y las limitaciones que ella impone a sus actores. Este
tema, se matiza a partir del estudio de casos en catorce establecimientos
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de educación media públicos y privados. Dos líneas de análisis pueden
ayudar a comprender la problemática en los establecimientos pues abren
la "caja negra" de la organización: el comportamiento de los agentes den­
tro de ella y, las interacciones entre organizaciones y su regulación
(Savedoff 1998). Estos dos aspectos guiarán el análisis diferenciado entre
sector público y privado. En un segundo tipo de análisis se recuperan los
factores que, tanto en colegios públicos como privados, contribuyen a la
generación de procesos positivos de desarrollo interno.

Relaciones de agencia y regulación

La provisión de servicios en los establecimientos públicos fiscales en el
Ecuador se desarrolla en un marco de gestión que combina elementos de
marcada centralización con la emergencia de rasgos descentralizadores.
Por una parte se observa un alto nivel de centralización tanto de parte del
Ministerio de Educación a nivel de diseño curricular, manejo salarial y
sanciones a maestros, distribución de algunos insumos y decisiones sobre
inversiones físicas; del Ministerio de Economía y Finanzas a nivel de asig­
nación de recursos; e incluso a nivel del sindicato de maestros (UNE) que,
con el propósito de contrarrestar la asimetría existente en un mercado ini­
cialmente monopsónico, se ha organizado y ha ido ampliando su poder
de negociación central en detrimento de márgenes mínimos de maniobra
para los rectores de los establecimientos. Por otra parte, se ofrecen peque­
ños márgenes de maniobra relativos a la contratación y control de maes­
tros, así como en los procesos pedagógicos cotidianos.

En este contexto, se observa que las relaciones entre funcionarios
ministeriales y rectores son básicamente fragmentadas. Diversos funcio­
narios ministeriales, tanto en el Ministerio de Educación como en el de
Economía y Finanzas toman decisiones sobre los establecimientos, sin
mayor información de sustento, sin posibilidad de observar las acciones
de los rectores, y sin poder atribuir los productos o resultados a las accio­
nes realizadas. Uno de los factores más críticos es la separación existente
entre el ente pagador (Ministerio de Finanzas) del ente comprador
(Ministerio de Educación), pues las asignaciones deberían ser el mecanis-
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mo de generación de incitaciones a la provisión si estuviesen ligadas a
algún tipo de indicador de logro o desempeño. Los sistemas de informa­
ción, si bien cuentan con un nivel aceptable de conflabílídad, no son uti­
lizados en la toma de decisiones ni de los funcionarios ministeriales cen­
trales o provinciales ni por los establecimientos. En este sentido, los rec­
tores adquieren márgenes de maniobra no bien explicitados ni delimita­
dos. Este poder es lo que se pretende controlar a través de instancias
ministeriales fragmentadas, limitarlo a través de normas no siempre nece­
sarias ni funcionales, y evaluarlo financieramente a través de la Contra­
loría. El exceso de dispositivos de control y la falta de coherencia entre
ellos pueden afectar más bien la capacidad misma de actuar de los rec­
tores.

Los rectores frente a los maestros, por la cercanía de la relación, tienen
mayor posibilidad de asegurarse que el resultado de la delegación de res­
ponsabilidades sea efectiva, primeramente porque puede haber mayor
convergencia de objetivos ligados a conceptos como una imagen específi­
ca del establecimiento, y segundo porque la información que poseen las
partes tiene menor grado de asimetría. Sin embargo, uno de los proble­
mas aquí es la imposibilidad de establecer incentivos salariales, pero tam­
bién de sancionar.

Los padres de familia (principales) frente a los establecimientos (agen­
tes) tienen escasa o ninguna posibilidad de expresar su opinión e incidir
en modificaciones dentro de los establecimientos. Los objetivos de los
padres son difusos y, como se verá en el estudio de casos, éstos no necesa­
riamente se encuentran ligados al rendimiento académico. La informa­
ción que poseen sobre metodologías de aprendizaje y contenidos es asi­
métrica en desventaja de ellos frente a los maestros. Sin embargo, si estos
problemas se solventaran, en el caso de servicios gratuitos, el grado de dis­
tancia con el agente se mantiene pues los padres no tienen posibilidad de
ejercer su poder de negociación a través del pago de matrículas o pensio­
nes. Las funciones reguladoras de la calidad y acceso equitativo son limi­
tadas partiendo del hecho de que no existe separación de los organismos
ministeriales de control y los establecimientos públicos de provisión. En
este caso, se podría decir que puede existir conflicto de intereses para apli­
car normas y regulaciones de carácter universal.
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Con respecto a la educación municipal en Ecuador, como se puede
apreciar en el cuadro 1, se limita a la existencia de cinco colegios a nivel
nacional. Si bien en términos de mecanismos de gestión, estos estableci­
mientos y aquellos del sector fiscal comparten similares características, se
observan marcadas diferencias en el funcionamiento, las mismas que se
explican especialmente por el tamaño, es decir por consideraciones de es­
cala. En efecto, los funcionarios municipales responsables de educación
tienen bajo su responsabilidad dos unidades, como en el caso del Mu­
nicipio de Quito. La complejidad de las relaciones consecuentemente se
reduce notablemente, los objetivos se comparten y la información tiene
menor asimetría.

Por lo demás, las relaciones entre rectores y maestros así como aque­
llas que se dan entre establecimientos y padres de familia son básica­
mente del mismo tipo que las observadas en el sector fiscal. En cuanto
a la regulación, estos colegios se encuentran sujetos a la normativa del
sector público, tanto a través de las acciones de supervisión como en
términos de observación de la escala salarial del Ministerio de Edu­
cación.

El sector privado, que incluye colegios particulares laicos y religiosos,
presenta una gran heterogeneidad en cuanto a configuración administra­
tiva, modalidades pedagógicas y tarifas. La prestación de servicios, como
es evidente, se regula mediante relaciones de mercado a través de los pre­
cios de matrículas y pensiones. En este contexto los colegios se encuen­
tran dispuestos a responder de mejor manera a los requerimientos de los
padres de familia. Las fuentes de problemas se relacionan aquí más con la
falta de claridad de los padres con respecto a las metodologías pedagógi­
cas, así como a la diversidad de intereses y percepciones sobre lo que sig­
nifica una buena educación para sus hijos. De hecho, las preferencias
están ligadas a las experiencias y expectativas propias de los padres, las
mismas que se diferencian en función de un principio referido a la posi­
ción ocupada en el espacio social (Bourdieu, 2000) Las regulaciones a los
colegios privados se refieren a la normativa sobre tarifas permitidas, las
mismas que se encuentran relacionadas con las características físicas de la
oferta de los servicios.
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Otros factores organizacionales que inciden en Jos servicios

Más allá de las relaciones de agencia y de los mecanismos regulatorios se
encuentran algunos factores que pueden rescatarse -Indiferenrernente del
tipo de sostenimiento del colegio- y que inciden en los resultados de ma­
nera positiva:

El desarrollo de un sentido de misión. A nivel de bachillerato se puede
observar un marcado sentido de pertenencia en el sector estudiantil, liga­
do a opiniones también positivas de los padres sobre lo que consideran el
"prestigio" y calidad de un colegio, o simplemente debidas a criterios sub­
jetivos como el mantenimiento de tradiciones. Este sentimiento se repro­
duce en ciertos casos a nivel de los maestros y directivos. En este sentido,
se observan comportamientos no siempre "racionales". Algunos maestros,
por ejemplo, mantienen su cátedra en colegios públicos por motivos no
ligados a la retribución salarial.

Redes socio-técnicas como forma de solidaridad inter-colegial. La par­
ticipación en procesos de intercambio pedagógico ha generado efectos po­
sitivos. En ellos los colegios pertenecientes a las redes mejoran su auto­
imagen, al mismo tiempo que los agentes adquieren mayores compromi­
sos con sus propias instituciones y mejoran su actuación por motivos no
monetarios. Es importante destacar el papel que las instituciones univer­
sitarias pueden jugar en calidad de actores técnicos, por cuanto ellas rea­
lizan mediaciones y traducciones entre un nivel puramente científico y el
mercado de proveedores productores de servicios. Son ejemplos de estos
procesos: la red de la reforma de la Universidad Andina que convoca a
más de cien colegios, la red de planteles jesuitas que reúne a catorce, la
asociación de establecimientos públicos experimentales, entre otras.

Financiamiento y asignaci6n de recursos

El sistema de financiamiento y sus modalidades de captación y pagos, me­
diante la generación de incitaciones y desincentivos, incide en los resulta­
dos de un sistema educativo tanto a nivel intermedio (cobertura, calidad,
equidad, eficiencia externa) como final (satisfacción y costo-beneficio).
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Con esta perspectiva, en esta sección se examinan los recursos que invier­
te el Estado en la educación media y la forma de reparto o mecanismos
de pago a los prestadores de servicios. También abordamos estas proble­
máticas en el sector privado.

Inversión delgobierno central

Los gastos públicos en educación durante la década de los años 90, como
porcentaje del PIB, presentaron incrementos al pasar de 2.89% en 1990
a 3.79% en 1999. Sin embargo, se puede observar que el PIB experimen­
tó una drástica caída en 1999, de la que el país espera recuperarse sólo en
el año 2002. El gasto público en educación media ha experimentado con­
sistentes reducciones en términos absolutos a partir de 1996 y llegó a su
nivel más bajo en el 2000. El gasto público per cápita en educación media
tuvo también su pico más alto en 1996 con US$ 182, y se redujo a menos
de la mitad con US$ 87 en el 2000. Para el año 2001 estas tendencias se
revierten, sin embargo, el presupuesto de ese año representa sólo el 70%
con respecto a 1996. En términos estructurales del presupuesto en educa­
ción, la educación media experimentó altibajos al pasar del 38% en 1996
a 29% en el 2000, Y a 35% en la proforma presupuestaria del 2001
(Cuadro 2).
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Cuadro 2

I

Ecuador: Presupuesto del Estado para educación
y su relación con el PIB, años 1990-2002*, en millones de USD

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Presupuesto General del Estado 1.717.7 1.844.5 1,967.7 2.177.8 2,882.5 4,307.6 4.450.9

Presupuesto Educación 288.3 336.8 383.7 375.5 486.4 590.4 613.0

Presupuesto Educación Media nd nd nd nd nd 192.3 230.1
Presup.Educ. Medial

Presup, Educación nd nd nd nd nd 33% 38%

PIB 9,986.6 11.176.6 12.232.9 14,311.1 16.605.3 17.935.9 19,034.1

% PIB Educación 2.89% 3.01% 3.14% 2.62% 2.93% 3.29% 3.22%

% PIB Educación Media nd nd nd nd nd \.07% \.21%

Gasto público en Educación 61 71 79 76 97 116 119

(p/c")

Gastopúblico en Educación nd nd nd nd nd 155 182
Media (p/c"')

1997 1998 1999 2000 2001 2002

Presupuesto General dd Estado 5,289.6 4.385.3 3.960.3 4.034.7 3.473.0 4.773.6

Presupuesto Educación 689.8 635.9 518.6 40\.0 456.2 575.7

Presupuesto Educación Media 198.8 228.1 150.0 116.6 159.0 nd

Presup. Educ, Media I 29% 36% 30% 29% 35% nd
Presup, Educación

PIB 19.768J 19,744.7 13,669.9 13.600.9 17,809.7 19.700.0

% PIB Educación 3.49% 3.22% 3.79% 2.95% 2.56% 2.92%

% PIBEducación Media \.01% 1.16% \.13% 0.86% 0.89% nd

Gasto público en Educación 132 121 97 75 84 104
(p/c")

Gastopúblico en Educación 155 175 117 87 110 nd
Media (p/c"')

Fuentes: Ministerio de Economía y Finanzas: SINEClMEC; INEC.
, Losvalores patalos años 1990 - 1999 secalcularon sobre la cotización promedio anual delBanco Central:
los valores del2000-2002 seencuentran en dólares corrientes. los valores de 1990 a 2000corresponden a pre-
supuestos ejecutados. mientras quelos de 2001 Y2002 provienen de laproforma presupuestaria del Banco
Central.
•• Población entre5-24años. Fuente: INEC. proyecciones censo 1990.
••• Población entre15-18 años. Fuente: INEC.. proyecciones censo 1990.
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Al comparar el gasto en educación per cápíta con otros países de América
Latina, se observa que para el año 1997 Ecuador se encontraba en el pues­
to 12 de entre 16 países (Gráfico 1). Esta posición del Ecuador se ha dete­
riorado posteriormente, pues al observar el cuadro 2 se destaca 1997 co­
mo el año en que el país tuvo su gasto per cápita más alto en educación.

Gráfico l
Gasto en educaci6n per cápita en América Latina, 1997

. -• • • • • • •

Fuente: UNICEF (2001). La ;nwrr;ónsocialpública cCUiUOriana
en cl contextolasinoamericano, QUilO.

Los establecimientos públicos se financian fundamentalmente a través
de los aportes fiscales. Sin embargo, a este financiamiento estatal se su­
man los aportes autorizados" y no autorizados' por parte de los padres de
familia, así como contribuciones mínimas provenientes de comunidades

4 El Reglamento de Ley General de Educación No 935 autoriza los siguientes cobros: matrículas
ordinarias que incluye certificado de matrícula. libreta de calificaciones y carné estudiantil, 4%
del Salario Mínimo Vital (SMV); matrícula extraordinaria, 20% de recargo a la matrícula ordi­
naria; certificados de promoción anual, 0.25% SMV; cada examen del tercer trimestre. 0.10%
del SMV; cada examen de grado. 0.5% del SMV; cada examen supletorio, de reevaluación o
equiparación. 0.20% del SMY.

5 Si bien las disposiciones legalesprohíben las erogaciones voluntarias de los padres de familia. en
la práctica este tipo de contribuciones se efectúan principalmente para financiar actividades
específicas dentro de los planteles: adquisición de muebles, equipos. libros. pago de profesores
no-programados. etc.
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religiosas, organismos seccionales o de la cooperación. Además, los esta­
blecimientos están facultados a percibir ingresos por renta de inmuebles,
equipos, venta de productos en los colegios agrícolas. La información
sobre las fuentes de financiamiento de maestros para el sector público
ilustra sobre la importancia de estas contribuciones (cuadro 3). Aquí se
observa que del total de este financiamiento, 95.8% corresponde a apor­
tes fiscales, 2.4% a aportes de los padres de familia, 1% a otros, 0.6% a
comunidades religiosas y tan solo 0.1 % a aportes de organismos seccio­
nales.

Cuadro 3
Ecuador: Fuentes de fInanciamiento de pagos
a profesores de educación media en el sector público

Fuente de Fiscal Fiscomisional Municipal Total de
fInanciamiento fInanciamiento

público

Fiscal 96.4% 88.8% 20.0% 95.8%

Padres de familia 2.6% 1.0% 9.0% 2.4%

Comunidad religiosa 0.1% 7.0% 0.0% 0.6%

Municipios 0.1% 0.1% 71.0% 0.1%

Consejos provinciales 0.0% 0.1% 0.0% 0.0%

Orros 0.8% 3.0% 0.0% 1.0%

Total 100.0% 100.0% 100.0% 99.9%

Fuente: Encu esta d. condiciones d. vida (ECV). 1999

El presupuesto público se asigna a través de un esquema de subsidio a la
oferta del Ministerio de Educación. Las transferencias se realizan sobre la
base de presupuestos históricos, por lo que no reflejan los cambios en el
nivel de demanda que experimentan los establecimientos. Para el nivel
medio no se han implementado mediciones de logro que den cuenta de
sus resultados y puedan constituirse en fundamento para incorporar
incentivos ligados a ellos. En este contexto, a continuación se analiza la
forma de manejo de los insumos de la educación media.

La composición de los gastos educativos de Ecuador se tradujo en un
costo unitario nacional promedio de USD 208.9 por alumno del nivel
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medio para el año lectivo 1999-2000. Debido a marcadas diferencias de
acceso geográfico desde el continente. de densidad poblacional y de cos­
tos de la vida. que se sintetizan en economías de escala desfavorables, el
costo unitario más alto se ubica en la provincia insular de Galápagos
(USO 652). Los costos unitarios más bajos se observan en Guayas (USO
143) YPichincha (USO 190), que son también las provincias más densa-

Cuadro 4
Ecuador: Costo por alumno del nivel medio,
año lectivo 1999-2000

Provincia Inversión US$ # alumnos US$/a1umno % ruralidad Densidad
pobladooal Kmz

Galápagos 866,476 1,329 652.0 11% 2.11

Zamora Chinchipe 1,966,220 6,292 312.5 68% 4.47

Loja 9,112,341 30,683 297.0 50% 38.91

Carchi 3,197,095 10,802 296.0 54% 46.37

Pastaza 1,444,611 4,975 290.4 56% 2.09

Bolívar 3,338,216 11,570 288.5 71% 46.36

Napo 2,461,511 8.953 274.9 65% 4.71

Esmeraldas 7,033,358 26,632 264.1 52% 27.32

Imbabura 5,286,749 20,146 262.4 40% 72.33

Chimborazo 6,948,969 27,519 252.5 60% 65.08

Cañar 3.166,591 12,886 245.7 62% 69.41

Sucumbíos 1,386,981 5,919 234.3 69% 7.90

El Oro 8,901,375 38,178 233.2 24% 95.70

Morona Santiago 2,047,996 8,946 228.9 62% 5.58

Manabí 12,832,772 58,118 220.8 51% 67.16

Tungurahua 6,441,994 29,316 219.7 51% 134.08

Nacional 142,983.053 684,432 208.9 36% 46.49

Cotopaxi 4,076,690 19,672 207.2 66% 49.99

Los Ríos 6,770,399 32,842 206.2 49% 92.38

Azuay 7,758,357 38,406 202 52% 77.1

Pichincha 25,053,099 131,710 190.2 21% 190.97

Guayas 22,891,253 159,538 143.5 16% 166.75

Fuentes: Ministerio de Economía y Finanzas/UNICEF. 2001; INEC,
proyecciones del censo 1990; SIlSE 2000; ECV J995
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mente pobladas y las más urbanizadas. Sin embargo, se observan también
inconsistencias: provincias con altos índices de ruralidad y menos densa­
mente pobladas, como las que se encuentran en la Región Amazónica, no
siempre presentan costos unitarios relativamente altos. Ver cuadro 4.

La programación presupuestaria que podría encontrarse ligada a
resultados en función de la demanda, no se realiza debido a diversas jus­
tificaciones de los funcionarios", así como a las diferencias entre los
techos presupuestarios del Ministerio de Economía y Finanzas (MEF) y
las previsiones de los establecimientos educativos. En la práctica, el
MEF realiza proyecciones inerciales del gasto en función de la informa­
ción disponible, es decir sobre la base del presupuesto global codificado
del año en curso.

Los presupuestos de los establecimientos, como base para la ejecución
presupuestaria, se limitan a la aprobación del distributivo de sueldos de
los profesores', de acuerdo con las normas que establece el MEF para cada
ejercicio fiscal. Este distributivo es preparado cada año por la Unidad de
Programación Financiera del Ministerio de Educación (MEC) y validado
por el MEF mediante el cruce de información histórica de roles de pago
.de los establecimientos. Los recursos para la construcci6n de infraestruc­
tura, equipamiento, capacitaci6n y otras actividades de inversi6n se en­
cuentran programados por fuera del presupuesto de los colegios y se con­
centra en partidas que se manejan a nivel central en el MEe o a nivel de
las Direcciones Provinciales de Educaci6n. Finalmente, la proforma del
Presupuesto General del Estado estima un monto de recursos por auto­
gestión (matrículas, aportes y otros cobros a padres de familia) que com­
plementan el presupuesto de cada colegio.

6 Ausencia de cultura de planificación. restricción fiscal. ausencia de mecanismos dinámicos de
asignación de recursos como por ejemplo el uso de indicadores de producción para sustentar la
asignación de recursos. historia reciente de altas tasas de inflación en el Ecuador. la tradicional
práctica del regateo presupuestario por parte de los establecimientos. Fuente: entrevistas a fun­
cionarios del MEF.

7 La Leyde Escalafón del Magisrerio Nacional vigente es el instrumento jurídico sobre el que se
basa la preparación del distributivo de sueldos. Esta norma y su reglamento establecen los mono
tos de remuneración. mecanismos y condiciones para el ascenso de categorías y el conjunto de
las demás prestaciones remunerativas de cada profesor de acuerdo a sus características particula­
res: número de hijos. antigüedad y ubicación geográfica. entre otras.
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Las variaciones presupuestarias entre ejercicios fiscales se restringen a
las modificaciones producidas por ascensos de categorías de los maestros,
a los cambios en las características familiares específicas de cada profesor
o a la legalización de traspasos de funcionarios entre unidades. Los esta­
blecimientos, a partir de 1997, están autorizados a realizar modificacio­
nes únicamente a nivel de partidas presupuestarias dentro el mismo grupo
de gasto, las mismas que deben ser comunicadas posteriormente al MEP.
Adicionalmente, se encuentra en fase de prueba una propuesta de trans­
ferencias globales a los establecimientos, lo que puede llegar a constituir­
se en el cimiento de un proceso de autonomización. Las transferencias de
recursos para el pago de personal son recibidas por los establecimientos de
acuerdo con la programación de caja que realiza el MEF en función de los
costos estimados del distributivo de sueldos de cada unidad. Los recursos
de las partidas correspondientes a otros gastos de funcionamiento se pro­
graman en cuotas fijas durante el año y usualmente son transferidas con
cierto retraso".

La inflexibilidad en las normas presupuestarias puede devenir en prác­
ticas poco transparentes en el manejo de recursos. Dado que los incre­
mentos de ingresos o gastos del Presupuesto General del Estado no son
admitidos, éstos pueden registrarse paralelamente cuando superan los
montos establecidos en el presupuesto inicial. La fragmentación del pre­
supuesto entre aquel que manejan los establecimientos y el rubro de
inversiones -de competencia de los niveles centrales o provinciales- afecta
la transparencia sobre los recursos que se invierten en cada unidad educa­
tiva. Adicionalmente, el hecho de que el Ministerio de Economía y Fi­
nanzas se encuentre autorizado a retirar montos no utilizados por los esta­
blecimientos, con el carácter de no reembolsables, genera en los colegios

8 El Acuerdo 182 del Ministerio de Finanzas. 2000. define los siguientes casos: i) modificaciones
entre diferentes actividades, siempre y cuando no alteren la composición de la naturaleza eco­
nómica. la fuente de financiamiento ni los montos totales de los grupos de ingresos y gastos; li)
modificaciones entre asignaciones comprendidas en un mismo gtupO del Clasificador de
Ingresos y Gasto; iii) redistribución de asignaciones entre actividades o proyectos; iv) rectifica­
ciones a la codificación o al texto de las partidas presupuestarias que no alteren el destino ni el
monto de las asignaciones; y. v) la creación de partidas de ingresos o gastOS que no alteren los
montos totales. la naturaleza económica ni la fuente de financiamiento del presupuesto vigente.

9 La prioridad es la transferencia de recursos para el pago de remuneraciones.
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una tendencia a realizar gastos apresurados con el fin de evitar la reduc­
ción de sus presupuestos.

En 1995 se implementó el sistema de red bancaria de pagos del sector
público, a partir de lo cual los colegios son considerados como unidades
ejecutoras del Gobierno central. Consecuentemente, 1.938 colegios fisca­
les tienen presupuestos individualizados y mantienen relación directa con
la Subsecretaría de presupuestos y contabilidad del Ministerio de
Economía y Finanzas en lo referente a la ejecución de su presupuesto ins­
titucional. A partir del año 2000 se encuentra en implementación el
Sistema Integrado de Gestión Financiera (SIGEF), cuya introducción
conlleva el establecimiento de una nueva base normativa" que desconcen­
tra algunos elementos de la administración presupuestaria y, sobre todo,
uniformiza el registro para facilitar el control por parte del Ministerio de
Economía. En este sentido, el Ministerio de Economía detiene el acceso
y control total de la información financiera necesaria para realizar el aná­
lisis de asignaciones intrasectoriales, sin que esto tenga ninguna relación
con indicadores educativos u orientaciones de política provenientes del
Ministerio de Educación. Las decisiones sobre asignaciones se encuentran
diseñadas para responder únicamente a una lógica financiera en detri­
mento de una política sectorial. El Ministerio de Educación no cuenta
con toda la información necesaria y debidamente actualizada sobre los
gastos educativos. Sus intervenciones en relación a los colegios, conse­
cuentemente, carecen de parte del fundamento requerido para orientar
sus actuaciones.

En la práctica, las asignaciones incluyen también los resultados de
negociaciones bilaterales entre las autoridades de los colegios y los analis­
tas de presupuestos, evidentemente no fundamentadas en requerimientos
educativos ni en referentes estandarizados. El análisis de costos unitarios
en la muestra de colegios fiscales de este estudio, para 1999, permite apre­
ciar las variaciones en las asignaciones, que van desde US$ 126 en el
Colegio Teodoro Alvarado Oleas (Guayaquil) hasta US$ 230 en el
Colegio Manuel Córdova Galarza (Quito). Si bien se puede observar una

10 Acuerdo Ministerial 182 del Ministerio de Economía y Finanzas (MEF) de 29 de diciembre de
2000.
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diferencia estructural entre colegios proveniente de economías de escala
distintas, las asignaciones distintas explican características específicas (Le.
número de alumnos por aula, instalaciones, etc.) al mismo tiempo que
son consecuencia de decisiones no estandarizadas de asignación de recur­
sos y que no necesariamente se reflejan en diferencias reales. Entre años
tampoco se encuentra mayor consistencia en las asignaciones; mientras en
cinco colegios la asignación por alumno disminuyó, se observa que en
uno de ellos ésta se incrementó, tomando en cuenta que el número de
alumnos entre los dos años no experimenta mayor variación y por tanto
no explicaría una diferencia de escala en costos (Cuadro 5).

Cuadro 5
Ecuador: Asignaciones fiscales por aJumno
en seis colegios, años 1999 y 2000

Establecimiento Costo # Costo # l.ocalizaci6n
x alumno 1999 alumnos x alumno 2000 alumnos

Manuel Córdova GaJana 230.9 463 189.5 427 Quito

Benigno Majo 179.0 1,423 229.5 1,422 Cuenca

Moncúfar 169.3 2,595 132.6 2,588 Quito

Rumiñahui 166.6 1,235 142.1 1,159 Ambato

Guayaquil 137.8 4,295 105.5 4,699 Guayaquil

Teodoro Alvarado Ojeas 126.0 1,156 88.6 1,143 Guayaquil

Fuente: Estudio en 14 establecimientos públicos y privados. 2001.

En cuanto a la gestión de profesores, en el nivel de educación media se
encuentra un promedio de asignación de un profesor por cada 15 estu­
diantes a nivel nacional. Los más altos índices de concentración de alum­
nos por profesor se observan en Guayas (22), Cotopaxi (20), Napo (20) y
Pichincha (19), mientras que los más bajos corresponden a Galápagos
(11), Bolívar (11) y Zamora-Chinchipe (9). Aunque las diferencias pueden
explicarse por elporcentaje de ruralidad y la densidad poblacional provin­
cial, estos criterios no se observan de manera consistente (Cuadro 6).
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Cuadro 6
Ecuador: Relación entre número de profesores y alumnos,
en educación media, año lectivo 1999-2000

Provincia # # # alumnos % ruralidad Densidad
profesores alumnos promedio por poblacional

profesor Km2

Zamora Chinchipe 716 6,292 8.79 68% 4.47

Galápagos 126 1,329 10.55 11% 2.11

Bolívar 1,084 11,570 10.67 71% 46.36

Laja 2,543 30,683 12.o? 50% 38.91

Carchi 892 10,802 12.11 54% 46.37

Pastaza 399 4,975 12.47 56% 2.09

Esmeraldas 2,092 26,632 12.73 52% 27.32

Cañar 981 12,886 13.14 62% 69.41

Chimborazo 2,019 27,519 13.63 60% 65.08

El Ora 2,749 38,178 13.89 24% 95.70

Manabí 3,910 58,118 14.86 51% 67.16

Nacional 41,527 684,432 16.48 36% 46.49

Los Ríos 2,146 32,842 15.30 49% 92.38

Morena Santiago 558 8,946 16.03 62% 5.58

Azuay 2,382 38,406 16.12 52% 77.15

Sucumbíos 366 5,919 16.17 69% 7.90

Tungurahua 1,786 29,316 16.41 51% 134.08

Imbabura 1,219 20,146 16.53 40% 72.33

Pichincha 6,904 131,710 19.08 21% 190.97

Napa 457 8,953 19.59 65% 4.71

Cotopaxi 998 19,672 19.71 66% 49.99

Guayas 7,200 159,538 22.16 16% 166.75

Fuentes: SINEClMEC. 2001; INEC. proyecciones del censo 1990 para el año 2000.

La relación de trabajo de los profesores se da a través de nombramientos
de duración indefinida, sus salarios varían de acuerdo con la Ley de
Carrera Docente y de Escalafón del Magisterio Nacional y los incentivos
adicionales que reciben se encuentran ligados al tipo de establecimiento
en que prestan sus servicios" y al tipo de localización geográfica". Las
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promociones se deben a derechos adquiridos de manera periódica" y
sobre la base de la consecución de logros adicionales en su formación y, al
igual que los trabajadores amparados por el Código del Trabajo, tienen
acceso a algunos derechos personales" así como a derechos específicos por
su calidad de profesores", Con respecto a los salarios de los maestros, en
los siguientes gráficos se puede observar que un maestro con quince años
de antigüedad y tres cargas familiares, en el sector urbano, en el año 2001,
alcanza a cubrir la canasta familiar vital sólo cuando se encuentra en la
séptima categoría en el escalafón de maestros, mientras que nunca alcan­
za a cubrir la canasta básica (Gráfico 2). En el sector rural, cubre la canas­
ta familiar vital cuando se encuentra en la cuarta categoría y la canasta
básica cuando se encuentra en la novena categoría (Gráfico 3).

11 Colegios Experimentales. Institutos Normales. Institutos Superiores.
12 Sector ruraly Provincia de Galápagos.
13 Subsidios por antigüedad y ascensos de categorla escalafonaria cada cuatro años para aquellos

que laboran en el sector urbano y cada tres años para aqueUos que lo hacen en el sector rural.
fronterizo o insular.

14 Licencias en caso sueldo por enfermedad o calamidad doméstica. subsidios familiares según la
composición de sus hogares.

15 Cada maestro tiene derecho a comisión de servicio con sueldo para perfeccionamiento acadé­
mico en el exterior y con sueldo completo para perfeccionamiento docente. Se efectúan estí­
mulos a los docentes que el 13 de abril de cada año. día del maestro. cumplan veinticinco anos
de servicio. Las comisiones provinciales de defensa profesional pueden solicitar algunos estímu­
los para los docentes: a) mención honorífica y una bonificación económica equivalente a dos
sueldos básicos del magisterio por cumplir veinte y cinco anos de servicio; b) al profesional que
se acoja a la jubilación se le otorga la condecoración al mérito educativo. bonificación econó­
mica equivalente a 5 sueldos básicos del magisterio y licencia con sueldo por sesenta días para
los trámites correspondientes; e) a quienes produzcan una obra pedagógica. científlca o técni­
ca que hubiera merecido especial recomendación por parte de la comisión de defensa profesio­
nal, tendrán derecho a condecoración y bonificación equivalente a cinco sueldos del magiste­
rio nacional.
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Gráficos 2 Y3
Salarios de los profesores. según categorías,
comparados con la canasta familiar básica y vital,afta 2001'
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• Al salario bdsico se le agregaron las siguientes bonificaciones: IS años de antigüedad. un funcional de SO%.
3 cargas familiares y 3 subsidios de educación.
Fuente: Ministerio de Educación y Cultura

Al analizar la situación de [os profesores ecuatorianos en comparación con
sus colegas latinoamericanos. se observa que en el Ecuador los maestros
reciben 27% menos que sus contrapartes en la fuerza laboral en su pro­
pio país, luego de ajustar [os datos según horas trabajadas por semana y
nivel educativo. En comparación con los demás países latinoamericanos
de la muestra, Ecuador es el país en el que el maestro es menos reconoci­
do a nivel salarial frente a profesionales similares en su propio país. Los
demás países. a excepción de Brasil. tienden a tener salarios comparativos
más altos para sus maestros (Liang, 1999) (Cuadro 7). Estos niveles sala­
riales generan desmotivación y hay evidencias empíricas de que uno de los
factores críticos es el reclutamiento y retención de profesores de buena
calidad en el sector público. especialmente en el sector rural donde el au­
sentismo tiene mayor incidencia.
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Cuadro 7
Premio salarialhorario por ser profesor
en 12 muestras", en paises latinoamericanos
(sin tomar en cuenta tres meses de vacaci6n)

Paises Premio en el sueldo hora,
Por ser profesor

Honduras 0.29 (0.04)***

Colombia 0.20 (0.02)***

Costa Rica 0.15 (0.04)***

Panamá 0.12 (0.03)***

Uruguay (urbano) 0.10 (0.03)***

El Salvador 0.09 (0.03)**

Venezuela 0.08 (0.04)~

Chile NS

Paraguay NS

Bolivia NS

Brasil -0.07 (0.03)*

Ecuador (urbano) -0.27 (0.04)***

'p<=O.IO • p<=o.os •• p<=O.OI ···p<=O.OOl NS= no significativo
Fuente: Uang (1999)

Si se observan los determinantes del pago a profesores y mercados labora­
les en doce países de la región (cuadro 8), podemos ver que por cada año
adicional de escolaridad se reconoce un 4% en el salario, mientras a los
no-profesores se les reconoce el doble (8%). Ser mujer reduce un 10% en
el salario de las profesoras, pero para las mujeres que no son profesoras
este factor aumenta su desventaja a casi el doble (19%). La experiencia es
reconocida más rápidamente a aquellos que no son profesores. Sorpren­
dentemente, los incentivos para que un profesor trabaje en Quito son
19% mayores que para trabajar en otras áreas urbanas. Las diferencias

16 A excepción de las muestras de El Salvador y Venezuela. éstas incluyeron para los demás países
los siguientes criterios: profesores del sector formal. que trabajan más de veinte horas por sema­
na en educación preescolar. especial. primaria y secundaria. Esros daros fueron comparados en
cada país con trabajadores del mismo nivel de un maestro. El premio se calculó dividiendo el
ingreso mensual para las horas promedio de cada muestra.
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entre salarios para profesores en el sector público y privado no son signi­
ficativas. Las horas adicionales trabajadas son más reconocidas a los pro-
fesores (6%) que a los no-profesores (0.4%). .

Cuadro 8
Ecuador: Determinantes del pago a profesores
versus el pago en mercados laborales comparables

Escolaridad Ser mujer F.lperiencia IncentMJS por Pmnioeod Horas trabajadas R2 ajusL
trabo enorras 4reu sector privado semanalmente

Profesores 0.04 -0.10 0.017 -0.19 17 N5 0.06 0.16

(0.01) (0.04)' (0.009)' (0.06)" (0.003)-...
No • profesores 0.08 -0.19 0.03 -0.25 -0.08 0.004 0.33

(0.00)'" (0.02)* (0.002)" (0.08)'" (0.02)" (0.001)'".. .
Note: -p<;O.IO· p<;O.05·· p<;O.OI···p<=O.OO\ NS=no significativo.
Fuente: Liang (1999).

Con respecto a la asignación de recursos a los colegios, tanto financieros
como de maestros, no se mantienen patrones estables de comportamien­
to que permitan establecer relaciones directas con el número de habitan­
tes (aproximación a una capitación simple), ni tampoco se mantiene con­
sistencia con respecto a ajustes justificables como el índice de ruralidad o
la densidad poblacional (aproximación a una capitación diferenciada).
Por otra paree, en un esquema progresivo de gastos la correlación entre
presupuesto total de los establecimientos secundarios y la pobreza sería
positiva, sin embargo, el Ecuador invierte menos en los cantones con
mayor incidencia de pobreza y más en aquellos que tienen mejores índi­
ces de desarrollo educativo. Como es de esperarse, se encuentran correla­
ciones positivas entre presupuestos y tasa de asistencia secundaria (Cua­
dro 9).

17 Otras áreas urbanas diferentes de Quito.
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Cuadro 9
Ecuador: Correlaciones" entre presupuestos de establecimientos
secundarios e indicadores cantonales, afio lectivo 1999-2000

Presupuesto Incidencia Desarrollo Tasa Asistencia
Total.. de la pobreza Educativo Secundaria

Presupuesto Total 1.000 -.278 .501 .441

• Significativas al nivel 0,01 (bilateral).
.. Los presUpueslOS corresponden únicamente a esrablecimienros secundarios que ofrecen BacbiUerato en
Ciencias. La muestra fue de 212 colegios. tomada de la base de datos del SINEC.
Fuentes: SINEC/MEC. 2001; SIISE, 2000.

La tendencia regresiva en la asignación de gastos educativos de secunda­
ria se constata en la distribución por quíntil de ingreso. Contrariamente
a lo esperado de la inversión pública, los quintiles de mayor ingreso, 4
y 5, captan más del 50% mientras el quintil 1 no llega ni a110% (Cua­
dro 10).18

Cuadro 10
Ecuador: Distribución del gasto público en

educaci6n por quintil de consumo, año 1999

Quintil

Nivel \ Sectores sociales Ql Q2 Q3 Q4 Q5
Preprimaria 0.15 0.22 0.25 0.22 0.15

Primaria 0.24 0.24 0.21 0.20 0.10

Secundaria 0.08 0.16 0.25 0.29 0.22

Universidad 0.01 0.05 0.12 0.30 0.52

Total de educación O.ll 0.16 0.21 0.27 0.26

Fuente: ECV 1999: estimación Banco Mundial, 2000.

18 Para una visión más extensa sobre este tema, cfr. capíruJo sobre Equidad, eficiencias y retornos.
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Inversiones del sectorprivado

Los establecimientos particulares, laicos y religiosos, se financian a través
del cobro de matrícula y pensiones a los padres de familia. El Ministerio
de Educación procura regular estas tarifas a través de la Comisión Nacio­
nal de Costos de la Educación Particular" y las Juntas Provinciales Re­
guladoras de Costos de la Educación Particular". Los costos de las pen­
siones se establecen anualmente, en función de la situación socio-econó­
mica de cada provincia, de acuerdo con instructivos establecidos para
valorar las instalaciones, los atributos pedagógicos y los servicios extra­
pedagógicos. Todo pago adicional (incluso donaciones e intereses por mo­
ra) debe ser previamente aprobado por el Ministerio. Para el año 2001­
2002, se autorizó una pensión mensual máxima de US$ 10021

, que podía
duplicarse con la oferta de servicios excepcionales. Aunque las sanciones
por incumplimiento llegan a incluir la clausura definitiva de los estable­
cimientos, en la práctica se observan colegios que superan los máximos de
tarifas establecidos.

La asignación de recursos en el sector privado, se encuentra más liga­
da a la evolución de la demanda. Las variaciones en el nivel de ésta dan
lugar a ajustes inmediatos o en el muy corto plazo, puesto que además
existe flexibilidad en la contratación de recursos humanos. Las sugeren­
cias de los padres de familia, tienden también a verse respondidas de
mejor manera, pues ellos, constituyen la fuente de financiamiento de los
establecimientos.

19 Tiene como objetivo revisar. modificar. suspender o ratificar las regulaciones aprobadas por las
juntas provinciales de regulación. así como. resolver sobre apelaciones de los establecimientos.
Se encuentra conformada por nueve miembros: el Subsecretario de Educación. cuatro directo­
res nacionales. dos representantes de la educación particular confesional y dos representantes de
la educación particular laica.

20 Adscritas a las direcciones provinciales de educación. conocen y aprueban las peticiones de rea­
juste del valor de matriculas. pensiones. derechos de grado. transporte. etc., y sancionan las vio­
laciones. Están conformadas por el director provincial de educación. un supervisor de educación
primaria. un rector de colegio flscal y dos representantes de educación particular.

21 Ver el anexo 2 para el detalle de tarifas diferenciadas aprobadas.
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Pistas para un nuevo modelo de gestión
de servicios en el bachillerato público del Ecuador

Si bien parte de la problemática de los resultados en educación puede
explicarse a partir de las características de la demanda, la literatura espe­
cializada de las dos últimas décadas y las evidencias empíricas han amplia­
do el debate hacia los problemas de la oferta" de servicios." Algunas de
las últimas investigaciones en el sector social constatan que la organiza­
ción de la oferta genera diferencias de rendimiento de carácter crítico,
éstas tienen que ver con la forma de delegar responsabilidades a distintos
agentes y con la manera como se exige de estos 'agentes la rendición de
cuentas por sus acciones (Savedoff, 1998).

En este contexto, a continuación se exploran los fundamentos del
debate sobre la reorganización de la oferta educativa con el propósito de
contribuir a delinear un "tipo ideal", conforme al doble sentido weberia­
no del término que provee poder explicativo y poder de legitimación, es
decir como ideal social al que se aspira, al mismo tiempo que se constitu­
ye en una construcción teórica contra la cual se confronta la rea­
lidad24(Boudon, 2001). Se realiza una lectura de las experiencias desple­
gadas en América Latina y la emergencia de nuevos mecanismos ligados a
ellas en Ecuador. Se concluye con la definición de una propuesta y reco­
mendaciones de reforma, con respecto a la modalidad de financiamiento,
así como a la forma de provisión de servicios educativos en Ecuador, con'
énfasis en la educación media.

22 Cfr. V. Espínola (2001). En este texto se hace referencia al paradigma de efectividad escolar. que
a partir de los años 70. ha aporrado evidencias sobre el peso relativo de las variables -de laescue­
la-, sobre el rendimiento escolar; en contraposición. a los estudios centrados. únicamente. en la
problemática a partir de la demanda.

23 El interés sobre la problemática de la organización. se nutre de un debate teórico más amplio. A
partir de la década de los años 70. la teoría económica. que hasta el momento no conocía sino
la existencia de individuos (hogares o empresas), comienza a despenar su interés por la "organi­
zación" como modo de coordinación de actividades fundamentado en reglas. Cfr. P.-Y. Goma
(1996).

24 Cfr. cambién Ph. Raynaud (I987). El autor define el tipo-ideal. como una construcción intelec­
tual; una utopía que se obtiene mediante el pensamiento. acentuando determinados elementos
de la realidad. peto. cuyo equivalente no se puede encontrar jamásen la empiria.
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Fundamentos para un nuevo modelo

Uno de los roles primordiales del Estado, reflejado en las distintas cartas
políticas de los países", es el financiamiento de la educación. Aedo &
Sapelli (2001) hacen referencia a los principios que subyacen a esta res­
ponsabilidad del Estado, y que se constituyen en cimientos de la política
social: protección a los niños cuando sus padres no son buenos agentes;
resolución de problemas de externalidades (mínimos estándares de alfabe­
tización); aseguramiento de la igualdad de oportunidades entre grupos de
diferentes ingresos. Hay que tomar en cuenta que la emergencia de este
nuevo modelo se construye de manera específica" según las características
propias de cada país y de las relaciones políticas entre los actores partici­
pantes en el sistema educativo. Así se pueden observar en América Latina
distintos criterios metodológicos y formas de configuración de las relacio­
nes entre el Estado, el sector privado, los establecimientos y los padres de
familia."

Partiendo de estos principios fundamentales del Estado, que recono­
cen al mercado educativo bajo su regulación por moti.vos sociales, la pro­
blemática del financiamiento gira en torno a qué financiar y cómo asig­
nar los recursos para la educación, aunque esto no implique la necesidad
que el Estado provea directamente estos servicios. Es precisamente en
torno a la separación de estas dos funciones en donde se encuentra la dis­
cusión de las reformas. El conjunto de dispositivos que definen la delega­
ción de funciones entre niveles y actores del sector educativo, la captación
y asignación de recursos, la existencia de competencia, la formación de
redes socio-técnicas (Callan, 1991) de cooperación y los elementos de

25 En el caso de Ecuador. la Constirución Política (I998) declara a la educación como derecho irre­
nunciable de las personas y deber inexcusable del Estado, la sociedad y la familia, y como área
de inversión pública.

26 Michel Crozier & Erhard Friedberg (I977) rescatan la idea de la autonomía relativa de los acto­
res. los mismos que sobre la base de sus recursos y capacidades construyen soluciones especifi­
cas y por ello contingentes. que no son ni las únicas ni las mejores.

27 El desarrollo de una nueva propuesta de financiamiento público y provisión de servicios de edu­
cación media debe tomar en cuenta posrulados de la economía clásica. así como las modifica­
ciones introducidas por las nuevas teorías de la organización, es decir el conrracrualismo y el
convencionalismo.
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control y de rendición de cuentas generan incentivos/desincentivos en la
oferta de servicios. El cambio en estos dispositivos ha sido, consecuente­
mente, el eje de los planteamientos de reforma en financiamiento y pro~

ducción de los servicios y ha configurado dos componentes del nuevo
modelo que, si bien en la literatura especializada suelen tratarse por sepa~

rado, mantienen estrecha relación entre ellos: i) mayor autonomía para
los establecimientos y para los padres de familia; ii) financiamiento en
función de la demanda.

La autonomía se concibe como el poder de cada individuo para
encontrar en sí mismo la justificación que lo hace actuar, es decir que
desde una perspectiva económica se parte de una definición privada de
sus preferencias. En educación la autonomía plantea la problemática
tanto desde la demanda como desde la oferta. Por el lado de la demanda
se encuentra la necesidad de ampliar la gama de servicios para que los
padres de familia puedan decidir sobre diversas modalidades pedagógi­
cas, sin restricción por su capacidad de compra. Por el lado de la oferta,
donde nos encontramos con establecimientos y no con individuos, el
principio de autonomía incita a ampliar el margen de maniobra en la
toma de sus decisiones sobre los insumos utilizados para la producción
de servicios.

En el grado de autonomía y el(os) beneficiario(s) de ella, los ofertan­
tes o los demandantes, se puede encontrar un gran abanico de opciones.
El individuo no es autónomo y posee una libertad limitada por los dere­
chos de propiedad, o una libertad convencional que abre la discusión
sobre la convicción, la coherencia y los comportamientos miméticos. La
autonomía se inscribe, entonces, en un contexto que requiere además de
dispositivos que garanticen la calidad de la formación y la ética de los
maestros. Los padres deben estar mejor informados, como condición de
la autonomía y la capacidad de decisión. En este sentido, uno de los pro­
blemas que hay que resolvery mejorar es la entrega de información sobre
costos y calidad, puesto que el acceso a ella es una condición para el buen
funcionamiento del sistema. Asimismo, en educación la correspondencia
entre necesidad y consumo no puede pasar por la mediación del mercado
o al menos no únicamente por ella. El Estado debe procurar solventar el
problema de la asimetría de información entre establecimientos y padres
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de familia, así como controlar los comportamientos oportunistas" en las
relaciones. Los contratos, las convenciones y las tarifas predefinidas cons­
tituyen los mecanismos de coordinación altemativos",

La autonomía de los establecimientos públicos constituye un conti­

nuum de alternativas por las que se puede optar en la relación entre el Es­
tado central y los provisores de servicios. En un sentido aplicado de mane­
ra específica a los establecimientos públicos, la autonomía se entiende co­
mo "la transferencia de responsabilidades desde un nivel de gobierno su­
perior hacia la escuela, acompañada de los recursos necesarios para su eje­
cución" (Espínola, 2001). El establecimiento constituye un espacio de
producción en el que ingresan insumos (humanos, físicos y financieros)
que son transformados mediante un proceso de generación de valor en
servicios educativos. Para que este espacio de producción pueda asumir la
responsabilidad de la entrega de servicios requiere contar con los mejores
insumos, en el tiempo adecuado, controlar" su manejo y tomar decisio­
nes oportunas cuando se presentan problemas. Esto, que es evidente en el
caso de los establecimientos particulares, no lo es en elcaso de los estable­
cimientos públicos, donde esta posibilidad de gestión de insumos se en­
cuentra restringida por normativas generales y decisiones tomadas desde
fuera del espacio del esrablecimlento." Este nivel de autonomía no desco­
noce el hecho que los establecimientos educativos fiscales sean "agentes"
que deben responder tanto al financiador estatal como a los padres de fa­
milia. Tampoco la autonomía se encuentra necesariamente ligada a la pri­
vatización.

Lacuestión de la autonomía, tiene como contrapartida la necesidad de
replantear la forma de gobierno de los establecimientos. Si bien el finan-

28 La teoría de la agencia, resuelve el problema del oportunismo, a través del estableclmíenro de
contratos que introducen elementos disciplinarios entre los conuayemes. Adicionalmeme, es
importante explorar las convenciones, que se convierten en "pantallas de información" entre
actores y,pueden producir comportamientos miméticos, orientados al cumplimiento de objeti­
vos organizacionales. Cfr. p'. Y.Goma (1996).

29 En este sentido, se adoptan maneras que difieren del mercado para hacer frente al intercambio
y del precio como expresión del equilibrio entre la oferta y la demanda.

30 El control aplicado a los recursos humanos comprende los mecanismos e instrumentos utiliza­
dos por los directivos para lograr que los individuos cumplan con los objetivos organizaciona­
les. El control puede ser implfcito o explicito.

31 Cfr. sección diagnóstico de este capitulo.
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ciamiento sobre la base de la demanda puede ser la incitación más impor­
tante para lograr un buen desempeño, se requiere también fortalecer las
instancias de rendición de cuentas. Estas instancias están constituidas por
los consejos de administración, o asimilables, donde participan diversos
actores por representación propia o delegada.

Por otra parte, el modelo de financiamiento de estructuras de la ofer­
ta pública ha recibido continuas críticas. Se argumenta que los profesio­
nales y burócratas se interesan más por el mejoramiento de sus propias
condiciones de trabajo y por el cumplimiento de agendas presupuestarias
de los políticos, que por el cumplimiento de las necesidades de los usua­
rios. Es a este problema que responden los dispositivos que buscan ligar
la respuesta a los usuarios con la calidad del servicio proporcionado. Es
decir, se trata de ampliar el margen de autonomía de los padres de fami­
lia para escoger los servicios educativos ofrecidos por los diversos estable­
cimientos. Financiar los servicios de educación en función de la deman­
da forma parte del nuevo paradigma que se ha ido construyendo en
América Latina en el marco del desarrollo de cuasi-mercados", que en
educación se puede efectivizar a través de un sistema de vouchers", cupo­
nes, bonos, vales o asimilables. o incluso pagando a los establecimientos
directamente en función del número de alumnos que logran captar. En
este nuevo contexto, si bien las fuentes de financiamiento y su estructura
pueden mantenerse, lo que se modifica radicalmente es el sistema de asig­
nación de recursos y las condiciones en que se desenvuelve la producción
de servicios. Una de las medidas centrales, en este sentido, es separar el
financiamiento de la ofena de los servicios.

Los cuasi-mercados, según Le Grand & Barden (1993), tienen carac­
terísticas de mercado debido a que resitúan a los establecimientos educa­

tivos, en tanto proveedores estatales de servicios, en un espacio de com­
petitividad con otros proveedores como las municipalidades y los priva­

dos con y sin fines de lucro. Sin embargo, no son completamente merca­

dos pues difieren de los mercados convencionales tanto en el tratamiento

32 Este término, introducido por O. WiJliamson (1975), ha sido desarrollado por J.Le Grand &
WiU Barden (1993).

33 Este término es aplicado en Chile desde la década de los años 80. Cfr. Aedo, C. & Sapelli, C.
(2001).
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de la oferta como de la demanda. Por el lado de la oferta, nos encontra­
mos con proveedores tanto públicos como privados que no necesariamen­
te tienen como objetivo la maximización de sus utilidades.

Por el lado de la demanda, se destaca el hecho de que el poder de com­
pra de los padres de familia no se expresa en términos monetarios, sino
que continúa tratándose de una intervención estatal mediante la asigna­
ción de fondos públicos, orientada a financiar la demanda de manera
directa (a través de la entrega de cupones a los padres) o indirecta (a tra­
vés del control de reportes-de asistencia de los establecimientos). El Es­
tado adopta la figura de regulador de la cornperirivídad", a través de la
compra de servicios y organizador mediante incitaciones de un sistema de
proveedores que compiten en los llamados cuasi-mercados. Estas caracte­
rísticas se han concretado en la práctica" usualmente en: la separación de
las funciones de regulación, financiamiento, asignación de recursos y pro­
ducción de servicios, según distintas modalidades; la asignación de recur­
sos a los establecimientos educativos sobre la base del número de estu­
diantes atendidos; una gama de posibilidades de manejo autónomo de los
establecimientos ligada a mecanismos de control por resultados; la im­
plantación de "vouchers" como mecanismo de asignación de recursos, en
función de las decisiones de los padres.

La equidad" en este contexto se refiere a la universalidad, globalidad,
acceso geográfico, acceso social, acceso organizacional y satisfacción so­
cial. En este sentido, es necesario que el sistema y los mecanismos de
financiamiento se expresen en valores diferenciados en el pago a los profe­
sores con el.propósito de reconocer y remunerar de mejor manera el tra­
bajo en el sector rural, la educación especial y la situación en grupos
socio-económicos de bajos ingresos.

34 La competitividad es la forma en que un mercado convencional demuestra eficiencia. En los
cuasi-mercados. el Estado introduce incitaciones para regular tanto la demanda como la oferta.
así como también la formación de precios.

35 Cfr. la siguiente sección sobre experiencias en América Latina y el Ecuador.
36 Se concreta en este caso. en que los servicios de educación se impartan a todos los jóvenes, sin

exclusión por ingreso. estarus socio-económico. género. origen étnico u otro.
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Reformas y mecanismos emergentes de
financiamiento y provisión de educación en
América Latina y el Ecuador

Las experiencias en curso en la Región han generado aprendizajes valio­
sos que confrontan y actualizan el debate teórico. En esta sección se rea­
liza una revisión de la experiencia chilena por contar con la de mayor tra­
yectoria en la aplicación de reformas recientes a través de mecanismos de
financiamiento a la demanda. Asimismo, se incluyen experiencias de
otros procesos en América Latina y la presencia incipiente de este tipo de
mecanismos en el Ecuador.

A partir de la década de los años ochenta, Chile dio inicio en América
Latina a una serie de reformas en financiamiento y provisión de servicios
educativos. En 1982 introdujo un sistema de vouchers con un enfoque de
subsidio a la demanda. Esta reforma se inició con el traspaso de la admi­
nistración de los establecimientos educativos desde el gobierno central
hacia los municipios, y en el caso de los colegios técnicos hacia corpora­
ciones empresariales. Estos establecimientos son en general gratuitos. El
financiamiento se realiza a través de un esquema de subvención educacio­
nal o subsidio por estudiante, a través del sistema de uoucbers que cubre
los gastos de operación y de capital de los establecimientos. El propósito
fue promover la competencia entre establecimientos públicos y privados,
a partir de un financiamiento estatal que premia la atracción y retención
de alumnos al hacer depender los ingresos de los establecimientos de la
elección realizada por los padres de familia. Este sistema busca una mayor
eficiencia y calidad de los servicios, y supone la existencia de decisiones
informadas y soberanas por parte de los agentes del sector.

En términos operativos, las subvenciones se entregan a los estableci­
mientos mensualmente conforme a la asistencia promedio de los alumnos
durante los últimos tres meses previos al pago. El valor de la Unidad de
Subvención Educación (USE) es diferenciado por nivel educativo (parvu­
laria, básica, media científico-humanista y técnico profesional), así como
por tipo de jornada (completa o parcial). Además se reconocen montos
adicionales por ruralidad, por internado y subvenciones anuales de apoyo
al mantenimiento. En 1988, se implementó el Sistema de Medición de
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Calidad de la Educación (SIMCE) con el propósito de monitorear la cali­
dad. En 1996 se introdujo el Sistema Nacional de Evaluación del De­
sempeño (SNED), con el propósito de seleccionar al 250/0 de colegios con
mejores resultados y entregar incentivos a sus docentes, así como para
controlar comportamientos de selección adversa en los establecimientos al
momento de ingreso o en la expulsión de alumnos. Los establecimientos
adicionalmente tienen acceso a dos fuentes alternativas de financiamien­
to: financiamiento compartido, que permite que los padres de familia rea­
licen aportes complementarios, escalonadamente de los aportes fiscales;
las exenciones tributarias para donaciones con fines educativos, a partir de
proyectos aprobados por el ministerio de educación.

La aplicación del sistema de vouchers, en general, presenta una cerca­
nía al cumplimiento de las condiciones de desarrollo de cuasi-mercados en
el sector social en lo referente a estructura de mercado e información. Sin
embargo, se encuentran también problemas (Aedo y Sapelli, 2001) que
explicamos a continuación, los mismos que no necesariamente invalidan
el sistema, sino que plantean requerimientos de ajustes para enfrentarlos.

• La competitividad entre colegios municipales y particulares subven­
cionados, no siempre es posible por cuanto el cierre o fusión de esta­
blecimientos que no cumplen con los requerimientos mínimos es polí­
ticamente costoso. En estas circunstancias, los municipios generalmen­
te se ven obligados a entregar subvenciones adicionales a las inicialmen­
te autorizadas, lo que podría verse como un comportamiento protec­
cionista. Sin embargo, también es cierto que los colegios municipales
tienen que soportar costos más altos. Mientras los colegios particulares
subvencionados pueden seleccionar a los estudiantes, los colegios mu­
nicipales no pueden hacerlo debido a restricciones constitucionales y
consecuentemente deben asumir alumnos más costosos o con proble­
mas pedagógicos. Además, el exceso de reglasy leyes para la gestión pú­
blica afecta directamente las posibles innovaciones educativas y pone a
los establecimientos municipales en desventaja frente a los particulares
subvencionados. Finalmente, la competencia no es factible de introdu­
cir en áreas rurales donde existe limitada oferta pública, lo que además
impide abrir un abanico de selección a los padres de familia.
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• El pago del Estado a losestablecimientos en lugar de hacerlo a los padres
dificulta la introducción de discriminaciones positivas en el sistema que
reconozcan valoresdiferenciados para familias de menores ingresos.

• Los padres de familia pueden preferir escuelas privadas por razones
ajenas a la calidad educativa. Por este motivo, una estrategia basada en
el otorgamiento de mayor poder a los padres no necesariamente gene­
ra calidad. El Sistema de Monitoreo de la Calidad (SIMCE) ha recibi­
do algunas críticas y. al parecer. todavía requiere ajustes para poder
comparar series y el impacto de diferentes tipos de sostenimiento. A
pesar de ello se reconoce que la disponibilidad de información ayuda
pero no garantiza la racionalidad en la toma de decisiones.

• El sistema paga a los establecimientos educativos y no a los padres. lo
que no coadyuva a despertar mayor conciencia en los padres de sus
derechos. Mientras que un mayor grado de autonomía de los padres
puede ser visto como negativo. puesto que los padres no siempre son
los mejores agentes de la educación de sus hijos. básicamente por pro­
blemas de asimetría en la información con respecto a los maestros..

• Los establecimientos particulares pueden introducir comportamientos
de selección adversa de estudiantes o discriminación negativa de estu­
diantes.

• Se critica además que los colegios privados se encuentren "descreman­
do" a los públicos sin agregar nada. De esta manera se genera en los
públicos una externalidad negativa. pues se observa un efecto compa­
ñero o peereffect de desincentivo que produce sobre el resto de la clase
la salida de los mejores alumnos (McEwan y Carnoy, 1998. citado por
Aedo/Sapelli (2001).

• En la primera etapa de aplicación del sistema (década de los años 80).
se observó una privatización de la matrícula. El sector público pasó de
captar el 78% en 1980 al 58% en 1990. composición que se ha man­
tenido a partir de esa fecha (González, 2000).
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Al parecer el sistema de vouchers en Chile ha logrado avances con respec­
to al anterior sistema. Los ajustes que se sugieren se refieren básicamente
a: mejorar el nivel de información para las familias; ajustar el SIMCE,
para obtener mejor información sobre calidad; introducir diferenciacio­
nes adicionales que coadyuven a mejorar la equidad; establecer mejores
mecanismos de regulación que aseguren al Estado y a los padres de fami­
lia el cumplimiento de compromisos por parte de los colegios; cautelar
que el sistema de financiamiento compartido no implique el retiro de la
escuela de algunos alumnos; incorporar mecanismos flexibles de gestión
de recursos humanos en los municipios.

Otros paísesde América Latina han introducido en años recientes siste­
mas similares al aplicado en Chile. A pesar de constituir experiencias inno­
vadoras, la mayor parte de ellas se encuentra en fase de implantación y/o
tienen limitado ámbito de aplicación, como reseñamos a continuación.

A inicios de la década de los años 90, Colombia introdujo un sistema
de vouchers para la secundaria. El propósito fue financiar estudios en co­
legios particulares a jóvenes de escasos recursos, como política de amplia­
ción de cobertura en diez de las ciudades más grandes del país. El progra­
ma se encuentra bajo la dirección de las municipalidades y es administra­
do por el Banco Central Hipotecario, que realiza la transferencia de re­
cursos a través de pagos directos a los padres de familia. El monto del vou­
cher es fijo e indiferenciado y alcanza alrededor de US$ 143 por escolar
al año. Para acceder a este beneficio, los padres deben probar que no en­
cuentran cupo para sus hijos en escuelas secundarias públicas y para man­
tenerlo deben alcanzar determinados niveles de rendimiento. Entre los
problemas que se detectan en el sistema se destaca la ausencia de meca­
nismos para evitar la sustitución de educación pública por privada, así co­
mo la proliferación de colegios particulares a partir de estos financiamien­
tos sin el debido control de calidad en sus servicios.

En 1998, se implantó en Brasil el Fondo de Mantención y Desarrollo
de la Educación Fundamental y Valorización del Magisterio (FUNDEF).
Este fondo estableció un mecanismo para asignar recursos en forma pro­
porcional al número de estudiantes matriculados y asistentes a las escue­
las; la asignación por alumno en 1998 fue de US$ 315 anuales por alum­
no. Paralelamente, se diseñaron mecanismos de control por parte de la
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comunidad sobre la distribución y gasto de los recursos, a través de con­
sejos a nivel municipal. Según evaluaciones recientes, el ritmo de aumen­
to de la matrícula pasó de 3% a 6%. A partir de 1998 asimismo aumen­
tó el número de profesores y se verificaron mejoras salariales previstas
como condición de manejo del fondo. Sin embargo, persisten preocupa­
ciones con respecto a los consejos comunitarios por la posible influencia
de factores políticos, y se requieren realizar análisis de costos para fijar más
adecuadamente los costos unitarios por alumnos.

Algunos países se encuentran desarrollando también este tipo de me­
canismos, tal es el caso de Argentina, Bolivia, El Salvador, Nicaragua, Pa­
raguay, Uruguay y Venezuela. Las experiencias se refieren tanto a una re­
conceptualización en la asignación de recursos, como a la introducción de
nuevos marcos de gobierno y gestión de los establecimientos, a los que se
les provee de mayores márgenes de autonomía, así como se redistribuyen
responsabilidades entre los actores públicos y privados. Los objetivos ge­
neralmente se han orientado a aumentar coberturas, mejorar las condicio­
nes salariales de los profesores según desempeño, flexibilizar los marcos de
gestión de recursos humanos y financieros, entre otros.

En el Ecuador, en los últimos años se han implementado mecanismos
de asignación de recursos del sector social con enfoque de demanda,
mediante transferencias directas a las familias o el pago capirado a los pro­
veedores por servicios prestados. Si bien no todos ellos tienen relación con
el sector educativo, constituyen innovaciones metodológicas en el manejo
de fondos públicos por cuanto han introducido nuevas formas de relación
entre el Estado y la población, contribuyendo a delinear cierta factibilidad
social para un manejo distinto de recursos del Estado. Asimismo, una pro­
puesta de cambio en la asignación de recursos públicos fue planteada por
el Consejo Nacional de Modernización (CONAM) en 1999, que pese a
no haber sido discutida ni avanzar en su definición, constituye una alter­
nativa en aspectos de organización y financiamiento del sector.

Beca escolar (Ministerio de Bienestar Social)". El Fondo de Protección
Social, del Ministerio de Bienestar Social, maneja un fondo de ocho mi-

37 Fuente: Entrevista con F. Enríquez (2002), coordinador del Fondo de Protección Social,
Ministerio de Bienestar Social.
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llones de dólares, con recursos provenientes del presupuesto estatal, para
la entrega de subsidios directos a familias de los quíntiles más bajos. El
propósito es incentivar el mantenimiento de los niños en la escuela, pero
no implica que aquellos que trabajan dejen de hacerlo. La transferencia
monetaria consiste en un bono de US$ 72 anuales/per cápita, hasta para
dos niños de entre 6 y 15 años por familia. Se estima que 500.000 de es­
tos niños se encuentran en riesgo de abandonar los estudios, de los cuales
el programa actualmente atiende a 38.000 (que se encuentran en 9 pro­
vincias, y 66 de los cantones más pobres). Se tiene previsto ampliar la co­
bertura a 150.000 para el 2002. La condición es la asistencia de un míni­
mo del 90% a clases. Los fondos se asignan a partir de los criterios del
Ministerio y son administrados por un fideicomiso con la Corporación
Financiera Nacional. Las madres de los niños son identificadas por el Sis­
tema de Selección de Beneficiarios (SELBEN), ellas deben presentar su

i identificación yel certificado de asistencia a clases de sus hijos, en una red
de cooperativas que ejecuta estas asignaciones.

Beca para Niños Trabajadores (INNFA)38. La Beca escolar, implemen­
tada en 1997 se concibe como parte de un programa integral hacia los
niños trabajadores, de entre 8 a 15 años, con la finalidad que concluyan
la educación básica, al mismo tiempo que dejen de trabajar o al menos
disminuyan su carga diaria de trabajo. El programa entrega becas de US$
152 anuales por beneficiario, y trabaja actualmente en 34 ciudades en
donde atiende a 18.500 escolares. Las asignaciones de recursos se funda­
mentan en un subsidio directo a las familias, que son seleccionadas a par­
tir de un proceso de focalización. El INNFA realiza visitas aleatorias para
verificar matrícula, asistencia, rendimiento y situación laboral; además,
se establecen compromisos tanto de la familia como de la escuela y la
comunidad.

La experiencia de mayor cobertura e impacto, según algunos estudios,
en términos de equidad (León, Rob Vos, Brborich, 2001) ha sido el Bono
de Solidaridad. Actualmente maneja 150 millones de dólares anuales, un
millón trescientos mil beneficiarios de transferencias monetarias directas

38 Fuente: Entrevista con A. Dueñas (2002). coordinador del Programa del Niño Trabajador
(INNFA).
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mensuales de 11.5 dólares por madre con el propósito de mantener nive­
les de consumo básíco".

Por otra parte, se encuentran intervenciones combinadas de pagos
capitados por servicios y la modalidad de tercerización, para la provisión
de los servicios. El Ministerio de Bienestar Social, a través del Programa
Nuestros Niños/MBS/BID40

, a partir de 1997 maneja recursos para el fi­
nanciamiento de acciones de protección para niños menores de 6 años.
Con este propósito se ha diseñado un sistema de subasta de fondos para
financiar acciones ejecutadas por terceros. También el INNFA ha intro­
ducido otros mecanismos con las mismas características para la atención
a menores en riesgo".

La propuesta del Consejo Nacional de Modernización (CONAM)
(Iturralde, 1999) sucinta y poco desarrollada, sugiere la aplicación de cri­
terios de asignación para la educación inicial, básica y media con ajustes
por niveles de ingreso y localización en áreas rurales o urbanas. Para las
áreas rurales se proponen asignaciones capitadas a los establecimientos,
mientras que para las urbanas se prevén transferencias directas a los padres
de familia. El propósito era básicamente promover la eficiencia y el invo­
lucramiento de diversos actores en la provisión, financiamiento e inver­
sión en el sector, así como distribuir equitativamente los subsidios e
implementar un sistema de información y acreditación de la calidad. En
cuanto a la provisión de servicioseducativos por el sector público, la pro­
puesta asume una posición radical al sugerir administrar un sistema fiscal
de educación desconcentrado, descentralizado, con participación de pa­
dres de familia y de la comunidad local, únicamente en aquellos lugares
donde no fuere posible desarrollar la oferta privada.

39 Este bono fue elevado a US$ 30 en el año 2007 pOI el gobierno de Rafael Callea. Para maya­
les análisis. ver J. Ponce (200G).

40 Fuente: Programa Nuestros Niños (2001).
41 Por ejemplo para el manejo de subsidios del Programa Acción Ciudadana por la Ternura (Acr¡.

Fuentes: documentos institucionales y entrevistas.
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Propuesta de reforma en el financiamiento
y provisi6n de servicios de educación media en el Ecuador

Según la Constitución Política del país de 1998. el Estado aparte de defi­
nir y ejecutar políticas educativas debe administrar una red pública de
establecimientos para quienes lo necesiten. donde los servicios deben ser
gratuitos. Este sistema debe incorporar estrategias de desconcentración y
descentralización administrativas. financieras y pedagógicas. con partici­
pación de los padres de familia. Asimismo el Estado debe administrar un
sistema de subsidios para los estudiantes en extrema pobreza. favorecer la
educación en zonas rurales y fronterizas. garantizar la diversidad de la
educación y defender los derechos de los padres a elegir la educación para
sus hijos de acuerdo con sus principios y creencias. Con respecto a la edu­
cación particular. debe garantizarla al igual que las inversiones privadas.

En este contexto normativo. podemos observar que la educación fiscal
administra el 92.6% de los colegios públicos. mientras los municipios
intervienen en menos del 1% (0.24%), Y misiones religiosas con fondos
públicos lo hacen en el 7.12% (ver cuadro 1). A partir de estos datos. se
puede constatar que los organismos municipales si bien conducen expe­
riencias individuales exitosas no han asumido compromisos de magnitud
en políticas y gestión de la educación media. a pesar de que existe una nor­
mativa de descentralización que les faculta a incursionar en esta gestión.

Los principios que sugerimos para guiar la reforma son: autonomía
para los colegios. fortalecimiento de la capacidad rectora del Ministerio
de Educación y ampliación de la participación de los padres de familia;
aseguramiento en la oferta de servicios. control en los mecanismos de
selección adversa tanto de estudiantes como de localidades; sistemas de
monitoreo de calidad y desempeño. que se conviertan en pantallas de
información para orientar a los agentes del sistema; equidad y eficiencia
en la asignación de fondos públicos.

La reforma en las modalidades de financiamiento de la educación media
debe orientarse hacia una mayor responsabilidad del sistema frente a los
alumnos y padres de familia. esto demanda una recomposición de las rela­
ciones entre los agentes del sistema a través del establecimiento de nuevos
roles y reglas. El objetivo de un programa de reforma debería ser mejorar la
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calidad y la eficiencia productiva en los establecimientos, asegurando la
equidad en el accesoa través de un sistema de financiamiento orientado por
la demanda. Los objetivos específicosy las estrategias sugeridas serían:

• Introducir incitaciones competitivas, por medio del financiamiento
público y la asignación de recursos educativos, a través de: mecanismos
de asignación por capitación diferenciada e incentivos al desempeño;
separación del financiamiento y la provisión de servicios;la restauración
y ampliación de la capacidad decisoria del Ministerio de Educación a
nivel de financiamiento educativo, y el financiamiento estable.

• Incrementar el nivel de responsabilidad de los proveedores de servi­
cios, mediante la ampliación de niveles de autonomía en su gestión; la
implantación de un sistema de monitoreo de la calidad; la implanta­
ción de un sistema de evaluación del desempeño; la promoción de la
conformación de redes socio-técnicas de cooperación pedagógica.

• Mejorar el nivel de corresponsabilidad de los padres de familia, a tra­
vés del mejoramiento de la información y la organización de observa­
torios de satisfacción y preferencias de los padres de familia.

El rol del Estado en el financiamiento de la educación es fundamental,
por cuanto puede regular tanto la equidad como la calidad y la eficiencia
de los servicios. Para cumplir con estos propósitos, el financiamiento pú­
blico orientado por la demanda constituye un incentivo a los proveedores
para atraer y retener alumnos. Las subvenciones podrían ser de dos tipos:
subvención capitada diferenciada que asegure equidad y eficiencia como
modalidad de financiamiento generalizado, es decir para todos los esta­
blecímientos", Se deben establecer mecanismos de contrato o convenios

42 Se sugiere la entrega del subsidio al establecimiento y no por las transferencias directas a los
padres de familia, tanto por la facilidad en la entrega y control de recursos (es más fácil estable­
cer relaciones con 3.500 colegios que con los padres de familia a los que éstos sirven); cuanto
porque la asimetría en la información, que desfavorece a los padres. los pone en situación de
contar con menos elementos para la acertada toma de decisiones como agentes de sus hijos. En
este sentido, sugerimos privilegiar un mayor rango de autonomía a los establecimientos.
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que constituyan compromisos de gestión entre los establecimientos de
educación media y elEstado." Se debe partir por calcular los costos de efi­
ciencia productiva (costos a determinado nivel de calidad educativa), con
el propósito de establecer tarifas estandarizadas para el pago a los estable­
cimientos por alumno asistente a clases. Estas tarifas deben diferenciarse
para incorporar ajustes por nivel de ruralidad o en zonas fronterizas, por
densidad poblacional, por educación especial y en caso de extensión de la
jornada escolar diaria, de manera que el esquema de financiamiento reco­
nozca el costo de alumnos más caros y desaliente tendencias a la selección
adversa de alumnos y/o localidades." Los pagos se realizarían a los cole­
gios de manera periódica, sobre la base de informes (asistencia de alum­
nos) con estándares mínimos y controles periódicos.

Se sugiere además el diseño de un fondo de subasta para proyectos
educativos como modalidad de financiamiento selectivo. Con el propósi­
to de alentar las innovaciones educativas, así como también el mejora­
miento de la calidad de la educación se puede invitar a los establecimien­
tos a concursos anuales para presentar proyectos. Estos proyectos podrían
ser presentados por establecimientos de manera individual o en alianza
con otros similares (entidades de educación superior y otras instituciones
que apoyen el desarrollo pedagógico a nivel local). En este sentido, cons­
tituyen iniciativas rescatables las actuales redes de apoyo. Los fondos obte­
nidos por este medio deberían transferirse en su totalidad a los profesores
delíos) establecimienroís), de manera que constituyan un incentivo para
mejorar sus salarios, que como se observó en el diagnóstico son compara­
tivamente más bajos frente a otros países de América Latina.

La separación de funciones entre el financiamiento, la compra y la
provisión de servicios puede ser un elemento que garantice la transparen­
cia en la asignación de recursos, pues elimina el problema de conflicto de

43 La teoría de la agencia, resuelve el problema del oportunismo, a través del establecimiento de
contratos que introducen elementos disciplinarios entre los contrayentes. De manera adicional,
es importante tener presente el carácter de las convenciones, que se convierten en "pantallas de
informaci6n" entre actores y pueden producir comportamientos miméticos orientados al cum­
plimiento de objetivos. Cfr. P.Y. Gomez (1996).

44 Para la determinación de costos, los modelos econ6micos referidos como Data Enoelopmen:
Andlisis DEA (Charnes, Cooper and Rhodes, 1978) constituyen alternativas de estimación que
incluyen nivelesde eficiencia productiva por cuanro loman en' cuenta factores ex6genos.
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intereses y propicia que cada instancia pueda especializarse en su misión
primordial. En la concreción de esta estrategia, se pueden tomar diversas
combinaciones organizativas, que deben ser evaluadas en su factibilidad
política y de gestión. En un nuevo escenario, se podría conferir la función
de compra a los niveles intermedios del MEC, a organismos descentrali­
zados, a organismos de carácter autónomo, o de otro tipo. Asimismo, la
provisión de servicios debe sujetarse a modificaciones organizacionales
que aseguren mayores grados de autonomía de gestión, con los correspon­
dientes mecanismos de control y rendición de cuentas.

El Ministerio de Educación debe restaurar y ampliar su capacidad
decisoria a nivel de financiamiento educativo, como parte de sus funcio­
nes de rectoría sectorial. Se requiere sea el Ministerio de Educación
(MEC) y no el de Economía y Finanzas el que deba decidir y negociar el
nivel de financiamiento público para la educación. sobre la base de obje­
tivos, metas e indicadores del desempeño (en coberturas, calidad y equi­
dad), en el marco de los procesos anuales de establecimiento del Pre­
supuesto General del Estado. Asimismo, deberá desarrollar métodos de
priorización y procesos de ajuste periódicos, para la asignación capitada
de recursos públicos hacia los establecimientos. Las decisiones del MEC
podrían ser ejecutadas en distintos escenarios: a través de sus propias ins­
tancias ministeriales. de instancias del Ministerio de Economía, o de un
fondo autónomo de administración delegada.

Por otra parte, un sistema de financiamiento y asignación de recursos
que introduzca incitaciones competitivas a través de la capitación, puede
encontrar respuesta adecuada únicamente en proveedores de servicios con
capacidad de autonomía para tomar sus propias decisiones sobre los insu­
mos que requieren y las combinaciones adecuadas de ellos. Las modalida­
des de asignación de recursos, sin embargo, posibilitan a la vez que limi­
tan la autonomía de los establecimientos. En efecto, la autonomía debe
tener como contrapartida mecanismos de gobierno de los establecimien­
tos y dispositivos de regulación y control por parte del Estado, los gobier­
nos locales y los padres de familia.

Los establecimientos de educación media, requieren contar con már­
genes de autonomía que les permitan decidir sobre la calidad, cantidad de
los insumos (recursos humanos, financieros y físicos), así también sobre
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sus procesos internos. Este nivel de autonomía implica contar con instan­
cias decidoras de gestión interna, consejos o juntas, en las que se encuen­
tren representados los intereses de padres de familia y del Estado, con el
propósito de realizar un seguimiento de la actuación de los agentes encar­
gados de la educación (rector y profesores). En este punto, se presentan
diversos escenarios de desarrollo, que deberán ser debidamente evaluados
en el marco de la reforma.

La incertidumbre que puede generar en los establecimientos una posi­
ble reducción del número de alumnos, va a contribuir a alentar el interés
por atraer y retener estudiantes pero podría también devenir en efectos
perversos, los mismos que deben preverse para diseñar mecanismos ade­
cuados de control. Estos efectos perversos, podrían reflejarse en la intro­
ducción de factores no vinculados a la calidad educativa o incluso en de­
trimento de ella y que tengan el propósito de atraer alumnos o padres de
familia. En este sentido es importante establecer estándares de acredita­
ción de servicios, así como mantener un sistema de monitoreo de la cali­
dad que permita asegurar estándares mínimos de formación de los alum­
nos y constituirse en pantalla de información para el Estado y los padres
de familia. Otro efecto positivo de un sistema de monitoreo de la calidad
sería la generación de bases competitivas entre establecimientos. La cali­
dad podría reflejarse también, a través de la aplicación de pruebas estan­
darizadas a los alumnos en el último año de bachillerato, con participa­
ción de entidades académicas superiores.

Paralelamente a un sistema de monitoreo de la calidad, cuyos resulta­
dos según la información especializada sobre el tema son el efecto combi­
nado de varios factores de dentro y fuera del control del establecimiento),
es importante implementar un sistema de evaluación del desempeño para
realizar un seguimiento de la actuación pedagógica en los establecimien­
tos con el propósito de incorporar incentivos a las buenas prácticas docen­
tes. Igualmente es importante impulsar proyectos colectivos y no solo
individuales. En este sentido se sugiere la conformación de redes socio­
técnicas de cooperación pedagógica entre establecimientos de bachillera­
to, así como entre éstos con entidades académicas u otros actores locales,
orientadas a diseñar proyectos conjuntos y/o compartir experiencias de
mejoramiento en la calidad.
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El acceso de la demanda a información barata y confiable sobre calidad,
metodologías y costos es una de las condiciones para que cualquier merca­
do opere eficientemente al disminuir las asimetrías de información entre
agentes del sistema educativo. Sobre la base de información, los padres
pueden asumir su participación con mayores elementos de juicio yaumen­
tar el grado de corresponsabilidad en el proceso formativo de sus hijos. La
participación de los padres de familia como agentes en la formación de sus
hijos puede traducirse a partir dela posibilidad que tengan ellos de expre­
sar su nivel de satisfacción y preferencias. Esto se puede realizar a través de
mecanismos de monitoreo o consulta directa, y también con su participa­
ción en instancias de gobierno en los establecimientos. La organización de
encuestas a padres de familia sobre satisfacción y preferencias, al mismo
tiempo que constituye una oportunidad para expresar sus opiniones puede
aprovecharse para orientar cambios en los establecimientos.

Conclusiones

La provisión de servicios de educación media en su mayoría depende de
aquella que provee directamente el Ministerio de Educación (55%). El
sector privado laico y religioso se ocupa del 40%, mientras los actores fls­
comisionales del 4%, y los municipios no llegan a representar ni el 1%
del sector. Las relaciones entre agentes en el sector público se encuentran
fragmentadas y los padres de familia tienen escaso margen de participa­
ción. En el sector municipal, la pequeña escala constituye un factor posi­
tivo para los resultados de los establecimientos. El sector privado, por el

contrario, se encuentra totalmente ligado a la opinión de la demanda, lo

que puede generar problemas de pertinencia, puesto que los padres no
siempre disponen de la información suficiente para tomar las mejores

decisiones pedagógicas.
El financiamiento público para educación secundaria ha experimenta­

do consistentes reducciones, en el marco de la contracción del gasto social

a partir de la crisis de 1999. El gasto per cápita cayó a menos de la mitad
si se compara 1996 con el año 2000. La inversión per cápita de Ecuador
es una de las más bajas de América Latina; para 1997, constituía el 14%
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con respecto a la inversión de Argentina, 28% con respecto a Chile y sólo
el 47% con respecto a su vecino país de Colombia. Por otra parte, los
colegios fiscales no son completamente gratuitos, los padres de familia
contribuyen a su financiamiento al menos en un 2.6%.

El costo unitario por alumno a nivel nacional es de 209 dólares. Las
diferencias entre provincias, en cienos casos, pueden explicarse por tratar­
se de lugares con baja densidad poblacional, por ser fronterizas, por tener
altos índices de población rural, o por efectos combinados. Sin embargo,
se observan inconsistencias entre ellas, así como en las series de tiempo en
una misma provincia, lo que revela un manejo poco estandarizado de cri­
terios de asignación. Estas mismas tendencias se pueden observar en la
asignación de profesores. Adicionalmente, se observan tendencias regresi­
vas al analizar la distribución del gasto público por quintil de consumo.
Se constata que los establecimientos fiscales reciben asignaciones presu­
puestarias totalmente desligadas de la consecución de resultados en térmi­
nos de número de estudiantes, calidad de la enseñanza, criterios de equi­
dad o indicadores de desempeño.

Las asignaciones de recursos se fundamentan en el financiamiento de
estructuras presupuestarias a partir de datos históricos. Los cambios regis­
trados en los últimos años, en manejo del financiamiento y asignación de
recursos para los establecimientos de educación media, han privilegiado
la lógica de control financiero del Ministerio de Economía y Finanzas.
Estos cambios, si bien han agilizado las transferencias de recursos hacia los
establecimientos, no han modificado el sistema de asignación de recursos.
pues no se toma en cuenta ningún criterio de resultados o indicadores de
gestión. Al contrario, al constituirse en decisiones disgregadas de un ente
con conocimiento de la problemática educacional", se ha abierto el paso
a decisiones menos fundamentadas en necesidades y resultados". Los
mecanismos de negociación directos entre los establecimientos y los ana­
listas de presupuestos agravan la situación educativa, pues al no existir cri-

45 Las decisiones son romadas por el personal de la Subsecreraría de Presupuestos y Contabilidad
del Minisrerio de Finanzas y Crédito Público.

46 Frente a un problema similar. el Minisrerio de Salud Pública (MSP) duranre la adminisrración
1998-2000 propuso que, la información sobre recursos fiscales y su dísrnbución sea consolida­
da en el MSp, manreniendo las facilidades actuales del sisrema de pagos y rransferencias.
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terios ni indicadores para una negociación racional de los fondos se deja
abierta la posibilidad a una negociación subjetiva y poco transparente.

Los profesores tampoco reciben incentivos directos y las promociones
salariales se vinculan básicamente con los años de servicio. El sistema no
premia ni castiga su desempeño. Los niveles salariales son relativamente
bajos si se comparan tanto con la cobertura de la canasta familiar como
con los salarios en mercados comparables en el mismo país. Con respec­
to a otros países de una muestra en América Latina, en Ecuador es donde
menos reconocimiento salarial se da por ser profesor.

Estos elementos, suprimen cualquier presión competitiva hacia los es­
tablecimientos de nivel medio por captar y mantener estudiantes, así
como también la posibilidad de incorporar incentivos externos para me­
jorar la calidad, adaptarse a las características de la demanda o aumentar
sus coberturas. Sin embargo es importante destacar que los establecimien­
tos de educación media encuentran también medios para su desarrollo a
partir de elementos no monetarios, como es el sentido de pertenencia y
las acciones cooperadoras entre colegios.

En este contexto, se sugieren algunas pistas para una posible reforma
en la educación media del Ecuador. Esta reforma debe centrarse en res­
ponder de mejor manera a los requerimientos y necesidades de los alum­
nos y los padres de familia, a través del mejoramiento de la calidad y la
eficiencia productiva de los establecimientos, y de una mayor equidad en
el acceso. Se sugiere introducir una mayor racionalidad a las asignaciones
por alumno con diferenciaciones positivas para los alumnos más caros o
en zonas de más dificil acceso como en el sector rural y fronteriro. Asi­
mismo se sugiere mejorar la información del sistema para que los padres
puedan tomar mejores decisiones. Las estrategias de colaboración en las
que algunos colegios se encuentran implicados podrían ampliarse para
formar redes de socio-técnicas a nivel pedagógico. Finalmente se conside­
ra que el Estado tiene un papel crucial e indelegable en la regulación y
financiamiento del sistema educativo y que es necesario fortalecer este rol.
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Anexo 1

Nota metodológica sobre la investigación realizada
en establecimientos de nivel medio en el Ecuador, 2002

El estudio sectorial sobre la educación secundaria, en Ecuador, incluyó
una investigación en catorce establecimientos localizados en Quito, Gua­
yaquil, Cuenca, Manta y Arnbaro. El propósito de este abordaje empírico
fue, obtener una imagen de la situación -desde la perspectiva de los acto­
res inmersos en la producción de servicios- de educación media; conocer
la dinámica de sus acciones; e, identificar los principales incentivos y res­
tricciones que los afectan. Partimos de la hipótesis que estos incentivos. a
nivel micro, pueden vincularse a los siguientes ámbitos, incluidos en los
instrumentos que sirvieron para recolectar la información:

• Diseño organizacional: estructura formal, forma de propiedad. grado
de autonomía. integración vertical y horizontal, tamaño, entorno le­
gal. mecanismos de delegación de responsabilidades y control. instan­
cias. y. mecanismos de toma de decisiones.

• Capacidad de gestión de los rectores e incentivos: tipo de contrato.
retribuciones monetarias y no monetarias.

• Gestión de recursos humanos e incentivos: tipo de contratos, retribu­
ciones monetarias y no monetarias para los profesores.

• Estructura de financiamiento y costos: asignaciones presupuestarias.
tarifas, aportes de padres de familia. levantamiento de fondos, costos
totales y unitarios.

• Percepción de los establecimientos. con respecto al rol del Estado, de
los elementos de reforma, y, modernización del sector.

Se ha tomado este conjunto de variables por cuanto se encuentran defi­
niendo los costos totales y unitarios de los establecimientos. ya sea porque
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son directamente constitutivas de ellos o porque los determinan de mane­
ra indirecta. Estas constataciones se sintetizan en: grado de autonomía de
los establecimientos; incentivos externos; relaciones de agencia entre acto­
res, costos unitarios" eficacia directa (concepto y percepción de calidad,
satisfacción y preferencias tanto en estudiantes como sus familiares). Los
costos no pudieron ser levantados en los colegios privados debido a la
negativa de los directivos para proporcionar esta información.

Definición del número de casos

Dado que la información apuntaba a proporcionar datos que profundiza­
ran y matizaran los resultados de este estudio, desde la perspectiva de los
actores participantes en la provisión de servicios de educación media, el
estudio incluyó finalmente catorce casos. Para la selección de estableci­
mientos se consideraron los siguientes criterios:

• Representatividad de los diferentes tipos de colegios existentes en el
país (públicos, fiscales, municipales; así como, privados laicos y reli­
giosos).

• Representatividad geográfica (las tres ciudades principales del país y
dos ciudades intermedias localizadas en la sierra y la costa).

• Representatividad en cuanto a innovaciones educativas que se encuen­
tren en marcha.

• Niveles básicos de comparación de resultados, determinados por el
juicio de expertos en temas pedagógicos.

• Facilidad de acceso a los establecimientos por apertura de directivos.

47 Excepto para los planteles privados.
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Colegios seleccionados

La recolección de información se realizó en catorce establecimientos,
cuyas características generales se encuentran en el siguiente cuadro:

N° Colegio Ciudad Género E.!tiIopedag6gioo 'de alumnos Tipo de Tarifas
2001-02 sostmimimm anuales'

2001..Q2
I Abdón Calderón Guayaquil Mixto Innovaciones internas 651 Panicular laico 1,480
2 A¡,¡ra GuayaquU Mixto Innovaciones internas Panicular laico
3 Americano Ouiro Mixto Innovaciones internas 2000 Panicular laico 2600
4 Benigno Malo Cuenca Mixto Asoc establ. públicos 1,365 Fiscal

experimemales

5 CEDFI Cuenca Mixto Innovaciones internas Panicular laico
6 Guayaquil Guayaquil Femenino Innovaciones internas 4,699 FL!Cal 14
7 Isaac Newton Quito Mixto Innovaciones internas 425 Panicular laico 1050
8 Manuel Córdova Galana Quito Mixto Rdonna U.Andina 400 FL!Cal 12
9 Montúfar Ouiro Masculino 2580 FL!Cal 15
lO Rumifiahui Ambato Mixto Innovaciones internas 1,508 Fiscal 11
11 San Gabriel 0ui1O Masculino Red planteles iesuitas 1169 Pan. relizioso 600
12 Sebastián deBenaJclzar Quito Mixto Red planteles 1,199 Municipal 150

municipales deQuito
13 Sle!b. Maris Mantl Femenino Refonna U.Andina 690 Pan. relizíoso 250
14 Teodoro AIvmdo Oleas Guayaquil Mixto 1,308 FL!Cal 25

'En el casode rarífas mensuales, éstas fueron multiplicadas por \O paraobtenerel costo anual.
Fuente: Información directa de losplanteles.

Instrumentos y características de su aplicación

• Guía de entrevista estructurada para rectores. Número de aplicaciones:
14.

• Guía de entrevista estructurada para vicerrectores (esta información se
analiza básicamente en el capítulo sobre situación pedagógica). Nú­
mero de aplicaciones: 14.

• Guía de entrevista estructurada para gerentes o colectores. Número de
aplicaciones: 14.
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• Guía de entrevistas estructuradas para reuniones de profesores. Se
organizó una reunión por colegio, que contaron con la participación
de entre 3 a 5 profesores del nivel medio.

• Guía de grupos focales con padres de familia. Se organizó un grupo
por colegio, y éstos, estuvieron conformados por 5 a 10 padres de
familia de estudiantes del nivel medio.

• Guía de grupos focales con estudiantes. Se organizó un grupo por
colegio, y éstos, estuvieron conformados por lOa 15 estudiantes de
nivel medio. '

• Encuesta para padres de familia. Aplicadas exclusivamente a los partí­
cipantes en grupos focales y, tuvieron como único propósiro precisar
información descriptiva sobre los asistentes; por lo que su representa­
rívidad, se limita a aquella característica -récnicas cualírarivas-, de

recolección de información. Se procesaron 82 encuestas.

• Encuesta para estudiantes. Tuvo las mismas características y alcance
que la encuesta a padres de familia. Se procesaron 119 encuestas.
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Anexo 2

Tarifas aprobadas para la educación
particular en Ecuador, afio lectivo 2001-02

Para el año lectivo 2001-2002 la Junta Reguladora de Costos, autorizó a
los colegios -con mayor puntuación-, el cobro de una pensión mensual de
$100 USD, mientras a los de menor puntuación $6 USD48

• Los valores
diferenciados son los siguientes":

Tarifas aprobadas para el sector privado Educaci6n
(año lectivo 2001 - 2002)

Categoría Pontaje Tarifas
enUSD

1 Entre 15 - 18 6.00

2 Entre 19 - 21 7.00

3 Entre 22 - 24 9.00

4 Entre 25 - 27 11,00

5 Entre 28 - 30 13,00

6 Entre31-33 16.00

7 Entre 34 - 36 20,00

8 Entre 37 - 39 24.00

9 Entre 40 - 42 30,00

lO Entre 43 - 45 37,00

11 Entre 46 - 48 45,00

12 Entre 49 - 51 55,00

13 Entre 52 - 54 67,00

14 Entre 55 - 57 82,00

15 Entre 58 - 60 100,00

Fuente: IUgimen Escolar I Dirección Provincial de Pichincha

48 Se debe tomar en cuenta que, la Junta Reguladora de Costos no tiene un parámetro fijo para
estimar los costos de pensiones. En sus reuniones danel valor de la pensión a cada colegio. de
acuerdo a la "realidad" económica de sus estudiantes, a pesar de alcanzar la misma punruación.

49 Esuna aproximación tomando en cuenta los valores mínimos y máximos cobrados durante este
año lectivo.
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Se pueden fijar, valores superiores, cuando existen servicios excepcionales
brindados por algunos colegios. Los parámetros tomados en cuenta son
los siguientes:

• Si el plantel educativo posee alguna certificación nacional o interna­
cional, emitida por alguna entidad u organismo de prestigio, que lo
acredite como miembro o afiliado.

• Si en el plantel se dictan más del 50% de las clases y actividades en un
idioma extranjero.

• Si al menos el 40% de actividades, posee contenidos referentes a la
cultura del país que lo auspicia.

• Si el plantel otorga Bachillerato Internacional, reconocido por un
organismo especializado.

• Si a nivel nacional son acreditados como planteles experimentales.
• Si poseen una planta docente con al menos 30% de profesores extran­

jeros.
• Si el plantel es suscriptor de convenios de cooperación con Estados u

organismos extranjeros.
• Si el plantel ha estructurado, y funcionan, organismos técnicos de

investigación, de orientación pedagógica.
• Toma en cuenta el auspicio, ejecución de procesos de capacitación y

mejora académica, y éstos son revertidos por el colegio a sus docentes.
• Se valora el nivel de tecnología, al prestar servicios de Internet o vi­

deo teca.
• Si posee una biblioteca bilingüe, suficientemente dotada y actualiza­

da.
• •La calidad de los espacios físicos para actividades extra curriculares:

culturales, deportivas (canchas, piscinas, espacios para prácticas de alta
competencia) o productivas.

• Calidad en los sistemas de seguridad.
• Prestación de servicios adicionales como: póliza de seguro para estu­

diantes y docentes, bar, cafetería, comedores apropiados, imprenta
(equipos de reproducción impresos).

• Si el porcentaje de becas otorgadas por el Plantel es superior a lo esta­
blecido en la ley.
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• Si el colegio brinda apoyo a instituciones educativas, pertenecientes a
los sectores más desprotegidos de la sociedad.

• El Plantel mantiene horarios que permiten la realización de tareas aca­
démicas, tutorías, consejerías, consultas, actividades extra curriculares,
deportivas, recreativas, culturales, clubes por parte de los estudiantes.

• Ejecuta la venta de libros extranjeros a un bajo costo, o bajo la moda­
lidad de préstamo.

• Servicios varios

De cumplir con estos requisitos se permite a los planteles el cobro de
hasta un 100% superior al monto de los colegios de la categoría más alta.
Esdecir, para elaño lectivo 2001-2002 se permitió elcobro de hasta $200
USD.
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