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Prologo

Las nuevas tecnologias, que estdn mezclando las dimensiones del
mundo fisico, digital y bioldgico, tienen un impacto en todas las indus-
trias, en todos los paises y en todos los individuos. La denominada
Cuarta Revolucion Industrial cambiard nuestra manera de vivir y trans-
formara nuestra manera de trabajar.

Preparar a esta generacidn de trabajadores y a las del futuro para un
mundo rapidamente cambiante no es solo deseable sino también indis-
pensable. En el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) sabemos que
un ingrediente clave para mejorar las vidas en América Latina y el Caribe
es tener las habilidades adecuadas para enfrentarse a los retos de esta
nueva era. Por este motivo, dedicamos nuestra publicaciéon insignia,
Desarrollo en las Américas (DIA) del aflo 2017 al estudio de este tema, y
proponemos soluciones basadas en la evidencia para abordar este pro-
blema fundamental.

Es indudable que nuestra regidn recibira el impacto de los cambios
profundos que recorren el mundo. La inteligencia artificial, la automa-
tizacion, el Internet de las cosas, la impresidn en 3D y los vehiculos
auténomos ya no son ciencia ficcion. Son reales, estan disponibles en
muchos paises del mundo y comienzan a penetrar en América Latina y
el Caribe. Estas nuevas tendencias estdn cambiando nuestros empleos
y nuestra manera de trabajar. Todavia ignoramos cual serd el impacto
de todos estos cambios, pero es evidente que habrd una transformacion
profunda en como las empresas hacen sus negocios y los trabajadores
su trabajo.

Hay una frase de Robin Chase (cofundador de Zipcar) que es elo-
cuente: “Mi padre tuvo un empleo en su vida, yo tendré seis empleos en
la mia y mis hijos tendran seis empleos al mismo tiempo”. Nuestro trabajo
no solo no abarcard un horario de 9 a 17, sino que tampoco tendremos el
mismo empleo toda nuestra vida. La Cuarta Revolucién Industrial impon-
dra cambios permanentes y rapidos que traeran consigo nuevos retos.
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Uno de los retos primordiales es codmo preparar a los trabajadores
de hoy para los empleos de mafiana. Soy optimista porque uno de los
principales activos de la region es el talento de sus pueblos. Pero queda
mucho por hacer, empezando por ayudar a los numerosos trabajado-
res de la fuerza laboral actual a encontrar buenos empleos y a seguir
actualizando sus habilidades lo mas tempranamente posible. Estos ele-
mentos basicos serdn la piedra angular de conocimientos posteriores y
de la acumulacion de habilidades a lo largo de la vida. Un buen comienzo
serd util, pero no garantizard una trayectoria positiva en materia de
habilidades. Cada dia, desde la primera infancia hasta la edad adulta, el
aprendizaje deberia estar presente en la agenda de los ciudadanos de
América Latina y el Caribe.

En el mercado global, la regidon serd competitiva si se libera su
talento. Y la clave para liberar ese talento es un mejor aprendizaje.

El aprendizaje no se produce solo en la escuela. En el hogar, los
padres desempefan un rol clave en el desarrollo de habilidades durante
los primeros anos. La escuela es una plataforma de aprendizaje impor-
tante paralos nifosy los adolescentes. El lugar de trabajo es un escenario
esencial para el desarrollo de habilidades durante muchos afios, aproxi-
madamente dos terceras partes de nuestras vidas o mas. Todos estos
espacios de aprendizaje y los actores que los dominan cumplen un papel
en la promocion del desarrollo de habilidades a lo largo de toda una
vida. El caracter multifacético de este proceso significa que las fami-
lias, el sector privado y los gobiernos deben estar informados acerca
de las soluciones costo-efectivas, y comprometerse a formar parte del
esfuerzo para invertir en las habilidades adecuadas.

La regidn estd invirtiendo en el desarrollo de habilidades para un
futuro mejor. Este libro plantea que mantener estas inversiones es esen-
cial, pero también advierte algo importante: el dinero puede comprar
habilidades, pero solo si se utiliza de forma inteligente. Algunas politicas
gue han sido aplicadas a nivel experimental han mostrado ser prome-
tedoras y sugieren que pequefas inversiones pueden generar grandes
beneficios. Estas politicas deberian ser probadas y adaptadas a dife-
rentes contextos para constatar si pueden convertirse en instrumentos
nuevos en el repertorio de politicas que funcionan en nuestros paises.

En ese sentido, se requiere mas experimentacion y evaluacién. La
Unica manera de saber qué funciona y qué no funciona es mediante
la innovacidn, los planes piloto, la evaluacidn y el aprendizaje. Este
libro embarcara a los lectores en una vision de politicas basadas en la
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evidencia que mejoran las habilidades a lo largo de toda la vida, y pro-
porcionara a los responsables de las politicas publicas mas instrumentos
para promover el aprendizaje en el hogar, en la escuela y en el trabajo.
También deja sin responder algunas preguntas que seria necesario abor-
dar con mas innovacién y mas investigacion.

América Latina y el Caribe se enfrentard a cambios vertiginosos
en los proximos afnos. Nuestras vidas no seran las mismas, pero creo
que pueden mejorar. El BID se ha comprometido a mejorar las vidas en
América Latina y el Caribe, y esa es una tarea que comienza con la cons-
truccién de las habilidades de nuestro pueblo para ser parte del cambio,
en lugar de replegarse ante él.

Luis Alberto Moreno
Presidente
Banco Interamericano de Desarrollo
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Alessandro Maffioli, ciudadano de Italia, posee un Doctorado en Econo-
mia Aplicada de la Insubria University. Es jefe de la Division de Efectividad
en el Desarrollo de la Corporacidén Interamericana de Inversiones.

Julidn Messina, ciudadano de Argentina y Espafa, posee un Docto-
rado en Economia de la Universidad Europea. Es economista lider en el
Departamento de Investigacion del Banco Interamericano de Desarrollo.

Oscar Mitnik, ciudadano de Argentina y Estados Unidos, posee un Doc-
torado en Economia de la UCLA. Es economista principal en la Oficina
de Planificacion Estratégica y Efectividad en el Desarrollo del Banco
Interamericano de Desarrollo

Santiago Reyes, ciudadano de Colombia, posee una Maestria en Politicas
Publicas de la Universidad de Chicago. Es ayudante de investigacion en el
Departamento de Investigacidon del Banco Interamericano de Desarrollo.

Laura Ripani, ciudadana de Argentina, posee un Doctorado en Econo-
mia de la Universidad de lllinois en Urbana-Champaign. Es economista
lider en la Unidad de Mercados Laborales y Seguridad Social del Banco
Interamericano de Desarrollo.



Aprender mejor para
un futuro incierto

El mundo del trabajo estd cambiando rapidamente. En el mundo desa-
rrollado los robots sustituyen a los operarios en la linea de montaje;
las cajas registradoras autoservicio reemplazan a los cajeros en los
supermercados; los cajeros automaticos suplantan a los empleados
bancarios, y los pedidos mediante tablets sustituyen a los camareros
en los restaurantes. Tanto en la manufactura como en los servicios, la
demanda de empleos de calificacion y remuneracion media esta dismi-
nuyendo debido a la automatizacion. Aunque este giro sea amenazante
para algunos trabajadores, la robotizacién y el cambio tecnoldgico
también ofrecen oportunidades laborales. Los avances tecnoldgicos
aumentan la productividad y la demanda de empleos que requieren
capacidades de resolucidon de problemas, pensamiento abstracto y
creativo y habilidades sociales. Hoy en dia los empleos en las ciencias,
la ingenieria, la matematica y la tecnologia son objeto de una demanda
nunca antes vista.

¢Ha llegado esta ola de cambio tecnoldgico a nuestra region? La
evidencia no es clara. Las ocupaciones con alta remuneracion, inten-
sivas en tareas abstractas y creativas, estan aumentando, pero a un
ritrno mucho menor que en los paises desarrollados. Las ocupaciones
con remuneracion media estan disminuyendo, pero no tan rapida-
mente como en los paises desarrollados. Detrds de estos cambios mas
sutiles estd la lenta penetraciéon de las nuevas tecnologias. En la regidn,
las empresas tienen menores incentivos para adoptar nuevas tecnolo-
gias, debido a los bajos salarios en relacién con el costo de las mismas.
Al mismo tiempo, las menores habilidades de los empresarios y traba-
jadores dificultan aun mas la adopcién de nuevas tecnologias, a la vez
gue una estructura productiva sesgada hacia las pequefas y medianas
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empresas poco productivas limita la penetracidon de las maquinas en el
lugar de trabajo.

Sin embargo, los cambios observados en los mercados laborales del
mundo desarrollado permiten vislumbrar el posible futuro de América
Latina y el Caribe. El cambio tecnoldgico en la regidn quizd sea mas
lento, pero es inevitable. Esto le brinda a la regidon una excelente opor-
tunidad de prepararse para las transformaciones que estan en camino.
Afrontar el desafio del cambio tecnoldgico y lograr reasignar a los traba-
jadores en funcion de dicho cambio no es una tarea facil, y los gobiernos
en el mundo desarrollado se esfuerzan por encontrar soluciones. Contar
con una fuerza laboral con habilidades sdlidas y adaptables es primor-
dial para la region.

Este libro explora qué pueden hacer los gobiernos para impulsar
el desarrollo de habilidades de la poblacién, una iniciativa ambiciosa
si se lleva a cabo a la escala requerida para afrontar dichos desafios.
Este proceso requerird buscar opciones de politica que produzcan
las habilidades requeridas de una manera costo-efectiva. Tradicional-
mente, se consideraba que el proceso de desarrollo de habilidades se
producia principalmente en la escuela durante la infancia. Pero no es
asi. Uno de los mensajes principales de este libro es que las solucio-
nes costo-efectivas para mejorar las habilidades pueden darse a todas
las edades, desde la primera infancia hasta la adultez. En este pro-
ceso que dura toda la vida, las personas son esenciales. El desarrollo
de habilidades implica organizar los esfuerzos de diferentes actores:
familias, maestros, directores de escuela, emprendedores y gerentes
de empresas. De la misma manera, los espacios de aprendizaje para el
desarrollo de habilidades exceden las aulas tradicionales y abarcan los
hogares, los lugares de trabajo y otros centros de capacitacion. Uno
de los retos de las politicas publicas consiste en coordinar diferentes
ministerios que a menudo actlan de manera aislada, por ejemplo, Pro-
tecciéon Social, Educacion, Trabajo y Finanzas. ¢Cdmo pueden estar
seguros los responsables de las politicas publicas de tomar las deci-
siones acertadas? Un camino que deberia orientar sus esfuerzos es el
disefio de politicas basadas en la evidencia. Este libro muestra como
dichas politicas pueden arrojar nueva luz sobre qué funciona para
desarrollar una fuerza laboral mas calificada y preparar a las gene-
raciones mas jovenes para los cambios que, inevitablemente, van a
llegar.
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¢Qué son las habilidades?

Las habilidades son capacidades que aumentan la productividad de los
individuos, permitiéndoles producir mas en igual tiempo y utilizando la
misma tecnologia y equipo. Sean estas capacidades innatas o adquiridas,
este libro destaca las habilidades —tanto generales como especificas—
que se pueden desarrollar a lo largo de la vida. Las habilidades generales
mejoran la productividad de las personas en una amplia gama de ocu-
paciones y se pueden clasificar en tres grandes categorias: habilidades
socioemocionales, cognitivas y académicas. Las habilidades socioe-
mocionales ayudan a las personas a identificar y manejar sus propias
emociones y las de los demas (por ejemplo, la habilidad para trabajar
en grupo). Las habilidades cognitivas comprenden la memoria de largo
plazo y el reconocimiento de patrones, asi como el control ejecutivo,
relacionado con la coordinacion de diversas funciones mentales. Las
habilidades académicas abarcan el conocimiento de hechos, conceptos y
procedimientos y la capacidad de aplicar estrategias en disciplinas como
matematica, lectura y ciencias, y también habilidades informaticas. Por
otro lado, las habilidades especificas son aquellas que aumentan la pro-
ductividad en una gama reducida de ocupaciones, sectores o empresas.

Un mensaje fundamental de este libro es que las habilidades son
sumamente maleables a lo largo del ciclo de vida. El proceso de desa-
rrollo de habilidades comienza temprano en el hogar con la orientacion
de los padres, continua en la infancia y la adolescencia en las aulas, bajo
la tutela de los maestros y profesores, y sigue adelante durante la adul-
tez, cuando los individuos aprenden mientras llevan a cabo su trabajo o
emprenden otros estudios. A cualquier edad hay principios basicos nece-
sarios para un aprendizaje efectivo. En particular, la actividad debe estar
ajustada al nivel de quien aprende y debe ser importante y relevante
para esta persona. Ademas, el aprendizaje debe construirse en base a
los conocimientos previos de quien aprende y debe perfeccionarse con
una practica intensa. La retroalimentacion durante este proceso es cru-
cial. De la misma manera que el entrenamiento y la practica mejoran
las habilidades, la falta de uso puede depreciarlas rapidamente. Por lo
tanto, desde una perspectiva de las politicas publicas, facilitar las tran-
siciones entre los distintos niveles en la escuela, entre esta y el mercado
laboral, y entre los diferentes empleos puede ser clave para el desarro-
llo de habilidades.
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Las habilidades en la regién: deficientes y desiguales

Los niveles de educacidon han aumentado sostenidamente en la region
desde comienzos del siglo XX. Actualmente, el acceso a la escuela pri-
maria es casi universal en América Latina y el Caribe; tres de cada cuatro
ninos se matriculan en la escuela secundaria y los paises de la region
estan expandiendo el acceso a los niveles preescolar y superior. Los aflos
promedio de educacidn aumentaron de practicamente cero a comien-
zos del siglo XX a nueve afos en la actualidad. Sin embargo, mientras
Ameérica Latina y el Caribe ampliaba el acceso a la educacion a un ritmo
sostenido, el resto del mundo también avanzaba. Por o tanto, a pesar de
los importantes avances logrados, la regién ha sido incapaz de alcanzar
a los paises con niveles similares de desarrollo en términos de aflos de
educacion y aprendizaje.

En comparacion con paises de similar nivel de desarrollo, las habi-
lidades en la regidon son bajas en todas las etapas de la vida. Esta
comparacion se puede realizar combinando datos del Estudio Interna-
cional de Tendencias en Matematicas y Ciencias (TIMSS, por sus siglas
en inglés) y del Segundo Estudio Regional Comparativo y Explicativo
(SERCE). Los datos indican que solo el 30% de los alumnos de cuarto
grado de la region alcanza un estandar minimo de habilidades mate-
maticas basicas. Puede que estos niflos tengan algun conocimiento
elemental de matematica, pero no pueden sumar o restar nimeros ente-
ros, reconocer lineas paralelas o perpendiculares ni formas geométricas
familiares. No pueden entender mapas, ni interpretar o completar gra-
ficos sencillos de barras y cuadros. En cambio, el 95% de los alumnos
de cuarto grado de Estados Unidos y el 66% de los niflos de paises con
niveles similares de matriculacion escolar y desarrollo superan ese nivel
minimo para ese grado y esa materia.

El menor nivel de habilidades académicas durante la infancia tam-
bién se observa al llegar a la adolescencia. En 2015, 10 paises de América
Latina participaron en el Programa Internacional para la Evaluacion de
Alumnos (PISA, por sus siglas en inglés). Entre un total de 72 economias
participantes, todos los paises participantes de la regién se ubicaron
en la parte inferior de la distribucion de puntajes. Mas del 60% de los
alumnos de 15 afos de América Latina que participaron en PISA eran
incapaces de llevar a cabo las tareas de matematica mas sencillas para el
curso correspondiente, lo cual significa que es probable que tengan pro-
blemas con conceptos matematicos basicos a lo largo de toda la vida.
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En el Caribe, la situacion es muy similar. Los resultados del Certificado
de Educacion Secundaria del Caribe (CSEC, por sus siglas en inglés),
una evaluacion a la que se someten los alumnos de la escuela secunda-
ria en Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tobago, muestran que al
final de los cinco afios de secundaria solo el 34% de los alumnos tiene
las habilidades requeridas para emprender estudios superiores. Sin
embargo, pese al desempeno deficiente de la regidn, los datos indican
que hubo mejoras. En Brasil, Chile, México y Peru —los Unicos cuatro
paises de la region con datos para los aflos 2000 y 2015— el porcentaje
de alumnos con bajos resultados disminuyd en 14 puntos porcentuales
tanto en matematica como en lenguaje.

Cuando los individuos ingresan en el mercado laboral como adultos,
las consecuencias de toda una vida de acumulacion deficiente de habili-
dades se ven reflejadas en su productividad en el trabajo. Los resultados
de 2015 del Programa para la Evaluacién Internacional de las Compe-
tencias de Adultos (PIACC, por sus siglas en inglés) de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) revelan el muy
bajo nivel de habilidades de los adultos en Chile, el Unico pais de Amé-
rica Latina que participd en esta ronda del programa (y el que obtuvo
los mejores resultados de la region en PISA). Solo alrededor del 2% de
los adultos chilenos alcanza el nivel mas alto de competencia en alfabe-
tizacion, comparado con un promedio de 11% en los paises de la OCDE.
Los adultos que no llegan a este nivel de competencia no pueden bus-
car ni integrar informacion en textos densos, ni sintetizar ideas o puntos
de vista similares y contrapuestos. Las habilidades en matematica son
igualmente deficientes. Casi el 62% de los adultos demostrd ser incapaz
de llevar a cabo tareas que requieren dos o mas pasos relacionados con
el calculo de niumeros enteros, decimales, porcentajes y fracciones (39
puntos porcentuales por debajo comparado con los adultos en la OCDE).

Las habilidades no solo son bajas en la regién, sino que ademas
estan distribuidas de forma desigual entre los hogares de bajos y altos
ingresos. Los marcados gradientes socioecondmicos en el desarrollo de
habilidades comienzan en la primera infancia. El Programa Regional de
Indicadores de Desarrollo Infantil (PRIDI) recolecté datos sobre nifios de
24 y 59 meses en cuatro areas: lenguaje y comunicacion, desarrollo cog-
nitivo, motor y socioemocional. El programa recogié datos de muestras
representativas a nivel nacional en cuatro paises: Costa Rica, Nicaragua,
Paraguay y Peru. En pruebas estandarizadas que midieron las habilida-
des socioemocionales, cognitivas y de lenguaje, un nifio nacido en un
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hogar de altos ingresos tuvo puntajes que son entre 40 y 60 puntos
superiores a los de un niflo nacido en un hogar de bajos ingresos. Estas
brechas persisten a lo largo de toda su vida. Durante la infancia, la bre-
cha en las habilidades académicas asciende a alrededor de 66 puntos.
En la adolescencia, las brechas en matematica, lectura y ciencias son de
entre 85y 95 puntos, mientras que en la adultez las brechas en las habi-
lidades académicas y socioemocionales oscilan entre 40 y 60 puntos.
No es sorprendente que los adultos nacidos de madres con bajos niveles
de educacién ganen un 30% menos que los adultos nacidos de madres
con mayores niveles de estudios. Las brechas de habilidades en la region
no se cierran.

No es solo un problema de dinero

¢A qué se debe el gran rezago de América Latina y el Caribe en el desa-
rrollo de habilidades? Al parecer, el dinero no es el Unico problema, ni
tampoco el principal. Actualmente, la regién destina en promedio 3 pun-
tos porcentuales mas de su producto interno bruto (PIB) a la educacion
que hace 25 afos. De hecho, todos los paises en la region -desde el Cono
Sur hasta la Regién Andina y Centroamérica y el Caribe- aumentaron su
inversion en educacién en al menos 1,5 puntos porcentuales del PIB a lo
largo del mismo periodo y, en promedio, destinan a ese rubro la misma
parte de su PIB que los paises desarrollados (cerca del 5% del PIB).

Sin embargo, la region estd rezagada en relacidén con las econo-
mias mas avanzadas en términos del gasto por alumno. En parte, esto
es esperable, puesto que un porcentaje importante del presupuesto de
educacion se destina a salarios, y la mano de obra es mas cara (en térmi-
nos absolutos) en las economias desarrolladas. El aumento del gasto en
educacion descrito no implica que América Latina y el Caribe no debe-
ria invertir mas recursos en el desarrollo de habilidades. Pero dado el
porcentaje actual del PIB que se destina a ese objetivo, es probable que
en la mayoria de los paises el espacio para mejorar los resultados gas-
tando mas se vea limitado por el ritmo del crecimiento econdmico. Por
lo tanto, los gobiernos deberian centrarse en gastar los recursos actua-
les de manera mas efectiva.

Las familias también gastan sumas importantes en el desarrollo de
habilidades. El hogar promedio de América Latina y el Caribe destina
alrededor del 7% de su presupuesto a gastos relacionados con el desa-
rrollo de habilidades, de acuerdo con las encuestas de ingresos y gastos
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de los hogares. Esa cifra es superior a la de Estados Unidos, donde el
hogar promedio dedica cerca del 6% a dicho fin. El porcentaje de alum-
nos de la regidon que asiste a escuelas primarias y secundarias privadas
asciende a cerca del 22%, en comparacion con el 8% en Estados Unidos.
Por lo tanto, es probable que los hogares de la region estén gastando
su dinero para compensar las deficiencias en el acceso o la calidad de la
escuela publica, mientras que en Estados Unidos el gasto privado com-
plementa al gasto publico.

Tanto el gasto publico como el privado siguen un patrén de U invertida
a lo largo del ciclo de vida: medido como porcentaje del PIB, se destina
una mayor parte de este gasto a la educacion primaria y secundaria que a
la primera infancia y al nivel superior. Este patrdn refleja la prioridad de los
paises de primero expandir la matricula en primaria y, después de alcan-
zar un cierto nivel, enfocarse en incrementar el acceso a la educacién
secundaria y a otros niveles. Este patrdon es similar en el gasto privado. El
gasto por miembro de la familia aumenta de un promedio del 1% del pre-
supuesto familiar para los nifos menores de 5 afios a un 2% durante la
infancia y hasta la temprana edad adulta. Luego vuelve al 1% después de
los 25 afios y pasa a un 0,5% para las personas mayores de 30 afos.

Ni falta de incentivos

¢Por qué las familias invierten sus escasos recursos en el desarrollo de
habilidades? Porque saben que vale la pena. En América Latina y el
Caribe los retornos de la educacion son altos. Cada afo adicional de
educacidén en la region se traduce en un aumento promedio del 9,6% del
salario real. Como comparacion, la tasa real del retorno del mercado de
valores en el periodo de posguerra en Estados Unidos fue de un 6,9%,
y el retorno real a largo plazo de los bonos ascendid tan solo a un 1,6%.
Por lo tanto, desde un punto de vista estrictamente financiero, la educa-
cion en América Latina y el Caribe representa una decision de inversion
sumamente inteligente.

Por otro lado, los salarios mas altos o la riqueza no son los Unicos
beneficios de la educacion. Los trabajadores con mayor nivel de estudios
tienen menor probabilidad de estar desempleados y mayor probabili-
dad de trabajar en un empleo que les satisfaga. La educacion también
ayuda a los individuos a tomar mejores decisiones relacionadas con su
salud y reduce su participaciéon en conductas de riesgo, promoviendo
una mayor confianza en si mismos y en otros en la sociedad.
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Sin embargo, con ir a la escuela no alcanza. El mercado laboral dis-
tingue claramente entre asistir y completar un determinado nivel de
educacion. La finalizacidn de los estudios trae consigo una prima con-
siderable en el ingreso. El retorno por afio adicional de educacién es
menor cuando se alcanzan los 11 aflos de escolaridad comparacién con
el hecho de alcanzar los 12 anos vy finalizar la secundaria. En otras pala-
bras, el mercado casi no recompensa el hecho de haber comenzado los
estudios secundarios y no terminarlos. En cambio, la graduacion paga,
literalmente.

Estos retornos promedio difieren segun el nivel educativo. Los
retornos son particularmente altos entre los trabajadores con estudios
superiores. En el caso de América Latina, los retornos de un afio de edu-
cacioén superior llegan al 16,6%. Sin embargo, no todos los casos son
iguales. Los retornos de diferentes tipos de instituciones varian amplia-
mente. Algunos programas de formacidn técnica o profesional tienen
altos retornos, mientras que otros arrojan resultados muy deficientes. En
la educacion postsecundaria las universidades tienden a ofrecer retor-
nos mas altos que los programas técnicos. Asimismo, algunas disciplinas
estan mejor remuneradas que otras. Datos para Chile y Colombia mues-
tran, por ejemplo, que la ingenieria y otras carreras relacionadas son
altamente valoradas en el mercado laboral y brindan elevados retornos.
En cambio, la educacion, el trabajo social y el disefio tienen retornos
promedio mucho mas bajos.

Mas alld de la educacion, el mercado también valora la experien-
cia. Los individuos se vuelven mas productivos a medida que suman
mas experiencia en sus empleos porque adquieren nuevas habilida-
des a través del aprendizaje con la practica o de otras modalidades de
capacitacion. La prima por experiencia, que disminuyd durante la ultima
década en América Latina, sigue siendo muy alta en la regiéon. Datos
longitudinales de Brasil muestran que el mercado laboral recompensa
la experiencia general, sectorial y a nivel de empresa de todos los tra-
bajadores, pero que los retornos varian mucho segun los niveles de
educacion. Mientras que los trabajadores con mayor nivel de estudios
reciben una recompensa mayor por la experiencia general y sectorial,
aquellos que carecen de un titulo secundario se benefician mas al per-
manecer en la misma empresa.

En particular, cada afio de experiencia en el mercado laboral implica
para los trabajadores sin estudios secundarios cerca de un 2,4% mas en
salarios. Las primas suben hasta casi el 8% entre los trabajadores que
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han cursado estudios secundarios. De la misma manera, un afo de expe-
riencia sectorial en los individuos sin estudios secundarios representa un
promedio de 0,7% en aumentos salariales, en comparacién con el 1,7%
para los trabajadores con educacion superior. En términos de primas
por experiencia en la empresa, las estimaciones muestran que los traba-
jadores con menor educacion reciben en promedio un retorno del 1,3%,
mientras que aquellos con algo de educacidn reciben primas mas bajas
gue disminuyen con la antigliedad en la empresa. Por lo tanto, las habili-
dades adquiridas por los trabajadores con un mayor nivel de educacién
son mas facilmente transferibles entre empresas, mientras que las tareas
que llevan a cabo los trabajadores con menor educacion son mas espe-
cificas de la empresa.

Coémo gastar mejor: politicas publicas basadas en la evidencia

Los principales cuellos de botella para el desarrollo de habilidades no
parecen ser solo la falta de gasto publico ni de incentivos para acumular
habilidades. Mas bien, lo que se requiere es un mejor gasto para mejorar
la calidad de las interacciones en el hogar y en la escuela, ayudando a los
alumnos a evitar conductas de riesgo y a completar mas afos de estu-
dios, asi como también para crear un entorno de negocios mas favorable
que fomente el aprendizaje en el lugar de trabajo. Es poco probable que
inyectar dinero ciegamente en el sistema educativo vaya a producir los
resultados deseados, aun cuando fuera factible. Debido a las perspecti-
vas de menor crecimiento en la regién, los aumentos del gasto publico
parecen poco probables. Por lo tanto, la clave reside en utilizar los recur-
sos disponibles de manera mas inteligente.

¢Coémo pueden los paises asegurarse de que estan utilizando los
recursos publicos de manera inteligente? En primer lugar, los gobiernos
deben evitar disefar politicas basados en especulaciones y conjeturas
y, para esto, la evidencia rigurosa puede sefalar el camino. La evidencia
rigurosa es una luz que expone tanto los éxitos como los fracasos y pro-
porciona una base soélida para la toma de decisiones. Armados con este
conocimiento, los responsables de las politicas publicas pueden evitar
expandir programas inefectivos para promover el desarrollo de habilida-
des, y en cambio aumentar la escala de los programas costo-efectivos.
Orientados por las evaluaciones de experiencias pasadas, los gobiernos
pueden evitar errores y aprovechar oportunidades para ayudar a sus
ciudadanos a aprender mejor.
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Los gobiernos serdn mas efectivos si utilizan la evidencia existente
antes de implementar nuevas politicas. Un sitio web que sirve como
complemento de este libro puede contribuir a alcanzar este objetivo. Se
trata de SkillsBank (www.iadb.org/skillsbank), un sitio web que cate-
goriza, estandariza y presenta evidencia sobre las politicas que buscan
solucionar desafios clave del desarrollo de habilidades. El sitio com-
pila evidencia rigurosa y la pone al alcance de los responsables de las
politicas publicas. Contiene informacidn sobre los efectos promedio de
las politicas que buscan mejorar el desarrollo en la primera infancia, el
aprendizaje en la escuela primaria y secundaria, y la matriculacion y gra-
duacion de la escuela secundaria. Ademas de recolectar y presentar
datos agregados, SkillsBank proporciona detalles acerca del contexto y
de la implementacion de evaluaciones especificas que los responsables
de las politicas publicas pueden analizar para adaptar los programas a
Sus propios paises.

Politicas para aprender mejor

Si bien las personas pueden aprender en cualquier etapa de la vida, no
aprenden las mismas cosas de la misma manera. Por lo tanto, las poli-
ticas publicas deberian abordar los objetivos, capacidades, recursos
y peculiaridades de cada grupo de edad. Las personas y lugares aso-
ciados con cada etapa varian y sefalan la ruta que han de seguir las
politicas. Aunque el contexto del pais importa, la evidencia de la regidon
y del mundo proporciona una orientacion util sobre qué funciona y qué
no, desde la primera infancia hasta la edad adulta.

La primera infancia: ayudar a los padres para que ayuden a sus hijos

Las habilidades cognitivas y socioemocionales comienzan a desarro-
llarse a una edad temprana. Por lo tanto, invertir en el desarrollo de la
primera infancia puede tener un impacto fundamental en el desarrollo
de habilidades. Estas inversiones también pueden contribuir a reducir
las desigualdades de habilidades que constituyen terreno fértil para la
inequidad de los ingresos que tanto dafio hace a América Latina y el
Caribe. Las politicas tradicionales para la primera infancia se han cen-
trado en aumentar el acceso y la calidad de los jardines de cuidado
infantil y de la educacidén preprimaria. Promover la inscripcién en jardi-
nes de cuidado infantil de alta calidad y en instituciones de preprimaria,
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sobre todo entre las familias pobres, puede aumentar directamente el
bienestar infantil a través de una mejor estimulacion cognitiva. Ademas,
incrementar el acceso a estos servicios, también podria ampliar la parti-
cipacién de las mujeres en la fuerza laboral.

Sin embargo, hay una opcidn de politica importante que ha reci-
bido escasa atencidn hasta hace poco: los programas de crianza. Estos
programas ayudan a los padres a adoptar practicas que promueven el
desarrollo infantil. La evidencia indica que los padres son los actores
clave paralos niflos y que el hogar es el contexto clave. También muestra
que estos programas pueden mejorar significativamente el desarrollo
infantil a un costo limitado. Ademas, los programas de crianza tienen
baja cobertura en la regiodn, lo cual abre una gran oportunidad para
expandirlos.

¢Por qué funcionan los programas de crianza? La mayoria de los
padres se preocupa por sus hijos, pero muchos no logran adoptar las
mejores practicas de crianza porque o bien no conocen las consecuen-
cias de sus acciones o no saben cudl es el enfoque mas efectivo para
fomentar las conductas deseadas. En un importante estudio realizado
en Estados Unidos se analizaron 1.300 horas de interaccion entre padres
e hijos y se llegd a la conclusidon de que, en términos de las palabras
escuchadas, el nino promedio cuya familia dependia de la asistencia
social estaba expuesto a cerca de la mitad de las palabras por hora que
el nifo promedio de una familia de clase trabajadora, y a menos de una
tercera parte del promedio de las palabras escuchadas por un nifio de
una familia de profesionales. Ademas, el nifo promedio de una fami-
lia dependiente de la asistencia social recibia principalmente refuerzos
negativos (criticas de conductas no deseadas) en lugar de positivos (elo-
gios por buenas conductas). Esto significa que los nifios de los hogares
de bajos ingresos estaban recibiendo exactamente lo opuesto de lo
que los expertos en desarrollo recomiendan. La nocion actual es que,
desde una perspectiva de desarrollo, el refuerzo positivo (la zanahoria)
es mucho mas efectivo que el refuerzo negativo (el palo).

Los programas para cambiar las practicas de crianza pueden ser
particularmente necesarios en América Latina y el Caribe. La evidencia
sugiere que muchos padres proporcionan escasa estimulacidon cognitiva
a sus hijos y favorecen los castigos (incluso los duros castigos corpo-
rales) por encima de los elogios (Berlinsky y Schady, 2015). Algunos
programas de crianza, como un famoso estudio de estimulacion reali-
zado en Jamaica, buscan desarrollar habilidades cognitivas alentando a
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los padres a incorporar actividades de aprendizaje propias de la edad,
gue normalmente requieren materiales sencillos, como libros y jugue-
tes, en sus rutinas diarias. Otros programas de crianza, como Los afos
increibles (Incredible Years), presente en 18 paises, se centran en mejorar
la conducta del nifio. Estos programas ensefan a los padres a enten-
der a sus hijos y sus habilidades, y a desarrollar reglas, limites y rutinas
apropiadas. En este libro se analizan ambos tipos de programas y se
concluye que ambos mejoran significativamente el desarrollo infantil.
Sin embargo, la evidencia basada en los programas de crianza abarca
sobre todo programas de pequefia escala que se han implementado
en paises desarrollados. De ahi la necesidad de evaluar programas de
crianza a gran escala en la regidon para determinar si son tan efectivos
como parece.

La infancia: mejorar la educacién primaria a bajo costo

El desarrollo de habilidades académicas durante la infancia se centra
en materias fundamentales como matematica y lenguaje. Dominar estas
habilidades académicas basicas es esencial para competir en el mundo
actual. No es sorprendente que las escuelas sean el principal contexto
donde tiene lugar el aprendizaje en esta etapa de la vida, y que los maes-
tros desempefien un rol fundamental. El mayor desafio en la escuela
primaria se relaciona con los bajos niveles de aprendizaje. En América
Latina y el Caribe el alumno promedio presenta un rezago de mas de un
afo en relacién con lo esperado de acuerdo con el nivel de desarrollo
econdmico de la regidn. Es evidente que América Latina y el Caribe no
serd capaz de competir con otras regiones si sus nifos comienzan con
una desventaja tan marcada.

Entonces, la pregunta clave es cdmo mejorar el aprendizaje utili-
zando de mejor forma los recursos actuales. Algo positivo es que los
responsables de las decisiones tienen un amplio abanico de politicas
para escoger. Desafortunadamente, la regiéon ha llevado a cabo esca-
sas evaluaciones para determinar qué intervenciones son realmente
efectivas. La revision de la evidencia reveld que se han implementado
solo 13 evaluaciones rigurosas sobre cdmo mejorar el aprendizaje en la
escuela primaria, algo injustificable en una regidon que destina cerca de
US$80.000 millones al afio a la educacién primaria.

Sin embargo, la evidencia internacional puede arrojar alguna luz
sobre politicas que han demostrado ser efectivas en evaluaciones
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rigurosas. Una vez que se identifiuen esas politicas, los gobiernos de
América Latina y el Caribe deberian adaptar aquellas intervenciones
gue funcionaron en otras regiones y evaluarlas para confirmar su efecti-
vidad en sus propios contextos.

Existe una gran variacion en los impactos y en los costos de las
distintas opciones de politica evaluadas. Un conjunto importante de poli-
ticas comprende aquellas que requieren considerables recursos como la
reduccién del tamafo de la clase, la extension de la jornada escolar y el
incremento de los afios de educacion de los maestros. Existe eviden-
cia sobre la efectividad de algunas de estas politicas. Reducir el tamafo
de la clase de 25 a 20 alumnos puede aumentar el aprendizaje anual en
15%, mientras que extender la jornada escolar de cuatro a siete horas
puede incrementarlo en 10%. Por otro lado, aumentar en dos afos la
educacion de los docentes, segun se ha observado, no mejora el apren-
dizaje. Sin embargo, todas estas politicas tienen un alto costo. El gasto
anual por alumno se incrementa en un 20% para reducir el tamafio de la
clase y aumentar los afos de educacion de los maestros y en un abultado
60% para extender la jornada escolar. Desde luego, una jornada escolar
mas larga puede traer consigo otros beneficios importantes al liberar el
tiempo de los padres y permitirles trabajar mas horas, y al proporcionar un
entorno seguro para los hijos. En cualquier caso, si el objetivo es aumen-
tar el aprendizaje a bajo costo, deberian analizarse otras alternativas.

Un conjunto clave de politicas que deberian analizarse son aque-
llas que han demostrado alta efectividad a bajo costo: los incentivos
no monetarios para los alumnos, los planes de clases y la tecnologia
guiada con tiempo adicional. Los incentivos no monetarios pueden
incrementar el esfuerzo de los alumnos con estrategias sencillas vy
baratas, como proveer informacién sobre los altos retornos de la edu-
cacion y organizar competencias de lectura entre escuelas. Los planes
de clases proporcionan a los maestros una planificacion detallada que
les permite ahorrar tiempo y asegurar que la ensefanza sea a la vez
efectiva y atractiva. Sin embargo, para implementar estos planes, se
debe desarrollar capacidad técnica, lo cual puede aumentar el costo
de la intervencion. Por Ultimo, los programas de tecnologia guiada con
tiempo adicional tipicamente involucran realizar sesiones de aprendi-
zaje en laboratorios de computacion utilizando software especializado
de forma complementaria a la instrucciéon regular. Estas politicas pue-
den generar mejoras importantes en el aprendizaje anual, que oscilan
entre el 20% para los incentivos no monetarios y los planes de clases
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hasta el 40% para la tecnologia guiada con tiempo adicional. Y los cos-
tos son bajos, ya que la implementacion de cada una de estas politicas
implica un aumento de solo el 2% de los costos anuales. La lecciéon es
clara: para mejorar el aprendizaje de los alumnos en las escuelas pri-
marias, los responsables de las politicas publicas deben centrarse en
opciones de bajo costo cuya efectividad haya sido demostrada, y eva-
luar su efectividad en contextos concretos.

La adolescencia: mdltiples desafios, multiples soluciones

La adolescencia es una etapa dificil de la vida y del desarrollo de habi-
lidades. Los jovenes se enfrentan a multiples dificultades a esta edad, y
los desafios de politica publica abarcan desde evitar la desercion de la
escuela secundaria, asegurar el desarrollo de habilidades académicas y
promover las habilidades socioemocionales, hasta evitar conductas de
riesgo. ¢Como pueden los gobiernos ayudar a los adolescentes y a sus
familias a enfrentar estos desafios?

Histéricamente, las principales politicas implementadas para incre-
mentar la matricula en este nivel educativo han consistido en ampliar
la oferta de escuelas secundarias publicas gratuitas y aumentar los
anos obligatorios de educacion. Sin embargo, en los Ultimos 15 afos los
esfuerzos de politica para estimular la demanda de educacion secun-
daria e impulsar la matriculacién se han centrado en los programas de
transferencias monetarias condicionadas. Estos programas proveen
transferencias a las familias bajo la condicién de que los nifios estén
matriculados y asistan a la escuela. Estos programas han sido amplia-
mente evaluados y han demostrado ser efectivos en incrementar la
matriculacion, sobre todo en los primeros afios de la secundaria.

Sin embargo, las transferencias monetarias condicionadas han
tenido menos éxito en retener a los adolescentes en la escuela hasta su
graduacion y en promover el aprendizaje, quiza porque apuntan a res-
tricciones econdmicas, pero no abordan otros factores que motivan a
los jovenes a desertar de la escuela secundaria. Una de las razones de
la desercion es la falta de interés en los programas de estudio. Algunas
intervenciones han intentado convencer a los alumnos de los benefi-
cios de permanecer en la escuela proporcionandoles informacion de
mejor calidad, mas personalizada y mas precisa sobre los retornos de
la educacién secundaria y universitaria. Otras intervenciones proveen
informacion sobre las oportunidades de financiamiento.
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La evidencia indica que los programas de becas y premios, los cua-
les brindan incentivos directos para completar los estudios, son los mas
efectivos en términos de promover la graduacion a nivel secundario. Sin
embargo, la mayoria de estas intervenciones han sido implementadas
fuera de la region. Ser Pilo Paga, un innovador programa de Colombia,
constituye una excepcion. Esta iniciativa provee incentivos a los alum-
Nnos para que permanezcan en el secundario y se graduen, y a los buenos
alumnos elegibles les otorga préstamos universitarios que se condo-
nan si completan sus estudios superiores. Los resultados preliminares
muestran una mejora del desempefo en las pruebas de los alumnos de
secundaria, sobre todo entre los alumnos de nivel socioecondmico mas
bajo. Otras intervenciones, como la reforma curricular y la oferta de acti-
vidades extracurriculares, son prometedoras, pero todavia no han sido
evaluadas de manera rigurosa.

La hoja deruta paramejorar el aprendizaje en las escuelas secundarias
no es tan clara, en parte debido a la evidencia limitada disponible, sobre
todo de la region. Aun asi, las estrategias que abordan las dificultades
especificas que experimentan los adolescentes parecen prometedo-
ras para aumentar el aprendizaje. Los incentivos monetarios para los
alumnos han mostrado ser efectivos. De la misma manera, la extensién
de la jornada escolar —aunque costosa y dificil de implementar a gran
escala— ha producido mejoras en el aprendizaje. También ofrecen resul-
tados prometedores la contratacion competitiva de profesores, la oferta
de incentivos monetarios vinculados al aprendizaje de los alumnos vy el
apoyo a las practicas pedagdgicas. Por ultimo, la provisidon de incentivos
no monetarios para aumentar la motivaciéon de los alumnos también es
prometedora. En particular, el programa Expande tu mente de Perd, que
busca transmitir la idea de que el cerebro es como un musculo y que el
entrenamiento puede aumentar la inteligencia, ha mostrado efectos posi-
tivos a un costo muy bajo, inferior a un ddélar por alumno al afio.

Las habilidades socioemocionales son clave para evitar conductas
de riesgo con consecuencias perjudiciales a largo plazo. Una de estas
habilidades se relaciona con la capacidad de los individuos de auto-
controlarse y evitar que un altercado menor se convierta en una pelea.
Fomentar un mejor autocontrol entre adolescentes es particularmente
importante en la regién, donde la violencia juvenil es usual en comuni-
dades y familias. Para promover el autocontrol entre los adolescentes
varones de bajos ingresos, una organizacién no gubernamental de Chi-
cago disefid un programa innovador llamado Convertirse en un hombre
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(Becoming a Man). Este programa comprende sesiones grupales sema-
nales de una hora de duracion, donde los participantes juegan, debaten
problemas y realizan dramatizaciones con el objetivo final de evitar las
reacciones violentas en situaciones de tension. Los resultados de esta
intervencion han sido asombrosos: las detenciones por violencia dismi-
nuyeron a la mitad y las tasas de graduacién de la escuela secundaria
aumentaron casi un 15%.

¢Pueden replicarse en América Latina y el Caribe estos notables
impactos en las habilidades socioemocionales? Solo el tiempo, y mas
evaluaciones, lo dirdn. Desde luego, el programa tendria que ser adap-
tado a las idiosincrasias locales, aunque sus principios subyacentes
podrian funcionar en diferentes contextos. A manera de ejemplo, otro
programa socioemocional que promovidé una mejora en la comunicacion
entre padres y adolescentes redujo los problemas de conducta en Esta-
dos Unidos, y resultados similares se documentaron en una adaptacion
del programa a Ecuador (Familias unidas). Este ejemplo apoya una con-
clusidon mas general: que las intervenciones disefadas de forma rigurosa
pueden promover el desarrollo de habilidades socioemocionales entre
los jovenes, reducir significativamente las conductas de riesgo y prepa-
rarlos mejor para el futuro.

La educacién superior: acceso con calidad

¢Es el dinero una limitacion para expandir la educacidn superior?
Durante los ultimos 20 afos, el nimero de graduados universitarios ha
crecido rapidamente en la regién. Aun asi, si se trata de competir en un
mundo dominado por la tecnologia, se necesitan mas adultos altamente
calificados, sobre todo en los ambitos de las ciencias, la tecnologia, la
ingenieria y la matematica (STEM, por sus siglas en inglés). Sin embargo,
estudiar en la universidad es caro. En primer lugar, se encuentran las
matriculas: en algunos paises la educacidn superior es gratuita, mientras
que en otros es una carga financiera importante, sobre todo si los alum-
nos deciden matricularse en establecimientos privados o cuando estos
constituyen la Unica opcidn disponible. En segundo lugar, la educacion
superior suele requerir que los alumnos se desplacen lejos del hogar, lo
cual afade gastos de vivienda y otros gastos a sus costos totales. Por
ultimo, hay que considerar los salarios no percibidos.

La evidencia indica que en la region las dificultades crediticias son
uno de los principales obstaculos para ir a la universidad. Al mismo
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tiempo, la mayor tasa de graduacién de la escuela secundaria ha provo-
cado un aumento de la demanda de educacion superior. La respuesta
del sistema ha sido expandir las instituciones y los programas, a veces
de una manera organica y no sistematica. Los retornos de matricularse
en alguno de los programas de educacion postsecundaria de la region
son bajos o incluso negativos. Por lo tanto, en la actualidad el desafio
clave consiste en seguir ampliando la matriculacidn postsecundaria y
aumentar la graduacién sin comprometer la calidad ni la pertinencia
de los programas e instituciones. Las opciones de politicas tienen que
girar en torno a dos ejes: aliviar las dificultades crediticias para facili-
tar el acceso, y establecer mecanismos para asegurar la calidad y la
pertinencia.

Los subsidios a la oferta, bajo la forma de financiamiento publico de
instituciones publicas o privadas, son efectivos para promover la matri-
culacion pero, dado que el financiamiento no suele estar vinculado al
desempeno de los alumnos, puede alentar la provision de servicios edu-
cativos de baja calidad. Los subsidios a la demanda, ya sea bajo la forma
de becas o préstamos estudiantiles, también pueden ser efectivos para
promover el acceso. Sin embargo, deberian disefiarse con cuidado de
modo que puedan crear incentivos para que los alumnos obtengan bue-
nos resultados y evitar concentrar riesgos financieros entre ellos.

En cualquier caso, estas iniciativas no reemplazan a los mecanis-
mos de garantia de calidad, que en la regidn falta expandir y desarrollar.
Por ejemplo, en Colombia solo el 13% de las instituciones de educacion
superior estaba acreditado en 2016. Es probable que estos bajos niveles
reflejen el caracter voluntario de la acreditacion y la presencia de incen-
tivos débiles. Otros paises, como Argentina y Chile, tienen sistemas de
acreditacion mas maduros.

Aprendizaje en el trabajo y para el trabajo: la importancia de las
empresas

Para los jovenes y adultos, el mercado laboral es fundamental en el pro-
ceso de desarrollo de habilidades. Los conocimientos acumulados en el
hogar y en la escuela durante los afos de educacién formal se convier-
ten en habilidades reales y tangibles necesarias en el mercado laboral.
La capacitacion en el trabajo ayuda a desarrollar habilidades especi-
ficas que pueden mejorar la productividad de los trabajadores. Por lo
tanto, si bien la preparacion es importante, la intensidad y la calidad de
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la capacitacion recibida en el trabajo son cruciales. Esto es todavia mas
cierto en un mundo rapidamente cambiante, donde la actualizaciéon de
las habilidades es la clave para asegurar la continua empleabilidad de los
trabajadores. De cara al futuro, los paises deben invertir en sistemas que
eliminen las fronteras entre la educacion y la capacitacion laboral, adop-
tando un enfoque de aprendizaje permanente.

La capacitacidon que proporcionan las empresas en la region es defi-
ciente. El porcentaje de firmas que ofrecen capacitacion es mas de 10
puntos porcentuales inferior al de Asia Oriental y el Pacifico. Esta brecha
parece estar relacionada con el tipo de actividades que se llevan a cabo
en las empresas de América Latina y el Caribe, ya que muchas desarro-
llan tareas sencillas que requieren escasa o nula capacitacion.

Evaluar la capacitacion recibida en el trabajo es complicado, por-
que la calidad suele ser subjetiva y no observable. El mejor indicador del
desarrollo de habilidades de los trabajadores en el mercado laboral es
la evolucidén de sus salarios, que varia en funcién del tipo de empleador.
Los salarios de los trabajadores empleados por empresas mas grandes
en el sector de bienes transables (“empresas buenas”) mejoran rapida-
mente en comparacion con los de quienes se desempefian en firmas mas
pequenas del sector de bienes no transables (“empresas malas”). A lo
largo de un periodo de siete afios en Chile, los trabajadores que habian
completado la escuela secundaria vieron mejorar sus salarios en casi un
20% si estaban contratados en empresas buenas, en comparacion con
una mejora del 6% si trabajaban en una empresa mala. El aumento del
salario del graduado de la escuela secundaria empleado en una empresa
buena es incluso mayor que el de un graduado universitario empleado
en una empresa mala, aunque no alcanza a igualarlo completamente
en el periodo observado. Por lo tanto, el tipo de empleador no solo es
importante, sino que ademas la existencia de buenos empleadores en la
economia puede contribuir a cerrar la brecha de habilidades que los tra-
bajadores traen al mercado laboral.

Las politicas publicas pueden impulsar el aumento de empresas
buenas por encima de las malas. La gama de politicas para lograr este
objetivo es compleja, e incluye politicas macroecondmicas, regulatorias
y de competencia, que exceden al alcance de este libro. Sin embargo, las
politicas publicas también pueden influir en la probabilidad de acceder
a una empresa buena. Esto es particularmente importante para los tra-
bajadores jovenes que ingresan en el mercado laboral con habilidades
menos desarrolladas. Ingresar en una empresa buena que proporcione
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capacitacion es la mejor manera de fomentar incrementos de producti-
vidad (y de salarios) a lo largo de la carrera laboral.

Los programas de capacitacion laboral para jovenes usualmente
proporcionan entrenamiento y practicas en empresas privadas, y han
sido ampliamente utilizados en América Latina y el Caribe para mejorar
la empleabilidad de jovenes desfavorecidos. Algunos programas inclu-
yen capacitacion en habilidades socioemocionales. Los programas de
capacitacion laboral a menudo tienen éxito en ayudar a los jovenes des-
favorecidos a acceder a un empleo en empresas buenas, aunque los
beneficios a veces se restringen a subgrupos particulares de la pobla-
cion. En general, estos programas siguen teniendo un impacto positivo
en la calidad del empleo (por ejemplo, en los salarios y el trabajo formal)
en el mediano y largo plazo, y resultan costo-efectivos porque suelen ser
de corta duracion.

Una de las deficiencias de los programas de capacitacion para
jovenes es su alcance limitado. Por ello, también deberian explorarse
programas de mayor alcance. En varios paises de la OCDE los pro-
gramas de aprendices tienen un impacto positivo tanto en el empleo
juvenil como en la productividad de las empresas, pero han sido poco
utilizados en América Latina y el Caribe. Cuando se los compara con
los programas tradicionales de capacitacion para jovenes de la region,
se destacan varias diferencias, ya que los programas de aprendices:
i) no tienden a centrarse en jovenes con bajo nivel de habilidades;
ii) ofrecen una capacitacion mas larga y mas intensa y, por lo tanto,
son mas caros, y iii) estan cofinanciados por el sector privado. Los pro-
gramas de aprendices son prometedores y deberian ser evaluados en
la region.

Un conjunto de politicas basadas en la evidencia cuyo fin sea mejo-
rar las habilidades de jovenes y adultos deberia formar parte de un
sistema de desarrollo de habilidades sdlido y estructurado que acerque
la educacién y capacitacion a las necesidades de los empleadores. Por
ello, es recomendable que el sector publico y el privado actuen juntos
para preparar a los trabajadores y dotarlos de las habilidades que nece-
sitan hoy y en el futuro. Como en otros periodos del ciclo de vida, pero
quiza de forma mas urgente en esta etapa, la innovacion y la experimen-
tacion en politicas publicas en América Latina y el Caribe serd clave para
encontrar y ofrecer las soluciones adecuadas para los numerosos traba-
jadores que estan en el mercado laboral, deseosos de mejorar sus vidas
con un buen empleo.
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Hacia un mejor aprendizaje a todo nivel

Un aprendizaje de mejor calidad es clave para que América Latina y
el Caribe compita en la economia global actualmente y en el futuro.
Encontrar intervenciones e inversiones efectivas en habilidades es una
condicidon necesaria para cosechar los frutos del cambio tecnoldgico
y evitar los riesgos de quedar rezagados, sin ser capaces de producir
bienes de alto valor agregado ni ingresar al grupo de paises de altos
ingresos.

El aprendizaje tiene que producirse en todas las edades, en nume-
rosos contextos, y debe aprovechar mejor los recursos existentes. Los
padres deben aprender a preparar mejor a sus hijos pequefios para
la escuela. Los ninos deben aprender habilidades fundamentales que
serdn la base de su aprendizaje en el futuro y de las habilidades que
necesitaran en el mercado laboral. Los adolescentes deben desarro-
llar habilidades académicas y socioemocionales que les permitiran
volverse adultos responsables y productivos. Los maestros de todos
los niveles deben aprender a motivar a los alumnos para que perma-
nezcan en la escuela y prepararlos para el ingreso al mercado laboral.
Los empresarios deben aprender a capacitar a sus trabajadores en
tareas relevantes y motivarlos para aumentar la productividad de sus
empresas.

Es evidente que el desarrollo de habilidades no es un proceso lineal
en el que estas se adquieren de forma secuencial y avanzan con fluidez
de una etapa ala siguiente. Las etapas del desarrollo de habilidades tam-
poco estan definidas de forma tajante ni aisladas unas de otras. Si bien
cada etapa puede tener lugar en gran medida en un solo contexto con
el predominio de ciertos actores, no hay nada exclusivo en las personas
ni en los lugares asociados con una etapa cualquiera del desarrollo de
habilidades a lo largo de la vida. El proceso es tan entrelazado, complejo
e impredecible como la vida misma. Los padres, maestros y empleado-
res pueden entrar y salir de este proceso multiples veces, abriendo —y
cerrando— las puertas del aprendizaje. Los adolescentes pueden ingre-
sar en la fuerza laboral mucho antes de lo que habian previsto o puede
que las personas vuelvan a estudiar en el sistema formal mas tarde en
la vida. Si bien estos giros y cambios pueden hacer mas borrosas las
lineas e introducir numerosas salvedades, no niegan las caracteristicas
y tendencias generales que predominan en cada grupo de edad y que
constituyen el elemento organizador de este libro.
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Dadas las complejidades del proceso de aprendizaje, la tarea de los
responsables de las politicas publicas en el desarrollo de habilidades
puede parecer abrumadora. Los formuladores de politicas se encuen-
tran en las primeras filas de este proceso de aprendizaje, luchando para
alcanzar los objetivos mencionados, mediante politicas focalizadas, bien
disefladas, basadas en la evidencia, y que se ajusten a sus presupues-
tos. A partir de los éxitos y fracasos de toda la region y del mundo, los
gobiernos pueden contribuir a situar a sus ciudadanos en una mejor tra-
yectoria de aprendizaje que los prepare a ellos, a sus empresas y a sus
paises para competir en el contexto econdmico actual, dindmico y lleno
de oportunidades.






¢COmo se desarrollan
las habilidades?

En 1991, en un pequeno hospital en Bogotd, ocurridé algo insdlito. Dos
gemelos idénticos, Wilber y Carlos, fueron separados cuando tenian
pocos dias de vida. Wilber continud su vida con sus padres bioldgicos,
una familia de bajos ingresos que habitaba en una zona rural de Colom-
bia. En cambio, su hermano Carlos fue criado por una familia de ingresos
medio altos en Bogotd. Durante los siguientes 24 afos, sus vidas discu-
rrieron por dos caminos claramente diferentes. Wilber tuvo una infancia
dificil, abandond la escuela secundaria y acabé trabajando de carnicero.
Carlos recibid mucho apoyo, obtuvo un titulo universitario y consiguid
un empleo como contador publico (Dominus, 2015). ¢Por qué fueron tan
distintas sus vidas? La respuesta no estd en los genes, puesto que se
trata de gemelos idénticos. Es muy probable que la diferencia se deba al
claro contraste en el apoyo que recibieron durante su crianza. Esta expli-
cacioén estd respaldada por la literatura académica. Numerosos estudios
han demostrado que el hecho de que los niflos sean adoptados por fami-
lias de ingresos medio altos o familias de ingresos bajos puede tener un
impacto determinante en sus vidas. Estos estudios aportan sélida evi-
dencia acerca del rol clave que el entorno desempefia en el desarrollo
de las personas (van IJzendoorn y Juffer, 2005).

Idealmente, la sociedad deberia brindar a individuos como Wilber
las mismas oportunidades a las que acceden individuos como Carlos. Sin
embargo, lograr equiparar exactamente el nivel de apoyo que reciben
estos dos grupos de individuos serd muy dificil de lograr. Carlos probable-
mente vivido en un ambiente seguro, tuvo su propia habitacién, accedidé a
numerosos libros, fue a una escuela privada, tuvo padres que eran lectores
entusiastas y disfrutd del acceso a numerosos servicios de alto costo. La
provision publica de todos estos servicios a individuos como Wilber reque-
riria un aumento masivo en el gasto publico para el desarrollo de habilidades
y exigiria recortes importantes en otros ambitos del gasto o incrementos de
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impuestos. Una subida tan drastica del gasto para el desarrollo de habilida-
des, aunque deseable, es poco probable que ocurra en el futuro préximo.

Una alternativa mas factible consiste en definir qué servicios, entre
los muchos que Carlos disfrutd, son verdaderamente cruciales, y luego
asegurar que todos los niflos tengan acceso a ellos. Por ejemplo, durante
los dos primeros afos de vida, ées decisivo facilitar el acceso a una
buena guarderia infantil, o es preferible formar a los padres en practicas
de crianza adecuadas? Para los nifios en la escuela primaria y secunda-
ria, ¢es fundamental tener una jornada escolar mas larga o las politicas
deberian centrarse en tener maestros que involucren activamente a los
alumnos y proporcionen una retroalimentacion frecuente? Dado que los
recursos son limitados, los responsables de las politicas publicas tienen
gue decidir qué servicios priorizar. El objetivo de este libro es aportar
evidencia relevante para orientar estas dificiles decisiones de politicas.
Sin embargo, dicha orientacion exige una comprension profunda del
proceso de desarrollo de habilidades.

Un buen punto de partida consiste en reconocer que el desarrollo de
habilidades es un proceso que dura toda la vida. Es decir, el desarrollo
de los individuos en todas las sociedades y a lo largo del tiempo suele
seguir una trayectoria comun en diferentes etapas. Estas etapas pueden
definirse como la primera infancia, la infancia, la adolescencia y la edad
adulta. Se trata de etapas que tienen grandes diferencias en términos de
las habilidades que se desarrollan, los entornos en que estas habilidades
evolucionan y el rol que desempefan diferentes actores. Ademas, las
habilidades desarrolladas en cada etapa pueden convertirse en la base
para adquirir habilidades en etapas posteriores. Entender cémo los indi-
viduos desarrollan las habilidades y qué factores son cruciales en cada
etapa puede ayudar a los gobiernos a adoptar y apoyar politicas que
mejoren el proceso de desarrollo de habilidades.

¢Qué son las habilidades?

Este libro define las habilidades como capacidades innatas o adquiridas
que aumentan la productividad de un individuo. Esta definicidn incluye
una amplia gama de habilidades, como el razonamiento abstracto, el
reconocimiento de patrones, el conocimiento de hechos y algoritmos, la
comprension de las emociones propias y de otras personas, y los cono-
cimientos o habilidades especificas utiles para ciertas ocupaciones,
sectores de la economia o empresas individuales. Si bien se reconoce el
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rol de las habilidades innatas, este libro pone el énfasis en cdmo desa-
rrollar habilidades a lo largo de la vida. Ademas, aunque las mejoras
en salud y nutricion pueden influir de manera indirecta en el nivel de
las habilidades, este capitulo se centra en las inversiones y las medidas
adoptadas que tienen como objetivo central mejorar las habilidades.

Una determinada competencia puede ser considerada una habilidad
solo si permite que un individuo sea mas productivo desde un punto de
vista econdmico. Es decir, una competencia se reconoce como habilidad
si permite que el individuo pueda producir mas, con todos los demas
factores constantes, como el tiempo destinado a la tarea, la tecnologia
disponible, el capital fisico y la disposicion de los factores en la eco-
nomia. Por otro lado, la sociedad debe valorar el producto adicional
relacionado con la mayor capacidad del individuo. Entonces, la capa-
cidad del individuo para obtener mejores resultados que los demas en
ciertas actividades como los videojuegos, no se interpretan como habi-
lidades, puesto que esa destreza no genera un valor adicional para la
sociedad (excepto si, por ejemplo, esos individuos son profesionales en
su campo, como jugadores de videojuegos de renombre internacional, o
si esas competencias son valoradas por el mercado).

Dado que el concepto de habilidades esta directamente vinculado
a la produccién de un bien o servicio econémico, ciertas habilidades
valoradas en una sociedad y en un momento concreto del tiempo pue-
den no ser valoradas en otra sociedad o en otro periodo. Por ejemplo, la
fuerza fisica fue una habilidad importante en la produccién agricola en
el mundo desarrollado hasta comienzos del siglo XX, pero fue perdiendo
valor a medida que se comenzaron a utilizar los tractores y, de manera
mas general, la mecanizacion se abrid paso en este sector. Perfeccionar
las habilidades también puede propiciar una mayor capacidad de pro-
duccion para el mercado, el hogar, o ambos. Si bien se reconoce que las
mejoras en las habilidades pueden ser favorables al bienestar mas alla
de una mayor productividad y de ingresos mas altos, como en la salud,
la conducta pro-social y la participacién civica (Oredpoulos y Salvanes,
2011), este libro se centrara en las habilidades en relacion con una mayor
productividad en la produccion de mercado.

Tipos de habilidades

Las habilidades se pueden clasificar en dos grandes categorias: generales
y especificas. Las generales aumentan la productividad de una persona en
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Grafico 2.1 Tipos de habilidades

Habilidades

Generales Especificas

Relacionadas | Relacionadas | Relacionadas

Socioemocionales Académicas v
con la ocupacion | con el sector fcon la empresa

una amplia gama de ocupaciones, sectores o empresas. Entre otras cosas,
abarcan el razonamiento abstracto, la comprension lectora y las competen-
cias relacionadas con la informatica. En cambio, las habilidades especificas
incrementan la productividad de una persona en una gama estrecha de
ocupaciones, sectores o empresas. Por ejemplo, el conocimiento de la ana-
tomia de la boca humana es relevante para los dentistas o los cirujanos
maxilofaciales, pero no necesariamente para los individuos en general. De
la misma manera, la habilidad para configurar una red informatica es rele-
vante para los especialistas que trabajan en el drea de sistemas.

Las habilidades generales y especificas pueden desglosarse en seis
categorias mas estrechas, como se muestra en el grafico 2.1.

Las habilidades generales comprenden:

e Habilidades socioemocionales. Pueden ayudar a las personas a
identificar y manejar sus propias emociones y las de los demas
para mejorar la productividad, lo que incluye la capacidad de
perseverar en ciertas tareas y el trabajo en equipo.

e Habilidades cognitivas. Entre ellas se hallan las habilidades basi-
cas, como la memoria de largo plazo y el reconocimiento de
patrones, asi como el control ejecutivo, que esta relacionado con
la coordinacion de otras funciones mentales, como la memo-
ria de trabajo, la inhibicidn de respuesta y la atencidn selectiva.
También comprenden las habilidades metacognitivas, que se
refieren a la capacidad de un individuo para planificar acciones,
monitorear los avances y evaluar resultados.

e Habilidades académicas. En este grupo se incluye el conoci-
miento de hechos, conceptos, procedimientos y estrategias
relacionados con materias generales como matematica, lectura
y ciencia, asi como también las habilidades informaticas.
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Las habilidades especificas incluyen aquellas que tienen relacién con:

e [a ocupacion. Estas habilidades se refieren a los conocimientos,
procedimientos y estrategias en tareas pertinentes a una deter-
minada ocupacion. Por ejemplo, saber como utilizar diferentes
sistemas operativos y aplicaciones es critico para los programa-
dores de software.

e £/ sector. Estas habilidades abarcan los conocimientos y la com-
prension de tendencias, estructuras de mercado, tecnologias y
desafios que enfrenta un determinado sector de la economia
(por ejemplo, el sector bancario).

e [ a empresa. Estas habilidades se centran en entender los pro-
ductos y procedimientos de una firma, asi como también en
conocer a las personas que colaboran para que esta funcione de
forma adecuada, como los empleados, clientes y proveedores.

Las habilidades tienden a estar estrechamente relacionadas con
otras habilidades que se exhiben cercanas en el grafico presentado. Por
ejemplo, las habilidades socioemocionales y cognitivas estan intrinseca-
mente vinculadas, aunque aqui y en la literatura especializada aparecen
diferenciadas solo con fines analiticos. De la misma manera, las habili-
dades cognitivas y académicas se hallan sumamente vinculadas, dado
que las pruebas cognitivas tienen alta capacidad predictiva de los logros
académicos. A su vez, las habilidades académicas en ciertas materias
constituyen la base para adquirir otras habilidades relacionadas con
ciertas ocupaciones (por ejemplo, la matematica para la ingenieria o la
fisica). Las ocupaciones estan ligadas a los sectores, aunque en algunos
casos la relacion es mas estrecha que en otros. Por ejemplo, los dentistas
trabajan exclusivamente en el sector de servicios de salud, mientras que
otros profesionales -como los ingenieros- pueden emplearse en diferen-
tes sectores. Por ultimo, las empresas tienden a funcionar en sectores
especificos, aungue algunos conglomerados estan diversificados y ope-
ran en multiples sectores.

En el grafico, las habilidades estan ordenadas de izquierda a derecha,
desde las mas generales hasta las mas especificas. Es decir, las habili-
dades socioemocionales y cognitivas son las mas generales, puesto que
proporcionan una base para desarrollar muchas otras habilidades. Por
ejemplo, desarrollar habilidades matematicas requiere habilidades cog-
nitivas como el razonamiento abstracto y el reconocimiento de patrones.
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Sin embargo, también implica reconocer y gestionar las emociones
para mantener los niveles de estrés bajo control cuando una persona se
enfrenta a un problema dificil, y necesita paciencia y perseverancia para
encontrar una solucion. A su vez, una persona que trabaja como progra-
mador de software puede especializarse en aspectos especificos de un
determinado sector (como el sector bancario) e incluso en los retos mas
especificos aun de desempefarse en una empresa concreta (como el
Banco Interamericano de Desarrollo).

Las habilidades también estan ordenadas en el grafico de izquierda
a derecha, yendo desde aquellas cuya demanda es poco variable a lo
largo del tiempo hasta aquellas cuya demanda varia de manera consi-
derable en el tiempo. Por ejemplo, las habilidades socioemocionales, las
cuales basicamente facilitan la interaccidn y la colaboraciéon con otras
personas, han sido importantes desde el comienzo de la humanidad, lo
son actualmente, y es probable que sigan siéndolo si se piensa que el tra-
bajo en equipo sera mas relevante en los empleos del futuro. De manera
similar, las habilidades cognitivas relacionadas con el reconocimiento de
patrones y el razonamiento abstracto también han sido fundamentales
desde la antigledad hasta el presente. Sin embargo, puede ser que las
habilidades cognitivas hayan cobrado valor a medida que los trabajos en
la economia se han vuelto mas abstractos que en el pasado (comparese,
por ejemplo, el trabajo de un programador de software con la labor de
un carpintero). De la misma manera, en los ultimos 200 afios la demanda
de habilidades académicas relacionadas con la lectura, la escritura y la
matematica ha ido en aumento, a medida que las tareas vinculadas con
el procesamiento de informacién fueron adquiriendo relevancia. Es mas,
durante este periodo, ha variado de forma considerable la importancia
de ciertos temas. Por ejemplo, la astronomia se ha vuelto relativamente
menos importante mientras que la estadistica ha adquirido mayor peso a
medida que el analisis de datos se va convirtiendo en moneda corriente
en la sociedad.

Asimismo, las habilidades especificas tienden a cambiar aun mas
rapidamente que las habilidades generales. En concreto, en el caso de
las habilidades relacionadas con cierta ocupacion, algunas profesio-
nes han practicamente desaparecido, otras han surgido y la mayoria ha
sufrido cambios fundamentales en las habilidades que requieren. Estos
cambios son incluso mayores a nivel de los sectores y las empresas. El
cambio tecnoldgico afecta de manera mas directa a las habilidades rela-
cionadas con los sectores. Por Ultimo, las habilidades ligadas al trabajo
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en una empresa particular pueden cambiar drasticamente si dicha firma
se transforma a lo largo del tiempo, sufre procesos profundos de rees-
tructuracién, o incluso pasan a ser obsoletas si la empresa cesa sus
actividades.

éCémo se miden las habilidades?

Medir correctamente las habilidades es importante por diferentes moti-
vos. Por ejemplo, los maestros miden las habilidades para monitorear el
progreso de los alumnos y las empresas miden las habilidades de posi-
bles empleados para tomar decisiones de contratacion. Este libro tiene
dos motivaciones centrales para analizar la medicion de las habilidades.
En primer lugar, dichas mediciones son fundamentales para documentar
los niveles generales y las diferencias en las habilidades entre diferen-
tes segmentos de la poblacién. Por ejemplo, es clave determinar si los
ninos que ingresan a la escuela primaria en América Latina y el Caribe
tienen niveles de habilidades similares en comparacion con los nifios que
habitan en otras regiones del mundo. Este tipo de informacion es vital
para poner en marcha o revisar politicas publicas. En segundo lugar,
la medicidn de las habilidades se utiliza para determinar los efectos de
intervenciones especificas. Siguiendo con el ejemplo anterior, puede
pensarse que los paises de América Latina y el Caribe desearian saber
si la expansion del acceso a las guarderias infantiles produce un mayor
efecto en las habilidades cognitivas de los nifios que la implementacion
de programas para mejorar las practicas de crianza de los padres. Por
consiguiente, comprender cdmo se miden las habilidades y cudl es la
fiabilidad de estas mediciones constituye un aspecto esencial de este
analisis.

Por desgracia, dado que las habilidades no son observables de forma
directa, medirlas es una tarea verdaderamente dificil. Otros marcadores
como los indicadores de salud (por ejemplo, los niveles de colesterol)
pueden ser medidos de manera directa. Esto no ocurre con las habilida-
des, las cuales deben medirse de manera indirecta. Es decir, medir cierta
habilidad tipicamente requiere determinar si una persona demuestra la
capacidad de realizar cierta accidén que estd intimamente relacionada
con la habilidad bajo andlisis. Por ejemplo, para medir habilidades cog-
nitivas, el método mas habitual consiste en utilizar pruebas y determinar
si el individuo es capaz de resolverlas correctamente. Asimismo, para
medir las habilidades académicas suelen usarse pruebas estandarizadas
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escritas, las cuales predominan en el entorno educativo, gracias a su facil
aplicacion y bajo costo.

Sin embargo, algunos académicos plantean argumentos a favor de
la medicion de las habilidades observando el desempefio en una tarea
representativa (Ericsson et al., 2006). Un ejemplo de este enfoque es
la prueba de la golosina, que se emplea para medir la capacidad de los
nifos pequefos para resistir sus impulsos y aplazar la gratificaciéon. En
esta prueba, los pequefos pueden escoger entre recibir una golosina
de forma inmediata o esperar 15 minutos y recibir dos golosinas. Asi,
aquellos que esperan para recibir dos golosinas se consideran nifilos con
mayor capacidad para aplazar la gratificacion. Es mas, estudios longi-
tudinales han demostrado que estas personas que lograban aplazar la
gratificacion en la prueba de la golosina terminaban obteniendo mejo-
res resultados en la escuela. De la misma manera, se ha desarrollado una
diversidad de simulaciones de software para medir las habilidades en
tareas representativas para cirujanos y pilotos.

También se pueden utilizar evaluaciones subjetivas. En particular,
las habilidades socioemocionales de los nifios comunmente se miden
utilizando escalas construidas a partir de reportes de los padres o los
maestros. Estas evaluaciones subjetivas son Utiles para recopilar infor-
macion que es dificil medir de manera objetiva, aunque muchas veces
contienen errores de medicidon y sesgos considerables.

En algunos casos, puede resultar dificil medir las habilidades. Por
ejemplo, es complicado medir la capacidad de las personas de con-
trolarse en situaciones de estrés, una habilidad clave para disminuir las
conductas violentas. Ademas, en ocasiones es posible medir las habi-
lidades pero es demasiado oneroso generar medidas con suficiente
precisidon a un nivel representativo. En los casos en que es dificil medir
las habilidades con las estrategias mencionadas, una opcion viable con-
siste en generar medidas utilizando resultados de comportamientos que
estan intrinsecamente vinculados con la habilidad analizada. Por ejem-
plo, para medir los niveles de autocontrol, se pueden utilizar estadisticas
sobre conductas violentas. Es razonable pensar que los jévenes en los
que se observan altos niveles de conducta violenta tienen bajos niveles
de autocontrol.

Por lo tanto, frente a estas complicaciones, es posible generar medi-
das de las habilidades a través de la medicién de ciertas variables de
resultado. Entre los resultados que se pueden medir, estd el producto
real en un determinado empleo. Para ilustrar el caso, obsérvese que la
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precision y el tiempo que tarda un plomero en acabar un trabajo pro-
medio puede servir como medida de su nivel de habilidad especifica
en dicha ocupacién. También se pueden medir conductas relevantes.
Por ejemplo, se puede computar la diligencia en el empleo calculando
el porcentaje de dias que un trabajador acude a su trabajo respetando
el horario. Por ultimo, se pueden utilizar los salarios como una medida
relacionada con las habilidades. El supuesto de este enfoque es que los
salarios estdn estrechamente vinculados con la productividad, y la pro-
ductividad depende en gran parte de las habilidades; por lo tanto, se
puede considerar que los salarios podrian servir como una medida rela-
cionada con habilidades. Una aplicacion de este enfoque consiste en
estudiar como evolucionan las habilidades a lo largo de la edad adulta,
analizando coémo los salarios cambian a medida que las personas enve-
jecen. Los economistas han argumentado de modo convincente que
“aprender haciendo” en el empleo es un mecanismo importante para
desarrollar habilidades, sobre la base de la evidencia empirica que indica
que los salarios tienden a aumentar en los afios posteriores al ingreso de
un individuo en el mercado laboral. Sin embargo, el vinculo entre pro-
ductividad y salarios puede ser menor en América Latina y el Caribe
debido a distorsiones en los mercados laborales.

dCOmo se han evaluado diferentes tipos de habilidades y qué datos
hay disponibles en los paises de América Latina y el Caribe? Existen
buenos datos con respecto a habilidades académicas, ya que se han
aplicado instrumentos estandarizados en muestras representativas de
estudiantes, lo cual permite realizar comparaciones fiables entre dife-
rentes paises y puntos en el tiempo. Por ejemplo, muchos paises de la
regidon han estado participando en el Programa para la Evaluacion Inter-
nacional de Alumnos (PISA, por sus siglas en inglés), que desde el afio
2000 viene midiendo cada trienio las habilidades académicas de los
alumnos de 15 afos alrededor del mundo.

Los datos son mas limitados cuando se trata de medir las habili-
dades cognitivas. Desde el lado positivo, se han aplicado diferentes
pruebas cognitivas en distintos paises y periodos. En particular, desde
su creacion en 1938, el Test de Matrices Progresivas de Ravens, que mide
el razonamiento abstracto, ha sido aplicado extensamente en todo el
mundo. Por desgracia, en numerosos casos las muestras no han sido
representativas, por lo cual es dificil establecer comparaciones entre
diferentes paises y a lo largo del tiempo. Por ejemplo, muchas mues-
tras incluyen solo alumnos universitarios, lo cual puede ser bastante
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representativo en paises como la Republica de Corea, donde la mayoria
de la poblacién va a la universidad, pero dista mucho de serlo en paises
como Guatemala, donde solo un pequefio porcentaje de la poblacién
asiste a este nivel de educacion. Una excepcidn importante en lo que
atafe a la ausencia de datos fiables sobre las habilidades cognitivas es
el estudio del Programa Regional de Indicadores de Desarrollo Infan-
til (PRIDI), que mide estas habilidades en una muestra representativa a
nivel nacional de nifios de entre 2 y 5 afos en cuatro paises de América
Latina (Verdisco et al., 2015).

Los datos son aun mas deficientes para las habilidades socioemo-
cionales. Muchos instrumentos tienen una fiabilidad y validez limitadas,
y hay pocos que se han vuelto estandares y son ampliamente utilizados.
Ademas, en el caso de las habilidades socioemocionales, “mas no siem-
pre es mejor”. Es decir, los puntajes mas altos en las pruebas cognitivas
como el Test de Matrices Progresivas de Ravens siempre constituyen
una buena noticia, dado que sefialan mejoras en las habilidades cog-
nitivas. Sin embargo, en el caso de las habilidades socioemocionales,
obtener un puntaje mayor a un nivel 6ptimo podria ser perjudicial para
el desempeno laboral. Concretamente, una mayor perseverancia en un
nifio que dedica escaso esfuerzo a la resolucion de problemas nuevos es
una buena noticia. Pero una mayor perseverancia en un niflo que ya se
esfuerza mucho podria sefialar una conducta obsesiva o inflexible. Estos
niveles dptimos son complicados de determinar, y pueden variar segun
las sociedades y épocas. Por ejemplo, un niflo que se siente a gusto y es
exitoso en un entorno competitivo puede ser considerado un candidato
perfecto para, eventualmente, trabajar en el sector privado en Estados
Unidos. Sin embargo, puede que esa persona sea considerada dema-
siado competitiva en determinados paises, como Japdn, que promueven
la colaboracién por sobre la competencia. En pocas palabras, las habili-
dades socioemocionales siguen siendo dificiles de medir, y hay escasos
datos solidos para establecer comparaciones entre paises y a lo largo
del tiempo.

Las habilidades especificas son las que plantean los mayores pro-
blemas de medicién. En principio, deberia ser relativamente facil medir
habilidades especificas, dada su naturaleza concreta. Por ejemplo, la
habilidad de los enfermeros puede evaluarse mediante una prueba de
sus conocimientos y procedimientos facticos y su desempefo en tareas
representativas, como la administraciéon de vacunas. Sin embargo,
obtener una medicion integral de todas las habilidades especificas en
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un pais representa una tarea monumental. Para empezar, un ejercicio
de recopilaciéon de datos como el descrito para los enfermeros tendria
que ser diseflado e implementado para una amplia gama de ocupacio-
nes. Ademas, solo tendrian que ser identificadas y sometidas a pruebas
aquellas personas que trabajan en cada ocupacion evaluada (habilida-
des en enfermeria para los enfermeros, habilidades en gestion para los
administradores).

También seria dificil establecer comparaciones a lo largo del tiempo
y el espacio, dado que las habilidades necesarias para una determinada
ocupacién seguramente varian con el nivel de desarrollo y la tecnologia
predominante en un pais en cierto momento del tiempo. Por ejemplo, las
habilidades requeridas para trabajar como enfermero en Estados Unidos
son muy diferentes de las necesarias para hacerlo en Haiti. Por ultimo,
estas habilidades que se relacionan con una profesiéon en particular
estan cambiando de forma constante; por lo tanto, cualquier medicidn
puede volverse rapidamente obsoleta. Estos problemas explican por
qué existen pocos datos disponibles sobre habilidades vinculadas a las
ocupaciones en diferentes paises y periodos. Los mismos problemas
surgen cuando se piensa en los sectores de una economia, e incluso mas
todavia cuando se piensa en habilidades relacionadas con las empresas.
Aun asi, parece posible y aconsejable identificar y someter a prueba las
habilidades especificas en tareas representativas en ocupaciones clave.

En resumen, es conveniente medir diferentes habilidades utilizando
diferentes enfoques. Para las habilidades académicas y cognitivas se
puede recurrir a pruebas objetivas. En cambio, las habilidades socioe-
mocionales y especificas se pueden medir mediante evaluaciones
subjetivas y observando variables de resultado finales. Por ejemplo, las
intervenciones para mejorar las habilidades socioemocionales se pue-
den evaluar en términos de sus efectos en conductas de riesgo, en el
nivel educativo y en los resultados en el mercado laboral. En el caso de
las intervenciones dirigidas a mejorar habilidades especificas (como los
programas de capacitacion laboral), los efectos se pueden evaluar en
términos de los resultados del mercado laboral, lo que incluye los sala-
rios y los niveles de empleo.

Sobre la base de la importancia de las distintas habilidades y de los
problemas de medicion recién descritos, este libro se centra en ciertos
indicadores clave, los cuales se resumen en el cuadro 2.1. En general, la
atencidn se enfoca en indicadores que reflejan el nivel de desarrollo de
habilidades, que se miden habitualmente y que corresponden a ambitos
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Cuadro 2.1. Indicadores clave en el proceso de desarrollo de habilidades

Etapa Indicadores

Primera infancia Habilidades cognitivas
Habilidades socioemocionales

Infancia Habilidades académicas

Adolescencia Habilidades académicas
Estudios secundarios
Habilidades socioemocionales

Adultez Estudios postsecundarios
Ingresos

enlos que los paises de América Latina y el Caribe enfrentan dificultades.
Un buen ejemplo lo constituye el rendimiento académico en matema-
tica y lenguaje. Este es un indicador clave porque refleja las habilidades
Utiles para una gama de ocupaciones, suele medirse mediante evalua-
ciones nacionales o internacionales y corresponde a un area en la que la
regién tiene mucho que mejorar.

En el caso de la primera infancia (de O a 5 aflos de edad), el foco se
centra en resultados relacionados con habilidades socioemocionales y
cognitivas (incluida la comunicacién). Estas habilidades basicas facilitan
la adquisicion de otras habilidades, se pueden medir y son indicadores
esenciales para los nifios de la regién. En el caso de la infancia (de 6
a 11 afos de edad), la atencion se dirige a las habilidades académicas.
Esto abarca areas claves como el aprendizaje de lectura y matematica. La
cobertura de la educacion primaria no se incluye porqgue la matriculacién
en este nivel de educacidén es casi universal en la regidn. En el caso de la
adolescencia (12-17 afos), el desarrollo de habilidades académicas sigue
siendo un indicador relevante, complementado con otros dos indicado-
res. La cobertura de la educacién secundaria es un reto fundamental,
debido al gran nimero de adolescentes de la regidon que abandonan los
estudios antes de completar este nivel. Ademas, el desarrollo de habili-
dades socioemocionales es relevante para ayudar a los adolescentes a
evitar conductas de riesgo, como el consumo de drogas, la delincuencia
y las relaciones sexuales sin proteccion que pueden tener efectos perjudi-
ciales a largo plazo. Durante la edad adulta, el nivel educativo alcanzado
sigue siendo un indicador importante debido a los altos retornos aso-
ciados con la educacion postsecundaria. Por ultimo, un indicador clave
durante la edad adulta lo constituyen los ingresos laborales, debido a su
estrecho vinculo con la calidad de vida.
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Aprender sobre el aprendizaje efectivo

En la gran mayoria de los casos, las personas no nacen con habilida-
des ni las adquieren por édsmosis, sino que las aprenden. Pero, écomo
se puede aprender de forma efectiva? Por suerte, la investigacién pro-
veniente de diferentes campos subraya la importancia de determinados
principios para un aprendizaje efectivo. Aunque estos principios no
deberian aplicarse ciegamente en todas las habilidades, las etapas de
la vida y los contextos, proporcionan una orientacion inicial sobre qué
practicas y politicas deberian promoverse. Hay cuatro principios clave
que sobresalen en el desarrollo de una gama de habilidades (Carretero,
2009; Schneider y Stern, 2010).

En primer lugar, la actividad de aprendizaje deberia ajustarse al nivel
del alumno. La idea basica detras de este principio es que toda tarea
educativa deberia ser desafiante para el alumno pero no imposible. Este
principio intuitivo se puede captar imaginando una presentacidon por
parte de un especialista. Por un lado, si los argumentos son demasiado
sencillos y faciles, el publico no aprenderd demasiado y se aburrirad. Por
otro lado, si los argumentos son demasiado complejos, el publico encon-
trard la materia demasiado ardua y, una vez mas, perderd el nivel de
atencidn. El objetivo consiste en equilibrar los requisitos necesarios para
llevar a cabo la tarea y la capacidad del que aprende.

En segundo lugar, la habilidad que debe adquirirse deberia ser
importante para el alumno. Aqui, la clave es la motivacion. Si el alumno
considera que la habilidad es valiosa, estard dispuesto a invertir el
esfuerzo necesario para aprenderla. Esta importancia puede derivarse
de una motivacidn intrinseca, es decir, el deseo de aprender la habilidad
por la habilidad en si misma. O, podria ser que el estudiante esté expli-
citamente motivado para adquirir la habilidad porque esto le permitira
alcanzar un determinado objetivo (por ejemplo, una buena nota o un
certificado necesario para un empleo).

En tercer lugar, los nuevos conocimientos deberian construirse
sobre la base de los conocimientos que ya tiene el alumno. La inves-
tigacién en materia de psicologia cognitiva sugiere que es mas facil
adoptar y mantener nuevos conocimientos si se basan y se relacionan
con los conocimientos ya existentes. El desarrollo de estas conexio-
nes con conocimientos previos asegura que el nuevo aprendizaje esté
anclado en saberes existentes, con lo cual se crea una red de conoci-
mientos vinculados a sus aplicaciones. El siguiente ejemplo destaca las
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ventajas de basar nuevos conocimientos en conocimientos existentes.
Supdngase que se quiere explicar a una persona lo que es un chaleco.
Podria decirse que un chaleco es una prenda de vestir que utilizan las
personas para abrigar el torso o sencillamente podria decirse que es un
jersey sin mangas. Ahora bien: es probable que esta ultima explicacion
sea mas efectiva, porque se construye directamente sobre conocimien-
tos existentes.

En cuarto lugar, para desarrollar realmente una habilidad, los alum-
nos tienen que practicarla intensivamente. De aqui, el viejo proverbio
que dice que la practica hace a la perfeccion. Y la importancia de la
practica en el aprendizaje estd sustentada por abundante investigacion
cientifica. Para empezar, los modelos de aprendizaje académico desta-
can la necesidad de dar tiempo suficiente para desarrollar habilidades
(Slavin, 1995). Ademas, la practica desempefia un rol primordial en el
desarrollo de diferentes habilidades, ya se trate de habilidades cogniti-
vas, académicas, socioemocionales o especificas. Finalmente, el modelo
de aprendizaje “aprender haciendo” que asume un rol clave durante
la edad adulta cuando los individuos ingresan en el mercado laboral,
normalmente implica una practica intensa de tareas habituales en la
ocupacioén escogida.

Sin embargo, no toda practica es igualmente efectiva. Proporcionar
retroalimentacion durante la practica cumple un rol fundamental en la
acumulacion de habilidades y resulta facil entender por qué. Imaginese
a una persona lanzando dardos a un blanco en una habitacion total-
mente oscura. éPuede esta persona mejorar con la practica? Es claro
gue no. Anders Ericsson, uno de los principales cientificos en el estudio
de cdmo alcanzar un rendimiento experto, presento el siguiente ejemplo
parailustrar laimportancia de la retroalimentacion en el aprendizaje. Los
cirujanos mejoran muchisimo con la experiencia, mientras que los radio-
logos que leen las mamografias, no. {Por qué? Ericsson sostiene que
la explicacion gira en torno a la diferencia en la retroalimentacidon que
estos profesionales reciben. Por un lado, los cirujanos tienden a recibir
una retroalimentacién inmediata y clara: si cometen un error, en muchos
casos sus pacientes mueren. En cambio, los radiélogos leen imagenes
generadas por bajas dosis de rayos X para detectar si una persona tiene
un tumor o no. Sin embargo, rara vez se les ofrece retroalimentacion que
indique si su evaluacion fue correcta o no. Por consiguiente, la falta de
retroalimentacion reduce la posibilidad de que perfeccionen sus habili-
dades a lo largo del tiempo.
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Afortunadamente, ciertas tareas se aprenden naturalmente con
la experiencia porque generan una retroalimentacion automatica. Por
ejemplo, el famoso psicdlogo Daniel Kahneman sefiala que al manejar
un coche el conductor notara, casi inconscientemente, cuanto tiene que
girar el volante para tomar una curva o cuanto hay que apretar el acelera-
dor para aumentar la velocidad (Kahneman, 2013). Por lo tanto, gracias a
la presencia de una retroalimentacion automatica, se puede esperar que
la conduccion mejore con la experiencia (como efectivamente sucede).
Sin embargo, en muchas otras instancias, la retroalimentacién no es
automatica. Por ejemplo, en numerosas escuelas de América Latina y el
Caribe los niflos pasan semanas haciendo ejercicios de matematica sin
recibir retroalimentacion. La retroalimentacion solo viene después del
examen final, cuando los alumnos podrian enfrentarse a la triste (y tar-
dia) noticia de que su método para solucionar el problema es incorrecto.
Peor aun, en algunos casos los alumnos son objeto de una retroalimen-
tacién equivocada, debido a potenciales brechas en los conocimientos
de los maestros. Este aspecto general también es valido cuando uno
“aprende haciendo”. Puede ser que los trabajadores de las empresas
reciban retroalimentacion de forma poco frecuente o puede ser que
la reciban de maneras que no promueven la mejora del desempefio.
La retroalimentacion que se interpreta como una critica personal y no
incluye medidas especificas y concretas para solucionar los problemas
puede provocar mas dafios que beneficios.

Més alla delaretroalimentacion, existen otras estrategias prometedoras
para asegurar los beneficios de la practica. Ericsson sefala el rol clave que
la “practica deliberada” puede desempefar en el desarrollo de cualquier
habilidad (Ericsson, 2006, 2009, 2015). Sus investigaciones han documen-
tado que las personas que tienen mejores resultados en una diversidad
de campos (como los musicos, los jugadores de ajedrez, los corredores y
los tenistas) no solo practican intensamente: también lo hacen de forma
deliberada. Esta llamada “practica deliberada” normalmente requiere un
entrenador que proporciona retroalimentacidén y consejos acerca de las
debilidades que hay que superar y qué forma especifica de practica debe-
ria aplicarse para mejorar estos aspectos. Esta practica requiere sesiones
largasy a veces agotadoras en las que la persona lleva a cabo los ejercicios
asignados y monitorea su progreso para identificar los ajustes necesarios.
Segun la teoria del rendimiento experto (Ericsson, 2014), la practica deli-
berada aumenta los niveles de rendimiento, independientemente del nivel
educativo alcanzado o incluso de la experiencia en un empleo.



38 APRENDER MEJOR

Estos principios basicos y estrategias acerca de como promover las
habilidades subrayan los roles fundamentales que cumplen las diferen-
tes personas que apoyan el proceso de aprendizaje en la vida de un
individuo. Los padres, maestros y otros mentores deberian aplicar estra-
tegias efectivas para el despliegue de diferentes tipos de habilidades en
diferentes contextos. No es una tarea facil.

Por lo tanto, los gobiernos deberian proporcionar apoyo a los
actores clave en este proceso, a saber: los padres, los maestros y las
empresas. Este apoyo deberia enfatizarse durante momentos crucia-
les del desarrollo de un individuo y en grupos que puedan beneficiarse
mas de ese apoyo. Por ejemplo, quiza los padres con bajos ingresos no
entiendan la importancia de proporcionar una estimulacion cognitiva
suficiente durante la primera infancia o el valor de reconocer los logros
de los niflos. Por consiguiente, los programas publicos que se centren
en estos padres y que les ofrezcan asesoria especifica y retroalimenta-
cion acerca de como implementar practicas de crianza basadas en la
evidencia podrian ser muy efectivas. De la misma manera, los progra-
mas publicos que apoyen a los maestros que no han tenido suficiente
practica durante la formacion antes de ejercer la docencia podrian ser
efectivos. Por ultimo, los programas publicos pueden estimular a las
empresas a invertir mas recursos, y de forma mas efectiva, en el desa-
rrollo de las habilidades de sus trabajadores.

Aunque los padres y maestros son fundamentales en el desarrollo
de habilidades, al final, cada individuo tiene una responsabilidad clave
y desempefa un papel central en su propia evolucion. Aqui es donde
intervienen las habilidades metacognitivas. Estas permiten que un indi-
viduo identifique problemas, los analice y aplique estrategias solventes
para solucionarlos. Concretamente, una corriente de la investigacién
sugiere que el desarrollo de estas habilidades no solo es crucial para
enfrentarse a los problemas de la vida real en una gama de diferentes
ambitos (personales y relacionados con el trabajo) sino también para
ayudar a los individuos a gestionar efectivamente su propio aprendizaje.

La metacognicion en un contexto de aprendizaje esta intrinse-
camente relacionada con el concepto de “aprender a aprender”. Mas
concretamente, la metacognicion en el aprendizaje se puede considerar
como la habilidad para seguir y persistir en el aprendizaje, y para organi-
zar el propio aprendizaje, lo que incluye una gestion efectiva del tiempo
y de la informacion a ser utilizada. Esta competencia comprende tomar
conciencia del propio proceso y de las necesidades de aprendizaje,
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identificar las oportunidades disponibles y superar obstaculos con el fin
de aprender de forma adecuada. El desarrollo de las habilidades meta-
cognitivas vinculadas al aprendizaje cobra validez durante la infancia y la
adolescencia, a medida que los individuos asumen cada vez mas respon-
sabilidades por su propio aprendizaje. Luego, se vuelven criticas durante
la edad adulta, a medida que las personas deben asumir la plena respon-
sabilidad de continuar desarrollando sus habilidades.

Estos principios de aprendizaje se pueden resumir de la siguiente
manera: una practica prolongada con retroalimentacion es un requisito
crucial para desarrollar cualquier habilidad en cualquier etapa del ciclo
de vida. En todas las etapas, se deberian promover los cuatro princi-
pios de aprendizaje efectivo para dominar habilidades especificas. Los
padres, los maestros y las empresas cumplen un papel clave en el pro-
ceso de aprendizaje, y deberian estar bien preparados para disefar y
dirigir dicho proceso de manera efectiva. A medida que los individuos
crecen, deben desarrollar habilidades metacognitivas para asumir el
control de su propio aprendizaje. Con estas visiones del aprendizaje,
centrarse en formar a padres y maestros y desarrollar habilidades meta-
cognitivas puede producir mejoras considerables en el desarrollo de
habilidades.

Las curvas del olvido: |la otra cara del aprendizaje

Un mensaje fundamental de este libro es que las habilidades son suma-
mente maleables. El entrenamiento puede mejorar las habilidades,
pero la ausencia de entrenamiento puede disminuirlas. En otras pala-
bras, las personas olvidan, de ahi el viejo proverbio “6rgano que no se
usa se atrofia”. La rapidez con que las habilidades se deprecian cuando
los niveles de entrenamiento son bajos tiene importantes implicaciones
para toda una gama de decisiones relacionadas con el desarrollo de las
habilidades. Por ejemplo, la velocidad de la depreciaciéon de las habilida-
des puede influir en las decisiones educativas como, por ejemplo, cdmo
estructurar los programas de estudio de las escuelas para dejar abiertas
las oportunidades para repasar conceptos clave con frecuencia y asegu-
rar suficientes oportunidades de aprendizaje a lo largo del aflo (incluidas
las vacaciones de verano). También, puede influir en decisiones vitales
en cuanto a la transicion de los alumnos entre los estudios formales y
el mercado laboral. Por ultimo, también afecta a decisiones del mer-
cado laboral, como la necesidad de evitar largos periodos durante los
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cuales los individuos pueden no estar trabajando debido al desempleo
involuntario o a necesidades relacionadas con la familia (el cuidado de
recién nacidos). Si bien desde una perspectiva tedrica es evidente que
las habilidades pueden depreciarse, para las politicas publicas es fun-
damental entender el alcance de la depreciacion de las habilidades, sus
posibles implicaciones y algunas estrategias generales para abordar
este problema. Igualmente es importante reconocer que, aun cuando
una habilidad aparentemente se ha perdido, para recuperarla (o rea-
prenderla) se tarda menos tiempo que para aprenderla por primera vez
si el aprendizaje inicial correspondia a un nivel experto o similar.

¢Cuanto tardan las personas en olvidar la informacién factica? Por
desgracia, la evidencia muestra que los individuos olvidan rapidamente,
sobre todo durante el periodo inicial después del aprendizaje (Carpen-
ter et al., 2012). Las “curvas del olvido” documentan la relacidn entre el
porcentaje de informacién correcta recordada y el tiempo transcurrido
desde que la informaciéon se aprendid. Un reciente estudio sistema-
tico de la evidencia muestra que después de siete dias de aprender un
conjunto de palabras, los individuos eran capaces de recordar el 90%;
después de 35 dias, el 50%; después de 70 dias, el 30% v, al cabo de un
afo, recordaban solo el 15%. En resumen, el proceso de olvidar es veloz
durante las primeras semanas después de aprender una determinada
informacién y luego se estabiliza.

Estd claro que la informacion nueva se olvida rapidamente. Sin
embargo, aunque recordar la informacion es importante en numero-
sas actividades, el desarrollo de habilidades requiere mucho mas que
la memoria. Para comprender mejor este tema, diversos estudios docu-
mentaron coémo el incremento en el nivel de habilidades producto de
un entrenamiento adicional se va depreciando luego de que este apoyo
adicional se retira. Para analizar este fendmeno es util revisar el caso del
Proyecto Preescolar Perry, uno de los estudios longitudinales mas lar-
gos y mas influyentes sobre cémo mejorar las habilidades interviniendo
durante la primera infancia.

Este proyecto de investigacion se llevd a cabo en los aflos sesenta en
una pequefa ciudad de Michigan, Estados Unidos. Los 123 niflos de entre
3y 4 afos que participaron del estudio fueron asignados de forma alea-
toria a un jardin infantil de jornada simple o a un grupo de control. Los
primeros también recibieron una visita semanal en el hogar cuyo fin era
promover mejores practicas de crianza por parte de los padres. Gracias
al programa, hacia los 4 afios de edad los nilos mejoraron notablemente
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sus habilidades cognitivas (Elango et al.,, 2016). Sin embargo, estas
mejoras tuvieron corta vida. A los 6 afos, dos afnos después de la fina-
lizacion del programa, sus efectos en las habilidades cognitivas habian
disminuido a un 41% de las mejoras iniciales, y a los 9 afios de edad, solo
quedaba una mejora del 7%. Es decir, el estudio demostré que los incre-
mentos en habilidades cognitivas logrados se depreciaban rapidamente
con el tiempo. Sin embargo, la historia no termina ahi. Los efectos del
programa se manifestaron mas tarde en la vida. En concreto, las medi-
das de las habilidades académicas en la escuela primaria entre los niflos
beneficiados fueron significativamente mayores que entre sus pares, un
porcentaje mas alto se gradud de la escuela secundaria, y hubo otros
resultados importantes que demostraron ser mejores en la adolescencia
y la edad adulta. Por lo tanto, a pesar de la depreciacion de los efectos
en las habilidades cognitivas, el programa generd beneficios en un con-
junto de habilidades y resultados relevantes en la adultez. Otros estudios
longitudinales de programas de primera infancia, como el proyecto de
jardin infantil Abecedarian, en Carolina del Norte, y el programa para el
mejoramiento de habitos de crianza de padres en Jamaica, demuestran
trayectorias similares en términos de efectos (Elango et al., 2016; Gertler
et al., 2014).

La trayectoria de los efectos para los beneficiarios del Programa de
Salud y Desarrollo Infantil (IHDP, por sus siglas en inglés), cuyo fin era
promover la salud y el desarrollo de los bebés con bajo peso al nacer
(menos de dos kilos y medio), contrasta con las experiencias descritas.
De este programa intensivo participaron unos 985 nifos en ocho locali-
dades de Estados Unidos. Los beneficiarios recibieron visitas semanales
en su hogar durante el primer afio de vida y visitas quincenales en su
segundo y tercer aflo de vida. También, durante el segundo y tercer afio,
los nifios beneficiarios tuvieron acceso a servicios de guarderia de jor-
nada completa durante todo el afo. Las familias participantes debian
asistir a reuniones grupales mensuales para promover aun mas los
habitos de crianza adecuados. Esta intervencion generd efectos signifi-
cativos en las habilidades cognitivas medidas al final de la intervencién,
pero dichos efectos se depreciaron por completo para cuando los nifios
llegaron a los 5 aflos de edad. Ademas, y esto es aun mas importante,
hacia los 18 afios los beneficiarios no mostraron mejoras en indicadores
académicos ni sociales (McCormick et al., 2006).

Asimismo, se ha documentado que los incrementos en habilida-
des producidos por intervenciones educativas se van depreciando
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parcialmente luego de que el apoyo extra se retira. Por ejemplo, Chetty,
Friedman y Rockoff (2014) documentan, utilizando datos de Estados
Unidos, que contar con un buen maestro genera mejoras en habili-
dades académicas medidas durante el afio en que se contd con este
maestro. Sin embargo, estos efectos disminuyen a alrededor del 58%
de la ganancia inicial durante el afio siguiente de haber contado con un
mejor maestro, y al 46%, 36% y 34% después de dos, tres y cuatro anos,
respectivamente. Cabe sefalar que este estudio también presenta evi-
dencia de que tener un mejor maestro se traduce en mayores ingresos
laborales durante la adultez. Por lo tanto, el estudio documenta que hay
una depreciacion de efectos con el paso del tiempo, pero también revela
importantes resultados a largo plazo.

Otro destacado estudio que documenta la depreciacién de efec-
tos de intervenciones educativas es el famoso experimento STAR. Este
riguroso estudio a gran escala implementado en el Estado de Tennes-
see, Estados Unidos, analizé los efectos de reducir los tamafos de la
clase de 23 a 15 alumnos desde el preescolar hasta el tercer grado de la
escuela primaria. Los alumnos beneficiarios aumentaron sus puntajes en
las pruebas de manera considerable durante el primer afio de implemen-
tacion y mientras se extendio la intervencion. Sin embargo, dos afos
después de acabado el programa, los efectos disminuyeron a alrededor
del 30% de las mejoras iniciales, y permanecieron relativamente cons-
tantes a ese nivel hasta el noveno grado (Krueger y Whitmore, 2001).
Otras evaluaciones longitudinales de las intervenciones educativas
constatan similares patrones de depreciacion de efectos con el paso del
tiempo (Andrabi et al., 2011).

La depreciaciéon de los efectos con el tiempo también se ha docu-
mentado en los programas que buscan mejorar los resultados en el
mercado de trabajo mediante la capacitacidon laboral. Una evaluacion
rigurosa de Job Corps —el programa de formacion laboral mas impor-
tante para jovenes desfavorecidos de Estados Unidos— aporta evidencia
gue apoya esta idea (Schochet, Burghardt y McConnell, 2008). Job
Corps se propone ayudar a los jovenes a ser ciudadanos responsables y
productivos proporcionando servicios integrales, entre ellos: educacion
basica, formacidn profesional y asesoria, asi como también una gama de
medidas de apoyo adicionales. La evaluaciéon mostrd que el programa
aumentaba el empleo y los ingresos durante los afios inmediatos a la
implementacién de la intervencion. Sin embargo, estas ventajas no per-
duraban en el tiempo. Al cabo de solo cuatro aflos después del comienzo
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de la evaluacién, no habia efectos detectables ni en los ingresos ni en
el empleo. Una posible explicacion de estos resultados decepcionantes
es que las habilidades desarrolladas como resultado de la participacion
en el programa se depreciaron con el tiempo debido a la movilidad de
los beneficiarios entre diferentes ocupaciones y también por la salida y
entrada al mercado laboral.

Durante la edad adulta, el principal mecanismo para desarrollar
y mantener las habilidades involucra realizar tareas desafiantes. Sin
embargo, no hay evidencia definitiva acerca de cdmo diferentes tipos
de empleo (o0 el desempleo) influyen en las habilidades. Esto se debe a
que las transiciones en el mercado laboral tienden a estar determinadas
en parte por decisiones individuales, lo que dificulta encontrar grupos
similares de individuos que vivan distintas experiencias en el mercado
laboral. Una importante excepcioén es la jubilacion, dado que esta tran-
sicion depende en gran medida de factores externos, como las normas
en materia de seguridad social. Los investigadores han explotado la
variacion en las tasas de jubilacion en diversos paises, inducidas por
diferencias en la legislacion, para analizar el efecto de la jubilacion tem-
prana en la depreciacidn de las habilidades (Rohwedder y Willis, 2010).
Los resultados indican que las habilidades se deprecian mas lentamente
en paises con bajas tasas de jubilacion temprana en comparacidon con
aquellos donde dichas tasas son altas. Esta evidencia confirma la idea de
que continuar trabajando durante la adultez avanzada reduce la depre-
ciacion de las habilidades.

La idea fundamental de este cimulo de estudios es que los beneficios
de las intervenciones en habilidades suelen disiparse a lo largo del tiempo,
sobre todo si las habilidades no se ejercitan. Ademas, estos efectos se
deprecian siguiendo un patrdon recurrente en el que las ventajas adqui-
ridas disminuyen bruscamente una vez acabado el programa y luego se
estabilizan a lo largo del tiempo. Los efectos notables en habilidades foca-
lizadas durante el tratamiento parecen ser una condicidn necesaria pero
no suficiente para alcanzar resultados relevantes en la edad adulta. El Pro-
grama de Salud y Desarrollo Infantil (IHDP) antes mencionado viene al
caso. Este programa generd grandes efectos cognitivos durante el trata-
miento, los cuales se depreciaron completamente después de dos afos
de culminada la intervencidon y no se tradujeron en mejores resultados
en la edad adulta. Del lado positivo, los efectos en indicadores importan-
tes, como las habilidades cognitivas y académicas, que persisten durante
mas de dos afnos después del final del tratamiento, estan asociados con
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mejores resultados en la edad adulta. En otras palabras, las mejoras que
perduran luego de la etapa inicial de fuerte depreciaciéon parecen indicar
mejoras permanentes en el desarrollo de las habilidades.

¢Qué lecciones se pueden extraer de este analisis de la depreciacién
de las habilidades? Para empezar, esta depreciacion es un fendmeno
generalizado que debe considerarse cuando se elaboran politicas publi-
cas para desarrollar las habilidades. Fuertes inversiones en habilidades
parecen generar notables mejoras a corto plazo que no obstante se
deprecian, al menos parcialmente, con el tiempo. Sin embargo, estos
efectos no se disipan por completo, y tienden a generar mejoras en indi-
cadores importantes, como los ingresos y el empleo, en la edad adulta.
Por lo tanto, la clave parece ser el apoyo sostenido para promover las
habilidades a lo largo del ciclo de vida. No basta con efectuar grandes
inversiones en determinados momentos en el tiempo, y también debe-
rian evitarse los largos periodos de escasas inversiones o actividad.

El orden del desarrollo de las habilidades también importa. Dada la
necesidad de practicar, deberian enfocarse en primer lugar las habilida-
des generales, seguidas de programas para poner en marcha habilidades
especificas. El desarrollo de estas ultimas parte de (y permite la practica
de) habilidades generales que fueron adquiridas a temprana edad. Pién-
sese en los alumnos de ingenieria de la universidad que leen informacion
en la web, la analizan utilizando técnicas estadisticas y escriben informes.
Todas estas habilidades generales se practican mientras se desarrollan
conocimientos especificos para trabajar en el campo de la ingenieria.

En un nivel mas practico, la importancia de la depreciaciéon de las
habilidades sugiere la necesidad de asegurar que los alumnos entiendan
el valor de las habilidades que estan desarrollando y creen habitos que
favorezcan una practica sostenida de habilidades clave. Por ejemplo:
leer cada dia y utilizar las técnicas aprendidas en el dmbito educativo,
como hacer operaciones matematicas, durante la vida cotidiana.

Los factores que marcan la diferencia

¢Cudles son los factores que realmente marcan una diferencia en el
desarrollo de las habilidades de una persona? éSon las practicas de los
padres un factor crucial? &Y qué ocurre con el rol de los maestros? ¢O el
hecho de acabar la escuela secundaria? Estas son preguntas esenciales.
|dentificar qué factores son clave en el desarrollo de las habilidades per-
mite centrar la atencidén en cémo proveerlos de manera costo-efectiva.
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Para identificar qué factores son clave para el desarrollo de habi-
lidades, en este analisis se han tomado en cuenta estudios empiricos
rigurosos que han medido el efecto de diferentes intervenciones sobre
el ingreso laboral en la adultez. Aqui solo se han considerado los estu-
dios que han medido los efectos de intervenciones gubernamentales a
gran escala y han utilizado sélidas metodologias. Los estudios de pro-
gramas modelo pequefos no se han incluido porque, cuando estos
programas son implementados a gran escala, sus efectos podrian diferir
notablemente.

La buena noticia es que en los ultimos afios se ha producido una
gran evidencia sobre qué factores realmente influyen en los ingresos
laborales. La mala noticia es que todos estos estudios fueron realiza-
dos en paises miembros de la Organizaciéon para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmicos (OCDE). Por lo tanto, se debe ser cauto cuando
se utilizan para extrapolar los resultados a América Latina y el Caribe.
Sin embargo, diferentes intervenciones, como asistir al jardin infantil o
proporcionar computadoras para ser usadas en el hogar, tienden a pro-
ducir resultados similares en medidas de las habilidades a corto plazo,
independientemente del contexto. Por consiguiente, es probable que
las conclusiones de rigurosos estudios implementados en paises desa-
rrollados sobre coémo diferentes intervenciones influyen en los ingresos
laborales, también sean relevantes para América Latina y el Caribe. Aun
asi, la sélida evidencia de los paises de la OCDE se complementa con
evidencia menos rigurosa, proveniente de la regién, para dar una vision
mas completa de qué factores marcan la diferencia.

El cuadro 2.2 exhibe los efectos promedio en los ingresos laborales
de diversas intervenciones. Todos los efectos se presentan como aumen-
tos porcentuales en los ingresos al ofrecer una determinada intervencidén
durante un afo. Por ejemplo, el cuadro muestra que asistir un alo o mas
a la escuela secundaria es un factor clave durante la adolescencia, ya que
aumenta los ingresos laborales en la adultez en un 5% en los paises de la
OCDE. De la misma manera, la evidencia indica que un afio adicional de
escuela secundaria incrementara los ingresos laborales en la adultez en
un 5% en América Latina y el Caribe. Nétese que para las intervenciones
que duran mas de un afno el efecto total de los ingresos es compuesto. Es
decir, si una intervencion genera un aumento de los ingresos de un 10% al
afoy la intervencion dura dos afnos, el aumento total del ingreso es de un
21% (1,1 x 1,1). El cuadro 2.2 resume los resultados de los estudios inclui-
dos, descritos con mas detalle en los cuadros 2.3y 2.4.
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Cuadro 2.2. Efecto en los ingresos laborales de factores clave
para el desarrollo de habilidades

Aumento de los ingresos por afio de intervencién (porcentaje)

Efecto en los ingresos

Intervencion
Etapa Factor representativa OCDE ALC
Crianza Programa de crianza — —
Primera para padres
infancia Matriculacién preescolar Asistencia 5% —
Calidad preescolar Tener un mejor maestro — —
Infancia Calidad de la escuela primaria  Tener un mejor maestro 1% —
Matriculacion secundaria Asistencia 5% 5%
Calidad de la escuela Tener un mejor maestro 1% —
Adolescencia  secundaria
Apoyo y orientacion Tutoria y apoyo 2% —
académico
Matriculacion postsecundaria Asistencia 1% 12%
Calidad del nivel Asistir a una institucion — —
postsecundario mejor
hellits Especializacion STEM vs. ciencias 1% -
postsecundaria sociales
“Aprender haciendo” Experiencia laboral 2% —

Fuente: Los efectos promedios del ingreso para los paises de la OCDE se computaron usando los
estudios descritos en los cuadros 2.3 y 2.4. Los efectos promedio del ingreso para los paises de
América Latina y el Caribe se obtuvieron de Montenegro y Patrinos (2014).

Notas: Este cuadro exhibe evidencia de los efectos promedio que diferentes intervenciones en
habilidades tienen sobre los ingresos de los adultos. Todos los efectos se presentan como aumen-
tos porcentuales promedio de los ingresos. Para calcular los efectos de los paises de la OCDE, se
utilizan las evaluaciones de los programas gubernamentales que se implementaron en distintos
lugares. Ademas, solo se consideran las evaluaciones que han empleado las siguientes metodolo-
gias: evaluaciones experimentales, regresion discontinua, variables instrumentales, diferencias en
diferencias, control por funcion y efectos fijos a nivel individual o familiar. No se tienen en cuenta las
evaluaciones que utilizan comparaciones en un punto del tiempo, incluso cuando ajustan por dife-
rencias observables en diferentes grupos mediante métodos de regresion o de pareamiento. Cada
intervencion analizada se computa en dos pasos. Primero, se normalizan los efectos al aumento
promedio anual por afio de intervencion. Por ejemplo, en Bahr et al. (2015) se informa que asistir a
una escuela técnica durante dos afios aumenta los ingresos en un 23%. En este caso, el incremento
anual se considera (1,23) * 0,5 - 1=10,9%. Segundo, el resumen agregado para cada intervencion
analizada (por ejemplo, la matriculacion secundaria) se calcula promediando los efectos por afo
en los ingresos en diferentes estudios. La evidencia para los paises de América Latina y el Caribe
corresponde a estimaciones utilizando datos en un punto del tiempo de los efectos de las interven-
ciones analizadas en los ingresos. Por ultimo, “tener un mejor maestro” se refiere a los efectos de un
aumento de una desviacién estandar en la efectividad del maestro.

Empezando por la primera infancia, algunos estudios sugieren que
las buenas practicas de crianza pueden marcar una diferencia. Lamenta-
blemente, no existen evaluaciones a gran escala del efecto de este tipo
de programas en los ingresos laborales (por ello el cuadro no contiene
datos para este factor). Sin embargo, una evaluacion de un programa
modelo en Jamaica documentd efectos positivos en el ingreso laboral
de un 25% (Gertler et al., 2014). Es mas, las evaluaciones de nueve pro-
gramas de practicas de crianza realizados en América Latina y el Caribe
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Cuadro 2.3. Evidencia de factores clave en la infancia y la adolescencia

Duracion Efecto

Factor Intervencion Estudio Pais N (afios)  por afio
Progama Head Garces, EE.UU. 728 1 12%
s Start Thomas y
& Matriculacion Currie (2002)
; en Preescolar Havnes y Noruega 498.947 2 0%
2 preescolar universal Mogstad (2015)
= Jardin infantil Cascio (2009) EE.UU. 840 1 2%
universal
g Calidad de Un mejor maestro  Chetty, EE.UU. 650.965 1 1%
& laescuela en los grados 3-8  Friedmany
< primaria Rockoff (2014)
) Meghiry Palme ~ Suecia ~ 19.316 1,5 1%
Un afio mas de (2005)
estudios a los 12
afios Stephens y EE.UU. 3.680.223 1 0%
Yang (2014)
Matriculacion Oredpoulos Canada  3.296 1 10%
secundaria (2006a)
o aro mas L2 Devereuxy Hart  Reino  85.766 1 2%
© estudios a los 14 .
8 - (2010) Unido
e afios
3 Oredpoulos EE.UU. 29.804 1 14%
b p
2 (2006b)
k=]
< Calidad de Un mejor maestro  Chetty, EE.UU. 650.965 1 1%
la escuela en los grados 3-8  Friedmany
secundaria Rockoff (2014)
Programa Career ~ Kemple (2008) EE.UU. 1428 3,5 3%
Apoyoy Academies Rodriguez-
orientacion Programa de Planas (2012) EEUU.  1.069 45 1%
oportunidades
Quantum

Fuente: Compilacion de los autores.

Notas: Este cuadro presenta estudios que han estimado los efectos en los ingresos de los adultos de
las intervenciones en habilidades implementadas durante la infancia y la adolescencia. Los efectos
se presentan como aumentos porcentuales en los ingresos por afio de duracidn de la intervencion.
Este cuadro se ha confeccionado utilizando el aumento total de los ingresos si lo reportan los auto-
res de los estudios originales. Si el mencionado incremento no se reporta, se calcula como la razéon
de la diferencia entre los ingresos promedio de los grupos de tratamiento y control, y los ingresos
promedio del grupo de control o de la media de la muestra. Devereux y Hart (2010) solo reportan
efectos para las submuestras de hombres y mujeres por separado. Para este estudio, el promedio
ponderado de los efectos de hombres y mujeres se calcula, y se reporta el efecto compuesto.

registran efectos considerables en las habilidades cognitivas (Berlinski y
Schady, 2015). Y en el capitulo 6 de este libro también se documentan
efectos positivos significativos de programas para promover habitos de
crianza adecuados sobre habilidades cognitivas y socioemocionales.
Para los niflos de 3 y 4 aflos de edad, ir a un jardin infantil parece
ser importante. De hecho, la evidencia de la OCDE indica que asistir a
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Cuadro 2.4. Evidencia de factores clave en la adultez

Duracion  Efecto

Factor Intervencion Estudio Pais N (aflos)  por afio
Bahr (2014) EE.UU.,  759.489 1 15%
California
Stevens, Kurlaender ~ EE.UU.,  256.851 1 14%
y Grosz (2015) California
Escuela Jepsen, Troske y EE.UU., 20458 1 6%
terciariade  Coomes (2014) Kentucky
unano Bahretal. (2015)  EEUU.,  488.062 1 9%
Michigan
Liu, Belfield y EE.UU., 235113 1 5%
Trimble (2015) Carolina del
Norte
Matriculacié Bahr (2014) EE.UU.,  759.489 2 3%
alricuiacion California
postsecundaria
Stevens, Kurlaender ~ EE.UU.,  345.810 2 13%
y Grosz (2015) California
Escuela Jepsen, Troske y EEUU.,  22.092 2 19%
terciariade ~ Coomes (2014) Kentucky
dosafios  phcetal 2015  EEUU,  488.062 2 1%
Michigan
Liu, Belfield y EEUU, 235113 2 13%
Trimble (2015) Carolina del
Norte
Universidad  Liu, Belfield y EEUU, 235113 4 1%
de cuatro Trimble (2015) Carolina del
afios Norte
Especializacion ~ Resultados  Kirkeboen, Leuveny  Noruega 1.245 4 1%
postsecundaria  en diferentes  Mogstad (2016)
campos
“Aprender Un afio de Dustmann y Meghir ~ Alemania 6.385 1 2%
haciendo” experiencia  (2005)
laboral

Fuente: Compilacién de los autores.

Notas: Este cuadro presenta estudios que han estimado los efectos de las intervenciones en
habilidades implementadas durante la edad adulta. Los efectos se exponen como aumentos por-
centuales en los ingresos por afio de duracion de la intervencion. Este cuadro se ha preparado
utilizando el aumento total de los ingresos si es reportado por los autores de los estudios originales.
Si el mencionado incremento no se ha reportado, se lo computa como la razén de la diferencia entre
los ingresos promedio de grupos de tratamiento y control, y los ingresos promedio del grupo de
control o de la media de la muestra. Algunos estudios, como Bahr et al. (2015), Jepsen, Troske y
Coomes (2014), Liu, Belfield y Trimble (2015), informan efectos en submuestras de hombres y muje-
res por separado. Para estos estudios, se calcula el promedio ponderado de los efectos de hombres
y mujeres, y se reporta el efecto compuesto. El efecto para la especializacion postsecundaria se
calcula utilizando la evidencia del grafico IX, que se encuentra en Kirkeboen, Leuven y Mogstad
(2016: 58). Este efecto se calcula como la diferencia entre el aumento en los ingresos de los alum-
nos de STEM y los alumnos de ciencias sociales. Los efectos de “aprender haciendo” se basan en la
evidencia reportada en el cuadro 10 de Dustmann y Meghir (2005: 99). Para conseguir este efecto,
se calcula el aumento promedio entre trabajadores calificados y no calificados ponderados por el
tamano de la muestra y los afios de experiencia.
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un preescolar durante un afo aumenta los ingresos laborales en un 5%,
mejora las habilidades cognitivas durante la primera infancia y perfec-
ciona las habilidades académicas durante la escuela primaria (véase, por
ejemplo, Berlinski, Galiani y Gertler, 2009).

Por ultimo, se espera que la calidad de la educacion preprimaria, es
decir, su efectividad en el desarrollo de habilidades cognitivas y socioe-
mocionales, tenga una incidencia importante en materia de ingresos. A
pesar de que la evidencia empirica directa en este factor es limitada, los
efectos documentados en programas modelo, como el Proyecto Pre-
escolar Perry, sugieren que mejorar la calidad de los jardines infantiles
puede influir en los resultados en la edad adulta.

Durante la infancia, hay un factor que sobresale: la calidad de la
escuela primaria. Dado que la matriculacion escolar primaria es prac-
ticamente universal en la regién, ampliar la matricula no es un factor
central en esta etapa. Es mds, como practicamente todos los nifios asis-
ten al colegio, incrementar la calidad de las escuelas podria mejorar las
habilidades en casi la totalidad de las poblaciones futuras.

Existe evidencia que respalda la idea de la importancia de la cali-
dad de la educacion primaria. Un cuidadoso estudio llevado a cabo en
Estados Unidos demostrd que la calidad de los maestros influye en los
ingresos laborales en la adultez. Concretamente, cambiar a un alumno
que recibe instruccién de un maestro promedio para que reciba instruc-
cion de un maestro que se halla en el percentil 84 de la distribucion de
la calidad docente durante un grado, aumentaria los ingresos de este
estudiante en la edad adulta en alrededor de un 1% (Chetty, Friedman y
Rockoff, 2014). Por lo tanto, elevar la calidad de la educacién primaria es
crucial, sobre todo si esto se logra en todos los grados.

A medida que los nifios se vuelven adolescentes, la calidad de la
escuela sigue siendo fundamental, pero surgen otros factores criticos en
el desarrollo de las habilidades. En particular, numerosos adolescentes
de la regidon abandonan la escuela antes de completar el nivel secunda-
rio. Este es un problema grave, dado que la evidencia, tanto de los paises
de la OCDE como de la regidn, sugiere que los ingresos aumentan en un
5% con cada afio adicional de estudios secundarios. Por consiguiente,
asegurar que los alumnos completen la educacién secundaria puede
generar importantes beneficios en los ingresos laborales.

La adolescencia también plantea nuevos retos a los individuos. La
mayor libertad que suelen disfrutar durante estos afos les abre la posi-
bilidad de participar en conductas de riesgo. En particular, las drogas,
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la delincuencia y las relaciones sexuales sin protecciéon pueden tener
efectos nocivos de largo plazo en la vida de una persona. Impedir que
los jovenes tomen este peligroso camino es una fuerte motivacion para
implementar programas de apoyo socioemocional durante esta etapa.
La evidencia disponible sugiere que estos esfuerzos pueden rendir bue-
nos resultados. Cabe citar dos programas implementados en Estados
Unidos, consistentes en brindar apoyo tutorial y académico a los bene-
ficiarios: cada afio de apoyo generd un aumento de entre un 1% y un 3%
en los ingresos (Kemple, 2008; Rodriguez-Planas, 2012).

La edad adulta trae consigo grandes oportunidades para el desa-
rrollo de habilidades. La educacion postsecundaria es la que marca la
diferencia en esta etapa. La evidencia de la OCDE indica que cada afio
adicional de estudios postsecundarios puede aumentar los ingresos en
un 11%, y el efecto puede ser aln mayor en América Latinay el Caribe. Es
probable que las mejoras en la calidad de la educacion postsecundaria
también cumplan un papel esencial, pero existe escasa evidencia para
respaldar esta sospecha.

Sin embargo, la evidencia sugiere que los retornos de la educacion
postsecundaria varian considerablemente en funcién del campo de estu-
dio. En particular, una rigurosa investigacion efectuada en Noruega sefiala
que un titulo universitario en una carrera relacionada con ciencia, tecnolo-
gia, ingenieria o matematica (STEM, por sus siglas en inglés) aumenta los
ingresos en un 11% mas por ano de estudio en comparaciéon con un titulo
en ciencias sociales (Kirkeboen, Leuven y Mogstad, 2016). La evidencia de
Estados Unidos también indica que los rendimientos de diferentes cam-
pos de estudio varian de forma significativa (Barrow y Malamud, 2015).

Por ultimo, la limitada evidencia existente sobre el desarrollo de
habilidades en el trabajo sugiere que este tipo de aprendizaje es un fac-
tor relevante. En particular, un estudio realizado en Alemania muestra
que el trabajador promedio disfruta de un aumento cumulativo de un
2% por cada afo adicional de experiencia laboral (Dustmann y Meghir,
2005). Esto quiere decir que un trabajador que ha acumulado cinco afios
de experiencia laboral tendra un salario un 10% mas alto comparado con
aquel que no acumuld experiencia en el trabajo durante ese tiempo.

El resto de la historia

Este capitulo comenzd con la historia de Wilber y Carlos, los gemelos
que fueron separados cuando eran bebés y que siguieron vidas muy
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diferentes. En realidad, la historia es algo mas compleja. Wilber y Car-
los no fueron separados de manera voluntaria. Al contrario, se vieron
envueltos en un complicado error hospitalario que implicdé no a una
sino a dos parejas de gemelos. Otra pareja de gemelos, Jorge y William,
también fueron separados al nacer. El hospital no registré de forma ade-
cuada a los cuatro bebés y las dos parejas de gemelos fueron separadas.
Carlos y Jorge fueron criados por una familia de ingresos medio altos,
aungue solo Jorge era su hijo bioldgico. Wilber y William fueron criados
en una familia de bajos ingresos, aunque solo Wilber era el hijo biold-
gico de esta familia. William y Carlos fueron cambiados a otras familias
sin que nadie se diera cuenta del error. Pasados 24 afios, los dos indivi-
duos criados por las familias de bajos ingresos no habian completado
sus estudios secundarios y trabajaban de carniceros, mientras que los
dos individuos educados por la familia de ingresos medio altos habian
culminado estudios universitarios y se desempefiaban como profesiona-
les (Dominus, 2015).

Esta historia ilustra el principal mensaje de este capitulo. Las habi-
lidades son sumamente maleables y se pueden desarrollar con la
estimulacion y el apoyo apropiados. En el capitulo se ha analizado cémo
se desarrollan las habilidades desde dos perspectivas diferentes: la con-
ceptual y la empirica.

Desde el punto de vista conceptual, el capitulo ha marcado varios
puntos importantes. Para ser productivo en el &mbito laboral se requie-
ren multiples habilidades. Estas se desarrollan en diferentes etapas del
ciclo de vida y algunas de ellas sirven de base para construir otras habi-
lidades. Algunas habilidades se pueden medir utilizando pruebas, pero
en el caso de otras es preferible aproximarlas por medio de medicio-
nes en indicadores finales, como las conductas de riesgo y los ingresos
laborales. A fin de mejorar las politicas publicas, es importante proponer
una agenda mas integral para medir las habilidades en diferentes etapas
de la vida. Asimismo, se requiere una practica intensiva, retroalimenta-
cidn y orientacidon adecuada para desarrollar las habilidades. Por ultimo,
las habilidades se deprecian rapidamente si no se usan vy, por eso, las
personas tienen que seguir practicando aquellas que continden siendo
relevantes.

Estas conclusiones tedricas, aunque cruciales, no son suficientes
para determinar qué factores son criticos en el proceso de desarrollo
de habilidades. La evidencia empirica proporciona la base para llegar a
cuatro grandes conclusiones. En primer lugar, la cantidad y calidad de la
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educacidn han demostrado ser determinantes para el ingreso laboral. El
rol esencial de la educacidén es relevante a lo largo del ciclo de vida. En
segundo lugar, el apoyo de los padres y los mentores puede marcar una
diferencia, particularmente durante la primera infancia y la adolescencia.
En tercer lugar, especializarse en ocupaciones con una gran demanda
puede aumentar los ingresos laborales de manera considerable. Este
punto queda bien ilustrado por las diferencias en los retornos que tienen
diferentes carreras en el nivel postsecundario. Por ultimo, la experiencia
en el mercado laboral puede generar importantes ingresos. Es de espe-
rar que los individuos que acumulan experiencia en el mercado laboral
vean aumentar sus ingresos significativamente.

En este capitulo se establece un conjunto de principios tedricos y
conclusiones empiricas que describen el proceso de desarrollo de habi-
lidades. Este marco conceptual basico orientara el andlisis en el resto
de este libro, con el fin Ultimo de ayudar a los gobiernos a promover de
forma mas adecuada las habilidades de modo de mejorar la equidad, la
productividad y la calidad de vida en América Latina y el Caribe.



El desarrollo de
habilidades:

un desglose de la
situacion actual

Las habilidades son la piedra angular del desarrollo de un pais. Cons-
tituyen un motor clave del crecimiento econémico y son un factor
determinante fundamental de la movilidad social. Si los paises de Amé-
rica Latina y el Caribe quieren alcanzar en términos de riqueza a las
economias mas desarrolladas, primero tienen que incrementar el nivel
de habilidades de las personas que ingresan en el mercado laboral. Y
si desean aumentar la movilidad social, tienen que aumentar las habi-
lidades —y la oportunidad para adquirirlas— de todos sus ciudadanos,
incluidos los nifos nacidos en hogares de bajos ingresos (Solon, 1992;
Chetty et al., 2017).

Al debatir sobre la acumulacion de habilidades en la regidn, es util
definir una funcion simple de produccidn de habilidades y analizar sus
diferentes insumos: i) el nivel inicial de habilidades de un individuo; ii) el
tiempo y esfuerzo dedicados al aprendizaje; iii) los recursos financieros
privados desembolsados por hogares y empresas para el desarrollo de
habilidades, y iv) el gasto publico en educacién y capacitacion laboral.
El objetivo del capitulo consiste en revisar por separado estos insumos,
presentar diferentes medidas de resultado de habilidades, documentar
los gradientes socioecondmicos, y sentar las bases para el resto del libro
con el fin de disefar politicas publicas mas soélidas para la formacion de
habilidades.

Toda una vida de aprendizaje

Las personas adquieren habilidades a lo largo de toda la vida y en una
diversidad de entornos. Cunha y Heckman (2007) presentan un modelo
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simple de la evolucion de las habilidades a lo largo del ciclo de vida. En
cada etapa de la vida, los antecedentes de los padres, las inversiones
de estos ultimos y las individuales, asi como las habilidades acumula-
das hasta ese momento en particular, determinan las habilidades de la
proxima etapa. Desde muy temprano en la vida de los niflos, los padres
con mejores habilidades para la crianza pueden proporcionar a sus hijos
un entorno hogarefio que apoye y fomente el aprendizaje. También
pueden influir en las habilidades de sus hijos invirtiendo mas recursos
(por ejemplo, comprando libros o juguetes) o mas tiempo (por ejemplo,
leyendo o ayudandoles con la tarea escolar). Los nifios y adolescen-
tes también invierten sus propios recursos y tiempo en la formacién
de habilidades (por ejemplo, al decidir cuanto esfuerzo dedicaran a los
estudios). Una vez que una persona llega a la adultez y abandona el
sistema formal de educacion, la mayor parte de la acumulacidon de habi-
lidades se produce en el lugar de trabajo. Alli, el individuo puede adquirir
habilidades a través de la capacitacién formal que ofrece su empleo o
“aprender haciendo” en su empresa, ocupacion o industria.

Lo mas probable es que las personas desarrollen habilidades en los
tres lugares donde pasan mas tiempo: en el hogar, en la escuela y en el
lugar de trabajo. El grafico 3.1 muestra el tiempo promedio que pasa una
persona en estos tres entornos y compara los patrones del 20% de los
hogares de ingresos mas bajos (panel A) con el 20% de los hogares mas
ricos (panel B). Merece la pena sefalar varios puntos. En primer lugar, es
probable que lo que sucede en el hogar sea lo Unico que importa durante
la primera infancia. Algunos nifios, sobre todo aquellos provenientes de
los hogares de ingresos altos, empiezan el jardin infantil a los dos afios;
sin embargo, para la mayoria, el hogar es el unico contexto donde pue-
den desarrollar habilidades. En segundo lugar, durante la infancia y la
adolescencia, lo que sucede en el colegio se vuelve crucial para entender
la formacion de habilidades. A esas edades, los niflos pasan entre cuatro
y siete horas al dia en la escuela. El resto del tiempo estdn en casa, y lo
gue sucede alli, una vez mas, es de vital importancia. Es mas probable
que los nifios de los hogares de ingresos bajos vayan a colegios publi-
cos. Por lo tanto, la formacidén de habilidades en estos ultimos tiene una
relevancia enorme para ellos. Los niflos nacidos en hogares de ingresos
altos es mas probable que asistan a colegios privados y permanezcan en
el sistema de educacion formal mucho mas tiempo, normalmente hasta
acceder al nivel de educacion superior. Una vez que las personas acaban
la educacidn formal, ingresan en el mercado laboral, donde la mayoria
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Grafico 3.1 Dénde se forman las habilidades
Entorno por edad y quintil de ingreso, promedio regional de América
Latina y el Caribe
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Fuente: Célculos propios sobre la base de encuestas de hogares.

Nota: El promedio regional de América Latinay el Caribe se calculé utilizando la media no ponderada
de los porcentajes a nivel de pais utilizando el Ultimo afio con datos disponibles (2012-14). Solo se
incluyen los paises con informacion relativa a la educacion publica y privada. Estos paises son:
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, El Salvador, México, Peru y Uruguay. La informacion
para las edades 0-4 solo incluye informacion para Argentina, Brasil, El Salvador y Uruguay. El
porcentaje se calculd de la siguiente manera: se considerd que cada individuo estaba “en el hogar”
si no se hallaba matriculado en ninguna institucién educativa o no estaba trabajando (gris oscuro);
se considerd “en la escuela” si estaba matriculado en alguna institucién educativa (verde/naranja
oscuro); se considerd “trabajando” si no estaba matriculado en ninguna institucion educativa y se
hallaba en el trabajo (naranja claro), y por ultimo, se considerd “en el hogar y desempleado” si el
individuo no estaba matriculado en ninguna institucion educativa, no estaba trabajando y buscaba
activamente un empleo (rojo).

acumula habilidades en el lugar de trabajo. Sin embargo, un porcentaje
importante de jovenes, entre 18 y 25 afos de edad, esta desempleado y
tampoco estudia (lo que significa que seguramente, cualesquiera sean
las habilidades que hayan adquirido, éstas empezardn a desvanecerse).
Este proceso de erosiéon de las habilidades es mucho mas severo entre
las personas de hogares de bajos ingresos.

El proceso de acumulacién de habilidades es dindmico y tiene tres
caracteristicas sobresalientes (Cunha y Heckman, 2007). En primer lugar,
las habilidades son auto-productivas. Las habilidades adquiridas hoy per-
duran en el futuro y refuerzan la capacidad para acumular mas habilidades
mafana. Por lo tanto, en ausencia de inversiones compensatorias, resulta
dificil cerrar las brechas en el nivel de habilidades mas tarde en la vida. En
segundo lugar, hay complementariedades dinamicas. Las inversiones en
habilidades de hoy aumentan el retorno de futuras inversiones y, por lo
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tanto, ofrecen incentivos para que los padres e hijos inviertan alin mas en
habilidades en el futuro. En tercer lugar, los diferentes tipos de habilidades
se complementan mutuamente, es decir, la presencia de mejores habilida-
des cognitivas, académicas o socioemocionales hoy facilita el desarrollo
de mas habilidades socioemocionales, académicas y cognitivas mafana.
Las brechas en las habilidades académicas, por ejemplo, pueden generar
brechas en las habilidades socioemocionales (y viceversa).

Cabe sefalar que los mecanismos de acumulacidn de habilidades
no dicen nada a propodsito de los incentivos de las personas para inver-
tir su tiempo y sus recursos en el desarrollo de habilidades (por ejemplo,
seguir en el colegio o abandonarlo, elegir una determinada carrera, etc.).
Este tema se analiza en el capitulo 4, donde se exploran los niveles y la
evolucidn de los retornos de las habilidades en la region.

Habilidades: una carrera hasta la cumbre

La escolarizacidon ha aumentado en la regidn. Y aunque la escolarizacion
no sea sindnimo de habilidades, sirve como aproximacion para estudiar
las tendencias de largo plazo en la formacidén de las mismas (para las cua-
les no existen datos). Cada barra en el panel A del grafico 3.2 muestra el
nivel de matriculacion neta en la escuela a lo largo del ciclo de vida en
2010 para América Latina y el Caribe, asi como para otras regiones com-
parables a niveles de desarrollo similares.! En el interior de cada barra,
cada punto muestra el nivel en 1900 y cada tridngulo el nivel en 1950.
En 1900 habia pocas escuelas en América Latina y el Caribe. Solo
uno de cada tres niflos asistia a la escuela primaria, mientras que el por-
centaje de personas matriculadas en los niveles secundario y terciario era
insignificante. Desde entonces, la matriculacion en el colegio primario ha
aumentado en la regién de manera sostenida en 0,6 puntos porcentuales
al ano y se ha convergido a los niveles de las economias mas desarrolla-
das. Todos los paises en América Latina y el Caribe han dado muestras de
progreso. Actualmente, las tasas de matriculacion de preescolar superan el

El grupo de comparacion se basa en dos criterios: i) paises con un producto
interno bruto (PIB) per capita (de acuerdo con la paridad del poder adquisitivo
[PPA] a dolares internacionales constantes de 2011) de la misma magnitud que
el de los paises de América Latina y el Caribe (entre US$6.500 y US$25.500); ii)
paises para los cuales habia datos disponibles en al menos dos de los indicadores
utilizados en el capitulo, lo cual proporciona un cierto nivel de consistencia entre
las comparaciones.
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Grafico 3.2 La escolarizacion en el siglo XX
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Fuente: Calculos propios sobre la base de Barro y Lee (2015) y encuestas de hogares.

Nota: Los ultimos datos disponibles de Barro y Lee para los paises de América Latina y el Caribe
fueron ajustados utilizando datos de encuestas de hogares y fueron extrapolados a partir de las
tendencias identificadas por Barro y Lee. Los graficos recogen el promedio simple por regién. La
region de América Latina y el Caribe comprende: Argentina, Barbados, Belice, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezue-
la. Los paises de comparacion son: Albania, Argelia, Bulgaria, Filipinas, Hungria, Indonesia, Malasia,
Marruecos, Polonia, Serbia, Tailandia, Tunez y Turquia. Los paises desarrollados son: Alemania, Aus-
tralia, Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Espafia, Finlandia, Francia, Grecia, Islandia, Irlanda, Italia,
Japon, Luxemburgo, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido, Suecia y Suiza.
Los promedios de las regiones se calculan como las medias no ponderadas de los indicadores a
nivel de pais.

* Las tasas de matriculacion terciaria se calculan como el nimero de personas entre la tasa prevista
de graduacion escolar y la tasa prevista de graduacién escolar mas cinco afos, que no han comple-
tado los estudios terciarios y actualmente estédn matriculadas en el nivel terciario, en relacién con la
poblacién en el mismo tramo de edad que no ha completado estudios terciarios.
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50% en 18 paises. La mayoria de las naciones de la regién casi ha alcanzado
la matriculacidn plena en la escuela primaria, pero la tasa de terminacién a
la edad debida asciende solo al 76% (Bassi, Busso y Mufioz, 2015).

La alta tasa de matriculacion mencionada se tradujo en mas alum-
nos en la escuela secundaria. Hacia 1950 la regidon comenzd a ampliar el
acceso a la escuela secundaria, que aumentd de un 6% ese afo a casi el
78% en 2010. Actualmente, hay 10 paises donde las tasas de matriculacion
en este nivel educativo superan el 85%. Aungue las tasas de matricula-
cidon de la region se mantienen a la par de las de paises que ostentan
niveles similares de desarrollo, todavia hay grandes brechas con respecto
a las economias mas avanzadas. El cuello de botella no se produce por no
matricular a los alumnos en la escuela secundaria sino debido a las altas
tasas de abandono que se observan en la regién. Solo el 45% de los alum-
nos se gradua de la escuela secundaria a la edad debida (Bassi, Busso y
Mufoz, 2015). Entre los motivos de las elevadas tasas de desercion, se
destaca el alto costo de oportunidad de permanecer en la escuela (Atkin,
2016) y la falta de interés por asistir a clases (véase, por ejemplo, Eck-
stein y Wolpin [1999]). Las posibles causas pueden ser la baja calidad de
la educacion en la regién y su escasa importancia para tener éxito en el
mercado laboral (véase Bassi et al. [2012] y el capitulo 8).

Las tasas de matriculacion en el nivel terciario han seguido un patron
similar, y han aumentado del 1% en 1950 a un 40% en 2010. Sin embargo,
el crecimiento es muy reciente. En los ultimos 15 afios la matriculacion
promedio en el nivel de estudios superior se ha duplicado en la regidn,
hasta alcanzar el 37%. De hecho, en 10 paises dichas tasas han superado
el 40%. Sin embargo, este aumento en el acceso no se ha visto acom-
pafado de un incremento proporcional en la graduacién. Cerca del 50%
de los alumnos que comienzan un programa de cuatro afos y el 64% de
aquellos que inician programas mas cortos, eventualmente abandonan
(Ferreyra et al., 2017).

Naturalmente, el crecimiento de las tasas de matriculacion esco-
lar se tradujo en una fuerza laboral con mas aflos de escolarizacion. El
numero promedio de aflos de educacidn aumentd de practicamente cero
a comienzos del siglo XX a nueve, en promedio, en la actualidad (grafico
3.2, panel B). La regién ha logrado un progreso importante y es probable
que hoy en dia su poblacidon esté mas capacitada que nunca. Pero pese
a los avances, América Latina no ha alcanzado a los paises desarrollados
en términos de escolarizacion, en términos de aflos de estudios o, como
se muestra en la proxima seccion, en términos de habilidades.
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Aun existen rezagos en materia de habilidades

La salud y el bienestar de un recién nacido son la piedra angular del pro-
ceso de desarrollo de habilidades. En las Ultimas cinco décadas, la regién
ha dado grandes pasos para reducir la mortalidad infantil, y el porcen-
taje de niflos con bajo peso al nacer y con desnutricion cronica (Berlinski
y Schady, 2015). Entre 1960 y 2010, la mortalidad infantil disminuyd en
mas del 75% en la mayoria de los paises de América Latina. En promedio,
cerca del 9% de los nifios tienen bajo peso al nacer (por debajo de 2.500
gramos), esto es: 4,7 puntos porcentuales menos que el que se observa
en otros paises en desarrollo. Desde 1990 la desnutricion crénica ha dis-
minuido en alrededor de un 50% en 10 paises. Actualmente, la mayoria
de los paises de la region presenta tasas de desnutricion crénica que son
iguales o inferiores a las de otros paises con niveles de ingreso similares.?

La mayoria de los nifios pequefos de la regidon concurre a la escuela
primaria. Pero, écuanto aprenden realmente en la escuela? La mayo-
ria de los paises de la regidén ha participado en diversas evaluaciones
internacionales y regionales que permiten comparar su nivel de habili-
dades académicas con las de los de alumnos de otros paises. A fin de
comparar los logros en matematica entre los paises de América Latina
y el Caribe y paises desarrollados, se igualaron los puntajes del Estudio
Internacional de Tendencias en Matematicas y Ciencias (TIMSS, por sus
siglas en inglés) y del Segundo Estudio Regional Comparativo y Expli-
cativo (SERCE).>* Los resultados de estas evaluaciones muestran que

2 Resulta dificil hacer comparaciones internacionales mas alld de los resultados en

salud debido a la falta de datos. No hay una fuente de informacion que permita
comparar a los paises de América Latina y el Caribe con paises mas avanzados en
otras dimensiones del desarrollo infantil, como las habilidades cognitivas, del len-
guaje, socioemocionales y motrices.

EI SERCE es unaevaluacion regional que se administréd en 2006 a alumnos de tercer
grado en 15 paises de América Latina y el Caribe: Argentina, Brasil, Chile, Colom-
bia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, México, Nicaragua, Panama, Paraguay,
Peru, Republica Dominicana y Uruguay. Por su parte, el TIMSS es una evaluacion
internacional que se tomo en 2007 a alumnos de cuarto grado de diversos paises
de todo el mundo, entre ellos Colombia y El Salvador. La técnica empleada basica-
mente se valid del hecho de que dos paises (Colombia y El Salvador) se sometieran
aambos exdmenes. Siguiendo un camino similar al utilizado en Hanushek, Peterson
y Woessmann (2014), para el procedimiento en cuestion se utilizaron relaciones de
modo de poder predecir qué resultados habrian obtenido otros paises en el TIMSS.
Se observa una muy alta correlacién entre diferentes medidas de evaluaciones
académicas y otras mediciones de las habilidades (por ejemplo, el Cl) cuando se
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los alumnos de primaria de la regidon no estan aprendiendo las habilida-
des académicas mas basicas que deberian adquirir en la escuela, y que
sus resultados son muy pobres en comparacion con los de los paises
desarrollados.

Los puntajes igualados entre las dos pruebas muestran que en la
mayoria de los paises de América Latina y el Caribe menos de la mitad
de los alumnos habria tenido puntajes superiores al estandar minimo de
aprendizaje si hubiera participado en el TIMSS, lo que significa que la
mayor parte de los estudiantes carece incluso de las habilidades basicas
requeridas en el curso en que se halla (grafico 3.3).> Puede que estos
alumnos tengan algunos conocimientos matematicos bdsicos, pero no
pueden sumar ni restar nUmeros enteros, ni reconocer lineas paralelas o
perpendiculares, y formas geométricas familiares o coordinar mapas, ni
tampoco pueden leer y completar graficos y cuadros de barras simples.
En cambio, el 95% de los alumnos de cuarto grado de Estados Unidos y
el 66% de los estudiantes de paises con niveles de matriculacién neta y
desarrollo similares, estan por encima del estdndar minimo de aprendi-
Zaje para ese curso y materia.

Esta falta de habilidades académicas basicas durante la infancia
perdura en la adolescencia. Los adolescentes de América Latina y el
Caribe también han mostrado bajos niveles de habilidades académicas
en comparacion con los paises desarrollados y con paises que ostentan
niveles similares de desarrollo en otras regiones. Este déficit refleja a la
vez el pobre desarrollo de habilidades que estos adolescentes tuvieron
durante la infancia, lo cual limita su capacidad para aprender, y la baja
calidad de la educacion secundaria. Las deficiencias de su pasado se
combinan con una educacion inadecuada en el presente y juntas suman
un nivel insuficiente de habilidades para progresar en el futuro.

En 2015, hubo 10 paises de América Latina que participaron en el
Programa para la Evaluacion Internacional de Alumnos (PISA, por sus
siglas en inglés). Entre los 72 paises participantes, todos los de América
Latina y el Caribe se clasificaron al final de la distribuciéon de compe-
tencias: Chile, el pais con mejores resultados de la regiéon, quedd en las

efectlan analisis cruzados de diferentes paises. Este resultado se ha interpretado
para afirmar que numerosos tests de evaluacion capturan la habilidad cognitiva
subyacente de cada pais (Rindermann, 2007).

En el TIMSS en la practica, solo el 31% de los alumnos de cuarto grado de Colombia
y el 22% de los alumnos de cuarto grado de El Salvador tienen puntajes que son
iguales o superiores a la referencia mas baja de las evaluaciones en matematica.
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Grafico 3.3 Alumnos que alcanzan al menos la referencia mas baja en
matematica en las pruebas internacionales (porcentaje)
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Fuente: PISA y calculos propios utilizando TIMSS 2007 y SERCE 2006.

Nota: Para igualar las bajas tasas de referencia de los paises participantes en SERCE y TIMSS, los
autores realizan una correspondencia entre las dos pruebas identificando niveles de desempefio en
SERCE que producen un porcentaje equivalente de alumnos colombianos que llegan a la referencia
mas baja del TIMSS (400 puntos). Referencia baja del TIMSS: los alumnos tienen algunos conoci-
mientos matematicos basicos. Alumnos con bajos resultados en PISA: no pueden utilizar algoritmos
basicos, formulas, procedimientos y convenciones para solucionar problemas con ndimeros enteros.
Los paises en cada categoria estan agrupados de la siguiente manera: TIMSS/SERCE = (América
Latina y el Caribe) Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guate-
mala, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Peru, Republica Dominicana y Uruguay. (Paises de
comparacion) Argelia, Armenia, Georgia, Hungria, Kazajistdn, Letonia, Marruecos y Tunez. (Paises
desarrollados) Alemania, Australia, Austria, Dinamarca, Escocia, Hong Kong, Inglaterra, Italia, Japon,
Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Singapur y Suecia. PISA = (América Latina y el Caribe) Brasil,
Chile, Colombia, México, Peru, Republica Dominicana y Uruguay. (Paises de comparacion) Albania,
Argelia, Bulgaria, Croacia, Georgia, Hungria, Indonesia, Letonia, Macedonia, Montenegro, Polonia,
Rumania, Tailandia, Tunez y Turquia.

ubicaciones nimero 48 en matematica, 42 en lectura y 44 en ciencias,
mientras que Republica Dominicana arrojo los peores resultados de
todos los paises que participaron. Asimismo, mas del 63% de los latinoa-
mericanos de 15 afos que intervinieron en las pruebas PISA demostraron
ser incapaces de realizar ni las mas sencillas tareas de matematica para
el grado que les correspondia, y es probable que tengan problemas para
aplicar conceptos basicos de matematica a lo largo de su vida.t

El Certificado de Educacion Secundaria del Caribe (CSEC, por sus
siglas en inglés) de 2013, una evaluacion administrada a los alumnos

6 Las brechas regionales son absolutas pero también existen cuando se controla
por el nivel de desarrollo. Para cada pais de América Latina se puede encontrar
un pais con un PIB per capita similar o inferior que tiene mejores resultados en la
prueba de evaluacion PISA de 2015.
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secundarios en cuatro paises del Caribe, arroja resultados similarmente
pobres para Barbados, Trinidad y Tobago, Jamaica y Guyana. El CSEC,
una prueba para los que han acabado los cinco afios de escuela secun-
daria, se utiliza para determinar el acceso a la educacion superior. Solo el
34% de los alumnos que se sometieron al CSEC en matematica en estos
cuatro paises pudieron aprobar el examen y demostrar que tenian las
habilidades requeridas para acceder a la educacién superior.

Sin embargo, pese a los resultados relativamente malos de la region,
parecen existir progresos. En Brasil, Chile, México y Perd —los Uni-
cos cuatro paises de la regidon con datos fiables para 2000 y 2015— el
porcentaje de alumnos con bajo desempeio disminuyd 14 puntos por-
centuales tanto en matematica como en lenguaje.

La acumulacion deficiente de habilidades durante la infancia y la
juventud tiene implicancias negativas para la productividad durante la
adultez, cuando los individuos ya han ingresado al mercado laboral. Los
resultados del Programa para la Evaluacion Internacional de las Compe-
tencias de Adultos (PIACC) revelan los muy bajos niveles de habilidades
de los adultos en Chile, el Unico pais de América Latina que participd en
esta ronda del programa (y el pais de la regidén que tiene mejores resul-
tados en PISA). Solamente cerca del 1,6% de los adultos en Chile tiene
los niveles mas altos de capacidades de escribir y comprender textos en
su idioma natal; en cambio, en el caso de los paises de la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) dicho valor
asciende a alrededor del 10,6% de los adultos en promedio. Carecer de
este nivel de competencia implica la imposibilidad de buscar e integrar
informacion de multiples textos complejos o de sintetizar ideas o pun-
tos de vista similares o contrapuestos. Las habilidades matematicas son
igualmente pobres; casi el 62% de los adultos obtuvo una puntuacion de
Nivel 10 inferior en matematica (39 puntos porcentuales mas que el pro-
medio de 22,7% de la OCDE). Esto significa que no pueden llevar a cabo
tareas que requieran dos o mas pasos que involucren, por ejemplo, el
calculo de niumeros enteros, decimales, porcentajes y fracciones.

La desigualdad en materia de habilidades

En la region de América Latina y el Caribe las habilidades no solo son
bajas, sino que ademas estan distribuidas de manera desigual entre los
hogares de ingresos bajos y altos. Los pronunciados gradientes socioe-
condmicos en el desarrollo de habilidades comienzan en los primeros
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Grafico 3.4 Brechas en las habilidades por nivel socioeconémico
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Fuente: Calculos propios sobre la base de indicadores del Proyecto Regional de Indicadores sobre
Desarrollo Infantil (BID); Tercer Estudio Regional Comparativo y Explicativo (TERCE); PISA y Encuesta
de Habilidades para el Empleo y la Productividad (STEP) del Banco Mundial.

Nota: Las primeras tres encuestas calculan la condicién socioecondémica del nifio utilizando datos de
los hogares sobre activos y caracteristicas de la vivienda. La condicién socioecondmica de STEP se
célculd en funcidn del maximo nivel de estudios de los padres y controld por educacion, edad y sexo
de la persona. Las estimaciones muestran diferencias entre padres que no terminaron la primaria y
padres con estudios terciarios.

aflos de vida. La iniciativa del Programa Regional de Indicadores de
Desarrollo Infantil (PRIDI) recopilé datos de niflos de entre 24 y 59 meses
de edad en tres dmbitos: lenguaje y comunicacion, desarrollo cogni-
tivo, y desarrollo motor y socioemocional. El programa recogid datos de
muestras representativas a nivel nacional en cuatro paises: Costa Rica,
Nicaragua, Paraguay y Peru (Verdisco et al., 2015).

El grafico 3.4 presenta las brechas socioecondmicas a lo largo del
ciclo de vida. Las brechas se miden en términos de una desviacion estan-
dar. Para tener idea de qué significa esta magnitud, en Estados Unidos
los resultados de los niflos en pruebas de matematica estandarizadas a
nivel nacional mejoran un 0,4 de una desviacién estandar durante quinto
grado y un 0,25 de una desviacion estandar durante el décimo grado
(Hill et al.,, 2008). No obstante, debe notarse que las medidas no son
comparables entre diferentes instrumentos.

Las primeras tres barras del grafico 3.4 muestran las brechas en las
puntuaciones del PRIDI entre los quintiles mas ricos y los mas pobres.
Las diferencias en el desarrollo del lenguaje y la cognicidon son grandes,
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mientras que la variacion es mas pequefa en el desarrollo socioemo-
cional. Resultados similares se obtuvieron con el Test de Vocabulario
en Imdagenes Peabody (TVIP) en Chile, Colombia, Ecuador, Nicaragua y
Peru (Schady et al., 2015).

La brecha de las habilidades que aparece en los primeros afios sigue
siendo grande a lo largo de la infancia, la adolescencia y la edad adulta.
En el Tercer Estudio Regional Comparativo y Explicativo (TERCE), los
alumnos de tercer grado en el quintil mas pobre obtuvieron resultados
significativamente peores que aquellos del quintil mas rico. A la edad de
15 afos, la puntuacion promedio en PISA entre los alumnos de América
Latina y el Caribe en el quintil mas bajo era de alrededor de 0,85-0,95
de una desviacion estandar mas baja que la puntuacion promedio entre
los alumnos mas ricos de la regidn. Estas diferencias entre alumnos
ricos y pobres son mucho mas pequefas en los paises desarrollados.
En la edad adulta, el Programa de Habilidades para el Empleo y la Pro-
ductividad (STEP, por sus siglas en inglés) del Banco Mundial mide las
habilidades en los paises de ingresos bajos y medios, entre ellos Bolivia
y Colombia, y a partir de él se observa que existen gradientes socioe-
condmicos en cuanto a las habilidades académicas y socioemocionales
en los adultos, asi como también en los salarios de estos. Los individuos
con padres de mayor nivel educativo llegan a la edad adulta con habili-
dades en lectura y no cognitivas (medidas como la curiosidad intelectual
y la capacidad para la toma de decisiones) que son un 0,4-0,6 desvia-
ciones estdndar mas altas que sus contrapartes con padres cuyo nivel de
estudios es inferior. Dado que tanto las habilidades cognitivas como no
cognitivas influyen en los salarios (Heckman, Stixrud y Urzua, 2006), no
sorprende que estos gradientes de las habilidades se traduzcan en gra-
dientes en los salarios, es decir, una persona cuyos padres terminaron la
escuela secundaria tiene salarios que son un 33% mas altos que una per-
sona con el mismo nivel de estudios pero cuyos padres no terminaron el
nivel primario. Los padres con bajas habilidades tienen hijos con bajas
habilidades y bajos salarios. éPueden las inversiones diferenciales com-
pensar a los nifos nacidos en hogares pobres?

Tiempo de aprender
Los padres invierten tiempo y dinero en criar a sus hijos, jugando, leyendo

o brindadndoles apoyo con los deberes. Esto ayuda a los niflos a desarro-
llar habilidades. Tempranamente en la vida, jugar con los niflos ofrece a
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los padres una oportunidad para relacionarse con sus hijos y contribuir
al desarrollo cognitivo, fisico y socioemocional de los niflos y los jove-
nes (e.g., Ginsburg, 2007). Cuando los padres les leen a los hijos desde
una edad temprana colaboran con el desarrollo de habilidades de voca-
bulario y comprensién oral que mas tarde tendran un impacto en sus
habilidades académicas (e.g., Sénéchal y LeFevre, 2002). De la misma
manera, los padres que trabajan con sus hijos en sus tareas y logros aca-
démicos tienen un efecto pequefo a moderado en el desarrollo de sus
habilidades académicas (Fan y Chen, 2001). Es interesante sefalar que
la mayor parte de este efecto se explica por las mayores expectativas de
los padres, mas que por la supervision directa.

La medida de estas inversiones en tiempo puede calcularse de
manera aproximada utilizando encuestas de uso del tiempo centradas
en las llamadas actividades primarias de crianza del nifio, es decir, el
numero de horas que los padres dedican a sus hijos en contraste con
otras actividades (por ejemplo, la cocina), mientras los niflos estan en
la casa (Zick y Bryant, 1996). El grafico 3.5 (panel A) muestra el tiempo
promedio que los padres dedican a sus hijos en actividades relacionadas
con la formacion de habilidades en América Latina y el Caribe. El tiempo
total aumenta hasta que los hijos comienzan la escuela primaria (prin-
cipalmente a través de actividades como el juego vy la lectura). Durante
esta Ultima, los padres pasan alrededor de 4,5 horas a la semana ayu-
dando sus hijos con los deberes. Después de alcanzar su maximo en
torno a los 7 aflos de edad, los padres dedican cada vez menos tiempo
hasta el final de la escuela secundaria, cuando la inversiéon de tiempo es
minima. Estos resultados superan a los que se observan, por ejemplo,
en Estados Unidos. En este ultimo pais, los padres dedican alrededor de
tres horas ala semana ala atencién pedagodgica (lo que incluye la lectura,
la enseflanza y la ayuda con la tarea escolar) y unas 2,8 horas semanales
en traslados con los hijos (para llevarlos al colegio o al médico) (Guryan,
Hurst y Kearney, 2008).

Los propios individuos también deciden cuanto tiempo dedicar
al desarrollo de sus habilidades. El panel B del grafico 3.5 muestra el
numero de horas a la semana que las personas pasan en el colegio y
haciendo deberes en América Latina y el Caribe. Dado que muchos
alumnos abandonan la escuela antes de graduarse, el numero promedio
de horas disminuye con la edad. Los individuos entre 12 y 17 afios dedi-
can cerca de siete horas a la semana a hacer deberes, mientras que los
de entre 18 y 23 afios le dedican menos de cuatro horas a la semana al
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Grafico 3.5 Tiempo invertido en la adquisicion de habilidades
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Fuente: Célculos propios sobre la base de Torres y Agliero (2017).

Nota: Los cdlculos se basaron en las encuestas sobre el empleo del tiempo en Argentina (2013), Co-
lombia (2012-13), Ecuador (2012), México (2009), Peru (2010) y Uruguay (2013). La muestra utilizada
en todos los paises varia segun la pregunta de la encuesta sobre el empleo del tiempo, que la mayoria
de las veces difiere entre los paises. La pregunta de Argentina acerca de los deberes se refiere al
tiempo dedicado a ayudar a todos los miembros del hogar, no solo a los nifios. En Uruguay, la pre-
gunta acerca de la tarea escolar se aplica a los hogares con nifios de entre 4 y 12 afios. En Colombia,
la pregunta sobre la lectura a los nifios solo se aplica en hogares con nifios de entre O y 5 afos. La
encuesta de Ecuador en relacién con la lectura a los nifos comprende los hogares con al menos un
hijo de 12 aflos 0 menos. En México, las preguntas solo se formulan a los hogares con hijos de entre O
y 15 afos. En Peru y Ecuador, la pregunta sobre la lectura también incluye el tiempo dedicado a jugar
con el nino. Comprende el tiempo dedicado a leerle al niflo y a ayudarle con los deberes.

mencionado quehacer. El promedio disminuye aln mas después de los
23 afos, cuando la mayoria de las personas ha ingresado en el mercado
laboral. Los datos de PISA muestran que los alumnos de la OCDE pasan
menos horas en el colegio a la semana y menos horas aprendiendo fuera
del colegio que los alumnos en América Latina y el Caribe, aunque en la
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Grafico 3.6 Tiempo invertido en la formacion de habilidades, segun el nivel
de estudios de la madre
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Fuente: Torres y Aglero (2017).

Nota: La muestra incluye solo a individuos que tienen entre 12 y 17 afios y cuya madre vive con ellos
en el hogar. Inversion de tiempo de los padres incluye el tiempo dedicado a leerle al nifio, a ayudarle
con los deberes y llevarlo al colegio.

region el numero de horas dedicadas al aprendizaje dentro y fuera del
colegio es sumamente variable.

Los padres con mas afos de estudios dedican mas horas por
semana a ayudar a sus hijos con los deberes, un patron que se mantiene
relativamente constante a lo largo del ciclo de vida (véase el grafico
3.6). Allub y Berniell (2016) utilizan diversas fuentes de microdatos
para América Latina y el Caribe con el fin de documentar un gradiente
socioecondmico positivo en el tiempo de padres e individuos inver-
tido en el desarrollo de las habilidades de los nifios. Los padres con un
mayor nivel de estudios/ingresos dedican mas tiempo a las actividades
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tanto educativas como recreativas con sus hijos, sobre todo cuando son
pequefos, posiblemente porque estos padres pueden tener un mayor
impacto en los nifos.

Los padres y los nifos de América Latina parecen dedicar un nimero
similar de horas al desarrollo de habilidades en comparacién con las
familias de paises mas avanzados. Sin embargo, ies posible que la cali-
dad de esas inversiones no sea buena? Tres ejemplos sugieren que €so
es precisamente lo que ocurre. Una medida de la calidad de las interac-
ciones en el hogar esta dada por la prevalencia de los castigos duros o
del abuso infantil. En Belice, Bolivia, Jamaica y Santa Lucia, la inciden-
cia (medida como una vez en la vida) de castigos corporales severos es
del 40% o mas, y en Colombia, Peru, Suriname y Trinidad y Tobago, se
acerca o supera el 30% (Berlinski y Schady, 2015). En comparacién, en
Estados Unidos la incidencia del castigo corporal severo es de alrededor
del 5% al afo (Lansford et al., 2010).

Un segundo ejemplo proviene de un estudio reciente realizado en
Ecuador, en el cual se evalud la calidad de las interacciones de los maes-
tros de preescolar con susalumnos, y se observé que el apoyo pedagdgico
gue los docentes de dicho nivel educativo ofrecen a sus estudiantes es
mucho mas bajo que en Estados Unidos (Araujo et al., 2016).

Otro ejemplo de la calidad del tiempo invertido proviene de la
interaccion profesor-alumno en el aula en la escuela primaria. Bruns y
Lugue (2015) aportan datos de observaciones en el saldn de clases en
seis paises de América Latina y el Caribe utilizando la metodologia de la
“fotografia de la clase”, de Stallings. Los autores clasifican las activida-
des en el aula como ensefianza (leer en voz alta, impartir clases, hacer
practicas), gestion del aula (dar instrucciones, manejar a los alumnos,
establecer disciplina) y tiempo ausente (“off-task™) (estar ausente del
salén o estar socializando). En Estados Unidos los maestros dedican un
85% del tiempo o mas al aprendizaje, un 15% o menos a la gestidon y un
0% ausente. En cambio, el tiempo promedio dedicado a la ensefianza
en América Latina y el Caribe es de entre 25 y 35 puntos porcentuales
inferior a la referencia deseada, 10 a 20 puntos porcentuales mas de
lo deseado en lo que atafe a la gestion del aula, y un 10% del tiempo
ausente o interactuando con otros ajenos al aula. Para empeorar las
cosas, Naslund-Hadley, Loera Varela y Hepworth (2014) sefalan que
cuando realmente estan enseflando, un alto porcentaje de maestros
presenta informacién incorrecta o no corrige a sus alumnos cuando
estos hacen afirmaciones equivocadas.
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El gasto en las habilidades
El gasto publico: mds cantidad que calidad

El crecimiento de la matriculacidn en la primera infancia, en el nivel
basico y el nivel superior se vio impulsado por aumentos significativos
del gasto publico. Actualmente, la region destina en promedio 3 pun-
tos porcentuales mas de su producto interno bruto (PIB) a la educacion
que hace 25 afos, y las cifras de gasto estan alcanzando a las de los
paises desarrollados (grafico 3.7).78 De hecho, todos los paises para los
cuales se dispone de datos incrementaron su gasto en educaciéon en
al menos 1,5 puntos porcentuales del PIB. Esto tiene dos consecuen-
cias. En primer lugar, es probable que haya escaso espacio para seguir
incrementando el gasto publico por encima y mas alla de la tasa de cre-
cimiento de largo plazo. Aungue el gasto varia segun los paises, algunos
todavia tienen que elevar sus inversiones en educacion para alcanzar a
los paises desarrollados. En segundo lugar, debido a la brecha en térmi-
nos de escolarizacién y habilidades, la efectividad de los recursos que
hoy en dia se gastan sin duda tiene que mejorar.

Este gasto no se distribuye por igual a lo largo del ciclo de vida (grafico
3.8, panel B). El porcentaje del gasto publico destinado a la primera infan-
cia es aproximadamente una cuarta parte del gasto destinado a la infancia,
la adolescencia y la edad adulta. La eficiencia de esta asignacion es cues-
tionable. Si hay importantes efectos de auto-productividad (es decir, si las
habilidades generan habilidades), los retornos marginales de invertir en la
primera infancia probablemente serian mayores que los retornos de invertir
mas tarde en la vida. En ese escenario, reasignar dinero publico de la ado-
lescencia y la edad adulta a la primera infancia resultaria mas eficiente.

El gasto publico se refiere al gasto del gobierno local, regional y central en edu-
cacion (gastos corrientes, de capital y transferencias, excluidas las contribuciones
de los hogares) en las instituciones educativas (tanto publicas como privadas), la
administracion de la educacion y los subsidios para las entidades privadas (alum-
nos/hogares y otras entidades privadas).

El aumento del gasto y el hecho de alcanzar a los paises de comparacién a finales de
2010 son robustos a varias definiciones. Primero, se observan cony sin imputaciones
ni interpolaciones. Segundo, se sostienen cuando el promedio regional se computa
con y sin ponderaciones poblacionales. Tercero, el incremento también se observa
para el subconjunto de paises que ostentan datos del Estudio Internacional de Ten-
dencias en Matemadticas y Ciencias (TIMSS, por sus siglas en inglés) y de PISA.
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Grafico 3.7 Gasto publico en educacion
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Fuente: Panel A = Calculos propios sobre la base de los Indicadores del Banco Mundial. Panel
B = Volman (2016).

Nota: Los paises del panel A estan agrupados de la siguiente manera: América Latina y el Caribe
= Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guate-
mala, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Paraguay, Republica Dominicana, Trinidad y Tobago,
Uruguay y Venezuela. Paises de comparacion: Albania, Armenia, Bulgaria, Hungria, Indonesia, Ka-
zajistan, Letonia, Malasia, Marruecos, Filipinas, Polonia, Rumania, Tailandia, Tunez y Turquia. En los
casos de falta de datos, estos fueron interpolados linealmente utilizando los dos datos mas cerca-
nos. Otros puntos se calcularon a partir de datos de paises en los cuales la correlacion era superior
a 0,8. Los paises del panel B de América Latina y el Caribe incluyen: Argentina, Bahamas, Barbados,
Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana, Haiti,
Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Suriname,
Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.

El gasto privado: écompensando deficiencias?

Otro insumo importante en la produccidon de habilidades es el gasto
privado de los hogares de la regidon. Para calcular el porcentaje del
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Grafico 3.8 Gastos individuales promedio en educacion por edad en América
Latina y el Caribe
Como porcentaje del gasto de los hogares (en délares de EE.UU. de
2014, segun la PPA)
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Fuente: Acerenza y Gandelman (2016).

Nota: El promedio de América Latina y el Caribe se calcula como la media ponderada de los paises
por tamafo de poblacidn. Incluye datos sobre Bahamas, Brasil, Bolivia, Costa Rica, Ecuador, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, y Uruguay. Las fechas de la encuesta sobre el gasto oscilan
entre 2003 y 2004 (Bolivia) y 2014 (México).

presupuesto de los hogares gastado en cuidado infantil, colegios priva-
dos, universidades, tutores, materiales y transporte, se pueden utilizar
las encuestas sobre el ingreso y el gasto, disponibles en 12 paises de
América Latina y el Caribe. El panel A del grafico 3.8 muestra el prome-
dio regional del gasto privado. De manera similar a lo que se invierte en
tiempo, el gasto de los hogares en el desarrollo de habilidades tiene una
forma de U invertida. Sin embargo, en este caso, disminuye mas tarde
en la vida, dado que un componente clave de dicho gasto es el pago de
la educacion terciaria.
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Al igual que la inversion en tiempo, los hogares de la region gas-
tan en adquirir habilidades un porcentaje parecido de recursos al de sus
contrapartes de las economias mas desarrolladas. Mientras que el hogar
promedio de América Latina y el Caribe destina aproximadamente un
6,5% de su presupuesto a gastos relacionados con las habilidades, en
Estados Unidos el hogar promedio destina alrededor de un 5,8% (Ace-
renza y Gandelman, 2016).°2 Sin embargo, el porcentaje de alumnos que
asiste a escuelas primarias y secundarias privadas en la regién asciende
a casi el 22%, mientras que en Estados Unidos lo hace un 8%. Por lo tanto,
es probable que los hogares de la regidn gasten su dinero para compen-
sar ya sea la falta de acceso o la menor calidad de las escuelas publicas,
mientras que en Estados Unidos el gasto privado complementa al gasto
publico (Székely y Mendoza, 2016b). De hecho, Berlinski y Busso (2016)
encuentran un resultado interesante sobre la disposicion de los hogares
argentinos a contribuir para mejorar el desempefio de los alumnos en las
escuelas publicas. Utilizando una encuesta experimental, hallan que los
hogares contribuirian con un 12,8% adicional del gasto actual en educa-
cidn para garantizar una mayor calidad educativa.

Dentro de los paises, el gasto privado varia claramente segun el
nivel socioecondmico de los hogares a lo largo del ciclo de vida. Durante
los primeros afos del desarrollo de habilidades, los hogares de altos
ingresos tienden a gastar el doble en el desarrollo de habilidades en
comparacion con los hogares de bajos ingresos. Estas brechas crecen
durante la infancia, la adolescencia y la juventud, cuando los nifios y
jovenes van al colegio, y perduran cuando llegan a la edad adulta. Ade-
mas, las brechas aumentan si se miden en valores absolutos porque el
gasto total es mucho mayor en los hogares de la parte alta de la distri-
bucion del gasto. En América Latina y el Caribe, un hogar en el quinto
quintil de la distribucidn del ingreso gasta tres veces mas en el desarrollo
de habilidades que un hogar en el cuarto quintil y 10 veces mas que un
hogar en el primer quintil. Incluso después de controlar por diferencias
en los precios, un hogar pobre en Estados Unidos gasta unas ocho veces
mas que un hogar pobre en México en el desarrollo de habilidades, mien-
tras que los hogares que se hallan en el 10% superior de la distribucién
gastan casi lo mismo en ambos paises (Székely y Mendoza, 2016b). Los
hogares mas ricos de América Latina parecen utilizar recursos privados

° El gasto privado no incluye los intereses pagados en los préstamos contraidos

para el desarrollo de habilidades (no existen encuestas sobre ese consumo).
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para compensar la baja calidad de las escuelas publicas, pero los pobres
no pueden permitirse este gasto.

Después de la escuela: aprendizaje en el lugar de trabajo y
formacién en la empresa

Una vez que una persona termina sus estudios formales y empieza a tra-
bajar, las oportunidades para acumular habilidades dependen de dos
factores. En primer lugar, el lugar de trabajo permite aprender alli mismo
y afinar las propias habilidades. Esto ocurre de manera informal con la
practica, la experimentacion y los efectos generados por los compafe-
ros de trabajo. En segundo lugar, algunas empresas ofrecen capacitacion
formal a sus empleados.

Los individuos pueden aprender de manera informal en el trabajo
realizando tareas, resolviendo problemas y practicando, pero también
cuestionando las practicas vigentes y experimentando con nuevos
métodos, técnicas y soluciones (Ellstréom, 2011). En realidad, desde la
perspectiva de un trabajador, aceptar un empleo muy temprano en su
carrera, incluso con un salario bajo, que le permita adquirir habilidades
valiosas, puede maximizar los ingresos de toda la vida (Sicherman y Galor,
1990). Una medida indirecta de cuadnto aprenden las personas realizando
su trabajo son los llamados retornos por antigliedad en la firma, es decir el
aumento de los salarios de los trabajadores que permanecen en la misma
empresa durante varios afos. Por ejemplo, Jacobson, LaLonde y Sullivan
(1993) miden el valor de las habilidades especificas en Estados Unidos y
observan que los trabajadores de larga antigliedad (exdgenamente) que
se van de una empresa en crisis sufren pérdidas a largo plazo de alrededor
de un 25% al afio. Estas estimaciones reflejan la existencia de habilidades
especificas de las empresas, las habilidades especificas de la ocupacion o
la industria (Neal, 1995), e incluso las habilidades mas generales que son
dificiles de analizar empiricamente (Lazear, 2009).

Los demas trabajadores de la empresa y los supervisores también
pueden influir en el nivel de habilidades de una persona. En promedio, un
aumento de una desviacion estandar en la productividad de otro traba-
jador incrementa la propia productividad en 0,14 desviaciones estandar
(Herbst y Mas, 2015). En principio, estas mejoras de productividad se
explican en funcién de los derrames (spillovers) de conocimientos vy la
presion de los pares, que proporcionan incentivos para aprender a ser
mas productivo en el empleo. Sin embargo, el efecto final en los salarios
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no esta claro. En el caso de los cientificos en Alemania, donde es pro-
bable que los derrames de conocimiento sean importantes, no hay un
efecto de productividad de los pares (Waldinger, 2012). Por otro lado,
también en Alemania, en las ocupaciones que conllevan tareas repeti-
tivas o controlables (es decir, donde la presion de los pares puede ser
grande), un aumento del 10% en la habilidad de los pares incrementa los
salarios en un 1% (Cornelissen, Dustmann y Schénberg, 2017).

Los datos de la Evaluacion de Competencias de Adultos (PIAAC) de la
OCDE sefalan que tanto en América Latina como en los paises desarrolla-
dos, los individuos perciben que el aprendizaje informal en el trabajo, tanto
bajo la forma de aprendizaje en el lugar donde se desempefian como por la
influencia de los pares, es relevante para ellos dia a dia (grafico 3.9, panel
A). La evidencia de Brasil sugiere que hay retornos positivos de la experien-
cia general, sectorial y de la empresa en los salarios (véase el capitulo 4).
Los datos longitudinales de los trabajadores formales en Brasil proporcio-
nan informacién sobre el nimero promedio de empleos que las personas
tienen a medida que adquieren experiencia en el mercado laboral. Las per-
sonas cambian de empleo con frecuencia, incluso después de varios afos
en el mercado laboral (grafico 3.9). Esta rotacion es mas alta entre los tra-
bajadores con menos habilidades (es decir, aguellos que abandonaron la
escuela secundaria) y es probable que se traduzca en una menor acumu-
lacién de habilidades. A los 35 afos, los jévenes que abandonan la escuela
secundaria en Brasil tienen 2,5 aflos menos de experiencia general en el
sector formal que los trabajadores con estudios terciarios (8,8 afios vs. 11,2
anos), una menor antigliedad promedio en el sector donde actualmente
trabajan (5,5 afos versus 7,9 afios), y menos antigliedad en la empresa
(1,9 afos vs. 2,8 afos). Estas diferencias exacerbarian ain mas la brecha
de habilidades, en este caso entre los trabajadores que ostentan un mayor
nivel de estudios y los que tienen un nivel menor.

Un segundo canal para que un trabajador aprenda nuevas habilida-
des en el lugar de trabajo es la capacitacion formal que lleva a cabo la
empresa. Las firmas tienen incentivos para entrenar a los trabajadores
en tareas especificas relacionadas con la produccion de sus bienes o
servicios, que no se pueden aplicar en otras companfias (Becker, 1964).
Sin embargo, también tienen incentivos para ofrecer una formacion
general. En Argentina, Chile y Brasil, el 60% de las empresas contratan
a los mejores candidatos y luego proporcionan una amplia formacion en
los ambitos donde la diferencia entre demanda y oferta de habilidades
es mayor (Bassi et al., 2012).
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Grafico 3.9 El aprendizaje informal en el trabajo

a. Trabajadores que aprenden en el trabajo todos los dias
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Fuente: Panel A = Calculos propios sobre la base de PIACC (2012-15); Panel B = Calculos propios a
partir de la base de datos de Relacdo Anual de Informacgdes (RAIS) de Brasil (1986-2009).

Nota: El panel A informa sobre el porcentaje de trabajadores que declaran que aprenden cada dia
de sus companeros de trabajo y supervisores, y “aprenden haciendo”. El panel B se ha construido a
partir de una muestra aleatoria del 5% de los trabajadores no mayores de 18 afios en 1986, a los que
se siguid durante todos sus empleos en el sector formal.

Los datos de la Encuesta a Empresas del Banco Mundial sugie-
ren que un alto porcentaje de las firmas de la regidn brinda algun tipo
de capacitacidon a sus empleados (grafico 3.10, panel A). Sin embargo,
cabe sefalar que esta encuesta no captura datos de las empresas muy
pequefas que, en la regidn, emplean a una parte considerable de la
fuerza laboral (Busso, Madrigal y Pagés, 2013). Con la excepcidon de
Chile y Ecuador, en la mayoria de los casos son las propias firmas las
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Grafico 3.10 La capacitacion formal en el trabajo

a. Empresas que ofrecen capacitacion a sus empleados
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queias empresas como aquellas que cuentan con entre 5y 19 empleados, a las medianas empresas
como aquellas con entre 20 y 99 empleados, y a las grandes empresas como las que tienen 100
empleados o mas.

gue financian esta formacién. Si esto es econdmicamente eficiente o
no, depende de las caracteristicas de la capacitacion: cuanto mas gene-
ral sea ésta (es decir, cuanto mas transferibles sean esas habilidades a
otras empresas y ocupaciones), menos probabilidades hay de que dicha
formacion la financien las propias firmas. Suponiendo alguna externali-
dad por efectos de efectos en los compaferos de trabajo o beneficios
sociales mayores a los privados, tendria sentido que el gobierno sub-
vencionara la capacitacion en las empresas. En gran parte, éstas la
realizan para cumplir con certificados y normas impuestas por las auto-
ridades nacionales o extranjeras, mas que por desarrollar habilidades
individuales (Eberhard et al., 2016). Ademas, el tamafo tiene una gran
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importancia para la formacidén (grafico 3.10, panel B). Las empresas mas
grandes, las que emplean a los trabajadores mas altamente calificados
y las firmas exportadoras son las que con mas probabilidad capacitaran
mas a su personal (Eberhard et al., 2016; Mohan, Strobl y Watson, 2016).

El desarrollo de habilidades en el lugar de trabajo presupone algun
nivel de estabilidad en el empleo y un entorno laboral favorable que
promueva el desarrollo de habilidades formales o informales. Estas
condiciones son raras en una region que se caracteriza por la alta infor-
malidad (Gasparini y Tornarolli, 2009), altas tasas de rotacion laboral
(Busso y Micco, 2003) y una abundancia de empresas pequefas (Busso,
Madrigal y Pagés, 2013). Dado que los trabajadores no calificados tienen
mas probabilidades de encontrar un empleo en empresas pequefas,
informales y de alta rotacidén que los trabajadores que ingresan en el
mercado laboral con mas habilidades, su capacidad para adquirir habili-
dades en el trabajo es mas limitada y es poco probable que las brechas
de habilidades se cierren durante la edad adulta.

Buenas ideas, malos resultados

La regidn estd convergiendo lentamente al mundo desarrollado en
términos de las tasas de matriculacion escolar. Actualmente, la inscrip-
cion en los niveles preescolar y primario se sitla a la par con las tasas
de las regiones desarrolladas. La brecha de matriculacion también se
estd cerrando en la escuela secundaria y en los estudios superiores. Sin
embargo, este progreso en la matriculacion no estd cerrando las brechas
de habilidades.

En general, el panorama no es bueno (véase el grafico 3.11). Hay
evidencia que sugiere que una persona nacida en América Latina y el
Caribe llegara a la edad adulta con menos habilidades que una persona
nacida en una regiéon mas desarrollada. De la misma manera, una per-
sona nacida en un hogar pobre en la regidn también es probable que
alcance la edad adulta con menos habilidades que una persona nacida
en un hogar mas rico. Si bien la falta de datos longitudinales impide rea-
lizar con certeza estas afirmaciones para América Latina y el Caribe,
la relacion entre pobreza al nacer y habilidades adultas se ha confir-
mado en otros contextos (por ejemplo, Heckman [2006] para Estados
Unidos).

El gasto publico en educacion como porcentaje del PIB, el gasto
privado en el desarrollo de habilidades como porcentaje del gasto total
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Grafico 3.11 Resumen de las brechas del ciclo de vida

a. América Latina y el Caribe vs. Estados Unidos
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Nota: El grafico no refleja los niveles reales y solo tiene fines ilustrativos. Los indices socioe-
condmicos del panel A para PRIDI y PISA fueron construidos a partir de las fuentes utilizando
caracteristicas de los activos y del hogar. El antecedente socioeconémico de STEP se construyd
utilizando el maximo nivel de estudios de los padres.

de los hogares y el tiempo que los padres y los individuos invierten en
el desarrollo de habilidades se asemejan a los niveles de los paises mas
desarrollados. Sin embargo, en América Latina y el Caribe los resultados
son muy diferentes.

Si el problema no es la cantidad de recursos, entonces debe ser
la calidad de los mismos, es decir: la calidad de las interacciones en el
hogar y en la escuela, los incentivos para seguir asistiendo a clases y
aprender, y un mejor entorno empresarial que promueva el “aprender
haciendo” en el lugar de trabajo. Si los gobiernos se proponen reducir
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la desigualdad, la focalizacidon también es importante. Los paises de la
region tienen que encontrar instrumentos efectivos de politicas publicas
para cerrar las brechas socioecondmicas al interior de sus fronteras, asi
como la brecha entre ellos y los paises desarrollados. En el resto de este
libro, se formulan sugerencias para el logro de estas metas.






El mercado de
habilidades:

mas alla de la oferta y
la demanda

Las habilidades se refieren a la capacidad de aplicar los conocimientos a
un conjunto especifico de tareas. En una economia de mercado, los traba-
jadores ofrecen las habilidades necesarias para producir bienes o servicios
de un determinado tipo y cierta calidad; los consumidores, los gobiernos
y las empresas demandan estas habilidades, y pagan por ellas, y a través
de este proceso se determina el valor de mercado de dichas habilidades.

Este proceso también proporciona los incentivos necesarios para
que los trabajadores actuales y futuros adquieran conocimientos. Dado
que alcanzar los conocimientos y destrezas que conforman las habi-
lidades de las personas resulta costoso, los trabajadores esperan una
compensacion por suinversion. A los alumnos hay que compensarlos por
los costos de las matriculas y por los ingresos perdidos mientras adquie-
ren habilidades en la escuela. Los trabajadores utilizan su tiempo libre
para estudiar y lograr nuevas habilidades esperando que estas inversio-
nes rindan bajo la forma de mejores empleos en el futuro. El motor de
estas expectativas es la prima asociada con una determinada habilidad.
Por lo tanto, la prima salarial vinculada a un mayor nivel de habilida-
des (prima de calificacidn) envia sefales a los participantes del mercado
laboral actual y futuro a propdsito del retorno de una determinada inver-
sion. Por ejemplo, si los empleos que requieren dominar una lengua
extranjera tienen salarios particularmente altos en relaciéon con empleos
similares que no lo requieren, el mercado esta indicando que los trabaja-
dores competentes en una lengua extranjera son muy demandados. Sin
embargo, los retornos de las habilidades dependen de algo mas que la
mera oferta y demanda. Las habilidades se valoran de distinta manera
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segun el contexto, y responden a fuerzas ajenas al mercado, como las
costumbres, las normas sociales, las instituciones y regulaciones. En este
capitulo se analiza la prima salarial vinculada a un mayor nivel de habili-
dades en América Latina, y se examinan la demanda actual y potencial
de habilidades en la regién.

Ir a la escuela tiene sus recompensas... todavia

Las habilidades se adquieren en diferentes contextos: en el hogar, en
el barrio a través de la interaccion con los pares, en la escuela y en
el mercado laboral (véase el capitulo 2). Las escuelas son quiza los
principales proveedores. Por lo tanto, los aflos de escolarizacion cons-
tituyen la medida de las habilidades que mas se utiliza, y que estd mas
ampliamente disponible. Durante las ultimas dos décadas, los aflos de
escolarizacion han aumentado rapidamente (véase el capitulo 3). Y a
medida que mas personas han ido completando mas afios de estudios,
la prima por escolaridad ha disminuido de forma significativa (Gasparini
y Lustig, 2011; Fernandez y Messina, 2017).

En América Latina la prima por escolaridad se redujo de manera
sostenida durante la década de 2000 (grafico 4.1, panel A). Después
de permanecer relativamente estable durante los aflos noventa, entre
2003 y 2010 la prima por un afo de escolarizacidn bajo, y luego se fue
recuperando lentamente. La disminucion fue considerable —mas de tres
puntos porcentuales desde el maximo hasta el minimo— y fue mas mar-
cada para los hombres trabajadores que para las mujeres trabajadoras
(grafico 4.1, panel B). También se generalizé en toda la regidn. De los 17
paises en los cuales la prima de escolaridad se puede medir de modo
consistente, solo Costa Rica muestra un aumento durante el periodo
2003-10 (grafico 4.1, panel C).! Sin embargo, la evolucién de la prima
mencionada fue diferente entre paises. En concreto, disminuyé mucho
mas rapidamente en América del Sur que en los pocos paises de Cen-
troaméricay el Caribe, donde la prima de escolaridad puede medirse de
forma consistente a lo largo del tiempo (grafico 4.1, panel D).2

Los paises con datos disponibles son: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Panama, Para-
guay, Pery, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

Las agrupaciones de paises no dependen de la conducta de un determinado pais.
Los promedios no ponderados producen resultados cualitativamente similares.
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A pesar de la caida de la prima de escolaridad promedio, la evo-
lucidn de las recompensas del mercado laboral segun los diferentes
niveles de estudios (por ejemplo, primario, secundario y terciario) ha
variado ampliamente. En particular, la ventaja de tener un titulo univer-
sitario en comparacidén con acabar Unicamente la escuela secundaria
disminuyd muy levemente. Esto contrasta con el desempefo de la prima
por completar la escuela secundaria (en comparacidon con finalizar la
primaria). Entre 1998 y 2010, la prima por tener el titulo secundario dis-
minuyd en mas de 30 puntos porcentuales (grafico 4.2, panel A).

El mercado laboral distingue claramente entre “asistir a” y com-
pletar un determinado nivel de escolarizacion. En otras palabras:
tener un diploma tiene sus recompensas. Por ejemplo, y a pesar de

Grafico 4.1 Prima por educacion en América Latina y el Caribe
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Grafico 4.1 Prima por educacion en América Latina y el Caribe (continuacion)

c. Cambio en la prima a un afio de educacion (2003-10)
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la disminucion de la prima por estudios secundarios, la graduacién
en este nivel sigue marcando una importante diferencia en los sala-
rios. La prima por terminar 11 afos de estudios es mucho menor que
por haber finalizado 12 aflos (grafico 4.2, panel B). Es decir, comenzar
pero no acabar la escuela secundaria practicamente no tiene recom-
pensa en el mercado. En cambio, la graduacion le concede al alumno
un aumento de salario considerable. En términos regionales, cada afo
de estudios superiores parece estar vinculado a un retorno similar. La
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Grafico 4.2 Desglose de la prima por educacion en América Latina y el Caribe
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Fuente: Estimaciones propias; encuestas de hogares. Las estimaciones estan ponderadas por la
poblacién, controlando por género, grupos etarios y efectos fijos de pais. Los paises considerados
son: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Hon-
duras, México, Panama, Paraguay, Peru, Uruguay y Venezuela. La variable salarial la constituyen los
ingresos por hora de todos los trabajadores de entre 16 y 65 afos.

falta de evidencia sobre los efectos de titularse de una carrera uni-
versitaria (con un total de 16 o 17 anos de educacioén) probablemente
refleje diferencias en cuanto a la duracién de las carreras postsecun-
darias entre diferentes paises.

No obstante, los patrones regionales de las primas de escolari-
dad y de los efectos de tener un titulo ocultan importantes variaciones
entre los paises. Un analisis pais por pais sefiala que en Bolivia, Chile,
Ecuador y Republica Dominicana la prima por estudios secundarios es
bastante baja. Bolivia es un caso atipico porque incluso tampoco es ele-
vada la prima por la terminacion del nivel terciario. Abandonar la escuela
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secundaria estd mas penalizado en Argentina, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, El Salvador, Paraguay y Venezuela.
A nivel de pais, la prima por graduacidon universitaria es mas marcada
que cuando se agrega la informacion regional. Es particularmente evi-
dente en Argentina, Brasil, Chile, Colombia, El Salvador, Guatemala,
Paraguay, Republica Dominicana y Venezuela.

A pesar de la reciente caida, los retornos de la educacion siguen
siendo altos en América Latina y el Caribe cuando se comparan con
otras regiones. Calcular dichos retornos requiere comparar la prima por
escolaridad con los costos de asistir a clases, que incluyen la matricula,
los libros y los gastos en transporte y, lo que es alin mas importante, los
salarios no percibidos de los alumnos que no participan en el mercado
laboral mientras estudian. Una vez que se comparan los costos y los
beneficios (véase Montenegro y Patrinos, 2014), los retornos de la edu-
cacion siguen siendo relativamente altos en América Latina —superiores
a los de Europa, Asia Central y Asia Meridional— y a un nivel similar en
comparacion con los paises de la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econdmicos (OCDE) y Asia Oriental y el Pacifico (grafico
4.3, Panel A). Solo Africa Subsahariana presenta retornos considerable-
mente mas altos que América Latina y el Caribe.

Cada afo adicional de estudios en América Latina y el Caribe signi-
fica un aumento promedio del 9,6% en los salarios reales. Estos retornos
promedio difieren segun los niveles de escolarizacion. Los retornos son
particularmente altos entre los trabajadores con educacioén terciaria. En
el caso de América Latina, los retornos de un afio de estudios terciarios
aumentan hasta el 16,6%. Solo Africa Subsahariana y Asia Meridional pre-
sentan retornos mas elevados de la educacion postsecundaria que América
Latinay el Caribe (grafico 4.3, Panel B). Se trata de retornos considerables.
Como punto de comparacion, la tasa real de retorno en bolsa de las accio-
nes en el periodo de la posguerra en Estados Unidos fue de un 6,9%, y el
retorno real a largo plazo de los bonos ascendié tan solo a un 1,6% (Siegel,
2008). Por lo tanto, desde una perspectiva puramente financiera la edu-
cacion en América Latina y el Caribe representa una decisidon de inversion
sumamente inteligente. Ademas, los salarios mas altos o la riqueza no son
el Unico beneficio de la escolarizacién. Los trabajadores con mayor nivel
de estudios tienen menos probabilidades de estar desempleados y per-
ciben otros beneficios no pecuniarios, como una mayor probabilidad de
trabajar en un empleo de su agrado. La educacién también ayuda a los
individuos a tomar mejores decisiones relacionadas con su salud, reduce
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Grafico 4.3 Los retornos de la educacion en el mundo

a. Retornos de un aio de escolaridad por region
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Fuente: Los paises con informacion disponible después de 2000 se han seleccionado a partir de
Montenegro y Patrinos (2014). Si un pais tenia mas de una estimacion, se muestra el ultimo afio.
El panel B exhibe los retornos de la educacion terciaria comparados con la situacion de personas
que completaron la educaciéon secundaria. Los paises incluidos en América Latina y el Caribe son:
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Hon-
duras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Puerto Rico, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela.

su participacion en conductas de riesgo, y construye confianza en ellos
mismos y en los demas en la sociedad. Estos beneficios pueden ser tan
valiosos como los retornos monetarios (Oredpoulos y Salvanes, 2011).

No obstante, cuando se interpretan las diferentes medidas de la
prima por escolaridad y de los retornos de la educacién se debe formu-
lar una importante advertencia. El enfoque minceriano estandar sobre el
que se basan estas estimaciones no tiene en cuenta dos sesgos poten-
ciales. Por un lado, los mas preparados, o los mas dotados naturalmente,
tienen mas probabilidades de tener acceso a niveles superiores de estu-
dios. Este “sesgo de habilidades” tiende a aumentar los retornos de la
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educacidon, dado que parte de esos retornos puede reflejar una habili-
dad innata superior, mas que una prima al capital humano adquirido en
la escuela. En otras palabras, los salarios mas altos de algunos traba-
jadores se pueden explicar por la inteligencia natural, mas que por la
escolarizacién. Por otro lado, es probable que en las encuestas de los
hogares el nivel de estudios se mida con algo de ruido, l0 que sesga a
la baja las estimaciones de las primas por educacion (Griliches, 1977).3
Ambos conjuntos de problemas han sido objeto de una importante aten-
cion en la literatura econdmica.* Aunque el debate dista mucho de estar
cerrado, la mayor parte de la evidencia sugiere que el efecto de la edu-
cacion en los salarios es tanto o mas significativo de lo que senala el
marco minceriano estandar (Card, 2001).

Aunque los retornos promedio de la educacion postsecundaria son
altos, no todas las carreras postsecundarias son iguales. Los retornos de
diferentes instituciones ostentan variaciones enormes. Algunos progra-
mas de formacion profesional tienen retornos elevados, mientras que otros
tienen muy malos resultados cuando se comparan con las escuelas secun-
darias generales. En el nivel postsecundario, las universidades tienden a
rendir retornos mas altos que las escuelas técnicas (Gonzalez-Velosa et
al., 2015). De la misma manera, algunos campos de estudio pagan mucho
mas que otros (Kirkeboen, Leuven y Mogstad, 2016). Gonzdlez-Velosa et
al. (2015) muestran que los titulos en ingenieria y otros titulos técnicos son
sumamente valorados por el mercado, y muestran altos retornos en Chile
y Colombia. En cambio, la educacidn, el trabajo social y el disefio obtienen
retornos promedio mucho mas bajos.

Incluso dentro de estas areas de estudio, los retornos de la educacion
varian ampliamente segun las instituciones y, lo que es aln mas impor-
tante, segun los alumnos. Quienes se hayan graduado con los mejores
resultados en cualquiera de las areas de baja remuneracién de Chile y
Colombia tienen resultados tan buenos, o incluso mejores, que los alumnos
con peores resultados en los programas de ingenieria (Gonzalez-Velosa et

Este sesgo de atenuacion se debe a problemas cldsicos de errores en variables.
Cuando una variable explicativa en una regresion se mide con un error, el estima-
dor OLS siempre es mas cercano a cero, o estd sesgado a la baja (véase la seccion
4.4.2 de Wooldridge, 2010).

Véanse, por ejemplo, Card (2001), para una revision de las soluciones propuestas
para tratar con el sesgo de habilidad, y Angrist y Krueger (1999) para estimacio-
nes de la importancia de los sesgos de errores de medicion en los retornos de la
escolarizacion.
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al., 2015). Sin embargo, algunos de los graduados con malos resultados
en campos de baja remuneracion pueden obtener retornos financieros
negativos de sus inversiones. Dicho en términos sencillos: puede que su
formacidén no haya valido ni el tiempo ni el dinero invertido, como muestra
un estudio reciente sobre el mercado de la educacion postsecundaria en
Chile (Rodriguez, Urzta y Reyes, 2016).

Por lo tanto, si bien los retornos promedio a la educacién siguen
siendo altos, cuando se toman decisiones relacionadas con la escola-
rizacion, deben tenerse en cuenta las diferencias entre distintas areas
de estudio, instituciones y alumnos. En este contexto, contar con buena
informacion sobre las alternativas es crucial. En el capitulo 9, se aborda
en detalle la importancia de la informacion cuando se toman decisiones
relacionadas con los estudios, y se describe la evidencia en la literatura
de programas que intentan mejorar las decisiones de los alumnos en
relacion con la educacion postsecundaria.

La experiencia laboral es otro factor determinante fundamental del
valor de un trabajador en el mercado (Becker, 1964). Los individuos se
vuelven mas productivos a medida que obtienen mas experiencia en sus
empleos porque adquieren nuevas habilidades a través de la experien-
cia del dia a dia, o mediante otras formas de capacitacion en el empleo.
En América Latina, la prima por experiencia, que resume el valor de la
experiencia en el mercado laboral, disminuyé durante la Ultima década.
El grafico 4.4 muestra que el retorno de mercado de la experiencia para
los hombres comenzd a bajar después del ano 2000, sobre todo entre
los trabajadores con mas experiencia.® La prima por experiencia para los
trabajadores con mas de 15 aflos de experiencia, en comparacion con los
que recién ingresan en el mercado laboral (O a 4 anos de experiencia) se
redujo en alrededor de 10 puntos porcentuales entre 2003 y 2012.

5 En las encuestas de hogares y de la fuerza laboral en América Latina, la expe-
riencia de los trabajadores no se puede observar directamente, pero se puede
tener un valor aproximado de la experiencia potencial en el mercado laboral por
la edad del trabajador menos sus afios de escolarizacion, menos 6. La experien-
cia potencial se utiliza a lo largo del capitulo cuando se refiere a experiencia,
salvo si se seflala lo contrario. Esta medida de experiencia potencial es una peor
aproximacion a la experiencia real en el caso de las mujeres, porgue no tiene en
consideracion los cambios en la participacion laboral a lo largo del ciclo de vida.
Ademas, el aumento de la participacion femenina en la fuerza laboral durante las
ultimas dos décadas ha introducido importantes cambios en la composicién de la
fuerza laboral activa de las mujeres. Por estos motivos, el debate sobre la prima
por experiencia en este capitulo se centra Unicamente en los hombres.
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Grafico 4.4 Evolucion de la prima por experiencia en América Latina y el Caribe
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Fuente: Estimaciones propias; encuestas de hogares. La experiencia potencial se define como la
edad menos los afios de estudios menos 6. Las estimaciones para América Latina y el Caribe estan
ponderadas por la poblacién, y controlan por la escolaridad y los efectos fijos de pais. La variable
salarial es el ingreso por hora de solo los trabajadores hombres de entre 16 y 65 afos.

Cambios en las primas de escolaridad y experiencia: el porqué de
la disminucién

A la hora de explicar la reciente reduccion en las primas de escolaridad
y experiencia, la expansion del nivel educativo y el envejecimiento de
la poblacion emergen como los principales sospechosos. Un marco de
oferta-demanda simple sugiere que, si la demanda relativa de habilida-
des no cambia, un aumento en la oferta de educacion o de experiencia
provocara una disminucion de la prima salarial de estos componentes
de capital humano. Sin embargo, también hay otras fuerzas que pue-
den impulsar estas primas a la baja. Sobre todo en América del Sur, la
subregién donde la prima salarial vinculada a un mayor nivel de habili-
dades se contrajo mas rapido, es posible que la demanda de habilidades
haya descendido porque el crecimiento de la region se produjo a través
de un aumento de la demanda de trabajo poco calificado vinculada al
aumento de los precios de las materias primas. Finalmente, es posible
gue también hayan intervenido fuerzas ajenas al mercado. Numerosos
paises incrementaron mucho el salario minimo durante los afios de auge.

Desde luego, las variaciones en la oferta han sido una fuerza
importante en los recientes cambios que tuvieron lugar en la prima de
escolaridad en América Latina y el Caribe, pero no son el Unico factor
(Messina y Silva, 2016). Fernandez y Messina (2017) estudian los efec-
tos de la oferta de educacidn y experiencia en las respectivas primas en
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Argentina, Brasil y Chile. Los autores consideran dos tipos de trabaja-
dores, a saber: calificados y no calificados. Los primeros han obtenido
un titulo universitario, mientras que los no calificados abarcan una com-
binacién de graduados de la escuela secundaria con desertores de la
misma. Dentro de cada grupo, puede que para la produccion se utilice a
los trabajadores con mucha o escasa experiencia indistintamente, pero
los mas experimentados son mas productivos.® El modelo evaltia como
los cambios en la oferta de graduados mas calificados y trabajadores
altamente experimentados se traducen en cambios en las primas por
habilidades.

dPuede el aumento de trabajadores altamente calificados explicar
la disminucion de la prima salarial vinculada a un mayor nivel de habili-
dades? El grafico 4.5 muestra los resultados del modelo estimado por
Fernandez y Messina (2017) para dos escenarios diferentes: uno en el
que solo los cambios en la oferta predicen la evolucion de la prima por
escolaridad, y otro en el que tanto los cambios en la oferta como en
la demanda pueden conformar los salarios relativos. El primer aspecto
que merece la pena sefalar es que el incremento de la oferta relativa
de trabajadores altamente calificados predice una reduccidn drastica
de la prima salarial vinculada a un mayor nivel de habilidades en los tres
paises. De hecho, los cambios en la oferta habrian predicho una caida
de prima salarial vinculada al nivel de habilidades incluso mayor que la
observada durante las Ultimas dos décadas.

Sin embargo, los cambios en la oferta por si solos no pueden capturar
toda la dindmica de la prima salarial vinculada a un mayor nivel de habi-
lidades. Durante los afios noventa la prima aumentd y posteriormente
disminuyd con rapidez. Las tendencias de la oferta fracasan totalmente

& Fernandez y Messina (2017) siguen a Card y Lemieux (2001) y Manacorda, Sanchez-

Paramo y Schady (2010) para modelizar a trabajadores con estudios superiores
(escuela técnica) y con escasa formacion (graduados de la secundaria y alumnos que
abandonaron la secundaria, que son sustitutos imperfectos) como sustitutos imper-
fectos en una funcién de produccion CES. De la misma manera, los trabajadores con
pocay mucha experiencia son sustitutos imperfectos dentro de los grupos de mucha
y poca formacion. Un procedimiento de tres pasos permite estimar las elasticidades
de sustitucion entre grupos para construir medidas de la oferta de trabajadores con
altas y escasas habilidades. Las elasticidades estimadas de sustitucion en diferentes
grupos de escolarizacion (alrededor de 2,3) y grupos de experiencia (alrededor de
3,5 para los trabajadores con escaso nivel de estudios y alrededor de 10 para los gra-
duados de escuelas técnicas) estdn bien alineadas con estimaciones anteriores. El
modelo utiliza las mismas elasticidades en los tres paises.
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Grafico 4.5 Cambios en la prima salarial: la importancia de la oferta laboral

relativa

a. Argentina
1,4

1,3
1,2
1,1
1,0
0,94

calificado/no calificado

Logaritmo de razén salarial

0,8

0,7

J

1990
1991

o
w
=2
o
.
» =
(=}
J

1,8
1,6
1,4
1,2
1,04
08

Logaritmo de razén salarial
calificado/no calificado

1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001

2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010

2011

2012

2013

1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001

[2)
o
=
=3

Logaritmo de razén salarial
calificado/no calificado

2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010

2011

2012

2013

1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001

—— Observado —— Predicho. Modelo completo

2002
2003

<
o
o
N

2005
2006
2007
2008
2009
2010

2011

2012

2013

Predicho. Solo cambios en la oferta

Fuente: Ferndndez y Messina (2017).

Notas: La linea naranja oscuro muestra la evolucién observada del aumento salarial. La linea naranja
claro muestra el comportamiento del aumento salarial predicho por los cambios en la oferta relativa de
trabajadores calificados/no calificados. La linea verde muestra las predicciones del modelo completo,
en el cual la demanda y oferta relativa modelan los salarios relativos a través de las categorias de habili-
dades. Los trabajadores calificados tienen estudios universitarios o mas. Los no calificados pertenecen
a dos clases que son sustitutos imperfectos en la produccion: graduados secundarios y aquellos que
como mucho se han titulado de la primaria. Los trabajadores con distinta experiencia en el mercado
laboral dentro de cada grupo de educacion se consideran sustitutos imperfectos en la produccion.
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como prediccion del incremento de la prima por escolaridad en los afios
noventa, un periodo en el que una mayor oferta de trabajadores califica-
dos habria mas bien predicho una disminucién de dicha prima. Esto, a su
vez, implica que la reduccion de la prima en la década de 2000 es infra-
valorada por los cambios en la oferta. Por lo tanto, a menos que fuerzas
ajenas al mercado (por ejemplo, el salario minimo) alteraren lo suficiente
la prima salarial vinculada a un mayor nivel de habilidades, la demanda de
habilidades disminuyd durante la década de 2000.

Puede que una parte de la reduccién de la prima salarial vinculada al
nivel de habilidades durante la década de 2000 esté relacionada con even-
tos episddicos durante los afos noventa que dejaron de impulsar la prima
al alza durante la Ultima década. La mayoria de los paises de la region par-
ticipo de la rdpida liberalizacion del comercio a finales de los aflos ochenta
y comienzos de los noventa. Al contrario de lo que podria sugerir la teo-
ria neocldsica del comercio internacional, estos episodios favorecieron la
demanda de trabajo altamente calificado y deprimieron la demanda de
trabajadores no calificados, incrementando la prima de escolaridad (Gol-
dberg y Pavcnik, 2007).” De acuerdo con esta interpretacion, América
Latina y el Caribe estarian volviendo a “tiempos normales” en la década del
2000, exhibiendo una prima salarial mas acorde con su nivel de desarrollo.

Sin embargo, los eventos episddicos de la década de 2000 también
pueden haber sido elementos determinantes en la evolucion reciente de
la prima de habilidades. Esta disminuyd con mayor velocidad en los pai-
ses de rapido crecimiento de América del Sur, que son los que mas se
beneficiaron del auge del precio de las materias primas y de los mejores
términos de intercambio con ellos asociados. Una hipdtesis plausible es
que el auge de las materias primas haya podido impulsar la demanda de
trabajadores poco calificados si las industrias que crecieron gracias a los
mejores términos de intercambio y a las apreciaciones del tipo de cam-
bio son relativamente intensivas en trabajo no calificado.

7 En la teoria del comercio internacional de Heckscher-Ohlin, la liberalizacién del

comercio deberia deprimir la prima por habilidades en los paises en los que abunda
el trabajo no calificado. Sin embargo, en numerosos paises de América Latina y el
Caribe los sectores que estaban protegidos del comercio internacional antes de la
liberalizacion eran intensivos en bajas calificaciones. Ademas, en paises como México
la liberalizacion trajo consigo la reorganizacion del sector manufacturero a favor de
industrias de un mayor valor agregado (y mas intensivas en habilidades) (Hanson,
2007). Por lo tanto, la liberalizaciéon del comercio impulsé la prima por habilidades.
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Los sectores intensivos en trabajo poco calificado entre los no tran-
sables aumentaron rapidamente durante la década de 2000 (cuadro
4.1). Por ejemplo, la mayoria de los paises disfrutd de un auge de la cons-
truccién durante el periodo, y la construccién es intensiva en empleo
poco calificado. Otros sectores intensivos en mano de obra no calificada
que crecieron rapidamente son los hoteles y restaurantes (Argentina,
Brasil y Peru), las ventas mayoristas y minoristas (Chile) y el transporte
terrestre (Brasil y Peru). Sin embargo, algunos sectores no transables
intensivos en habilidades, sobre todo los servicios comerciales, también
crecieron con gran ritmo durante el periodo.

El deterioro de la calidad de los graduados de la escuela secundaria
también puede haber incidido en la evoluciéon de la prima por escolari-
dad durante la década de 2000. La prima por escolaridad puede verse
afectada por cambios en la calidad de los egresados a través de dos
vias. Primero, a través de los alumnos que tienen acceso al sistema.
Cuando los estudiantes con menores habilidades ingresan en institucio-
nes de estudios superiores, la calidad promedio de los graduados puede
disminuir. Esto no es una sefal de que el sistema no esté realizando bien
su tarea de ensefiar habilidades. Constituye solo un reflejo de que el
sistema se estd volviendo mas incluyente. El segundo caso es mas pre-
ocupante. La calidad de los nuevos programas y escuelas creados para
satisfacer la creciente demanda de educacion puede ser inferior, lo cual
perjudicaria el contenido de capital humano que se ofrece a los alumnos
y a través de este canal se deterioraria la calidad del egresado promedio.

La calidad de los nuevos programas y escuelas creados en la década
de 2000 para satisfacer la creciente demanda ha suscitado considera-
ble inquietud entre los responsables de las politicas publicas de toda la
region. Los datos de Colombia muestran que los graduados de nivel supe-
rior de los nuevos programas y universidades tienen puntuaciones mas
bajas en los exdmenes finales y salarios mas bajos en su primer empleo
en comparacién con los graduados de los programas tradicionales y bien
establecidos. ¢Se debe esto a que los nuevos programas y universidades
son de menor calidad o a que los alumnos que tienen acceso a esos pro-
gramas estan menos preparados? Nuevas investigaciones de Camacho,
Messina y Uribe (2016) muestran que esta brecha es sobre todo producto
de una menor preparacion de los alumnos que tienen acceso a los nuevos
programas y universidades. El valor agregado de los nuevos programas
de estudios superiores, medido como la diferencia entre las puntuaciones
de los alumnos en las pruebas al ingresar y terminar, varia poco en relacién
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Cuadro 4.1. Las cuatro industrias de mas rapido crecimiento en Argentina,
Brasil, Chile y Peru

Salario medio por  Promedio Cambio en
hora registrado afios de Porcentaje  porcentaje en
(moneda local) estudios en el empleo el empleo (p.p.)

Sector 2003 2003-2011
Argentina

Construccion (NT) 0,75 8,69 7,34 1,87
Otras actividades 1,36 12,94 5,46 0,87
empresariales (NT)

Hoteles y restaurantes (NT) 0,74 10,93 2,80 0,68
Organizaciones y organismos 1,39 12,09 0,33 0,30
extraterritoriales (NT)

Brasil

Otras actividades 1,57 9,88 4,25 1,85
empresariales (NT)

Construccion (NT) 0,82 51 7,77 1,51
Hoteles y restaurantes (NT) 0,63 6,55 3,62 1,05
Transporte terrestre; 1,15 6,66 3,96 0,71
transporte por tuberia (NT)

Chile

Comercio mayorista y 7,16 10,74 16,37 2,85

minorista e intermediario
comercial (NT)

Mineria de minerales de 7,69 13,47 0,02 2,50
metal (T)

Otras actividades 7,78 13,15 3,88 1,43
empresariales (NT)

Venta, mantenimiento y 712 10,68 1,21 1,16

reparacion de vehiculos
motorizados (NT)

Perti

Construccién (NT) 1,44 8,90 4,10 1,89
Administracion publica y 1,49 12,06 4,45 0,95
defensa (NT)

Hoteles y restaurantes (NT) 1,33 8,01 5,38 0,90
Transporte terrestre; 1,20 9,99 5,29 0,82

transporte por tuberia (NT)

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de las encuestas de hogares. Las industrias se
consideran en un nivel de dos digitos de la Clasificacion Internacional Industrial Uniforme de las
Actividades Econdmicas (ISIC), Rev.3. T = Transable; NT = No transable. El salario medio por hora
registrado, el promedio de aflos de estudios y el porcentaje del empleo se calculan segun la refe-
rencia, es decir, 2003.
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con el valor agregado de los programas tradicionales. Al menos en el caso
de Colombia, el efecto alumno domina al efecto escuela. Sin embargo,
no todas las escuelas son iguales. El valor agregado de las instituciones y
programas de alto y bajo rendimiento varia ampliamente. Pero no existe
evidencia de que esta brecha institucional haya aumentado durante la
década de 2000. Se necesita indagar mas para determinar si las conclu-
siones alcanzadas para Colombia se pueden aplicar a otros paises.8

La evidencia para Colombia sugiere que el posible deterioro del titulo
universitario se puede deber a una caida del nivel medio de los alumnos
entrantes. Algo parecido puede estar pasando a nivel de la secunda-
ria. El sistema educativo en América Latina y el Caribe se ha vuelto mas
incluyente durante las ultimas dos décadas y ha abierto las puertas de
colegios secundarios y escuelas técnicas a numerosos alumnos de bajos
ingresos tradicionalmente excluidos. Este es un dato evidentemente
positivo. La desigualdad del nivel educativo, medida a lo largo de los
anos de estudios completados, ha descendido rapidamente en la regién
durante el periodo (Cruces, Garcia-Domench y Gasparini, 2012).

Sin embargo, la mayor inclusidén del sistema conlleva importantes
desafios. Los estudiantes provenientes de familias desfavorecidas ingre-
san en la escuela menos preparados, ya que sus padres dedican menos
tiempo y recursos a sus hijos (véase el capitulo 3). También es probable
que los efectos de pares y de barrio, aunque sean mas dificiles de eva-
luar, afecten de forma negativa a los niflos de entornos socioecondmicos
bajos. Por consiguiente, actualmente las escuelas secundarias y las univer-
sidades tienen una mezcla mas diversa de alumnos, o que puede haber
reducido el conjunto de habilidades promedio de aquellos que se graduan
de la escuela. El corolario de esta historia es que los niveles secundario y
postsecundario quizd no sean capaces de actuar como factores correc-
tores de las carencias con las que llegan algunos alumnos. Los gobiernos
deberian poner mas énfasis en mejorar la calidad de la educacién de la pri-
mera infancia y de las politicas de desarrollo de habilidades en la infancia
para garantizar que los nifios y nifas de contextos socioecondmicos mas
bajos ingresen en las escuelas secundarias con iguales oportunidades. Los

& En parte, la falta de evidencia puede estar relacionada con las dificultades de
separar los efectos de alumno y escuela empiricamente, dado que la autoselec-
cién de alumnos peor preparados en instituciones de menor calidad complica el
analisis de manera considerable.
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capitulos 6 y 7 revisan prometedoras politicas para aumentar las habilida-
des entre los alumnos de bajos ingresos en estos niveles.

La prima por escolaridad también puede verse afectada por fuerzas
ajenas al mercado. Durante la década de 2000 el salario minimo crecié
con fuerza en Argentina, Brasil, Chile, Ecuador, Honduras y Uruguay vy, en
menor medida en Guatemala, Nicaragua y Panama (Messina y Silva, 2016).
El aumento de los salarios minimos puede impulsar al alza los salarios de
empleos poco calificados. Como muestran Ferndndez y Messina (2017)
el salario minimo influyé en la reduccion de la prima salarial vinculada a
las habilidades en Argentina y Brasil, pero las fuerzas de la oferta siguen
siendo esenciales para entender la evoluciéon de dichas primas. Ademas,
no todos los paises aumentaron el salario minimo durante la década de
2000, mientras que la disminucion de la prima por escolaridad fue genera-
lizada en toda la region. Por lo tanto, aunque las fuerzas ajenas al mercado
pueden haber desempefado un papel importante en reducir la prima por
escolaridad en paises seleccionados, dificilmente sean las uUnicas fuerzas
capaces de explicar esta tendencia regional.

Por qué disminuyeron los retornos de la experiencia es un fendmeno
aun poco estudiado. Una posible explicacion se halla en el cambio tecno-
|6gico sesgado por la edad (Behaghel y Greenan, 2010). La introduccion
de nuevas tecnologias puede favorecer un conjunto de habilidades que
los trabajadores mayores tienen mas dificultades para adquirir que los
jovenes, lo que conduce a una restriccion de la prima por edad. De manera
alternativa, puede que el auge de las materias primas sea en parte cul-
pable. Los bruscos cambios en los términos de intercambio después de
2003 alteraron la demanda sectorial de trabajo, en particular en América
del Sur (Messina y Silva, 2016). Algunos sectores ganaron y otros perdie-
ron, algunas empresas ganaron y otras perdieron, generando empleo y
oportunidades salariales para los trabajadores con suficiente movilidad.
Sin embargo, la movilidad laboral es onerosa. Los trabajadores mayores
estdn mas afincados en habilidades sectoriales especificas, o en habilida-
des especificas para la empresa para la que trabajan. Estas habilidades
tienen también sus primas, primas que podrian perder si cambian de
sector o de empresa. Ademas, cambiar de sector puede requerir nueva
formacion y quizas hasta un cambio de residencia, lo que se afade al
costo de la transicion. Todos estos costos son mas altos para los trabaja-
dores mayores que para los mas jovenes. Por lo tanto, en una economia
en la cual los cambios en la demanda en diferentes sectores y empresas
se intensifican, los trabajadores mas jovenes, independientemente de su
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nivel de estudios, tienen mas probabilidades de cosechar los beneficios
de trabajar en las areas en expansion.

Ma3s alla de la escolaridad

Es evidente que las habilidades abarcan mucho mas de lo que puede resu-
mirse con anos de escolarizacion y experiencia en el mercado laboral. El
ambito en que las personas se especializan o su campo de estudios tam-
bién tiene importancia para su desempefo en el mercado de trabajo. La
calidad también importa. La calidad de la educacion varia en diferentes
instituciones que ofrecen los mismos titulos. Incluso es muy probable que
dos alumnos con el mismo titulo de la misma institucién tengan acceso
al mercado laboral con diversos conjuntos de habilidades. Quizas empie-
cen con distintos conjuntos iniciales de habilidades o inviertan un mayor o
menor esfuerzo y aprendan cosas diferentes mientras estan en la escuela.

Por desgracia, las medidas directas de las habilidades en la pobla-
cién adulta de América Latina son escasas. Las iniciativas internacionales
para medir las habilidades, como la Encuesta Internacional de las Com-
petencias de Adultos (PIACC) que se llevd a cabo en los paises de
la OCDE, por el momento solo incluye a Chile, aunque en la proxima
ronda participardn Ecuador, México y Perd. Una excepcion notable la
constituye el Estudio de Medicion de Habilidades para el Empleo y la
Productividad (STEP, por sus siglas en inglés), del Banco Mundial, que
comprende medidas de las habilidades en Bolivia, Colombia, El Salva-
dor y unos cuantos otros paises en desarrollo fuera de América Latinay
el Caribe.? La encuesta incluye un cuestionario detallado que evalua las
habilidades de los adultos en lectura.

Las habilidades abarcan mucho mas que las capacidades cognitivas
como inteligencia, comprension lectora y solucién de problemas. Los
empresarios de todo elmundotambién valoranlas habilidades socioemo-
cionales, como la capacidad de comunicarse para trabajar en un grupo,
la puntualidad y la responsabilidad (Cunningham y Villasefior, 2016; Bassi
et al,, 2012). Las buenas habilidades socioemocionales permiten que los
trabajadores aprovechen al maximo sus capacidades cognitivas y las
transformen en un producto valioso para sus empleadores (Cunningham,

° Otros paises en desarrollo incluidos en STEP son: Armenia, China (Yunan), Geor-

gia, Kenia, RDP de Laos, Sri Lanka y Vietnam.
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Acosta y Muller, 2016). Una gran ventaja del STEP es que, ademas de las
medidas de las habilidades cognitivas, proporciona informacién sobre
los rasgos de la personalidad y las habilidades socioemocionales, o que
abarca indicadores del nivel de extraversion, responsabilidad, apertura a
la experiencia, estabilidad emocional, amabilidad, determinacién y toma
de decisiones.

Los adolescentes y los adultos de los paises de América Latina y
el Caribe estdn muy rezagados en relacidon con sus contrapartes de la
OCDE en habilidades cognitivas, incluidas las habilidades en matematica
y en lectura (véase el capitulo 3). Las diferencias en la distribucién de las
habilidades socioemocionales en diferentes paises son menos marca-
das, aungue no hay datos comparables para los paises de la OCDE. En la
practica, los paises de América Latina tienden a exhibir mejores resulta-
dos que otros paises en desarrollo en la muestra del STEP. En promedio,
los tres paises de América Latina incluidos en el STEP presentan mejores
resultados que los demas paises en desarrollo en todas las habilidades
socioemocionales, excepto la estabilidad emocional.

éSe puede decir que las habilidades de lectura y socioemocionales
se pagan de la misma manera en América Latina que en otros lugares
del mundo? En términos de la lectura, la respuesta es si y existe clara
evidencia de que la lectura rinde (grafico 4.6, panel A).'° Una desvia-
cién estandar en la habilidad de lectura esta asociada con un aumento
en los salarios del 10%. Desde luego, como ocurre con las estimaciones
de la prima por escolaridad, estas asociaciones no pueden interpretarse
como causales. Otros factores asociados positivamente con la habili-
dad de lectura y excluidos del analisis pueden influir en el aumento de
los salarios. Sin embargo, es interesante seflalar que la asociacion entre
habilidades de lectura y salarios es fuerte y similar en diferentes paises.

0 |4 prueba de lectura evalua tres componentes: vocabulario impreso, tratamiento de
la frase y comprension lectora. La prueba de vocabulario impreso consiste en una
serie de imagenes que los encuestados tienen que emparejar con la palabra correcta.
Las preguntas sobre tratamiento de la frase solicitan que los encuestados juzguen
si una frase tiene sentido o no (por ejemplo, “Tres niflas comieron la cancién” vs. “El
hombre conduce un coche verde”). En las preguntas sobre la comprensién lectora,
los encuestados deben completar una porcidn de texto utilizando las opciones que
se presentan en un cuestionario (por ejemplo, el precio aumentara un 20% la préoxima
mujer/semana). Las respuestas a todas las preguntas se combinan en una Unica pun-
tuacion a partir de un andlisis de componente principal. La puntuacion se estandariza
para tener una media de cero entre los paises y una desviacion estdndar igual a uno.
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Grafico 4.6 Prima salarial de las habilidades cognitivas y socioemocionales
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Fuente: Calculos de los autores; STEP.

Nota: Los cédlculos controlan por un término cuadratico en una experiencia laboral potencial, género
y efectos fijos de pais. Las barras del grafico muestran el efecto de un aumento de una desviacidn
estandar de las habilidades cognitivas y no cognitivas sobre el salario. Las lineas discontinuas indi-
can intervalos de confianza del 95%. Los paises de América Latina abarcan Bolivia, Colombia y El
Salvador. El Salvador no se considera en el panel A debido a que la encuesta no incluia una prueba
de lectura. Véase la nota al pie 10 para mas detalles sobre la construccién de habilidades de lectura
y socioemocionales.

Tampoco sorprende que la habilidad lectora y la educacion estén
correlacionadas positivamente, porque en gran medida las personas
aprenden a leer en la escuela. Entre los paises de América Latina par-
ticipantes del STEP la correlacidon es de 0,43. Sin embargo, es notable
que los retornos de la habilidad lectora sigan siendo estadisticamente
significativos, incluso después de dar cuenta de las diferencias del nivel
educativo entre distintos adultos trabajadores. La prima de una des-
viacion estandar en las habilidades de lectura disminuye hasta un 5,5%
después de controlar por la educacion, pero sigue siendo relativamente
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Grafico 4.7 Prima por experiencia general en el mercado laboral, experiencia
especifica del sector y experiencia a nivel de la empresa
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Fuente: Célculos propios; Relacdo Anual de Informacées (RAIS). Las estimaciones utilizan la meto-
dologia de Dustmann y Meghir (2005). Todas las estimaciones son significativas en un intervalo de
confianza del 95%. La variable dependiente en la regresion son los salarios por hora. Los resultados
se refieren Unicamente a los trabajadores hombres empleados en el sector formal.

grande. Esto seflala que parte de la variaciéon de los salarios de los gra-
duados que ostentan el mismo nivel de escolarizacidén, lo cual se refirid
mas arriba, refleja diferencias en las habilidades lectoras.

En términos de habilidades socioemocionales, la respuesta no es ni
de lejos tan definitiva como para la lectura. El mercado no recompensa
todas las habilidades socioemocionales por igual y la prima salarial aso-
ciada varia mucho mas entre los paises. En promedio, en los tres paises
de América Latina, la extraversion y la estabilidad emocional estan aso-
ciadas positivamente con salarios mas altos (grafico 4.6, panel B). Sin
embargo, en este caso, la prima de una desviacion estandar es de alrede-
dor del 3%, y por tanto mucho menor que la de las habilidades cognitivas.
Cabe puntualizar que en los paises del STEP fuera de América Latina, una
mayor extraversion no se considera un activo. En cambio, la responsabi-
lidad, la apertura a la experiencia, la estabilidad emocional, la amabilidad
y las habilidades de toma de decisiones generan salarios mas altos en
otros paises. Pero incluso las agrupaciones por paises son engafosas.
En América Latina, la estabilidad emocional estd muy valorada entre los
empleadores de Bolivia y El Salvador, donde la extraversiéon y la con-
ciencia también tienen una prima elevada. En cambio, en Colombia la
Unica habilidad socioemocional recompensada con mayores salarios es
la capacidad para la toma de decisiones (cuadro 4.2).
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Cuadro 4.2. Habilidades socioemocionales y resultados en el mercado laboral

Apertura al Estabilidad Toma de
Extraversion Responsabilidad conocimiento emocional Determinacion decisiones

B ¢S B ¢C S B C S BCS B C S BCS

Salarios + + + + +
Formalidad + o+ + + + O+ o+ o+ o+

Desempleo + X + + X

Empleo + + + ¥ X X

Fuente: STEP; cédlculos propios.

Notas: B = Bolivia; C = Colombia; S = El Salvador. El signo + denota un efecto positivo y estadisti-
camente significativo al menos en un intervalo de confianza del 90%. El signo x denota un efecto
negativo y estadisticamente significativo de al menos a un intervalo de confianza del 90%. La ama-
bilidad no se encontrd estadisticamente significativa para ningun resultado.

Si la demanda de empleados con las habilidades socioemocionales
adecuadas en América Latina es tan alta como sugieren las encues-
tas de los empleadores, ipor qué las empresas no estan dispuestas a
pagar una prima mayor para atraer a los trabajadores mas capaces? Un
motivo puede ser que las habilidades socioemocionales y los rasgos de
la personalidad medidos en el STEP no coincidan con aquellos que los
empleadores buscan. En las encuestas de empleadores, los gerentes de
Argentina, Brasil y Chile sefialan una alta demanda de empleados con un
sentido de compromiso y responsabilidad en el lugar de trabajo, buenas
relaciones con los clientes y capacidad de trabajar en equipo (Bassi et
al., 2012). Desde luego, estas habilidades socioemocionales estdn corre-
lacionadas con los rasgos de personalidad medidos en el STEP, pero no
son las mismas. Es evidente que hay que medir el conjunto adecuado
de habilidades socioemocionales para orientar las recomendaciones de
politicas publicas (véase el capitulo 8).

Una explicacion alternativa es que las habilidades socioemociona-
les que el STEP pretende capturar tenian, en efecto, una gran demanda,
pero que resulta dificil medirlas con precision. El error de medicion de las
habilidades socioemocionales y los rasgos de la personalidad lleva a que
se subestime su importancia (Heckman, Stixrud y Urzua, 2006). Por lo
tanto, la interpretacidon de estos resultados deberia tratarse con cautela.

Algunas habilidades socioemocionales influyen en otros resultados
del mercado laboral, mas alla de los salarios. Los trabajadores con habi-
lidades socioemocionales mas desarrolladas tienen mas probabilidades
de ser empleados en la economia formal (cuadro 4.2). La responsabili-
dad y la estabilidad emocional estan asociadas con mejores empleos,
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aproximados por una mayor formalidad en Bolivia y El Salvador, mientras
que en Colombia, la apertura, la estabilidad emocional y la determinacidn
figuran como mas destacadas. Sin embargo, la relacion entre empleo o
desempleo y habilidades socioemocionales es débil. La responsabilidad
en Colombiay la toma de decisiones en Bolivia estan asociadas negativa-
mente con el desempleo, pero otras habilidades muestran asociaciones
positivas modestas. La responsabilidad esta positivamente asociada con
el empleo tanto en Colombia como en El Salvador; sin embargo, mientras
que en Colombia los empleadores favorecen la estabilidad emocional,
en El Salvador se aprecia mas la determinacion. Curiosamente, un mayor
desarrollo de la capacidad de toma de decisiones se asocia negativa-
mente con el empleo en los dos paises mencionados.

De habilidades generales a habilidades especificas

La educacion y la experiencia laboral proporcionan un capital humano
general que aumenta la productividad de los trabajadores mas alld de
su empleador de turno. Un programador de software que se desempeia
en Apple podra transferir facilmente sus conocimientos de arquitec-
tura general de software a Google, si decidiera cambiar de empleo. La
capacidad para entender un texto con rapidez y extraer los mensajes
principales o las habilidades socioemocionales que hacen que un traba-
jador sea un buen integrante de equipo son Utiles en multiples empleos
y empresas, independientemente de la industria o del pais donde ope-
ren dichas firmas.

Por otro lado, los trabajadores a menudo desarrollan habilidades
especificas de una empresa. Puede que el programador de Apple tenga
conocimientos concretos acerca de la arquitectura particular de Siri, la
asistente personal que forma parte del sistema operativo del iPhone,
lo cual quizd no le resulte muy util en su nuevo empleo en Google.
La adquisicidon de estas habilidades puede haber sido el resultado de
esfuerzos de formacidn proporcionada por la empresa (por ejemplo,
un curso en un determinado lenguaje de programacion necesario para
desarrollar Siri) o puede que provenga de la formacion que da el dia a
dia en el lugar de trabajo. El aspecto a destacar de estas calificaciones
especificas de las empresas es que tienen escaso o nulo valor para el
trabajador cuando se va a otra firma. En el medio, algunas habilidades
son especificas de una industria, independientemente de la empresa
que contrate al trabajador. Algunos de los trucos de programacion
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aprendidos en Apple pueden ser provechosos en Google, pero resulta-
rian de escasa utilidad si el programador decidiera cambiar de rumbo y
abrir un restaurante.

Entender la importancia relativa que tienen la experiencia general,
sectorial y especifica de las empresas en el mercado laboral es com-
plicado en general, y todavia mas en América Latina. Idealmente, para
dilucidar los tres tipos de habilidades adquiridas a partir de las expe-
riencias de diferentes trabajadores habria que recopilar datos sobre
los trabajadores a lo largo de extensos periodos en empleos en distin-
tos sectores y empresas, y luego comparar sus salarios. Estos datos no
estan facilmente disponibles en la mayoria de los paises, a excepcién de
Brasil. La Relacdo Anual de Informacées (RAIS) es una base de datos
administrativa que realiza un seguimiento de los trabajadores brasile-
fos a través de diferentes empleos en el sector formal durante mas de
25 afos.” Incluso cuando los datos disponibles sean perfectos, sepa-
rar los retornos de los tres tipos de habilidades es complicado y ningln
enfoque resulta plenamente satisfactorio. En este capitulo se siguen los
métodos desarrollados por Dustmann y Meghir (2005) para estudiar los
retornos de las habilidades en Brasil, contemplando diferencias entre
los individuos en funcién de su nivel de estudios. La metodologia pre-
tende capturar el impacto causal en los salarios de las distintas formas
de experiencia en el mercado laboral.?

Los mercados laborales recompensan la experiencia general, secto-
rial y a nivel de las empresas de todos los trabajadores, si bien los retornos
varian ampliamente segun los distintos niveles de escolarizacién (grafico

" sin embargo, los datos no distinguen entre periodos de desempleo y empleo

informal una vez que el trabajador deja el sector formal. El empleo informal en
Brasil es menor que en otros paises de América Latina y el Caribe, pero aun asi se
encuentra relativamente extendido. En promedio, entre 1986 y 2013, uno de cada
tres empleados trabajaba en el sector informal. Para el andlisis se supone que los
trabajadores no acumulan habilidades durante los periodos no formales. Por lo
tanto, la experiencia general y especifica del sector deberia interpretarse como
experiencia en el sector formal. De la misma manera, los retornos de la experiencia
especifica de la empresa se refieren a retornos de la experiencia en una empresa
en el sector formal.

Dustmann y Meghir (2005) se centran en los trabajadores desplazados debido al
cierre de las empresas para distinguir entre los retornos a diferentes habilidades
y la movilidad enddgena del trabajador. También proponen un enfoque de fun-
cion de control utilizando la edad como un instrumento excluido para dar cuenta
del hecho de que la aceptacion y experiencia en el empleo puede ser enddgena
al comenzar el mismo.
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4.7). Mientras que los trabajadores con mayor nivel de estudios reciben
una recompensa superior en virtud de la experiencia general y sectorial,
a aquellos que carecen de un diploma secundario les conviene mas per-
manecer en la misma empresa. Para quienes no cuentan con un titulo de
nivel secundario, cada aflo de experiencia en el mercado laboral signi-
fica cerca de un 2,4% mas en salarios. Las primas se disparan a casi el 8%
para aquellos que tengan algun grado de formacion terciaria. De la misma
manera, un afo de experiencia sectorial en individuos cuyo nivel de estu-
dios sea inferior al secundario representa en promedio un 0,7% en salarios
mas altos, comparado con un 1,7% para los trabajadores con educacion
terciaria. En términos de primas por experiencia en la empresa, los tra-
bajadores con menor nivel de estudios reciben en promedio un retorno
del 1,3%, mientras que los que tienen alguna formacion terciaria son des-
tinatarios de primas mas bajas, que disminuyen con la permanencia en la
firma.”® Por lo tanto, las habilidades adquiridas por los trabajadores con
mayor nivel educativo son mas facilmente transferibles entre diferentes
empresas, mientras que las tareas realizadas por trabajadores con menor
nivel de escolarizacion son mas especificas de las firmas.

En comparacion con Alemania, los retornos de la experiencia total
para los graduados del secundario son mas estables alo largo de lacarrera
profesional. Por un lado, los retornos son mas bajos en Brasil durante los
primeros cinco anos (4,9% vs. 6,1% en Alemania). Sin embargo, se man-
tienen mas altos que en Alemania después del quinto afio de experiencia
@41% vs. -0,4%). Los retornos de habilidades especificas debidas a la
experiencia sectorial y en las empresas son mas bajos en Brasil que en
Alemania. Por ejemplo, el retorno de un afio de experiencia en la empresa
para los graduados de nivel secundario es de un 4% durante los prime-
ros cinco afos en la empresa y de un 1,1%, posteriormente, en Alemania,
mientras que en Brasil esos retornos son del 1,9% y del 0,2%, respecti-
vamente (Dustmann y Meghir, 2005). Esto sugiere niveles mas bajos de
aprendizaje en el trabajo de las empresas brasilefas. Este lento proceso
de aprender en el trabajo contribuye a las brechas de habilidades que se
observan en la regidn con respecto a los paises de comparacion tratados
en el capitulo 3. La importancia de adquirir capital humano durante los
periodos de empleo se abordara en detalle en el capitulo 10.

B Los datos muestran que los trabajadores con estudios terciarios reciben un
retorno de la experiencia en la empresa del 0,4% durante los cinco primeros afos
en la firma vy, posteriormente, un -1,7%.
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Perspectivas de empleo: cambiando con los tiempos

Cada afo, cientos de miles de alumnos se graduan de la escuela secun-
daria y de las escuelas superiores y se preguntan como seran sus
perspectivas en el mercado laboral. éDeberia comenzar a buscar un
empleo o deberia seguir estudiando? Los retornos de la escolarizacién
tratados mas arriba constituyen una orientacion util, pero sin duda insufi-
ciente, si se considera la enorme variacion en cuanto a las oportunidades
de empleo y a los salarios en diferentes campos de estudio y especia-
lizacion. De la misma manera, lo que parece un buen consejo para hoy
puede no ser bueno mafana. Las nuevas tecnologias hacen que algu-
nos empleos se vuelvan obsoletos con enorme rapidez, pero también
ofrecen nuevas oportunidades de empleo en ambitos que tan solo unos
pocos afos atras ni siquiera tenian un nombre.

En el mundo industrializado, el empleo se estd polarizando en un
proceso que comenzo hace unos 20 a 30 anos. Los puestos altamente
calificados y de altos salarios estdn aumentando, junto con los que son
poco calificados y de bajos salarios, a expensas de los empleos en el
medio de la distribucién de habilidades (véanse Autor, Katz y Kearney
[2006] para Estados Unidos, y Goos, Manning y Salomons [2009] para
los paises europeos). Detrds de esta polarizacion de las ocupaciones
hay un cambio en la naturaleza de los empleos. Las tareas abstractas,
de solucion de problemas y creativas son cada vez mas demandadas.
En el otro extremo del espectro, las tareas manuales no rutinarias que
no son facilmente codificables también estan incrementando. Mientras
tanto, las tareas facilmente codificables y rutinarias estan disminuyendo
rapidamente.

¢Qué hay detras de la polarizacidn de ocupaciones laborales? Los
cambios en la naturalezay el contenido de las habilidades de los empleos
parecen relacionados con una version matizada del cambio tecnoldgico
sesgado hacia las habilidades (Acemoglu y Autor, 2011). Las ocupacio-
nes altamente remuneradas que requieren un razonamiento abstracto
complementan los avances tecnoldgicos —como la introduccién y el uso
generalizado de computadoras— vy, por lo tanto, su demanda se estd
elevando. En cambio, las ocupaciones rutinarias pueden ser facilmente
reemplazadas por maquinas. Por eso, la demanda de muchos empleos
manuales y administrativos, que tradicionalmente constituian trabajos
con un salario medio, estd disminuyendo. Por ultimo, el mejor nivel de
vida generado gracias a los adelantos tecnoldgicos impulsa la demanda
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de todo tipo de servicios personales, que tienden a ser mal remunerados
y de poca calificacion, pero que son dificiles de sustituir con maquinas.

La evidencia de la polarizacion en los paises de Europa Occiden-
tal se muestra en el cuadro 4.3, que reproduce los resultados de Goos,
Manning y Salomons (2014). El empleo en ocupaciones con altos sala-
rios, como la ciencia y la ingenieria, crecié rapidamente durante las dos
ultimas décadas. Entretanto, las ocupaciones de salarios medios, que
incluyen a los empleados administrativos, los operarios y ensamblado-
res de maquinas, asi como trabajadores metalmecanicos y otros afines,
se redujeron de manera considerable. Sin embargo, la demanda de habi-
lidades no ha sido lineal en cuanto a la calificacion, como podria sugerir
un puro mecanismo de cambio tecnoldgico sesgado hacia mayores
habilidades. Las ocupaciones no calificadas y de bajos salarios aumenta-
ron durante el periodo, debido al incremento de trabajadores dedicados
a los servicios personales y de proteccidn, y a otras tareas relacionadas
con los servicios basicos.

¢Estd teniendo lugar en América Latina una polarizacion de las
ocupaciones? La evidencia es diversa (cuadro 4.3). La demanda de
ocupaciones abstractas avanza poco a poco en los cuatro paises de
América Latina y el Caribe considerados. Tal como ocurre en los paises
de Europa Occidental, los profesionales de las ciencias y la ingenieria
aumentaron mas rapido en promedio. No obstante, nétese que la velo-
cidad del cambio fue mucho mayor en los paises desarrollados. Las
ocupaciones de altos salarios ascendieron en 1 punto porcentual cada
tres afos en los paises de Europa Occidental, y cada seis afios en Amé-
rica Latina. En Brasil y Peru, se han observado escasas sefiales de un
reemplazo de las tareas rutinarias con computadoras y otras innovacio-
nes de las tecnologias de la informacidn (TI), pues la contraccion de las
ocupaciones medias y rutinarias no tuvo lugar. Peru dibuja un marcado
contraste con los tipicos patrones de la polarizacidn, ya que alli se regis-
tré un aumento relativamente rapido de los empleados administrativos,
una ocupacion sumamente rutinaria que esta disminuyendo velozmente
en el mundo industrializado gracias a la codificacién de tareas y a la

% sin embargo, nétese que el periodo de andlisis para los paises de América Latina

es mas breve que para los paises europeos. La clasificacion de las ocupaciones
en las encuestas de hogares de América Latina ha cambiado en repetidas oca-
siones durante las Ultimas dos décadas y difiere segun los paises, lo que complica
la ampliacién del analisis comparativo a otras naciones o a periodos mas largos.
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Cuadro 4.3. La polarizacion del empleo en América Latina

Variacion en el porcentaje de empleo (p.p.)

Paises de
Brasil Chile México Peru Europa
Codigo (2002- (2003- (2000- (2002- Occidental

Ocupaciones ISCO 2012) 2011) 2008) 2012) (1993-2010)
Ocupaciones de alta remuneracion 1,87 1,30 1,46 1,21 5,62
Gerentes de empresa 12 -0,08 -0,08 0,40 0,06 0,59
Profesionales de la fisica, matematica e 21 0,23 1,02 026 -0,14 1,36
ingenieria

Profesionales de ciencias de la vida y 22 0,42 0,15 0,39 0,18 0,57
la salud

Otros profesionales 24 0,75 0,84 022 023 1,38
Directores generales 13 0,41 0,03 -0,08 -0,07 0,17
Profesionales de nivel medio en fisica e 31 050 -063 -0,08 0,90 0,21
ingenieria

Otros profesionales de nivel medio 34 -059 -0,26 0,28 0,11 0,79
Profesionales de nivel medio en ciencias 32 0,23 0,24 0,07 0,40 0,55
de la vida y la salud

Ocupaciones de nivel intermedio 242 -385 -323 2,89 -9,27
Operadores de instalaciones fijas y 81 -0,04 031 -0,23 0,01 -0,25
relacionados

Trabajadores del sector metal mecanico 72 051 -045 -110 -0,06 -2,08

y oficios relacionados

Conductores y operadores de equipos 83 0,42 0,26 0,16 1,39 -0,48
moviles

Empleados administrativos 41 1,18 -210 0,72 1,98 -2,06
Mecanicos de precision, artesanos, 73 -039 -027 -037 -0,31 0,54
imprentas y oficios afines

Trabajadores del sector extractivo y de 71 166 -0,12 0,05 0,04 -0,64
la construccion

Empleados de atencion al cliente 42 0,91 0,74 0,13 0,00 0,06
Operadores de maquinas y montadores 82 -022 -041 -050 -0,20 -1,63
Otros artesanos y oficios relacionados 74 -151 -118 -0,56 0,03 -1,66
Ocupaciones de baja remuneracién -0,84 4,33 6,82 -0,73 3,65
Trabajadores de la mineria, la 93 0,00 2,40 1,78 0,18 -0,55
construccion, las manufacturas y el

transporte

Trabajadores de servicios personales y 51 -1,09 0,59 166 -0,25 2,36
de proteccion

Modelos, agentes de venta y 52 1,68 1,26 0,22 0,71 -0,11
demostradores de productos

Ventas y ocupaciones elementales en 91 -1,43 0,08 317 138 1,95
los servicios

Fuentes: Calculos propios sobre la base de encuestas de hogares en Brasil (Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios, PNAD, 2002), Chile (Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica Nacional,
CASEN), México (Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares, ENIGH) y Perd (Encuesta
Nacional de Hogares, ENH). Los datos para los paises de Europa Occidental provienen de Goos, Manning
y Salomons (2014).
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introduccion de computadoras. Por lo tanto, los cambios en la estruc-
tura ocupacional de Brasil y Peru son mads congruentes con un patron
tradicional de cambio tecnoldgico sesgado hacia las habilidades, en el
que se observa una relacion monotdnica entre contenido de habilidad
de cada ocupacioén y el crecimiento del empleo.

En linea con la hipdtesis de la polarizacion, las ocupaciones de
bajos salarios aumentan a gran velocidad, mientras que las ocupacio-
nes medianas y rutinarias disminuyen lentamente, en Chile y México. La
expansion de los empleos de bajos salarios sobresale de manera notable.
Encabezado por la mineria, la construccion, el transporte y la manufac-
tura en Chile, y por los trabajadores de servicios basicos y del comercio
en México, el ritmo de crecimiento de las ocupaciones de bajos salarios
asciende a mas del doble del promedio de los empleos de bajos salarios
en el mundo industrializado. En alguna medida, esto puede relacionarse
con el nimero excesivo de trabajadores en las actividades agricolas. La
region todavia experimenta un fuerte proceso de cambio estructural en
la agricultura, que disfrutd de considerables aumentos de productividad
durante la ultima década. Esto generd una oferta excesiva de trabaja-
dores poco calificados que otros sectores y ocupaciones necesitaron
absorber. El empleo en la agricultura disminuyd en los cuatro paises
estudiados, pero lo hizo mucho mas en México: en tan solo ocho afios
el porcentaje de trabajadores en las actividades agricolas disminuyd en
4,6 puntos porcentuales, de 14,2% a 9,6%.

La caida de las ocupaciones medias en Chile y México no fue tan
rapida. La desindustrializacion de México, impulsada por la rapida
expansion de las exportaciones chinas (Blyde et al., 2016) provocd una
contraccion de los trabajadores del metal, del sector mecanico y de sec-
tores afines. En Chile, este proceso consistié sobre todo en una menor
demanda de empleados administrativos. Cabe sefalar que estas dos
ocupaciones también son las que disminuyeron con mayor rapidez en
Europa Occidental.

Los empleos en la era de la tecnologia

El empleo en América Latina y el Caribe estd cambiando, pero lenta-
mente. En comparacion con el mundo industrializado, las sefales de
cambio tecnoldgico sesgado hacia las habilidades y la polarizacion no
siempre son observables y, cuando lo son, la estructura del empleo se
ajusta con mucha mayor lentitud (Messina, Oviedo y Pica, 2016). Otros
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paises en desarrollo también estan rezagados en este proceso de trans-
formacion estructural (Maloney y Molina, 2016). Puede que las diferencias
entre el mundo industrializado y el mundo en desarrollo sencillamente
reflejen los precios relativos. Muchos de estos adelantos tecnoldgicos
son introducidos por las empresas con un objetivo de recortar costos,
gue puede ser menos importante en el mundo en desarrollo donde la
mano de obra poco calificada es abundante y barata (en comparacion
con los paises desarrollados).

Sin embargo, las brechas en la adopcion de tecnologia también pue-
den estar relacionadas con diversos obstaculos y barreras que impiden
la introduccion y difusion de nuevas tecnologias. Detras de la brecha
mencionada pueden subyacer factores como la capacidad de los empre-
sarios locales para identificar, asimilar e implementar nuevas tecnologias
y el nivel de habilidades de la fuerza laboral para que esos cambios
tecnoldgicos sean viables, asi como también puede haber barreras ins-
titucionales, culturales y otros impedimentos de caracter politico. En
general, es probable que estos factores contribuyan a la relativa lentitud
que afecta a la adopcidn y difusion de la tecnologia en América Latina.

Desde el punto de vista tecnoldgico, los paises de la regidon estan
muy rezagados en relaciéon con las economias avanzadas y, en particular,
con Estados Unidos (Banco Mundial, 2016). El grafico 4.8 destaca esta
brecha entre América Latina y las economias avanzadas en cuanto a la
disponibilidad y adopciéon de tecnologias digitales. El indice es un pro-
medio simple de cuatro indicadores: porcentaje de empresas con sitios
web, numero de servidores seguros por milldn de residentes, velocida-
des de descarga, y cobertura de 3G en el pais (Banco Mundial, 2016).
Todos los paises de América Latina se situan por detras de las eco-
nomias avanzadas y las brechas varian poco segun los paises; incluso
las economias mas desarrolladas de la region, como Chile y Uruguay,
presentan una brecha tecnoldgica considerable con respecto a las eco-
nomias avanzadas. Sin embargo, cabe sefalar que todas las economias
en desarrollo comparten la misma brecha. La penetracion de las tecno-
logias digitales en un grupo de paises de comparacion con un producto
interno bruto (PIB) per capita similar al de la economia promedio de
América Latina es analoga a la que se observa en México y Venezuela.

Para entender las diferencias en la penetracion de la tecnologia
entre paises en desarrollo y paises desarrollados, es importante dis-
tinguir entre la adopcién de nuevas tecnologias y su difusion a toda
la economia. Las brechas de adopcién de tecnologia no son nuevas, y
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Grafico 4.8 Tasa de adopcion digital por pais
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Fuente: Banco Mundial (2016).

Nota: Los valores de los paises de comparacion y las economias avanzadas se calcularon como la
media simple entre los paises. Los paises de comparacion fueron seleccionados utilizando la definicion
del capitulo 3. Incluyen los paises dentro de la misma gama de PIB per cdpita ajustada por paridad
del poder adquisitivo que los paises de América Latina y el Caribe y que tienen datos disponibles para
al menos dos indicadores utilizados en el capitulo 3. Los paises en este grafico estan agrupados de
la siguiente manera: Paises de comparacion = Albania, Argelia, Armenia, Bulgaria, Croacia, Filipinas,
Georgia, Hungria, Indonesia, Kazajistan, Letonia, Macedonia, Malasia, Marruecos, Polonia, Rumania, Ser-
bia, Tailandia, TUnez y Turquia. Economias avanzadas = Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canada,
Corea, Espana, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Islandia, Irlanda, Israel, Italia, Japdn, Lituania, Luxem-
burgo, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido, Republica Checa, Suecia y Suiza.

ademas —como ya se seflald— son comunes a los paises en desarrollo. A
lo largo del siglo XIX y del siglo XX, los paises de América Latina tenian
en promedio un retraso de alrededor de 23 afios con respecto a Esta-
dos Unidos en la introduccion de nuevas tecnologias (Comin y Hobijn,
2010). A pesar de este significativo retraso, a lo largo de dos siglos la
brecha de adopciéon promedio fue disminuyendo de manera sostenida.
Por ejemplo, los coches, inventados en 1885, tardaron un promedio de
38 afos en ser adoptados en los paises de América Latina (23 aflos mas
que en Estados Unidos), mientras que los teléfonos celulares y las com-
putadoras personales, inventados en 1973, se demoraron solo 16 afios
(siete mas que en Estados Unidos). Es evidente que la brecha de adop-
cion entre América Latina y los paises avanzados ha ido convergiendo a
lo largo de los ultimos 200 afos.

Sin embargo, América Latina todavia se situa a la zaga de las econo-
mias avanzadas y se estd retrasando en comparacién con otras regiones
en desarrollo. Hasta mediados del siglo XX, América Latina siempre
adoptaba la tecnologia con més rapidez que Asia del Este y que Africa



112 APRENDER MEJOR

Subsahariana. Por ejemplo, el teléfono tardd 77 afios en llegar a Asia del
Este y 41 aflos en hacerlo a América Latina. Para las nuevas TI, inclui-
dos la telefonia celular, las computadoras personales e Internet, Asia del
Este hizo el cambio mas rdpido (y casi tan rapido como los paises de la
OCDE). Actualmente, en términos de adopcidn de tecnologia, América
Latina se encuentra al nivel de Africa Subsahariana. Por lo tanto, las bre-
chas en este campo constituyen un primer factor que puede contribuir
a explicar los datos. Las nuevas tecnologias tardan tiempo en llegar a la
region y ralentizan el ritmo de la transformacidén del mercado laboral. Sin
embargo, esta es solo una parte de la historia. La mayoria de las innova-
ciones de Tl que polarizaron el empleo en Estados Unidos y otros paises
industrializados durante las ultimas tres décadas ya estdn, hasta cierto
punto, aplicdndose en los mercados laborales de América Latina.

El alcance de la transformacion de la economia inducida por el cam-
bio tecnoldgico no depende Unicamente de la velocidad de la adopcidn
de tecnologia. La rapidez con que se difunden estas tecnologias acaso
sea mas importante. Aun cuando la adopcidn de tecnologia ha conver-
gido entre diferentes paises, la celeridad con que las nuevas tecnologias
se difunden y penetran en las sociedades todavia varia ampliamente. La
brecha en la difusion tecnoldgica era menor en el caso de las invencio-
nes mas antiguas, y se ha ido ampliando de manera sostenida a lo largo
de los ultimos 200 afios. Por lo tanto, aunque las tecnologias mas nue-
vas llegan mas rapido a los paises en desarrollo, se difunden con una
mayor lentitud relativa que las viejas tecnologias. Naturalmente, el ritmo
acompasado de esta penetracion ayuda a entender por qué los paises
de América Latina estan tan rezagados en el ambito tecnoldgico.

Es interesante seflalar que en el corazén de los problemas tecnolé-
gicos de América Latina se halla la proliferacion de empresas pequefas
e improductivas de las economias de la region. El grafico 4.9 mues-
tra el porcentaje de trabajadores que utilizan una computadora en su
trabajo por tamafio de empresa para Bolivia, Chile, Colombia y los pai-
ses desarrollados. Como es de esperar, los paises de América Latina se
sitan por detrds en cuanto al porcentaje de trabajadores que utiliza
una computadora en el trabajo: la brecha con los paises desarrollados
oscila entre 20 puntos porcentuales en Chile y 30 puntos porcentuales
en Bolivia. Sin embargo, la brecha es mucho mayor para las empresas
pequefas que para las grandes. Las firmas latinoamericanas con mas
de 50 empleados incorporan computadoras en el lugar de trabajo casi
con la misma rapidez con que lo hacen las grandes companias de las
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Grafico 4.9 Uso de computadoras por tamaio de la empresa
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economias avanzadas. Por ejemplo, en Bolivia la brecha es inferior a 10
puntos porcentuales entre las firmas grandes. Sin embargo, entre las
pequenas y medianas empresas (pyme) la brecha es enorme. Solo el
35% de la fuerza laboral empleada por pyme en Bolivia utiliza una com-
putadora, en comparacion con casi el 65% en los paises avanzados.

Un analisis de desglose a partir de la conocida técnica Oaxaca-Blinder
sugiere que, para explicar las diferencias en el uso de computadoras entre
las economias de América Latina y las avanzadas, es importante consi-
derar la existencia de una exposicion diferencial a las nuevas tecnologias
entre las empresas mas pequefas y las mas grandes. Desde luego, gran
parte de la diferencia en la utilizacién de computadoras se debe a diver-
gencias en los niveles educativos de la fuerza laboral. Sin embargo, no se
puede descartar el rol de las empresas. En particular, el hecho de que las
firmas mas pequefas de las economias avanzadas utilicen Tl de forma
mucho mas intensiva que en América Latina y el Caribe es el segundo fac-
tor mas destacado (después de la educacion) para explicar las diferencias
en el uso de computadoras entre estos dos conjuntos de paises.

La penetracion relativamente lenta de las nuevas tecnologias en las
pyme, y la existencia de una estructura productiva con un fuerte sesgo
hacia las empresas mas pequefas son grandes obstaculos para lograr
una transformacion del mercado laboral que aumentaria la demanda de
nuevas habilidades en la economia. En la regidon hay dos fuentes funda-
mentales de mala asignaciéon de recursos: los sistemas de recaudacion
de impuestos y el escaso cumplimiento y la cobertura incompleta de
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la seguridad social; ambos favorecen a las empresas mas pequenas
y menos productivas, al tiempo que limitan el crecimiento de las mas
grandes y mas productivas (Busso, Madrigal y Pagés, 2013). Es evi-
dente que las distorsiones potenciales que influyen en la eficiencia y la
distribucion por tamafio de las empresas no acaban aqui. Las barreras
regulatorias (como el papeleo y las tarifas de registro) y los obstacu-
los para el desarrollo (como una mala gobernanza y la falta de capital
humano) perjudican la entrada y la salida de las empresas y la asigna-
ciéon de recursos (Bergoeing, Loayza y Piguillem, 2010). Otros factores
abarcan también la disponibilidad y habilidad de los gerentes, que en
los paises en desarrollo suelen ser mas bajas (véanse Bloom et al.,, [2012]
y el capitulo 10), y las barreras a la competencia en los sectores de no
transables, que son particularmente altas en América Latina y el Caribe
(Lederman et al., 2014).

Pero cualesquiera sean las limitaciones para la difusidn tecnoldgica,
la penetracion de nuevas Tl en la regidn estd en gran parte segmentada.
Hay unas pocas empresas grandes, relativamente productivas, que pue-
den asimilar y aplicar con rapidez las nuevas tecnologias, mientras que
un gran nimero de empresas mas pequefas es muy lento para moder-
nizarse y cambiar la tecnologia. En estas circunstancias, las tasas de
penetracidn de las tecnologias siguen siendo bajas (es decir, se utilizan
pocas unidades de la nueva tecnologia en la economia), aunque la velo-
cidad de adopcién de tecnologia se ha acelerado en las ultimas décadas.

La adopcion y penetracion de tecnologia de manera mas lenta en la
region conduce a un menor crecimiento y a niveles de vida mas bajos.
El aspecto positivo es que también permite que los paises comiencen a
prepararse para los cambios que vendran, que ya estan teniendo lugar
en el mundo desarrollado. Replantear las politicas del mercado laboral
de modo de facilitar el cambio tecnoldgico al mismo tiempo que se miti-
gan las posibles consecuencias negativas que puede traer consigo es un
elemento importante de la agenda de las politicas publicas en el futuro
cercano.

Mirando hacia adelante, es probable que el proceso de polarizacion
del empleo que acaba de comenzar en los paises mds avanzados de la
region se difunda al resto de América Latina y el Caribe. En Chile, donde
la diseminacién de nuevas tecnologias se parece mas a la de los paises
avanzados, hay claras sefiales de polarizacidon del empleo. Otros paises
de la regidon todavia no muestran sefales, dado que el ritmo del cambio
tecnoldgico puede estar obstaculizado por la falta de trabajo calificado
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y por una amplia gama de distorsiones que impiden la rapida difusion
de las tecnologias. Sin embargo, las nuevas tecnologias no pueden que-
darse al margen para siempre. Las politicas que alivien las distorsiones
detras de la difusion tecnoldgica seguramente impulsardn el crecimiento
y la demanda de habilidades manuales y abstractas no rutinarias en la
region a medida que esta camina, en lugar de correr, hacia la era de la
tecnologia.






lluminar el camino de
las politicas publicas

Los gobiernos de América Latina y el Caribe reconocen que las habili-
dades son importantes para mejorar la productividad y el bienestar de
la sociedad. Por eso han invertido cada vez mas recursos publicos para
promover su desarrollo. Desafortunadamente, a pesar de estos esfuer-
zos, los niveles de habilidades siguen siendo bajos. ¢A qué se deben
estos resultados decepcionantes? Una explicacidon es que los respon-
sables de politica han estado actuando a ciegas, destinando recursos a
programas que a priori parecen buenas ideas pero que no han sido pro-
bados en la practica.

Este capitulo argumenta que la evidencia rigurosa ofrece una
manera efectiva de superar este problema. La clave reside en que las
inversiones en el desarrollo de habilidades sean costo-efectivas y estén
basadas en evidencia rigurosa, la cual expone tanto los casos de éxito
como los fracasos. A partir de la evidencia, los responsables de politica
podran dejar de lado los programas inefectivos vy, a la vez, expandir los
costo-efectivos.

Considérese el caso del programa Una laptop por nifio, implemen-
tado en Peru en 2008. Este programa asumia que los nifilos pueden
aprender por si mismos con la ayuda de una laptop personal. Peru
invirtio mas de US$200 millones en esa iniciativa, pero los resultados
fueron decepcionantes. Una evaluacion rigurosa no detectd efectos en
el aprendizaje de matematica y lenguaje (Cristia et al., 2012). Ademas,
la evidencia sugiere que programas similares implementados en otros
paises de la region también tendrian efectos limitados. Sin embargo,
el gasto realizado en la regidon en laptops personales para alumnos ha
superado los US$2.000 millones en los ultimos afos (Arias Ortiz y Cris-
tia, 2014). El uso de evidencia podria haber evitado que los gobiernos
canalizaran valiosos recursos a un programa de alto costo que producia
escasos beneficios en términos de habilidades.
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Considérese ahora el caso de otro programa de Peru, un piloto
denominado Expande tu mente. La intervencion proporciona a los alum-
nos una breve sesidon educativa con el fin de transmitir la idea de que
el cerebro es como un musculo que puede ser entrenado para mejo-
rar la inteligencia. Una evaluacidon rigurosa demostrd que este programa
mejord el aprendizaje en matematica y que los costos eran muy bajos,
de solo US$0,50 por alumno por aiio (Ministerio de Educacion de Peru,
2017). A pesar de ser altamente costo-efectivo, hoy en dia casi ningun
otro pais de la region estd implementando iniciativas de este tipo.

El uso de evidencia rigurosa puede permitir que los gobiernos iden-
tifiguen programas efectivos para expandirlos en el futuro. Dado que la
evidencia rigurosa constituye un poderoso instrumento para mejorar el
disefio de las politicas de desarrollo de habilidades a lo largo del ciclo de
vida, este capitulo explora por qué y coémo los gobiernos deberian incor-
porarla en su proceso de toma de decisiones.

éPor qué los gobiernos deben intervenir en el desarrollo de
habilidades?

Hay tres grandes argumentos que justifican que los gobiernos desti-
nen recursos publicos al desarrollo de habilidades. En primer lugar, sin
intervencion publica, la inversidn en el desarrollo de habilidades seria
inferior a su nivel socialmente deseable. éPor qué? Porque la produccion
de habilidades genera externalidades importantes. Los individuos que
invierten tiempo, esfuerzo o recursos en el desarrollo de sus habilida-
des se ven recompensados con un sentimiento de realizacion personal
y, potencialmente, con un salario mas alto cuando comienzan a aplicar
esas habilidades en su trabajo. Sin embargo, estas inversiones persona-
les generan otros beneficios para la sociedad. Ademas de estos retornos
privados, las inversiones en el desarrollo de habilidades producen lo
gue los economistas denominan externalidades productivas y sociales.
Las externalidades productivas surgen porque una fuerza laboral califi-
cada facilita la adopcidén y difusion de nuevas tecnologias e ideas, con lo
cual aumenta la productividad (y los salarios) de todos en la economia
(Lucas, 1988). Las externalidades sociales emergen porqgue las personas
con un nivel mas alto de habilidades participan de forma activa en sus
comunidades, tienen menos probabilidades de cometer delitos, son mas
proclives a cumplir con sus deberes civicos y estdn mejor preparadas
para contribuir a una sociedad democratica (Hall, 2006). En el grafico 5.1
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Grafico 5.1 Retornos privados y sociales a la educacion

Heckmany v I A ff:c10s de pares

Klenow (1997)
Topel (1999) 772/ Qg?glcsnlgllggla 7
Acemoglu o g
. .| g
pogr (00) s 8
Canton (2007) 777/ Adauisicion
Purnastuti de tecnologia
; 7/
saim (2018) |/ Difusion
Rauch (1993) 777/ de conocimientos
I\}I_c?r%%?%g% W/ Innovacion
Lochnery Externalidades
Moretti (2004) iy espaciales o
Moretti (2004a) 777/ (Ej):?g;ittjglon &
0% 10% 20% 30% 40%

7 Retorno privado M Retorno social

Fuente: Compilacion realizada por los autores.

Notas: Los retornos a la educacion se expresan en puntos porcentuales. El retorno privado repre-
senta el incremento en los ingresos individuales como resultado de un afio adicional de educacion.
El retorno social mide el incremento en los ingresos de la economia como resultado de aumentar
en un ano el promedio de los aflos de educacion.

se resumen los principales mecanismos que la literatura econdmica ha
identificado para documentar estas externalidades. Habitualmente, los
retornos sociales son tan grandes como los propios retornos privados.
Sin embargo, los individuos no capturan esos retornos sociales vy, por lo
tanto, sus decisiones sobre el desarrollo de habilidades se basan unica-
mente en sus retornos privados. Sin la intervenciéon del gobierno, esto
lleva a invertir menos de lo necesario en el desarrollo de habilidades.

El segundo argumento se relaciona con la equidad. Sin la interven-
cidn del gobierno, mediante la provision de educaciéon publica y otros
insumos para el desarrollo de habilidades, los individuos de los hoga-
res mas pobres se enfrentarian a peores oportunidades en la vida que
los individuos de hogares mas ricos. Los nifios de los hogares pobres
cuentan con restricciones mas estrictas de recursos que los que crecen
en hogares mas ricos. Los beneficios de desarrollar habilidades suelen
ser inciertos y se cosechan solo en el futuro. En cambio, los costos aso-
ciados, en términos de tiempo, esfuerzo, gasto e ingreso no percibido
deben cubrirse en el presente. Normalmente, las personas no pueden
pedir préstamos sobre la base de los ingresos futuros para financiar los
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costos presentes (es decir, el capital humano futuro no puede ser uti-
lizado como garantia). Por lo tanto, algunos individuos que desearian
desarrollar mas habilidades no pueden hacerlo.

Estas restricciones afectan a los individuos pobres de forma mas
severa. Los padres de hogares pobres tienen menos tiempo para ayudar
a sus hijos con los deberes vy, en general, menos dinero para invertir en
el desarrollo de habilidades. En Chile, por ejemplo, proporcionar acceso
al crédito a los alumnos que se postulan a la universidad produjo un
aumento del 100% en la matriculacion inmediata y un incremento del
50% de la probabilidad de inscribirse en algun momento en este nivel
educativo. Y lo que es aun mas importante: el acceso al crédito eliminé el
sesgo contra los alumnos de bajos ingresos, tanto en la matricula como
en los afos cursados en la universidad (Solis, 2017).

Otra fuente de inequidad que proporciona un argumento a favor
de la intervencion publica son las fallas de informacion. Los individuos
suelen carecer de informacidn precisa sobre los costos de desarrollar
habilidades o sobre los beneficios de la inversion en esas habilidades
(Dinkelman y Martinez, 2014; Bobba y Frisancho, 2016; Jensen, 2010;
Hastings et al., 2016). En este sentido, existen varios ejemplos de fallas
de informacién. De hecho, proporcionar informaciéon a los alumnos de
bajos ingresos de Chile sobre opciones profesionales alternativas puede
ayudarles a acceder a opciones de carreras de educacion superior mas
cortas, las cuales implican costos menores para obtener un titulo (Busso
et al., 2017).

El tercer argumento a favor de la intervencion del gobierno en el
desarrollo de habilidades es mas politico que econémico. Los gobier-
nos suelen intervenir en la produccion de habilidades porque el proceso
de educar y desarrollar las habilidades de los nifios y jovenes les per-
mite socializar y forjar una cultura comun. Por ejemplo, Pritchett (2002),
sostiene que uno de los motivos histéricos por los que los gobiernos
proporcionan escolarizacion es que esta moldea las creencias, las ideas
y los valores. éPor qué ocurre esto? Porque es dificil disociar plenamente
las habilidades de algunas creencias, es decir: una persona aprende a
leer mediante textos, que no estdn exentos de valores; la estructura de
la clase también comunica valores (por ejemplo, la conducta adecuada
con los compaferos y la dedicacién al trabajo). Al intervenir en el desa-
rrollo de habilidades, el gobierno también puede influir en las ideas de
las personas y, mediante esa influencia, puede modelar la cultura de su
sociedad.
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Por ultimo, las crecientes restricciones al presupuesto publico ejer-
cerdn una mayor presion sobre los responsables de las politicas para
gue gasten la misma cantidad de recursos de una forma mas efectiva.
Los responsables de las politicas pueden utilizar diversos instrumentos
directos para influir en el monto de la inversidon publica y privada para
el desarrollo de habilidades y su asignaciéon entre los diferentes gru-
pos socioecondémicos. En primer lugar, pueden cambiar la legislacion
o introducir nuevas leyes. Por ejemplo, la mayoria de los paises tiene
legislaciones que establecen una edad obligatoria de escolarizacién y
leyes de educacion que rigen el financiamiento y la provision de la esco-
larizacion. En segundo lugar, los responsables de las politicas pueden
configurar el entorno regulatorio en que operan las instituciones edu-
cativas y de capacitacion laboral, como los requisitos de certificacidn
impuestos a las instituciones de educacién superior. Un tercer instru-
mento que los gobiernos utilizan consiste en proveer informacion para
que los individuos puedan tomar mejores decisiones con respecto al
desarrollo de sus habilidades. Por ejemplo, en Chile la plataforma mifu-
turo.cl provee informacioén sobre los salarios, la probabilidad de empleo,
los costos y las oportunidades de financiamiento para diferentes carre-
ras e instituciones de educacién superior. En cuarto lugar, los gobiernos
pueden subvencionar la demanda del desarrollo de habilidades (por
ejemplo, mediante transferencias monetarias condicionadas) o pueden
apoyar la oferta de servicios para el desarrollo de habilidades (provision
directa de educacioén publica, programas para los padres, programas de
capacitacion laboral).

Resulta dificil cuantificar el monto total de recursos que los gobier-
nos de América Latinay el Caribe gastan actualmente en el desarrollo de
habilidades. Las medidas de gasto publico suelen incluir solo la suma de
los gastos en educaciéon de los gobiernos locales, estatales y centrales
(que abarca el gasto corriente y de capital, asi como las transferencias).
El grueso de este gasto se relaciona con la provision directa de educa-
cidon. Como se sefnald en el capitulo 3, la regidon ha alcanzado niveles de
gasto relativo al producto interno bruto (PIB) que igualan a los de las
regiones desarrolladas y a los de paises con niveles similares de PIB per
capita. Esto es asi en casi todos los paises de la regién. El Cono Sur, la
Regidn Andina, y Centroamérica y el Caribe han aumentado su gasto en
educacion de manera significativa, y casi han alcanzado, e incluso supe-
rado, el nivel de gasto de paises en similares niveles de desarrollo y de
algunas economias desarrolladas (grafico 5.2).
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Grafico 5.2 Gasto publico en educacion por subregion de América Latina y el
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Fuente: Célculos de los autores basados en Indicadores del Desarrollo Mundial y Volman (2016).
Notas: Los paises estdn agrupados de la siguiente manera. Region Andina: Bolivia, Colombia,
Ecuador y Venezuela. Centroamérica y el Caribe: Barbados, Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Republica Dominicana, y Trinidad y Tobago. Cono Sur:
Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay. Paises de comparacion: Albania, Armenia, Bulgaria,
Filipinas, Hungria, Indonesia, Kazajistan, Letonia, Malasia, Marruecos, Polonia, Rumania, Tailandia,
Tunez y Turquia. En caso de falta de datos, estos fueron interpolados linealmente utilizando los dos
puntos de datos mas cercanos. Otros puntos fueron atribuidos utilizando datos sobre paises donde
la correlacion era superior a 0,8.

Medida como porcentaje del PIB, una mayor parte del gasto se
asigna a los niveles primario y secundario en comparacion con el nivel
preescolar y la educacion terciaria (cuadro 5.1). Esto se debe a que los
paises se dedicaron primero a ampliar su sistema de escuela primaria, y
solo después de alcanzar una cierta cobertura, han procedido a proveer
un acceso mas universal a la escuela secundaria. Actualmente, nume-
rosos paises de la region estan ampliando el acceso a los niveles de
preescolar y terciario.

El grafico 5.3 muestra la relacion entre el logaritmo del PIB per cdpita
y el gasto en secundaria como porcentaje del PIB (Panel A) y en ddlares
constantes ajustados segun la paridad del poder adquisitivo (Panel B).
Los marcadores en rojo muestran a los paises que se encuentran en el
tercio inferior de la distribucion de los puntajes recolectados por el Pro-
grama para la Evaluacion Internacional de Alumnos (PISA, por sus siglas

' Los niveles de gasto en educacidén primaria y terciaria son muy similares y condu-

cen a conclusiones parecidas.
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Cuadro 5.1. Gasto publico en educacion por nivel educativo, paises
seleccionados de América Latina y el Caribe

Gasto publico en educacion como porcentaje del PIB

Terciaria

Pais Total  Preprimaria  Primaria  Secundaria (Universidad)
Argentina 5,3% 0,4% 1,6% 2,2% 1,1%
Belice 6,2% 0,1% 2,7% 2,6% 0,9%
Bolivia 6,5% 0,4% 2,1% 2,4% 1,7%
Brasil 6,1% 0,4% 1,8% 2,6% 1,2%
Chile 4,6% 0,7% 1,4% 1,5% 1,0%
Colombia 4,9% 0,3% 1,7% 1,8% 1,1%
Costa Rica 7,6% 0,5% 2,9% 1,9% 2,3%
Ecuador 4.8% 0,7% 2,1% 0,8% 1,2%
El Salvador 3,8% 0,4% 1,8% 1,2% 0,5%
Guatemala 2,8% 0,3% 1,7% 0,5% 0,3%
Honduras 5,9% 0,4% 2,9% 1,5% 1,0%
Jamaica 6,3% 0,2% 2,3% 2,0% 1,1%
México 5,3% 0,5% 2,0% 1,7% 1,1%
Nicaragua 4,5% 0,2% 1,9% 0,6% 1,3%
Panama 3,3% 0,1% 1,1% 1,0% 1,0%
Paraguay 5.2% 0,3% 2,0% 1,7% 1,2%
Pert 3,7% 0,6% 1,4% 1,1% 0,5%
Republica Dominicana 2,6% 0,2% 1,3% 0,9% 0,2%
Uruguay 4,5% 0,5% 1,0% 1,6% 1,4%
Venezuela 7,5% 1,0% 2,9% 1,6% 2,0%
América Latina y el 5,1% 0,4% 1,9% 1,6% 1,1%
Caribe

Paises de comparacion 3,8% 0,4% 1,3% 1,5% 0,8%
EE.UU. 5,1% 0,3% 1,6% 1,8% 1,4%
OCDE 4,9% 0,5% 1,3% 1,9% 1,2%

Fuente: Célculo de los autores utilizando la base de Estadisticas de Educacién del Banco Mundial y
Volman (2016).

Notas: Se eligid el afo mas cercano a 2014 para cada pais a partir de la informacion disponible en el
periodo 2009y 2014. Los paises incluidos en los grupos de comparacién son: Albania, Armenia, Bulgaria,
Filipinas, Hungria, Indonesia, Kazajistan, Letonia, Malasia, Marruecos, Polonia, Rumania y Tailandia.

en inglés), mientras que los marcadores azules y verdes muestran a los
paises que se hallan en el segundo y primer terciles, respectivamente.
Hay dos tendencias visibles. En primer lugar, si bien el porcentaje
del PIB que gastan los paises de América Latina y el Caribe en el nivel
secundario es similar al de las economias mas desarrolladas, los resulta-
dos que se obtienen en PISA son inferiores. En segundo lugar, la region
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Grafico 5.3 Gasto en educacion secundaria, América Latina y el Caribe y
otras regiones

a. Porcentaje del PIB

6,
g,-\
Sm ]
gc ° B
§§ 4 A A
o 5 AAOAA ° m
L9 N o =
-§§' 2 agy & A - L‘W
g5 2 e eniBge Yhpm, 4o
S 1 AA A%%AAA%Q% A‘mg.A ‘AA A A A A
A
0 T T T T T )
6 7 8 9 10 11 12

Log PIB per cépita PPA (ddlares constantes internacionales 2011)

b. Monto en délares (PPA)
1

°

3 10

8

s 9

T 8-

2 4

£ ©

2t 6

5 8 5

o

3 4 A

© 3 T T T T T 1
6 7 8 9 10 1 12

Log PIB per capita PPA (dolares constantes internacionales 2011)

~ANo OCDE e América Latinay el Caribe & OCDE

Fuente: Calculo de los autores utilizando la base de Estadisticas de Educacién del Banco Mundial.
Notas: El color muestra el tercil en que se situa el pais en la prueba de matematica de PISA de 2015
de acuerdo con lo siguiente: los paises en el tercer tercil (el mas bajo) se presentan en color rojo; los
paises en el segundo tercil (en el medio) se presentan en color azul; y los paises en el primer tercil
(el mas alto) se presentan en color verde; los paises que no participaron en PISA 2015 llevan color
gris. En el grafico se utilizan las siguientes abreviaciones: OCDE = Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econdmicos; PISA = Programa para la Evaluacion Internacional de Alumnos; PPA =
paridad del poder adquisitivo; PIB = producto interno bruto.

estd rezagada en relacién con otras economias mas avanzadas en tér-
minos del gasto total por alumno. Esto en parte es esperado porque un
gran porcentaje del presupuesto de educacién se gasta en salarios, y
la remuneracidén del trabajo es mas cara (en términos absolutos) en las
economias desarrolladas. Cabe sefalar que los paises que gastan mas
por alumno tienen mejores resultados en PISA. Sin embargo, estos pai-
ses también son diferentes de los de América Latina y el Caribe en otras
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dimensiones, como el nivel de ingreso, la estructura del mercado labo-
ral y las capacidades institucionales. Esto no significa que en América
Latina y el Caribe no se deberia invertir mas recursos para el desarro-
llo de habilidades.? Mas bien, significa que dado el porcentaje actual del
PIB que se gasta en el desarrollo de habilidades, el espacio para mejorar
los resultados a través de un mayor gasto publico estard probablemente
limitado por el crecimiento de la economia. Por lo tanto, es importante
que los gobiernos se concentren en identificar estrategias para gastar
los recursos actuales de una manera mas efectiva.

El uso de evidencia en politicas de desarrollo de habilidades

En un mundo con recursos limitados, los responsables de las politicas
publicas deben decidir qué intervenciones implementar a partir de un
conjunto de alternativas posibles. Una “intervencion” es sencillamente
un cambio en el statu quo. Comprende un objetivo especifico, un con-
junto de actividades focalizadas para cumplir con ese objetivo y un
presupuesto para financiar dichas actividades. El proceso ideal de toma
de decisiones en materia de politicas publicas se puede dividir en eta-
pas (véase el grafico 5.4). En aras de una mayor claridad, a continuacion
se describe cdmo un ministro de Educacion deberia utilizar este proceso
para analizar la manera de implementar un programa destinado a redu-
cir el tamafo de la clase en la escuela primaria.

En una primera etapa, los responsables de las politicas publicas ana-
lizan la informacidén sobre el contexto junto con el conocimiento de los
expertos y la evidencia disponible. Para este analisis se utilizan datos
cuantitativos sobre los niveles del tamafio de la clase en el pais y estos
niveles se comparan con los de algun pais de referencia (normalmente,
un pais que tiene buenos resultados en términos de los objetivos de poli-
tica deseados). Para explorar los potenciales efectos de la intervencion

Existe evidencia reciente que sugiere que el aumento del gasto en educacion
mejora efectivamente los resultados de los alumnos. Jackson, Johnson y Pérsico
(2016) utilizan la variacion exdégena del gasto en educacién en Estados Unidos y
encuentran ligeros efectos entre los ninos de familias de altos ingresos, pero gran-
des impactos en los niflos de familias de bajos ingresos. Un aumento del 10% en el
gasto anual por alumno se asocia con 0,43 afos adicionales de educacién com-
pletada e ingresos superiores en un 9,5%. Un aumento del 25% en todos los aflos
de edad escolar elimina las brechas de niveles entre niflos de familias de altos y
bajos ingresos.
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Grafico 5.4 Las cinco etapas de la toma de decisiones de politicas para lanzar
o ampliar un programa
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en el aprendizaje, los responsables de las politicas publicas también
consultan los conocimientos de expertos en este campo. En este caso,
los expertos pueden sostener que reducir el tamafo de la clase podria
mejorar el aprendizaje porque en clases mas pequefas los maestros
pueden proporcionar una ensefflanza mas personalizada que en las cla-
ses mas grandes. Un tercer componente de esta fase inicial es el uso de
evidencia rigurosa. Los responsables de las politicas estudian los resul-
tados de evaluaciones que han estimado los efectos de la intervencion
en un resultado relevante. Esta revision contribuye a definir qué efec-
tos se pueden esperar en el pais que se analiza. En el ejemplo de este
caso, una exploracion de las evaluaciones realizadas en Bolivia, Esta-
dos Unidos, Israel y Kenia revela que reducir el tamafio de la clase de 25
alumnos (el promedio regional) a 20 mejora algo el aprendizaje, pero no
tanto. En promedio, reducir el tamafio de la clase en cinco estudiantes se
traduce en un aumento comparable a lo que un alumno de tercer grado
aprende en alrededor de un mes y medio de instruccion. El efecto en el
aprendizaje es modesto.

La segunda etapa se centra en el disefio de un programa. En el ejem-
plo, el objetivo especifico consiste en reducir el tamafio promedio de la
clase en cinco alumnos. Para cumplirlo, se analiza una serie de activida-
des. Dado que cada clase tendrd menos alumnos, deben construirse mas
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aulas. Y la presencia de mas aulas implica que el gobierno debe contra-
tar mas maestros. Ademas, en caso de que no se puedan afadir aulas a
las escuelas existentes, debido a limitaciones de espacio, puede que sea
necesario construir mas escuelas. Finalmente, el gobierno también ten-
dra que contratar a mas directores y personal de apoyo.

En la tercera etapa, se implementa un programa piloto en unas pocas
escuelas, para recopilar informacion adicional sobre los efectos poten-
ciales del programa. Durante esta etapa, se puede refinar el disefio.

La cuarta etapa comprende la evaluacién del programa en un mayor
numero de escuelas (por ejemplo, 100). Una evaluacién rigurosa puede
proporcionar una estimacion no sesgada y precisa de los efectos del
programa en el aprendizaje. Esta estimacion constituye informacion
sumamente valiosa, dado que reduce la incertidumbre implicita en las
decisiones de los responsables de las politicas.

Por ultimo, el programa se implementa a gran escala. La puesta
en marcha suele llevarse a cabo lentamente: la ampliacion es progre-
siva debido tanto a limitaciones presupuestarias como de capacidad
de implementacion. A medida que el proceso avanza, puede que sea
necesario reevaluar el programa utilizando el conocimiento de expertos,
otros programas piloto y evaluaciones adicionales.

Este proceso estilizado puede ser modificado y tipicamente no
avanzara de manera lineal. El programa podria abandonarse en cual-
quier punto del proceso. Puede que los responsables de las politicas
descubran nueva informacion sobre el contexto, reciban otras opiniones
de expertos o descubran defectos durante el disefio, la ejecucion del
piloto y la evaluacion del programa.

Si bien esta es la manera en que se deberia llevar a cabo el proceso,
no siempre se sigue este libreto. En muchos casos, se saltan algunos
pasos clave. Desafortunadamente, el uso de evidencia y la fase de eva-
luacién suelen ser etapas que con frecuencia quedan excluidas. Si bien
suelen sacrificarse debido a falta de recursos, tiempo o voluntad politica,
en realidad pueden servir para ahorrar dinero y asegurar el manteni-
miento a largo plazo de las reformas.

En un campo donde las opiniones subjetivas desempefan un rol
central en la toma de decisiones, hay abundante espacio para disen-
tir sobre temas basicos lo cual puede generar dindmicas perjudiciales
(véase el recuadro 5.1). Las decisiones basadas Unicamente en argumen-
tos tedricos promueven modas. Ciertas ideas se vuelven populares, se
adoptan a gran escala, pero luego dejan de estar de moda y se revierten
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RECUADRO 5.1. USAR LA EVIDENCIA PARA EVITAR ENFRENTAMIENTOS

El campo de la educacion puede convertirse en un campo de batalla cuando
los desacuerdos conducen a una polarizacion, o a “guerras” libradas por gru-
pos con posturas divergentes sobre como abordar un problema. Estas guerras
han tenido lugar en numerosas ocasiones. Las “guerras de la lectura” han en-
frentado a quienes proponen ensefar a los nifos primero la fonética de las
palabras contra quienes proponen ensefarles a leer palabras enteras desde el
comienzo del proceso de aprendizaje. También ha habido “guerras de mate-
matica”, en las cuales se produjeron choques entre distintos grupos respecto
al contenido y las actividades didacticas que deberian tener lugar durante las
clases de dicha disciplina.

¢Como evitar las “guerras” en el campo del desarrollo de habilidades? El
caso de la medicina ofrece algunos ejemplos ilustrativos acerca de cémo el
uso de evidencia puede resolver disputas. Una y otra vez se han producido en-
cendidos debates respecto de codmo prevenir o tratar diversas enfermedades.
Normalmente, el uso de evidencia ha permitido resolver estos debates y llegar
a acuerdos, lo cual ha posibilitado continuos avances en este campo.

Un buen ejemplo se relaciona con la epidemia de ceguera entre los ninos
nacidos de forma prematura en los afios cincuenta. Por aquel entonces se
habia introducido un procedimiento a aplicar durante el nacimiento de ni-
Aos prematuros, que consistia en administrar altos niveles de oxigeno justo
después del nacimiento. Este procedimiento incrementaba la supervivencia
de los bebés, pero parecia aumentar la prevalencia de ceguera entre los mis-
mos. Algunos investigadores sostenian que la epidemia de ceguera se debia,
precisamente, a los altos niveles de oxigeno a los que se exponia a los bebés,
mientras que otro grupo estaba en desacuerdo. Una evaluacion produjo evi-
dencia en favor de la primera postura, puso fin al debate e impulsé medidas
para acabar en todo el mundo con el uso de niveles de oxigeno elevados en
los nacimientos prematuros.

las decisiones tomadas. Dado que el cambio es costoso, este ciclo repre-
senta una gran carga tanto para los responsables de las politicas como
para los ciudadanos. A veces las politicas se dejan de lado porgue un
grupo accede al poder con ideas diferentes y lazos mas estrechos con
ciertos grupos de interés. Cuando el poder queda en manos de otro
grupo, la politica se revierte. Esto es especialmente frecuente cuando se
trata de temas que llevan una fuerte carga politica, como es el caso de
la rendicion de cuentas de las escuelas y los incentivos a los maestros.
La evidencia puede proporcionar una base objetiva para contrarres-
tar estas modas y cambios frecuentes en las politicas de desarrollo de
habilidades.
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De todos modos, puede que en la practica parezca dificil implemen-
tar este proceso de cinco etapas en el disefio de las politicas cuando un
gobierno que se enfrenta a multiples demandas tiene una capacidad limi-
tada de ejecuciéon y un horizonte temporal de corto plazo. El problema
se puede abordar asignando recursos y proporcionando apoyo politico
a una unidad especializada que puede liderar el disefio y la evaluacion
de nuevos programas en cada ministerio. El gobierno puede crear esta
unidad interna para que analice problemas, disefie intervenciones para
solucionarlos, e implemente planes piloto y evaluaciones para definir qué
iniciativas realmente funcionan en la practica. Esta unidad se puede crear
en el sector publico, como en el caso de MineduLAB, que se enfoca en
encontrar soluciones costo-efectivas para mejorar la educacién en Peru
(esta iniciativa se describe con mas detalle en el recuadro 5.2).

Otra opcidn esimplementar asociaciones publico-privadas para pro-
mover la investigacion y el desarrollo en el sector. Las empresas privadas
y las organizaciones no gubernamentales (ONG) tienen un gran poten-
cial para innovar, gracias a su flexibilidad para crear equipos, financiar la
investigacion y adoptar estrategias efectivas para identificar soluciones
innovadoras. Sin embargo, para que el sector privado y las ONG se con-
viertan en socios valiosos, tienen que recibir los incentivos adecuados. Si
las politicas publicas se basan en teorias y no en evidencia, es probable
que el sector privado proponga soluciones que se correspondan con las
ideas de moda, las cuales no necesariamente seran efectivas. En cambio,
si el gobierno demanda del sector privado solo aquellas soluciones que
han demostrado ser efectivas en evaluaciones rigurosas, estaria propor-
cionando fuertes incentivos para que los actores privados inviertan en el
desarrollo de innovaciones efectivas.

No obstante, al contrario de lo que ocurre en el caso del desarrollo
de medicamentos en el campo de la medicina, establecer derechos de
propiedad intelectual en el uso de practicas efectivas para el desarrollo
de habilidades no es sencillo. Por ejemplo, si un grupo de investigado-
res privados encuentra que una forma especifica de capacitacién para
adultos desempleados es particularmente efectiva, dicho grupo no se
beneficiard de su innovacion si las empresas u organizaciones de la com-
petencia copian sus métodos. Para resolver este problema, el sector
publico podria proporcionar financiamiento a actores privados o sin fines
de lucro, como las universidades, o a los gobiernos locales, de manera
que pudieran participar en el descubrimiento de soluciones innovado-
ras para desarrollar habilidades. Este financiamiento deberia crearse
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RECUADRO 5.2. NUEVAS INICIATIVAS PARA PROMOVER EL ROL DE LA
EVIDENCIA

Si bien el nimero de evaluaciones experimentales sobre el desarrollo de
habilidades es bajo, estd aumentando rapidamente. Los esfuerzos para
fortalecer los conocimientos en diferentes campos han sido liderados por
diversas organizaciones, como el Abdul Latif Jameel Poverty Action Lab,
Innovations for Poverty Action, la Iniciativa Internacional para la Evalua-
cion de Impacto, el Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial.
Ademas, hay importantes iniciativas que se centran en promover el rol de
la evidencia en el desarrollo de habilidades, las cuales se resumen en el
cuadro 5.2.1.

Cuadro 5.2.1. Iniciativas para promover el rol de la evidencia en el disefio
de politicas para el desarrollo de habilidades

Actividad promovida  Nacional Regional

Uso de evidencia What Works Clearinghouse SkillsBank (América Latina y el Caribe)
(Estados Unidos)

Produccion de evidencia  MineduLAB (Peru)

Uso y produccion de Education Evaluation SUMMA: Laboratorio de Investigacion
evidencia Foundation (Reino Unido) e Innovacion en Educacion (América
Latina y el Caribe)

What Works Clearinghouse. Esta iniciativa del Ministerio de Educacién de Es-
tados Unidos brinda informacion a través de su sitio web sobre los resultados
de evaluaciones de alta calidad de programas educativos. La iniciativa financia
la revision de evaluaciones de programas y politicas educativas; define cudles
de ellas cumplen con normas cientificas adecuadas, y produce informes que
resumen las conclusiones principales. Cuenta con 18 equipos de expertos que
investigan temas que abarcan desde el alfabetismo entre los adolescentes y
la prevencién de la desercidon escolar hasta el aprendizaje de matematica en
la escuela secundaria y la transicion a la universidad. En cada equipo hay un
experto en contenidos, un experto metodoldgico y personal a cargo de la
revision.

SkillsBank. En 2017 el BID lanzé un sitio web denominado SkillsBank (“Banco
de habilidades”) que analiza y sistematiza la evidencia sobre como promover
las habilidades en diferentes etapas del ciclo de vida. En el sitio se definen los
retos clave de politicas, de acuerdo con cada periodo de la vida, y se presenta
evidencia sobre los efectos promedio en el aprendizaje de diferentes tipos de
programas gue se pueden implementar para abordar cada uno de estos retos.
El sitio web comunica las principales conclusiones de la evidencia existente y
también proporciona informacion detallada sobre las evaluaciones revisadas.

(contintia en la pagina siguiente)
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RECUADRO 5.2. NUEVAS INICIATIVAS PARA PROMOVER EL ROL DE LA
EVIDENCIA (continuacién)

El objetivo es que los responsables de las politicas publicas, y quienes las
ponen en marcha, puedan determinar si una intervencion concreta es la mas
adecuada para cierto contexto especifico, o qué tipo de adaptacion a la inter-
vencion es necesaria.

MinedulLAB. En lugar de facilitar el uso de evidencia existente, MineduLAB
se centra en producir nueva evidencia. Esta iniciativa, lanzada en 2016 por
el Ministerio de Educacion de Peru, fomenta la innovacion en el sector de la
educacion de dicho pais de modo de identificar intervenciones costo-efec-
tivas escalables con el fin de mejorar los resultados educativos. MineduLAB
se asocia con investigadores para identificar intervenciones prometedoras
que se puedan probar de forma rigurosa en el terreno y para garantizar altos
estandares en las evaluaciones implementadas. A fin de reducir los costos de
las evaluaciones, el sistema hace un uso extensivo de datos administrativos,
incluyendo los exdmenes nacionales estandarizados. Todas las intervencio-
nes son implementadas por el gobierno de Peru. Por lo tanto, los resultados
son directamente relevantes para las politicas publicas de la region. En un
breve periodo, MineduLAB ha producido una nutrida cartera de innovaciones
potenciales, entre las que cabe citar la evaluacion de Expande tu mente, ya
descrita.

El Education Endowment Foundation y SUMMA. Estas dos organizaciones
se basan en la premisa de que la produccion y el uso de evidencia estan
conectados. Por ello, estas organizaciones promueven ambas actividades
para aprovechar sinergias potenciales. EI Education Endowment Fund bus-
ca mejorar el aprendizaje de alumnos de primaria y secundaria de bajo nivel
socioecondmico en el Reino Unido. Esta iniciativa recibié US$200 millones
para financiar sus actividades por parte del Ministerio de Educacion del Reino
Unido en 2011. Todas las intervenciones son evaluadas de manera indepen-
diente por instituciones reconocidas en el area de evaluacion de programas.
La gran mayoria de las evaluaciones utiliza métodos experimentales. Por otro
lado, SUMMA busca mejorar el proceso de toma de decisiones de las poli-
ticas educativas con el fin de aumentar la calidad, la equidad y la inclusion
de los sistemas educativos en América Latina. La iniciativa se lanzé en 2016
con el apoyo del BID, la Fundacion Chile y los gobiernos de Brasil, Chile, Co-
lombia, Ecuador, México, Peru y Uruguay. Esta iniciativa promueve el uso de
metodologias de investigacion adecuadas al contexto educativo de la region.
Mediante la documentacion de practicas innovadoras, también se propone
generar modelos institucionales que impulsen la innovacion, producir analisis
comparativos de estrategias educativas y fomentar el desarrollo de solucio-
nes novedosas.
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para asegurar que se apoye la investigacidon que conduzca a programas
costo-efectivos posteriormente aplicables a una escala mas grande.

No toda la evidencia es igualmente rigurosa

¢Qué es evidencia rigurosa? Considérese a un responsable de las politicas
publicas que se propone evaluar si una intervencion funciona. Encontrara
diversas evaluaciones que procuraron medir el impacto de esa interven-
cion, como la reduccion del tamafio de la clase, en cierto objetivo de
politica, como ser el aprendizaje de los alumnos. Sin embargo, no todas las
evaluaciones deberian valorarse de la misma manera. Las de mayor cali-
dad deberian pesar mas en el proceso de toma de decisiones, mientras que
deberian descartarse aquellas de muy baja calidad. El grafico 5.5 resume
ciertas dimensiones importantes acerca de la calidad de la evidencia.

En primer lugar, solo deberian considerarse las evaluaciones que se
hayan realizado con un grupo de comparacién valido. En una evalua-
cion de ese tipo, el resultado de los individuos que son objeto de una
intervencion (y que forman lo que se conoce como grupo de “trata-
miento”) suele compararse con los resultados de individuos (similares)
gue no integran dicho grupo (grupo de “comparacion”). Un grupo de
comparacion es particularmente importante cuando se espera que el
resultado mejore incluso sin la intervencidén, porque en esas situaciones
una mejora podria deberse a ciertas tendencias normales y no necesa-
riamente a la intervencion. En el ejemplo del tamafio de la clase, podria
haber una evaluacion que compard el nivel de conocimiento de los
alumnos algunos meses antes y algunos meses después de reducirse el
tamafo de la clase. Sin embargo, los resultados de esta evaluacién no
serian confiables debido a que la mayoria de los alumnos aprende algo

Grafico 5.5 La escala de calidad de la evidencia
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en el transcurso de un afo, al margen del tamafio de su clase. Por ello, es
fundamental contar con un grupo de comparacion.

En segundo lugar, las evaluaciones en las que los individuos deci-
den por si mismos si son objeto o no de la intervenciéon (es decir, hay
autoseleccién) son de menor calidad que las evaluaciones en las que los
individuos no deciden si reciben o no el tratamiento. éPor qué? Porque
comparar a individuos que decidieron que la intervencion podria bene-
ficiarlos con agquellos que decidieron que la intervenciéon podria no ser
buena para ellos, arrojaria estimaciones sesgadas del efecto de la inter-
vencion, ya que probablemente ambos grupos de individuos no sean
similares. Esto explica por qué las evaluaciones experimentales se sitlan
en la parte alta de la escala de calidad. En las evaluaciones experimen-
tales, algunos de los individuos participantes del estudio son asignados
de forma aleatoria al grupo que recibe el tratamiento. Entonces, debido
a gque existe asignacion aleatoria, los grupos de tratamiento y compara-
cion deberian ser similares, excepto por el hecho de que uno recibe la
intervencion y el otro no. Por lo tanto, las diferencias en los resultados
entre ambos grupos pueden atribuirse al efecto de la intervencion.

Sin embargo, en diferentes situaciones los tratamientos no pue-
den asignarse de manera aleatoria. Un segundo tipo de evaluaciones
de alta calidad consiste en intervenciones en las cuales los grupos de
tratamiento y comparacioén se asignan “cuasi aleatoriamente”. En estas
evaluaciones no hay una manipulacion directa de parte de los investi-
gadores respecto de codmo los individuos son asignados al tratamiento.
Estas evaluaciones, denominadas cuasi experimentales, suelen explotar
situaciones en las cuales es altamente probable que la asignacion al tra-
tamiento no tenga relacion con los resultados de interés. Por ejemplo,
supongase gue solo se permite participar en un tratamiento a individuos
cuyo puntaje en determinado indicador se situa por debajo de cierto
umbral. Este es el caso de la mayoria de los programas de transferencias
monetarias condicionadas; la riqueza de los beneficiarios, medida por
un indice calculado en base a la posesion de activos, debe ubicarse por
debajo de cierto umbral. Al comparar los resultados de los individuos
que se hallan justo por encima del umbral con los resultados de indivi-
duos que se encuentran justo por debajo del umbral, se puede medir el
efecto del tratamiento debido a que ambos grupos deberian ser muy
similares.

Otros disefilos cuasi experimentales pueden arrojar evidencia
valiosa acerca de la efectividad de las intervenciones. Por ejemplo, los



134 APRENDER MEJOR

investigadores podrian comparar los resultados de individuos que postu-
laron paraun programay lo recibieron frente a aquellos que se presentaron
pero no lo recibieron. También otras evaluaciones contrastan los resulta-
dos de los grupos de tratamiento y de comparacion antes y después de
administrar el tratamiento. Estas evaluaciones son menos creibles que las
experimentales, pero aun asi pueden proveer informacidn Util acerca de la
efectividad de la intervencion. Una regla general consiste en evitar tanto
las evaluaciones que comparan al mismo grupo de individuos antes y des-
pués del tratamiento como aquellas que hacen simples comparaciones de
individuos beneficiarios y otros no beneficiarios en un punto en el tiempo.

Un tercer elemento que determina la calidad de una evaluacion es su
denominada validez externa, la cual indica cuan representativos son los
efectos estimados respecto de los existentes en la poblacion relevante
para una intervencion. Ceteris paribus, las evaluaciones que se realizan
con muestras mas grandes son de mayor calidad. De la misma manera,
la calidad de las evaluaciones que se llevan a cabo con muestras repre-
sentativas de la poblacidn relevante es superior a la de aquellas que
recurren a muestras muy particulares. Por ultimo, las evaluaciones que
han sido replicadas en diferentes contextos, por diferentes equipos de
investigacion a lo largo de los afios, también ostentan una mayor calidad.

Este Ultimo aspecto alude a un problema importante. En general, es
preferible orientar las politicas sobre la base de un conjunto de evalua-
ciones que hacerlo a partir de una unica evaluacidn. Por este motivo, las
revisiones sistematicas (meta-analisis) se sitian en lo mas alto de la escala
de calidad. La idea basica de estas revisiones es que los procedimien-
tos que se siguen para identificar, seleccionar y analizar las evaluaciones
deberian ser explicitos y aplicarse de manera consistente. En cierto sen-
tido, llevar a cabo revisiones sistematicas implica incorporar las nociones
esenciales de objetividad y transparencia que son la base de las ciencias.
Por ello, ciertos desafios de politica clave que se examinan en este libro
—por ejemplo, cdmo incrementar la matricula de la educacion secunda-
ria— se han analizado a partir de una revisién sistematica de la literatura.

Un cuarto elemento relevante de la calidad es que las evaluaciones
hayan sido adecuadamente validadas y revisadas. Un aspecto crucial del
proceso cientifico consiste en publicar los resultados de las investigaciones
en revistas cientificas de alta reputacion cuyos articulos son revisados por
pares. El sistema de revisidn por pares, mediante el cual diversos exper-
tos de un ambito critican cada trabajo de investigacidn, ayuda al editor
de la revista cientifica a descartar y no publicar las investigaciones que no
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aplicaron metodologias rigurosas. Desde luego, el sistema no es perfecto.
En ocasiones, hay buenos documentos de investigacién que no son publi-
cados, mientras que otros de mala calidad si lo son. De ahi la importancia
de basarse en el consenso cientifico mas que en una Unica evaluacién.

La carrera por la evidencia

dHasta qué punto los gobiernos producen y usan evidencia para tomar
decisiones sobre politicas de desarrollo de habilidades? Resulta dificil
determinar qué fuentes de informacién han sido usadas a la hora de
tomar decisiones de politica publica en la regién. Sin embargo, hay datos
objetivos sobre la produccién de evidencia, medida por el nimero de
evaluaciones publicadas sobre el desarrollo de habilidades. Para arrojar
luz sobre este aspecto, se recolectd informacién acerca del nimero de
evaluaciones experimentales que se produjeron en todo el mundo entre
2000 y 2013.3 No se analizaron las evaluaciones publicadas a partir de
2014 porqgue resulta dificil obtener informacion fiable sobre evaluaciones
que han sido producidas en afios recientes. Como referencia, también se
recolectd informacidn sobre el nUmero de evaluaciones experimentales
publicadas en el sector de la salud durante el mismo periodo.* Los resul-
tados, presentados en el grafico 5.6, hablan por si solos.

Aunque se llevaron a cabo cerca de 900 evaluaciones sobre el desa-
rrollo de habilidades, este nimero es muy pequefio en comparacion con
las mas de 22.000 evaluaciones realizadas en el area de salud. Dado que
el desarrollo de habilidades abarca numerosas etapas, y que cada etapa
comprende multiples intervenciones potenciales, la cantidad de eviden-
cia existente para cada opcidén de politica es limitada.

Considérese, por ejemplo, la intervencién que se menciond anterior-
mente en el capitulo acerca de la reduccidn del tamafo de la clase para
los alumnos de la escuela primaria. Dado que resulta muy caro reducir
el tamafio de la clase, es fundamental que los responsables de las poli-
ticas publicas tengan informacion confiable respecto de los efectos en

En particular, se consultaron los sitios web de las siguientes iniciativas: el Abdul
Latif Jameel Poverty Action Lab (J-PAL), el registro de evaluaciones experimen-
tales de la American Economic Association, la Education Endowment Foundation
(EEF), el Innovations for Poverty Action (IPA), la Iniciativa Internacional para la
Evaluacion de Impacto (3ie), y el What Works Clearinghouse (WWC).

En este caso, se consultd clinicaltrial.gov, un sitio web gestionado por los Institu-
tos Nacionales de Salud del gobierno de Estados Unidos.
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Grafico 5.6 Total de evaluaciones experimentales producidas a nivel mundial
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de salud publica como médicas.

el aprendizaje de esta intervencion. Sin embargo, solo dos evaluacio-
nes experimentales rigurosas han medido los efectos de esta politica.
La primera se llevd a cabo en Estados Unidos alrededor de 1987 vy la
segunda en Kenia alrededor de 2006 (Krueger, 1999; Duflo, Dupas y
Kremer, 2011). Ademas, aunque se incluyan aquellas que utilizan méto-
dos cuasi experimentales, el nimero de evaluaciones disponibles en
todo el mundo se eleva a solo seis.

La evidencia es aun mas limitada para otra importante interven-
cion: la extension de la jornada escolar. Numerosos paises de la region
contemplan aumentar el tiempo que los alumnos pasan en la escuela
de alrededor de cuatro a siete horas al dia. La implementacién de esta
politica a gran escala implica incrementos masivos del gasto publico.
Actualmente, el pais promedio en la regidn destina cerca del 2% del PIB
a la educacién primaria. Si se ampliara la jornada escolar, los costos por
alumno se dispararian en al menos un 50%. Por lo tanto, es esperable
que el pais promedio tenga que subir el gasto en un 1% del PIB para
gue esta politica sea universal. Desafortunadamente, no se han llevado
a cabo evaluaciones experimentales rigurosas y solo se han efectuado
tres evaluaciones cuasi experimentales de esta politica.

Pero a pesar de que el niumero de evaluaciones existentes es bajo,
hay motivos para ser optimistas. El grafico 5.7 revela que la cantidad de
nuevas evaluaciones que se producen al aflo ha aumentado de alrede-
dor de 27 en el periodo 2000-02 a cerca de 100 en el periodo 2011-13. En
esta década, el nimero promedio anual de evaluaciones producidas se ha
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Grafico 5.7 Nuevas evaluaciones experimentales producidas por aio sobre el
desarrollo de habilidades

120
3 100
S

gL 80
g5

&2 60
O =

S8

g3 40
1S

2 20

0 T T T T T T T T T T T T T 1
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Nota: El nimero de evaluaciones experimentales reportado se construye a partir de las evaluacio-
nes experimentales registradas en los sitios web de las siguientes iniciativas: el Abdul Latif Jameel
Poverty Action Lab (J-PAL), el registro de la American Economic Association de evaluaciones expe-
rimentales, la Education Endowment Foundation (EEF), el Innovations for Poverty Action (IPA), la
Iniciativa Internacional para la Evaluacién de Impacto (3ie), y el What Works Clearinghouse (WWC).
Se incluyeron evaluaciones de intervenciones en diferentes dimensiones, entre ellas las relacionadas
con: el desarrollo de la primera infancia, la educacion, el aprendizaje y los programas de crianza.

cuadruplicado. El recuadro 5.2 describe algunas iniciativas importantes
para generar evidencia rigurosa en el ambito del desarrollo de habilidades.

Pero, icomo se encuentra América Latinay el Caribe en este aspecto?
Cerca del 14% de las evaluaciones identificadas se implemento en paises
de la region. Esto sugiere que hay una ligera sobre-representacion de
la regién en la produccidn mundial de evaluaciones, dado que América
Latina y el Caribe alberga el 9% de la poblacion mundial y genera el 9%
del PIB total. El numero de evaluaciones producidas en la region también
aumentd de forma considerable durante este periodo. Concretamente,
entre 2000 y 2002 se produjeron unas cinco nuevas evaluaciones al afio,
y esta cifra aumentd hasta aproximadamente 14 para el periodo 2011-13.

dQué paises de la regidn lideran la produccidn de evaluaciones de
intervenciones de desarrollo de habilidades? La respuesta a esta pre-
gunta se presenta en el grafico 5.8. Cada punto del grafico corresponde
a un pais y, para efectos de claridad, en este analisis solo se incluyen las
10 economias mas grandes de la region. Notese que el eje vertical mues-
tra el porcentaje de evaluaciones implementadas en cada pais y que en
el eje horizontal se presenta el PIB total ajustado segun la paridad del
poder adquisitivo. El grafico muestra que las evaluaciones no se distri-
buyen por igual en todos los paises. Mientras que México representa
cerca del 31% de las evaluaciones experimentales, paises como Argen-
tina, Guatemala y Venezuela representan el 1% cada uno.
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Grafico 5.8 Porcentaje de evaluaciones sobre desarrollo de habilidades
producidas por paises seleccionados de América Latina y el Caribe
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Notas: Se presenta el porcentaje de evaluaciones llevadas a cabo en un pais entre los aflos 2000 y
2013 en relacién con las producidas en América Latina y el Caribe en el mismo periodo. El nimero
de evaluaciones producidas se calcula segun lo explicado en la nota del grafico 5.6. Solo se incluyen
las 10 economias mas grandes de la regidn. La linea discontinua indica el porcentaje esperado de
evaluaciones de acuerdo con el nivel de desarrollo de cada pais medido por el producto interno
bruto (PIB). PPA = paridad del poder adquisitivo.

Como es de esperar, las economias mas grandes tienden a repre-
sentar un porcentaje mayor de las evaluaciones. Dado que el PIB de
México supera ampliamente al de Guatemala, es previsible que aquel
pais represente un porcentaje mayor de las evaluaciones. Por ello, el
grafico muestra una linea discontinua, la cual indica el porcentaje espe-
rado de evaluaciones en base al nivel del PIB. Los paises que se hallan
por encima de la linea discontinua llevan a cabo mas evaluaciones de lo
que se esperaria de acuerdo con el tamafio de su economia. Estos resul-
tados indican que Chile, Colombia, México y Peru tienen un porcentaje
de evaluaciones superior a lo esperado, mientras que Argentina, Brasil,
Ecuador, Guatemala y Venezuela presentan un porcentaje inferior a lo
previsto. Es evidente que algunos paises de la region llevan la delantera
en la produccidén de evidencia relacionada con las politicas de desarrollo
de habilidades, mientras que otros estdn quedando rezagados.

Evidencia rigurosa: no hay una férmula magica

Aunque la evidencia puede ser una herramienta fundamental para
mejorar la eficiencia y los resultados, también tiene limitaciones. Una
limitacion importante es que a veces resulta dificil crear un grupo
de tratamiento y un grupo de comparacion, cuando todos se ven
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afectados por la politica o cuando la posibilidad de asignar de manera
aleatoria el tratamiento (dejando a algunas personas sin tratamiento)
es politicamente costosa. Por ejemplo, considérese el caso de regular
la actividad de los proveedores privados de habilidades, como los jar-
dines de cuidado infantil, las escuelas o las universidades. Una opcion
seria implementar estas regulaciones geograficamente y comparar
los resultados en diferentes zonas del pais. Si esto no fuera factible, y
debieran fijarse regulaciones a nivel nacional, seria imposible construir
un grupo de comparacion.

Una segunda limitacién de usar evaluaciones rigurosas es que estas
no pueden incorporar cierto tipo de externalidades relevantes. Por
ejemplo, tdmese el caso de los programas de capacitacion laboral. Una
evaluacion de un programa de capacitacion laboral puede llegar a la
conclusion de que los beneficiarios tuvieron tasas de empleo mas altas
que aguellos que no habian participado. Sin embargo, {quizas el pro-
grama se limitd a asignar los escasos empleos a los beneficiarios del
programa y a desplazar a los no beneficiarios? ¢O acaso el programa
realmente aumentd los niveles generales de empleo en la economia?
Una evaluaciéon experimental que compare a los beneficiarios y a los
no beneficiarios en el mismo mercado laboral no puede distinguir entre
estos dos escenarios. Por lo tanto, medir el efecto agregado de los pro-
gramas de capacitacioén utilizando evaluaciones experimentales es dificil.
Aun asi, es posible usar evaluaciones experimentales para abordar estos
temas (véase, por ejemplo, Crépon et al., 2013), aunque la implementa-
cidn de estos estudios es mucho mas cara y compleja.

Ciertas evaluaciones experimentales concretas pueden tener otras
limitaciones, las cuales no aplican al enfoque metodoldgico general, sino
que se deben a como fueron disefiadas. En primer lugar, puede ser que
el tamafo de la muestra de una evaluacién sea demasiado pequeio para
detectar efectos razonables. Es decir, una evaluacién puede informar
que el efecto de una intervencidn no era estadisticamente significa-
tivo, pero esto puede deberse a una falta de precisidn relacionada con
el tamafo pequeio de la muestra. En ese caso, se puede implemen-
tar otra evaluacion con un tamafio de muestra mas grande y adecuado.
En segundo lugar, puede ser que los resultados de la evaluacién de un
programa educativo no sean validos porque el indicador utilizado para
medirlos quizas enfatice el contenido que se cubre en el grupo de tra-
tamiento pero no en el grupo de comparacion. Esta dificultad se puede
abordar con una evaluacién que aplique una prueba justa que coincida
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con el programa de estudios que deberia abarcarse (o con un resultado
relevante a largo plazo, como los ingresos laborales).

En tercer lugar, el contexto puede desempefar un rol importante
en los efectos de una intervencion. Por lo tanto, una evaluacion que se
implementa en un contexto determinado, como las zonas urbanas de
Estados Unidos, quiza proporcione escasa informacion en relacién con
los efectos potenciales del programa si se lo implementa en un contexto
diferente, como el de las zonas rurales de Guatemala. Para resolver esta
dificultad, se puede llevar a cabo una evaluacion en el contexto esco-
gido como objetivo. Por ultimo, una evaluacion puede ser aplicada por el
personal sumamente comprometido de una ONG, lo cual puede suscitar
dudas acerca de los resultados esperados cuando la puesta en marcha
de la evaluacion la efectua el gobierno. Esto se debe a que la calidad
de la implementacion influye en los efectos medidos. Una vez mas, se
puede realizar otra evaluacion en la cual la implementacién esté a cargo
del gobierno, de modo que los resultados puedan predecir de mas pre-
cisamente lo que se puede esperar en condiciones normales.

En resumen, aunque es importante ser consciente de las limitacio-
nes potenciales de evaluaciones concretas, un disefilo robusto puede
abordar estos problemas. De hecho, las evaluaciones que ha realizado
MineduLAB en Perd buscan abordar todos los problemas descritos. En
particular, todas las evaluaciones incluyen muestras grandes, utilizan
un examen nacional estandarizado amplio para medir los efectos en el
aprendizaje, se implementan en el contexto real donde se planea expan-
dir la politica y la implementacién esta a cargo del gobierno.

Hacia politicas publicas iluminadas

La generacion y el uso de evidencia en el proceso de disefio de politi-
cas publicas de desarrollo de habilidades pueden mejorar los resultados.
Pero, équé evaluaciones son mas relevantes? La respuesta a esta pre-
gunta puede ayudar a los responsables de las politicas publicas a decidir
qué evaluaciones futuras financiar entre una amplia gama de alternati-
vas. En el cuadro 5.2 se clasifican los programas segun el nivel actual de
gasto publico y el beneficio del programa por ddlar gastado.®

5 Para las evaluaciones futuras, las recomendaciones de expertos pueden propor-

cionar informacion acerca de los beneficios previstos por ddlar gastado.
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Cuadro 5.2. Evaluaciones relevantes para las politicas

Gasto publico
Bajo Alto
Beneficio por dolar gastado Bajo Una laptop por nifio

Alto Expande tu mente

Idealmente, todos los programas financiados por el gobierno debe-
rian situarse en la diagonal verde. Los gobiernos deberian invertir poco
en programas con bajos beneficios por délar gastado y en cambio debe-
rian destinar recursos considerables a los programas que producen
grandes beneficios por délar gastado. Por lo tanto, las evaluaciones mas
relevantes para el diseflo de politicas son aquellas que identifican los
programas en la diagonal roja. Estas evaluaciones pueden identificar los
programas que generan pequenos beneficios pero en los que se gastan
sumas importantes (como Una laptop por nifo) y aquellos que gene-
ran beneficios sustanciales y en los que se estd gastando poco (como
Expande tu mente).

Las evaluaciones ayudan a orientar a los responsables de las poli-
ticas publicas en la direccidn correcta. Muestran coémo los gobiernos
pueden tomar decisiones para mejorar los resultados sin aumentar el
gasto. Los siguientes capitulos presentan diversas evaluaciones que
pueden contribuir a orientar a los gobiernos en su busqueda de estra-
tegias para mejorar el desarrollo de habilidades de los ciudadanos a lo
largo de sus vidas.






Un buen comienzo:
el desarrollo de
habilidades en |la
primera infancia

La evidencia es clara: invertir durante la primera infancia puede tener un
impacto considerable en el desarrollo de habilidades (Berlinskiy Schady,
2015). Ademas, reducir las diferencias en habilidades que aparecen tem-
prano y suelen aumentar a lo largo de la misma, puede contribuir a
luchar contra la desigualdad del ingreso que tanto dafo inflige a Amé-
rica Latinay el Caribe. Los gobiernos de la regidon han recibido el mensaje
y estan incrementando sus inversiones para promover el desarrollo de
las habilidades de los niflos durante los primeros cinco afios de vida. Sin
embargo, aunque ampliar la inversidon publica durante dicha etapa sea
una buena idea, los beneficios de esta estrategia pueden variar fuerte-
mente dependiendo de qué opciones de politicas se prioricen.
Concretamente, los gobiernos estdn considerando tres opciones
de politicas. La primera opcidén apunta a expandir la matriculacién en
la educacién preprimaria. Los niflos que asisten a escuela preprimaria
participan de actividades educativas durante dos a cinco horas al dia
en un centro normalmente anexo a una escuela primaria. La matricula-
cidn en los programas de preprimaria ha crecido de forma notable en
la regién, impulsada por un importante aumento de la oferta publica.
Esta es una buena noticia ya que hay evidencia rigurosa de que asis-
tir a un programa de preprimaria incrementa las habilidades cognitivas
y socioemocionales durante la primera infancia y, a la larga, aumenta
los ingresos en la edad adulta. Sin embargo, la tasa de matriculacién en
preprimaria de la region es bastante alta (65%) y similar a la de Esta-
dos Unidos (64%). Entonces, puede que sea dificil aumentar ain mas la
matriculacion de preprimaria tan solo aumentando la oferta publica. Por
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lo tanto, en términos de la primera infancia, los gobiernos deberian con-
templar otras opciones de politicas publicas.

Una segunda opcidn se centra en incrementar el acceso a jardines de
cuidado infantil. La idea es que los niflos sean cuidados al menos ocho
horas diarias en un ambiente seguro y sano. Aunque ampliar el acceso a
los jardines de cuidado infantil puede ayudar a algunas madres a ingresar
y permanecer en la fuerza laboral, la evidencia sefiala que los programas
publicos tipicos tienen escaso impacto en el desarrollo de habilidades. Ade-
mas, los jardines infantiles tienden a ser caros. Por ello, si bien esta opcidén
es relevante para alcanzar ciertos objetivos de politica, parece tener un
potencial limitado en términos del desarrollo de habilidades de los nifios.

Una ultima opcidn involucra los programas de crianza. Estos progra-
mas se orientan a ayudar a las madres y padres a adoptar practicas que
fomenten el desarrollo integral de los niflos. La evidencia sugiere que
estos programas pueden ser sumamente efectivos a un costo limitado.
Ademads, estos programas tienen baja cobertura en la region, lo cual abre
una gran oportunidad para expandirlos. Solo unos pocos paises imple-
mentan programas de crianza y los recursos publicos que les asignan son
generalmente limitados. Por lo tanto, la ampliacién de los programas de
crianza constituye una opcién de politicas relevante y promisoria para
promover el desarrollo de habilidades durante la primera infancia.

Dado este contexto, en este capitulo se realiza un analisis riguroso de
diferentes tipos de programas de crianza. Estos programas se basan en
la nocion de que las acciones y decisiones que toman los padres cada dia
tienen consecuencias importantes en el desarrollo de los nifios. Es decir,
decisiones cotidianas que van desde elogiar a los niflos por su buen com-
portamiento o castigarlos por conductas no deseables hasta promover
conversaciones y juegos gue los estimulen cognitivamente, pueden gene-
rar importantes mejoras en el desarrollo de los nifios. Lamentablemente,
los padres de América Latina y el Caribe suelen recibir escasa ayuda for-
mal sobre cémo promover un desarrollo infantil saludable. Esta falta de
apoyo puede explicar por qué en la regidon muchos padres parecen pre-
ferir el uso del castigo (incluso castigos fisicos severos) en lugar de los
elogios, aun cuando los expertos en desarrollo infantil sugieren que la
zanahoria es mucho mas efectiva que el palo para desarrollar habilidades.

¢Como pueden los gobiernos apoyar a los padres en la ardua tarea
gue enfrentan? La respuesta a esta pregunta exige un analisis detallado
de programas que buscan promover mejores practicas de crianza para
asegurar un desarrollo saludable durante la primera infancia.
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El desarrollo en la primera infancia: un camino sinuoso

El desarrollo infantil no es un proceso lineal en el cual las capacidades
mejoran a un ritmo constante.! Por el contrario, es un proceso con avan-
ces acelerados, seguidos de etapas con mejoras limitadas y, a veces,
hasta incluye ciertos retrocesos. Sin embargo, el proceso de desarrollo
es acumulativo y tipicamente se alcanzan determinados hitos durante
periodos predecibles. Como consecuencia, los factores que obsta-
culizan el desarrollo de los nifios en ciertos ambitos en etapas criticas
pueden tener consecuencias permanentes y afectar el bienestar de un
individuo a lo largo de toda su vida.

Asimismo, el desarrollo durante los primeros aflos de vida es multi-
dimensional. Incluye un conjunto de cambios psicoldgicos y bioldgicos
que se producen durante la primera infancia (Fernald et al., 2009). Estos
cambios abarcan:

e Desarrollo fisico: El crecimiento es rapido durante los dos prime-
ros meses de vida y a partir de ese momento continuda a un ritmo
menor. Este patrén es capturado por diversas medidas antropo-
métricas (por ejemplo, la talla por edad, el peso por edad y el
perimetro craneal), que son indicadores importantes del creci-
miento fisico. El proceso de desarrollo fisico también incluye las
habilidades motoras (es decir, la capacidad de controlar el uso de
los musculos). Los niflos aprenden primero a sentarse sin apoyo, a
lo que normalmente sigue el gateo apoyandose en manosy rodillas,
el ponerse de pie sin ayuda, el caminar con ayuda, el permanecer
de pie solo y, por ultimo, el caminar sin ayuda (Grupo Multicén-
trico del Estudio de Referencia del Crecimiento de la Organizacion
Mundial de la Salud [OMS]). Los nifios alcanzan estos hitos en el
desarrollo durante periodos predecibles en el tiempo.

e Lenguaje/comunicacion: E| desarrollo del lenguaje de los nifios
comienza mucho antes de que pronuncien su primera pala-
bra (Bloom, 1998) y avanza de manera diferente de un afo al
siguiente. Los nifos empiezan a balbucear entre los 2 y 4 meses,
y emiten ruidos e intentan sonidos nuevos y diferentes entre los

T Esta seccién se basa en gran medida en los capitulos 1y 2 de Berlinski y Schady

(2015).
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4 y los 6 meses. Pueden sefalar y gesticular alrededor de los 12
meses y pronuncian sus primeras palabras y frases en los prime-
ros dos afos. Luego, entre los 2 y los 3 aflos, experimentan una
explosion de palabras (Woodward y Markman, 1998). Entre los
3y los 4 afos, los nifios hablan con frases completas, pueden
cantar ritmos y emitir enunciados con suficiente claridad para
gue se les entienda. A medida que avanzan hacia la edad pre-
escolar, los indicadores del desarrollo del lenguaje incluyen la
produccion y comprension de palabras, su capacidad para con-
tar historias e identificar letras y su familiaridad con los libros.

e Habilidades cognitivas: Las habilidades cognitivas compren-
den las habilidades analiticas, la capacidad de resolucion de
problemas, la memoria y las habilidades matematicas basicas
(Johnson, 1998). Cuando los nifios responden a su propio hom-
bre cerca de los 12 meses y aprenden a hacer pilas de objetos o
a encajar unos objetos en otros entre los 15 y los 18 meses, estan
desarrollando sus habilidades cognitivas en el momento ade-
cuado. Hacia los 3 anos, la mayoria de los nifios puede resolver
rompecabezas sencillos, establecer correspondencias de colo-
res y formas, y comprender conceptos como “mas” y “menos”
(Kuhn 'y Siegler, 1998). El desarrollo cognitivo en la edad prees-
colar se asocia con el uso de letras y nimeros, la capacidad para
retener informacion y el conocimiento de datos basicos como
el propio nombre y domicilio. Las pruebas estandarizadas de
razonamiento, resolucion de problemas, memoria y habilidades
matematicas al comienzo de la escuela son indicadores fiables
del desarrollo cognitivo de los nifos y predicen el rendimiento
académico en la escuela primaria y secundaria (Duncan et al,,
2007; Duncan, 2011).

e Habilidades socioemocionales: Los ninos pequefos saludables
manifiestan su apego preferencial a los responsables de su cui-
dado: reconocen las caras de sus padres entre la primera y la
cuarta semana de vida; sonrien entre la cuarta y la quinta semana,
responden a las voces de la madre y el padre alrededor de los
7 meses y manifiestan sus deseos entre los 7 y los 15 meses.
Disfrutan iniciando y respondiendo a las interacciones sociales,
como el hacer sefas para despedirse, a los 7 meses, imitando
actividades y bebiendo de una taza a partir de los 9 meses, ayu-
dando en la casa, utilizando un tenedor o cuchara y quitandose
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la ropa entre el primer y el segundo afo de vida, cepilldndose los
dientes y lavandose y secandose las manos entre los 18 y los 24
meses. En la edad preescolar, los nilos comienzan a desarrollar
competencias sociales (entenderse con otros nifios, y con maes-
tros y adultos), el manejo de la conducta (capacidad de seguir
instrucciones y cooperar con lo que se les pide), la percepcion
social (identificar pensamientos y sentimientos en si mismos y
en los demas) y habilidades de auto-regulacién (control emocio-
nal y del comportamiento, sobre todo en situaciones de estrés).
Todas estas habilidades son cruciales para el éxito de los niflos
en la escuela (Thompson y Raikes, 2007).

Resulta dificil, pero no imposible, evaluar de manera adecuada feno-
menos tan complejos y multifacéticos como el desarrollo del nifio. En
materia de salud infantil, se han documentado considerables avances en
América Latina y el Caribe en los ultimos 30 afios (Berlinski y Schady,
2015). El porcentaje de recién nacidos con bajo peso al nacer es infe-
rior que en otras regiones con niveles similares de desarrollo econdmico.
Ademas, las tasas de mortalidad infantil y de retraso del crecimiento han
disminuido drasticamente. A lo largo de un periodo de 50 afios, en 15 de
los 17 paises de América Latina y el Caribe para los cuales se dispone de
datos, la mortalidad infantil descendié en mas del 75%, y en tres paises
(Brasil, Chile y Peru) lo hizo en mas del 90%. Sin embargo, a pesar de este
progreso, todavia subsisten algunas importantes diferencias socioeconé-
micas en indicadores importantes como la desnutricidon cronica.

Resulta mas dificil evaluar el desarrollo infantil en la regidon en otras
dimensiones importantes como el lenguaje y las habilidades motri-
ces, cognitivas y socioemocionales. Esta dificultad es producto de la
limitada existencia de datos representativos a nivel nacional y compa-
rables entre diferentes paises y en el tiempo. Una importante excepcion
es el Proyecto Regional de Indicadores de Desarrollo Infantil (PRIDI).
Esta iniciativa, impulsada por el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), recopild datos sobre el desarrollo del lenguaje, motor, cognitivo y
socioemocional de alrededor de 2.000 nifios de 24 a 59 meses en cada
pais, utilizando muestras representativas a nivel nacional en Costa Rica,
Nicaragua, Paraguay y Peru (Verdisco, Cueto y Thompson, 2016).

A partir de estos datos se han documentado retrasos significati-
vos en el desarrollo del lenguaje, especialmente entre los nifios mas
pobres (Verdisco, Cueto y Thompson, 2016). A los 5 aflos de edad
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se observan grandes diferencias en el desarrollo del lenguaje vy la
comunicacion entre los nifos que se encuentran en los quintiles de
ingreso inferior y superior. De hecho, la diferencia observada equi-
vale al progreso que logra un nifo promedio a lo largo de 16 meses.
También, se han documentado brechas socioecondmicas conside-
rables en el desarrollo del lenguaje en nifos de las zonas rurales de
Chile, Colombia, Ecuador, Nicaragua y Peru, utilizando el Test de Voca-
bulario en Imagenes Peabody (Schady et al., 2015). Los dos estudios
citados reportan que estas brechas socioecondmicas en lenguaje y
comunicaciéon tienden a ampliarse a medida que los niflos crecen.

Los gradientes socioecondmicos son menos notorios en otras dimen-
siones, como las habilidades motrices, el desarrollo socioemocional y
la incidencia de problemas de conducta. Sin embargo, las habilidades
socioemocionales se documentan principalmente por medio de repor-
tes subjetivos de los padres, mientras que las demas habilidades se
miden utilizando instrumentos objetivos. Por lo tanto, la falta de gra-
dientes socioecondmicos en el desarrollo socioemocional bien podria
reflejar un sesgo de deseabilidad social u otros sesgos en las respuestas
a las encuestas, mas que la presencia de un desarrollo socioemocional
similar entre diferentes grupos socioecondmicos.

Ayuda en el hogar: las politicas publicas en la primera infancia

Segun la Academia de Pediatria de Estados Unidos, hay tres ambitos
esenciales para el desarrollo saludable de un niflo: una red de relaciones
estables con adultos, que incluya interacciones estimulantes y consis-
tentes; un espacio fisico seguro donde los nifios puedan explorar, vivir y
crecer, y una dieta adecuada juntamente con habitos nutricionales apro-
piados (Shonkoff y Garner, 2012).

¢Pueden los nifos proveerse a si mismos estas condiciones para
vivir? Claro que no. Los niflos no toman decisiones autdbnomas con res-
pecto a como interactuar con los adultos, dénde vivir ni qué comer. Esta
es una tarea que depende sobre todo de los padres. Y, en realidad, es
una tarea dificil. Todo padre o madre ha experimentado las dificultades
y tribulaciones asociadas con criar a sus hijos. Las personas no estan
necesariamente preparadas con los conocimientos requeridos para
tomar decisiones de crianza adecuadas. Por ello, el apoyo y la capacita-
cién pueden ser fundamentales para promover la adopcidn de practicas
de crianza apropiadas.
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Por mucho tiempo se considerd que el bienestar de los niflos peque-
fos era responsabilidad de las familias y las obligaciones del Estado
hacia ellos eran muy limitadas. El Estado no interferia con las decisio-
nes de la familia acerca de cémo criar a los nifios, con la excepcién de
algunos temas relacionados con la salud, como los programas de vacu-
nacion, y con la proteccién social, como las adopciones y la custodia de
los hijos. Pero los tiempos han cambiado. En la actualidad, los derechos
inalienables de los niflos se han aceptado de manera universal, inde-
pendientemente de sus padres. La Convencidn de las Naciones Unidas
sobre los Derechos del Nifio de 1989, firmada por 194 paises, es el tra-
tado de derechos humanos mas ampliamente ratificado.

¢Como pueden los gobiernos apoyar a los padres a tomar decisio-
nes adecuadas con respecto al desarrollo de sus hijos? Desde un punto
de vista de la teoria econdmica, se podria pensar que las decisiones de
los padres estaran influenciadas por los sentimientos que tengan hacia
sus hijos, sus niveles de ingreso, los precios de los bienes y servicios, y
sus expectativas con respecto a las consecuencias de sus acciones. Para
lograr cambios en la conducta, los instrumentos tradicionales de politica
econdmica incluyen la regulacién de los mercados, la modificacion de los
precios y la provisidn de transferencias. Por ejemplo, se ofrecen vacu-
nas gratis para inducir mayores tasas de vacunacion y las familias pobres
reciben transferencias en efectivo para garantizar un consumo minimo.

éPero qué sucede con las conductas de los padres que son inmunes a
estos instrumentos tradicionales de politica? Un caso claro es la estimula-
cién cognitiva. Es dificil pensar que regulaciones, cambios en los precios
o transferencias de dinero puedan promover que los padres mantengan
conversaciones frecuentes con sus hijos que aumenten de manera gra-
dual en complejidad cognitiva a medida que el nifio se desarrolla (una
conducta importante para el desarrollo del lenguaje segun Bronfenbren-
ner, 1974). Sin embargo, estimular cognitivamente a los mas pequefios
puede tener consecuencias para toda la vida. Un programa implemen-
tado en Jamaica promovid que los padres estimularan cognitivamente a
sus hijos a través de conversaciones y juegos. Una evaluacién rigurosa de
este programa encontrd impactos importantes en la adultez, incluyendo
reducciones de los niveles de depresion, inhibicion social y conductas
violentas, asi como mejoras en las habilidades cognitivas, el nivel educa-
tivo y el nivel de ingreso laboral (Gertler et al., 2014; Walker et al., 2011).

Los gobiernos pueden usar diversos instrumentos si fallan las inte-
racciones entre padres e hijos en el hogar, instrumentos que se detallan
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en el resto de esta seccidon. En circunstancias extremas, en las cuales
los padres son incapaces de asegurar condiciones minimas, una adop-
cién por una nueva familia podria representar un alivio para los nifos.
Una alternativa menos drastica consiste en asegurar que los nifios en
riesgo asistan a un jardin de cuidado infantil. Es decir, los nifios de entre
6 meses y 5 aios en riesgo podrian asistir a un jardin de cuidado infan-
til para ser atendidos por profesionales capacitados que trabajen en el
marco de un programa de actividades estructurado para fomentar un
desarrollo integral. Los nifios podrian pasar al menos ocho horas al dia,
cinco dias a la semana en estos centros, de manera que la nutricién, el
descanso, la estimulacion y las revisiones médicas estén aseguradas.

Por desgracia, la evidencia sobre el éxito de los programas de jardin
infantil focalizados en niflos en riesgo es limitada. Una excepcion nota-
ble la constituye el proyecto Abecedarian, un estudio llevado a cabo a
comienzos de los aflos setenta en Chapel Hill, Carolina del Norte. Para el
estudio, 111 niflos de familias de bajos ingresos se asignaron de forma alea-
toria a un grupo de tratamiento y a un grupo de comparacién. Los nifos
del grupo de tratamiento asistieron a un jardin de cuidado infantil de jor-
nada completa durante 50 semanas al afio, desde los 2 meses hasta los 5
afos de edad. Habia un adulto cuidando a tres nifios en el caso de los mas
pequenos y un adulto cada seis nifios para aquellos en edad preescolar.
La intervencion generd incrementos en habilidades cognitivas y académi-
cas durante la infancia, menores tasas de desercion y repitencia durante la
escuela secundaria, y una mayor matriculacion en carreras universitarias a
los 21 anos de edad (Campbell et al., 2014; Campbell et al., 2001).

Una evaluacion en curso ilustra los potenciales beneficios de proveer
jardines de cuidado infantil de alta calidad en la regiéon (Nores, Bernal
y Barnett, 2016). Niflos de hasta 5 afios asisten durante nueve horas al
dia, 48 semanas al afo a centros de la iniciativa aeioTU en Colombia.
La mayoria del personal tiene una licenciatura o un titulo de formacioén
profesional, recibe amplia capacitacion antes de comenzar y durante el
desempefo de sus tareas, y tiene asignado un niumero reducido de niflos
para su cuidado (aunque superior al de Abecedarian). El programa de
estudios se basa en proyectos de aprendizaje, y trata de equilibrar las
actividades dirigidas por el maestro y las que son iniciadas por el nifio.
Las comidas ofrecidas en los centros cubren hasta el 70% de las necesi-
dades nutricionales diarias de los pequefios. Se estima que el costo de
aeioTU es de US$1.870 por nifio al afio, es decir, tres veces mas que Hoga-
res Comunitarios, el programa publico de jardines de cuidado infantil
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predominante en Colombia. La evaluacion, implementada en dos cen-
tros, con 818 nifios, ha demostrado impactos positivos en el desarrollo
del lenguaje y en habilidades cognitivas (Nores, Bernal y Barnett, 2016).

En cambio, las evaluaciones de los programas publicos a gran escala
de jardines de cuidado infantil de la regidon son menos prometedoras. El
Proyecto Integral de Desarrollo Infantil de Bolivia ofrecia servicios de
cuidado infantil de jornada completa en centros situados en los hogares
de mujeres que vivian en comunidades de bajos ingresos. Cada centro
atendia a alrededor de 15 nifios, con unos cinco niflos por cuidador. El
programa produjo efectos positivos pequefios en las habilidades cog-
nitivas de los nifos (Behrman, Cheng y Todd, 2004). En Colombia, un
programa similar, llamado Hogares Comunitarios, en el cual habia unos
12 niflos por cuidador, también tuvo efectos positivos pequefios en las
habilidades cognitivas (Bernal et al.,, 2009). Por ultimo, cabe citar un
programa publico en Ecuador que brindaba financiamiento para asistir
a jardines de cuidado infantil de jornada completa. Los centros partici-
pantes atendian a alrededor de 45 niflos y cada cuidador tenia asignado
unos nueve nifos. Una evaluacion rigurosa encontrd que estos jardines
de cuidado infantil tuvieron un impacto negativo pequefo en las habili-
dades cognitivas (Rosero y Oosterbeek, 2011).

En muchos casos, los gobiernos financian jardines de cuidado infan-
til para permitir que las familias puedan incrementar su participacion
en el mercado laboral y no necesariamente para promover el desarrollo
de los nifos. De hecho, la matriculacion en jardines infantiles se ha dis-
parado en los ultimos 10 afos en América Latina y el Caribe (Berlinski
y Schady, 2015). Por ejemplo, en Brasil y Chile, el porcentaje de niflos
que asisten a jardines infantiles se duplicd, y en Ecuador aumentd un
600%. En Brasil, Chile, Colombia y Ecuador, entre una quinta parte y
una tercera parte de los niflos de entre O y 3 afos concurre a un jardin
de cuidado infantil. Los centros publicos son la opcidon que predomina
entre las mujeres con mayor nivel educativo. La informacién existente
acerca de la calidad de los jardines infantiles de la regidon es limitada.
Sin embargo, los datos existentes sugieren que la calidad de los servi-
cios tiende a ser deficiente (Berlinski y Schady, 2015). Por desgracia, los
jardines de cuidado infantil de baja calidad no producen avances en el
desarrollo infantil e incluso pueden generar efectos negativos (Baker,
Gruber y Millingan, 2008; Bernal et al., 2014).

Como se ha seflalado, los jardines de cuidado infantil se centran en
ofrecer servicios de cuidado infantil por al menos ocho horas diarias. En
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cambio, los centros de preprimaria apuntan a mejorar el desarrollo cog-
nitivo y socioemocional de los niflos en sesiones de unas dos a cinco
horas diarias para prepararlos para la educacion primaria. La matricu-
lacidn en educacién preprimaria ha aumentado fuertemente en todos
los grupos de ingreso en la region, y las brechas socioecondmicas de
matriculacion en este nivel se han reducido (Berlinski y Schady, 2015).
Ademas, en numerosos paises de la region, como Argentina, Chile,
Colombia, Ecuador, Jamaica, México, Perd y Uruguay, la matriculacion
preprimaria es practicamente universal para nifos de 5 aflos de edad.

¢Funcionan estos programas? Durante los afios noventa, hubo una
fuerte expansidon en la matricula de educacion preprimaria en Argen-
tina y Uruguay, en gran medida gracias a la construccion de aulas de
preprimaria anexas a las escuelas publicas de primaria ya existentes. En
Argentina, entre 1991y 2001, la matriculacidon promedio para los nifios
de entre 3y 5 afnos aumentd de un 49% a un 64%. En Uruguay, entre
1995 y 2004, la matriculacion en el nivel preprimario se incrementd en
un 76%. En ambos paises, los nifios recién matriculados asistian al centro
entre dos y cuatro horas al dia durante el aflo escolar normal (alrededor
de 180 dias) en un entorno escolar estructurado.

En Berlinski, Galiani y Manacorda (2008) y Berlinski, Galiani y Gertler
(2009) se analiza cémo asistir a la escuela preprimaria afecta el aprendizaje
y la conducta. En Argentina, los nifios que concurrieron al nivel preprima-
rio tuvieron mejor rendimiento académico en las pruebas estandarizadas
de matematica y lengua de tercer grado y también mejor conducta en
clase, de acuerdo con reportes realizados por los maestros. En Uruguay,
la asistencia al nivel preprimario redujo la desercidn escolar y aumentd los
afnos de estudios completados. A los 15 afos, quienes habian asistido a la
escuela preprimaria habian completado 0,8 aflos de educacion mas que
aquellos nifios que no habian concurrido.

Los programas de crianza se encuentran en el otro extremo del rango
de intervenciones que buscan influir en las interacciones de los niflos con
los adultos. Estas intervenciones reconocen que la aplicacion de practi-
cas de crianza mas efectivas exige tiempo y recursos pero, sobre todo,
requiere conocimientos.? La mayoria de los padres quiere lo mejor para

2 Elanalisis que se presenta a continuacion se centra en la gestion de la conducta y
la estimulacion cognitiva. El capitulo 3 de Berlinski y Schady (2015) explora como
influir en otras dimensiones relacionadas con la salud, como por ejemplo la lac-
tancia materna.
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sus hijos pero no adoptan las practicas de crianza adecuadas debido a
que no conocen las consecuencias de sus actos o no saben cual es el
enfoque mas efectivo para producir la conducta deseada (Cuhna, Elo y
Culhaner, 2013). Por ejemplo, puede que los padres no sean conscientes
de que infligir duros castigos fisicos a los niflos provoca dafios psicoldgi-
cos duraderos, incluyendo mayores tasas de problemas de salud mental
y conductas agresivas en la adolescencia y en la edad adulta (Baumrind,
2003; Gershoff, 2002). Por otro lado, muchos padres no saben que para
producir cierta conducta es mejor elogiar a los niflos cuando realizan la
conducta deseada en vez de regafarlos cuando no la realizan.

Antes de analizar los efectos de los programas de crianza, es impor-
tante entender el contexto en el cual se implementan. {Codmo puede
documentarse este contexto? Un estudio pionero involucrd la grabacion
de las conversaciones de 42 familias con niflos pequefos de Kansas, en
sesiones de una hora por mes durante dos afilos y medio (Hart y Risley,
1995). Las familias pertenecian a diferentes estratos socioecondmicos.
Después de analizar 1.300 horas de interaccién entre padres e hijos, los
investigadores llegaron a la conclusidon de que, en términos de palabras
escuchadas, el nifio promedio cuya familia era beneficiaria de ayudas
sociales estaba expuesto a menos palabras por hora (616 palabras) que
el hijo promedio de clase trabajadora (1.251 palabras) y a menos de un
tercio de las palabras escuchadas por el nifio promedio de una familia de
profesionales (2.153 palabras) (Hart y Risley, 2003: 5). Ademas, el nifio
promedio de una familia beneficiaria de ayudas sociales recibia mucha
menos retroalimentacion positiva que su contraparte en una familia de
clase trabajadora (cinco estimulos positivos y 11 regafios por hora en
comparacion con 12 estimulos positivos y siete regafos por hora; es decir,
una tasa de 1 estimulo positivo por cada dos regafios en comparacion
con dos estimulos positivos por cada regano) (Hart y Risley, 2003: 5).

Por desgracia, la informacién de este tipo no esta actualmente dis-
ponible ni es factible de obtenerse para muestras representativas a nivel
nacional. Por ello, el enfoque actual para medir el entorno en los hoga-
res utiliza la observaciéon directa por un encuestador o reportes de los
padres. De hecho, un instrumento muy utilizado, llamado Home Obser-
vation for Measurement of the Environment, involucra la labor de un
encuestador capacitado en realizar observaciones de aspectos criti-
cos en el ambiente del hogar (Bradley, 1993; Caldwell y Bradley, 1984).
Utilizando datos de este instrumento se han documentado grandes dife-
rencias socioecondmicas en la calidad del entorno hogarefio en Antigua,



154 APRENDER MEJOR

Ecuador, Jamaica, Nicaragua, Peru y Santa Lucia (Berlinski y Schadly,
2015). En los hogares de padres con menor nivel socioecondmico, los
padres son menos sensibles a las necesidades de los nifios y apelan con
mayor frecuencia a castigos.

En numerosas encuestas, como la Encuesta de Demografia y Salud
(DHS, por sus siglas en inglés) y la Encuesta de Indicadores Multiples
por Conglomerado (MICS, por sus siglas en inglés), se les pregunta a las
mujeres si apelan a castigos fisicos severos para disciplinar a sus hijos
y también si les leen. Utilizando estos datos se ha documentado que la
prevalencia de los castigos fisicos severos asciende a alrededor de un
40% o mas en Belice, Bolivia, Jamaica y Santa Lucia, y se acerca a un
30% o mas en Colombia, Peru, Suriname y Trinidad y Tobago (Berlinski
y Schady, 2015). En la mayoria de los paises, los castigos severos varian
de manera significativa segun el nivel de estudios de la madre. Con-
cretamente, en Bolivia y Peru, los nifios cuyas madres no completaron
la escuela primaria tienen el doble de probabilidades de sufrir castigos
severos en comparacion con aquellos cuyas madres terminaron la secun-
daria. Asimismo, existen diferencias socioecondmicas importantes en la
region en la frecuencia de la lectura a los hijos (Berlinski y Schady, 2015).

Las personas pueden cambiar

En numerosos hogares de la regidén, sobre todo entre los mas pobres, los
padres estdn utilizando practicas de crianza que no promueven un desarro-
llo infantil saludable. Los nifios son tratados con dureza y reciben limitada
estimulacion cognitiva. Por lo tanto, las politicas publicas orientadas al
cambio de estas conductas tienen el potencial de mejorar el desarrollo
infantil. En esta seccién se analiza la evidencia de estudios experimentales
realizados por investigadores de diferentes disciplinas, como la educacion,
la medicina y la psicologia, sobre los efectos de diferentes programas que
buscan mejorar las practicas de crianza. Las teorias en las que se basan los
programas de crianza se describen en el recuadro 6.1.

Hay abundante evidencia que demuestra que la conducta de los
padres se puede modificar para el bien de los hijos. La evidencia pro-
viene de multiples enfoques para cambiar las practicas de crianza, desde
los primeros programas para apoyar a nifios prematuros, pasando por
los estudios pioneros de estimulacidon cognitiva realizados en Jamaica,
hasta la evaluacidn de la terapia conductista y otros enfoques para
abordar los problemas de conducta de los niflos. A pesar de existir
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RECUADRO 6.1. LAS TEORIAS EN LAS QUE SE BASAN LOS PROGRAMAS DE
CRIANZA

Hay tres teorias en las que se basan la mayoria de los programas de crianza:
la teoria de la transaccion, la teoria del desarrollo y la teoria del cambio de la
conducta. La teoria de la transaccion considera que el desarrollo infantil es un
proceso interactivo (Olson y Sameroff, 2009). El desarrollo de la capacidad de
auto-control, por ejemplo, deberia interpretarse no como un rasgo del individuo
sino, mas bien, como resultado de la experiencia y la interaccién con los cuidado-
res y el entorno. Ademas, la conducta del cuidador responde a su personalidad, a
su conocimiento del desarrollo infantil y a las percepciones del nifio. Por ende, el
desarrollo infantil deberia considerarse como el producto de relaciones bidirec-
cionales entre nifos y cuidadores. Asi, las intervenciones parentales que siguen
este modelo se centran en la pareja formada por el nifo y su cuidador y en sus
interacciones, mas que en instrucciones unidireccionales del cuidador al nifio.

La teoria del desarrollo centra la atencion en el proceso de desarrollo de
habilidades del nifio. Los dos primeros afos de vida se caracterizan por el
desarrollo de habilidades sensomotrices y de apego emocional. Hay estudios
que sugieren gue los altos niveles de estrés de los padres pueden perjudicar
el desarrollo del nifno, aunque la adopcion de estrategias adecuadas puede re-
ducir estos impactos negativos (DiPietro, 2004; Belsky, 1984; Deater-Deckard,
1998). Por ello, algunos programas de crianza monitorean la salud mental de
las madres e implementan acciones para reducir el estrés materno.

Por ultimo, la teoria del cambio de la conducta enfatiza el valor de obser-
var a otras personas para adoptar nuevas conductas. Se fundamenta en la
teoria cognitiva social la cual sostiene que los individuos obtienen sus cono-
cimientos observando a otros en un contexto de interaccion social (Bandura,
1986). En otras palabras, las personas pueden aprender replicando lo que
hacen otros, no solo por ensayo y error personal. Los individuos aprenden
observando la conducta de una persona modelo y los resultados que esta
persona obtiene. Por lo tanto, las intervenciones dirigidas a los padres pueden
provocar un cambio en su conducta si una persona modelo les muestra cémo
jugar o comunicarse de manera adecuada con los hijos en una situacién real.
Si los padres ven resultados positivos a partir de estas interacciones, seran
mas proclives a adoptar estas practicas.

numerosos casos de éxito, también hay experimentos bien realizados
que generaron bajo impacto en los niflos. Por lo tanto, el desafio para
los responsables de las politicas publicas consiste en identificar aquellos
programas que proporcionan resultados exitosos de manera consistente
cuando se implementan a escala.

Pero, équé es el éxito a escala? La gran mayoria de los estudios
reporta experimentos realizados con una pequefa muestra de nifios,
en un unico sitio, en un determinado momento del tiempo. Estas
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evaluaciones a pequefa escala aportan informacién importante acerca
del efecto potencial que puede lograr un programa cuando se imple-
menta con alta fidelidad. Sin embargo, estos estudios proporcionan
informacion limitada acerca de los efectos de implementar a gran escala
estos programas. Por ejemplo, los resultados de experimentos realizados
en un unico sitio, como un centro de salud, pueden haber sido producto
de la dedicacién de su personal o de un coordinador dificil de encon-
trar en otros lugares. De la misma manera, los padres que accedieron a
participar en un experimento pueden estar mas abiertos a cambiar sus
conductas que otros padres que no participaron en dicho experimento.

Las limitaciones de los estudios realizados en un Unico sitio estan
ejemplificados en la evaluacidon del programa llamado Comprehensive
Child Development Program (St. Pierre et al., 1997). Este programa se
implementd en multiples sitios en Estados Unidos y buscaba facilitar el
acceso a servicios sociales para nifios de familias de bajos ingresos. La
evaluacioén experimental analizé el desempeiio del programa en 21 sitios
diferentes, y arrojo efectos estadisticamente significativos en el desarro-
llo cognitivo de los niflos en un solo sitio, sugiriendo que el programa no
habia sido efectivo en los otros 20. Esta conclusidén no es poco comun
(e.g., Walters, 2015).

Por ello, la revision de la literatura realizada para este capitulo se
centré en programas que han sido evaluados en multiples sitios, o en
diferentes momentos en el tiempo. Se espera que la seleccidon de dichos
programas mejore la calidad de los consejos brindados a los respon-
sables de las politicas publicas con respecto a los efectos esperados
cuando se implementa un programa a gran escala. En particular, se inclu-
yeron estudios tanto de paises desarrollados como en desarrollo que
cumplian las siguientes restricciones: i) evaluar los efectos utilizando
métodos experimentales; ii) haber sido publicados después de 1990;
iii) haberse aplicado a padres con nifios de entre O y 5 afos; iv) repor-
tar efectos en habilidades cognitivas o en comportamiento; y v) haberse
centrado en la medicion de los efectos de una intervencion.

Diversos programas no cumplieron con alguno de estos criterios de
elegibilidad y por lo tanto fueron excluidos del analisis. Varios progra-
mas promisorios, entre ellos Early Start (Australia), Abecedarian (EE.UU.),
Hawaii Healthy Start (EE.UU.), Child First (EE.UU.), Care for Child Develo-
pment (China), entre otros, solo han sido implementados en un unico sitio.
Otros, como el programa Child First (EE.UU.), se implementaron en multi-
ples sitios, pero no cuentan con evaluaciones realizadas en mas de un sitio.
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Por otro lado, algunos programas excluidos podrian implementarse
masivamente con relativa facilidad. Programas como 123Magic, Very
Important Parents (VIP) o Video-feedback Intervention to Promote
Positive Parenting and Sensitive Discipline (VIPP-SD) (Intervencion de
retroalimentacion mediante videograbaciones para promover la crianza
positiva y una disciplina sensible) cuentan con guias de implementacion
que pueden adquirirse en el mercado y en ciertos casos utilizan la web
o recursos de multimedia para su implementacion. La evidencia reciente
sugiere que programas como estos podrian mejorar las practicas de
crianza a bajo costo.

La mayoria de los programas de crianza aqui analizados apunta a
mejorar la conducta del nifio o a promover la estimulacidon cognitiva.
Por ejemplo, Incredible Years busca promover que los padres entiendan
las capacidades de sus hijos y que desarrollen reglas, limites y rutinas
adecuadas. El programa estandar abarca material sobre cémo construir
relaciones solidas con los nifios a través de juegos y actividades; como
entrenar social, emocional y académicamente a los pequefios; como
expresar elogios y proporcionar incentivos para construir competencias
sociales y académicas; codmo establecer limites y reglas en el hogar, y
cémo manejar los problemas de conducta. En cambio, los programas de
estimulacién cognitiva, como Home Instruction for Parents of Preschool
Youngsters (HIPPY), alientan a los padres a incorporar actividades de
aprendizaje con sus hijos en sus rutinas diarias a través de un programa
estructurado que suele requerir materiales sencillos como juguetes o
libros. Por ultimo, hay programas integrales que incluyen los cuidados
infantiles brindados en centros y el apoyo a los padres en otros ambitos,
como por ejemplo, a alcanzar la autosuficiencia econémica (Early Head
Start y Nurse Family Partnership).

Mejorar la conducta del nifio

En general, los programas que buscan cambiar las practicas de crianza
para reducir los problemas de conducta de los nifilos han sido disefiados
especificamente para ciertas poblaciones en riesgo (cuadro 6.1). Las inter-
venciones en este dmbito suelen incluir el tratamiento para el trastorno
de oposicion desafiante y desérdenes de conducta, o medidas preventi-
vas para nifos con un alto riesgo de manifestar problemas de conducta
(Reedtz, Handegard y Mgrch, 2011). Estas clases de desérdenes son facto-
res predictivos de la desercion escolar, la drogadiccidon y la participacion
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Cuadro 6.1. Programas para mejorar la conducta del nifio

Parent-Child  Positive Healthy Family
Healthy Interaction  Parenting Incredible Families Check-
Steps Therapy Program Years America Up
Poblacion General ~ Con problemas Con problemas Baja condicion Baja condicion  En riesgo
objetivo de conducta  de conducta socioecondmica socioeconémica
0 en riesgo 0 €en riesgo
Edad de 0 2-7 0-12 0-12 0 2-5
inicio (afios)
Intensidad — Semanal Semanal Semanal Primeros 3 sesiones
6 meses, iniciales con
semanal; menor seguimientos
frecuencia
posterior
Duracion 3 afios 14 semanas  10semanas 12 semanas Hastalos 5 afios Hasta 24
sesiones
Servicios Visitasenel  Visitas en Visitasenel Visitasenel  Visitasenel Visitasen el
hogaryenel el centro hogaryenel hogaryenel hogar hogar
centro centro centro
Personal Profesionales  Terapeutas  Profesionales Profesionales Graduados de Terapeutas
secundaria
Paises 1 2 2 4 1 1
Evaluaciones 1 2 5 6 1 2
Efectos en 1,43 1,35 0,60 0,32 0,32 0,09

conducta

Fuente: Célculos de los autores.

en actividades delictivas (Webster-Stratton, 1998). Las interacciones
negativas con los padres, a menudo asociadas con tensiones econdmi-
cas, son la principal causa de problemas de conducta prevenibles. Por
lo tanto, cuando se trata de intervenciones parentales relacionadas con
la conducta, es razonable focalizarse en las poblaciones desfavorecidas.

Existen programas como Healthy Families America que comienzan
muy temprano, incluso desde el embarazo, dado que el objetivo de estas
intervenciones consiste en promover un vinculo saludable entre padres
e hijos. La duracién de los programas que apuntan a mejorar la conducta
puede ser flexible y depender de un diagndstico inicial. Por ejemplo, el
Positive Parenting Program ofrece cinco niveles de intensidad de pro-
grama. Mientras que el Positive Parenting Program de Atencién Primaria
(Nivel 3) consiste en cuatro consultas de entre 15 a 30 minutos a lo largo
de un periodo de uno a dos meses, el Positive Parenting Program Refor-
zado (Nivel 5), que se centra en padres de niftos con graves dificultades
de conducta, comprende entre 8 y 12 sesiones a lo largo de tres meses,
cada una con una duracién de entre 60 a 90 minutos.



UN BUEN COMIENZO: EL DESARROLLO DE HABILIDADES EN LA PRIMERA INFANCIA 159

En un principio, la mayoria de estos programas ha sido disefiada
para su administracion en el hogar por parte de un profesional en el
area, como un terapeuta o un trabajador social. Por ejemplo, las inter-
venciones de Incredible Years se realizan por medio de profesionales que
ostentan un titulo universitario o una maestria en trabajo social, desarro-
llo infantil temprano o algun campo relacionado. Asimismo, tutores o
formadores experimentados monitorean la fidelidad de la implementa-
cién analizando los videos de las sesiones de grupo.

El impacto en las conductas de los niflos se mide mediante prue-
bas psicométricas?® al final de la intervencion o dentro del afio después
de concluida la misma. Los programas con mayor impacto son Healthy
Steps, Parent-Child Interaction Therapy y Positive Parenting Program.
Estas intervenciones suelen estar administradas por terapeutas profe-
sionales y se aplican a niflos con problemas de conducta diagnosticados.

Hay que reconocer tres limitaciones importantes de la evidencia
existente. En primer lugar, los cambios de conducta tipicamente no se
evallan a través de mediciones objetivas, sino utilizando reportes sub-
jetivos de los padres, con lo cual los resultados podrian estar sesgados.
En segundo lugar, no existe evidencia a largo plazo de que estas inter-
venciones influyan en variables relevantes en la adultez, como el maximo
nivel educativo alcanzado, las conductas de riesgo o el ingreso labo-
ral. Por ultimo, no hay estudios de estos programas implementados en
Ameérica Latina y el Caribe, en donde el reclutamiento y la capacitacion
de terapeutas podria ser un cuello de botella importante.

Mejorar las habilidades cognitivas del nifio

En los niflos que viven en condiciones desfavorables, los retrasos en las
habilidades cognitivas se hacen evidentes ya a los 12 meses de edad
(Bronfenbrenner, 1974). Por lo tanto, los programas que apuntan a mejo-
rar las habilidades cognitivas de los nifios comienzan temprano en sus
vidas y tienden a focalizarse en aquellos que estdan en contextos de

Las pruebas de conducta mas habituales son la Lista de control del compor-
tamiento del nifo (Child Behavior Checklist, un cuestionario reportado por los
padres para niflos de entre 2 y 18 aflos que evalula diferentes conductas, como el
miedo patoldgico, el retraimiento social y las actitudes agresivas) y el Inventario
Eyberg de comportamiento del nifio (Eyberg Child Behavior Inventory, una escala
de calificacion de la conducta para evaluar la frecuencia y la severidad de las con-
ductas disruptivas).
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Cuadro 6.2. Programas para mejorar las habilidades cognitivas

Modelo de Home Instruction for Parents Parents as
Jamaica of Preschool Youngsters Teachers
Poblacion objetivo Con desnutricion Pobres o vulnerables Con necesidades
crénica especiales 0 en riesgo
Edad de ingreso (afios) 1 3-5 0
Intensidad Semanal Semanal Cada 2 meses
Duracion (afios) 2 2 8
Servicios Visitas en el hogar Visitas en el hogar Visitas en el hogar
Personal Paraprofesionales Paraprofesionales Paraprofesionales
Paises 3 1 1
Evaluaciones 4 1 5
Efectos en habilidades 0,32 0,21 0,06

cognitivas

Fuente: Calculos de los autores.

crianza vulnerables. En estos programas se realizan visitas domiciliarias
para ensefar a los padres a jugar y a interactuar con sus hijos de una
manera que estimule el desarrollo cognitivo. Sin embargo, hay diferencias
entre los programas de este grupo con respecto a la edad de los nifos
beneficiarios. El reconocido programa de estimulaciéon cognitiva imple-
mentado originalmente en Jamaica consiste en visitas semanales al hogar
de una hora de duracién a lo largo de dos aflos, comenzando en el primer
afno de edad. En cambio, el programa HIPPY fue disefiado para ensefiar
a los padres como mejorar la disposicidon de sus hijos en edad preescolar
para asistir al colegio. Las visitas al hogar son realizadas por paraprofesio-
nales y se complementan con reuniones de grupo para los padres.

En el cuadro 6.2 se analiza el impacto de este grupo de progra-
mas medidos por pruebas psicométricas* al final de la intervencion. Los
efectos promedio mas grandes son los del modelo de Jamaica. Estas
estimaciones ocultan variaciones considerables. Por ejemplo, el modelo

4 Las pruebas cognitivas mas habituales para las intervenciones de la primera infan-

cia son: el Test de Vocabulario en Imagenes Peabody, una prueba sin limites de
tiempo que mide el vocabulario receptivo de nifios de diferentes edades; las Esca-
las Bailey de desarrollo infantil (Bayley Scales of Infant and Toddler Development),
que consisten en medidas estandarizadas que se emplean para evaluar el desarro-
llo de los nifios de entre 1y 42 meses; y la Escala de Inteligencia de Stanford-Binet
(Stanford-Binet Intelligence Scale), que prueba los conocimientos, el razona-
miento cuantitativo, el procesamiento visual-espacial, la memoria de trabajo vy el
razonamiento fluido en los nifios.
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de Jamaica, tal como fue implementado originalmente en Kingston con
129 nifios logrd efectos en habilidades cognitivas casi tres veces supe-
riores a la implementacion que se realizé en Colombia con 1.420 nifios
(Grantham-McGregor et al., 1991; Attanasio et al., 2014). Igualmente,
cabe reconocer que la implementacién en Colombia requirié un costo
por nifio sustancialmente mas bajo que la realizada en Kingston.

Ahora bien, como suele suceder con las intervenciones en la pri-
mera infancia, hay una importante depreciacion en los efectos luego de
culminada la intervencion. Es decir, aunque distintos estudios encuen-
tran efectos significativos en resultados medidos varios aflos después
de una intervencién, los mismos tienden a ser menores que los con-
tabilizados inmediatamente después de completar la intervencion.
Por ejemplo, en el caso de Jamaica, se observd que en el seguimiento
efectuado entre los 7 y los 21 afos, los efectos en habilidades cogni-
tivas eran, en promedio, 44% mas bajos en comparacion con su nivel
inmediatamente posterior a la intervencion. Aun asi, estos efectos son
importantes, dado que se traducen en una mejor salud mental, menor
prevalencia de conductas violentas, e ingresos aproximadamente un
25% mas altos que los del grupo de control en la adultez (Gertler et al.,
2014; Walker et al., 2011).

Programas integrales

Mas que enfocarse en mejorar la conducta o las habilidades cognitivas
de los niflos, los programas integrales ofrecen un amplio conjunto de
servicios y apoyos a familias de bajos ingresos. Este apoyo comienza
desde el embarazo (por ejemplo, Nurse Family Partnership) o justo des-
pués del nacimiento (por ejemplo, Infant Health Development Program)
y se extiende hasta que los niflos alcanzan los 2 o 3 aflos de edad. Los
servicios son provistos por enfermeras o profesionales y pueden pres-
tarse en el hogar o en centros (por ejemplo, Early Head Start).

Varios de los programas integrales también proporcionan herra-
mientas y educan a las familias acerca de cémo lidiar con una serie de
desafios asociados al hecho de convertirse en padres. Por ejemplo, el
programa Nurse Family Partnership provee instruccion sobre habilida-
des de crianza bdasicas a las madres primerizas y también proporciona
apoyo emocional a las madres. Ademas, el programa busca mejorar la
autosuficiencia econdmica de las familias ayudando a los padres a desa-
rrollar un plan para su futuro, continuar sus estudios y encontrar trabajo.
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Cuadro 6.3. Programas integrales

Infant Health
Nurse Family Development
Partnernship Program Early Head Start
Poblacion objetivo Bajo ingreso 0 en Bajo peso al nacer o Bajo ingreso
riesgo prematuro
Edad de inicio (afios) 0 0 0-3
Intensidad Semanal, bisemanal o Diaria Diaria
mensual
Duracion (afios) 2 3 Hasta los 3 afios
Servicios Visitas en el hogar Jardin infantil, visitas  Jardin infantil, visitas en
en el hogar y reuniones el hogar o ambos
de grupo
Personal Enfermeras o Profesionales Profesionales
paraprofesionales
Paises 2 1 1
Evaluaciones 3 1 2
Efectos en habilidades 0,18 0,28 0,12
cognitivas
Efectos en conducta 0,37 0,22 0,10

Fuente: Célculos de los autores.

Asimismo, los otros dos programas de este grupo, el Infant Health Deve-
lopment Program y el Early Head Start, proporcionan acceso a jardines
infantiles a los nifos beneficiarios.

Por desgracia, los efectos en términos de mejoras en conductasy en
habilidades cognitivas de estos programas no son sustanciales (cuadro
6.3). Sin embargo, los impactos parecen variar segun las poblaciones.
Por ejemplo, en el Infant Health Development Program, el impacto cog-
nitivo en niflos cuyas madres tenian un menor nivel de estudios superaba
los efectos en los hijos de madres con un mayor nivel de educacion
(Brooks-Gunn, Liaw y Klebanov, 1992).

Incorporar los costos

Un aspecto central para las decisiones de politica publica tiene que ver
con los costos relativos de los diferentes programas de crianza (cuadro
6.4).5 Los resultados del analisis aqui presentado se limitan a estimar los
costos financieros de la implementacidn. Es decir, los costos reportados

5 Las estimaciones de costos provienen de Cristia e Higa (2016).
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Cuadro 6.4. Costos de programas seleccionados

Costos anuales por nifio Costos
totales

Programa Visitadores Supervisores Infraestructura Administracion Otros Total por nifio
Early 251 134 23 52 110 569  1.043
Head Start
-Visitas en
el hogar
Early Head 6.700 2 136 824 1404 9.065 15.109
Start— En
centros
Early 2.186 9 57 283 498 3118 5976
Head Start
- Mixto
HIPPY 396 232 27 82 184 921 1.842
Modelo de 383 125 0 79 2719 866  1.732
Jamaica
Parents as 177 32 23 30 73 334 1.003
Teachers

Fuente: Cristia e Higa (2016).

Nota: El costo de los programas se basa en la informacion proporcionada por los siguientes estu-
dios: i) Early Head Start (visitas en el hogar, en el centro y programa mixto): Love et al. (2005); ii)
HIPPY: Baker, Piotrkowksi y Brooks-Gunn (1998); Modelo de Jamaica: Grantham-McGregor et al.
(1991), y Parents as Teachers: Drotar et al. (2009). Estas estimaciones representan los costos de
implementacion de cada programa en Colombia. Los costos se expresan en dolares de 2015.

no tienen en cuenta los costos de oportunidad para los padres por par-
ticipar en estos programas o los costos de las distorsiones originadas
por la recaudacién de impuestos necesarios para financiar la imple-
mentacion de estos programas. Los costos se calculan para el caso de
Colombia y se expresan en ddlares de 2015. Los resultados sefialan que
el principal factor de costos reside en los recursos humanos.

El costo anual total de un programa de crianza oscila entre US$334
por nifio al ailo (Parents as Teachers) y US$921 (HIPPY). El costo total
de estos programas varia en gran medida segun el numero prescrito de
sesiones y el numero de familias asignadas a un facilitador. No parece
sorprendente que los programas mas caros sean los programas inte-
grales, dado que requieren financiar servicios prestados en un centro,
lo cual implica gastos de infraestructura como asi también un mayor
numero horas de contacto entre el nifo y los proveedores. El programa
Early Head Start con atencion en centros implementado en Colombia
costaria US$9.065 por nifio al afio.

Al comparar los costos con los efectos, tanto los programas enfo-
cados en las habilidades cognitivas como los de conducta parecen ser
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costo-efectivos. Sin embargo, esto no significa que todos los programas
son igualmente costo-efectivos. Una evaluacién de las tres plataformas
de prestaciones de Early Head Start (Love et al., 2005) destaca los dife-
rentes impactos y costos asociados con los programas basados en el
hogar, en un centro o mixtos. El programa Early Head Start llevado a
cabo en un centro cuesta cerca de 14 veces mas por nino que la ver-
sion de visitas en el hogar, pero tiene el mismo efecto en las habilidades
cognitivas. Por su parte, el enfoque mixto tuvo un efecto mayor que el
gue incluia solamente visitas en el hogar. Sin embargo, el enfoque mixto
cuesta casi seis veces mas por nifo que el enfoque basado en el hogar,
y tiene apenas tres veces el efecto en términos de efectos cognitivos.

Por otro lado, hay mucho espacio para la innovacién. Nuevos progra-
mas de crianza de bajo costo estan a la espera de ser implementados.
Un buen ejemplo es el programa de crianza originalmente implementado
en Jamaica, que consiste en visitas semanales a los hogares. Una posible
modificacion de este programa consiste en brindar apoyo a los padres en
las clinicas de salud durante los controles médicos de rutina (Walker et
al., 2015). En esta intervencion, las madres miran videos y debaten sobre
estrategias de crianza con agentes comunitarios mientras esperan la con-
sulta con los profesionales médicos. En este caso, quizd porque los padres
recibieron solo cinco sesiones durante un periodo de intervencion de 18
meses, los efectos fueron equivalentes a un tercio de los efectos docu-
mentados de la intervencion original de Jamaica. Sin embargo, los costos
de intervencion del programa modificado son solo una pequefa fraccion
del costo del programa en su versidon original con visitas domiciliarias.
Por consiguiente, un programa para padres que aproveche los controles
médicos de rutina puede ser una de las maneras mas costo-efectivas de
mejorar el desarrollo en la primera infancia. Aun asi, se requiere mas inves-
tigacion para replicar estas conclusiones positivas en diferentes entornos
y en los casos en que la implementacion es llevada a cabo por el gobierno.
El uso de los medios de comunicacion, Internet y las redes sociales es un
camino promisorio para profundizar la investigacion, dado su potencial de
gran escala a bajo costo (véase el recuadro 6.2).

Programas de crianza: prepararse para el trabajo mas dificil en la
vida

Los gobiernos de América Latina y el Caribe tienen un deber con los
nifios y los padres de la regidn. Tener hijos es un trabajo dificil y, como
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RECUADRO 6.2. LA INNOVACION DEL SECTOR PRIVADO EN LA PRIMERA
INFANCIA: EL CASO DE PLAZA SESAMO

Cuando se trata de promover el desarrollo durante la primera infancia,
muchas estrategias son bienvenidas. Desde los programas de crianza, los jar-
dines de cuidado infantil y hasta la educacion preprimaria, los responsables
de las politicas publicas estan a la busqueda de intervenciones que puedan
asegurar un buen comienzo para todos los nifos. El sector privado también
tiene un importante rol que desempenar en este ambito, sobre todo a través
del desarrollo de programas innovadores que puedan mejorar los resultados
a bajo costo.

El 10 de noviembre de 1969 los personajes de Plaza Sésamo aparecian
en los canales de television de Estados Unidos por primera vez. Gracias a
sus muppets, cortometrajes, sentido del humor, referencias culturales y sobre
todo mucha repeticion, Plaza Sésamo se convirtié en el primer programa de
television que utilizaba activamente un curriculum educativo para definir su
contenido.

El programa se convirtioé casi de inmediato en un gran éxito entre los pa-
dres y, sobre todo, entre los nifios. Casi el 90% de los nifos norteamericanos
en edad preescolar y de primer y segundo grado lo han visto una vez a la se-
mana antes de empezar la escuela (Zill, 2001). El programa es visto por nifios
de diversos estratos socioecondémicos en 140 paises de todo el mundo.

Gerald Lesser y Edward Palmer son reconocidos por la rigurosa investi-
gacion y el contenido educativo que constituyen el sello de Plaza Sésamo.
A través de un laborioso proceso de investigacion y produccion, el pro-
grama busca preparar adecuadamente a los ninos para entrar a la escuela
mediante el desarrollo de sus habilidades cognitivas (reconocimiento de
patrones, légica y razonamiento) y socioemocionales (autoestima, compe-
tencia social, tolerancia por la diversidad y estrategias no agresivas para
resolver conflictos).

Hay numerosos estudios que muestran los efectos positivos de Plaza
Sésamo en el desarrollo infantil. Un trabajo reciente aprovechd la variacion
geografica en la cobertura del programa, producto de factores tecnoldgicos,
para evaluar los efectos de Plaza Sésamo en la progresion escolar durante la
infancia y la adolescencia (Kearney y Levine, 2015). El estudio documentd que
los ninos que vivian en zonas geograficas con acceso a Plaza Sésamo tenian
mayores probabilidades de estar en el grado esperado de acuerdo a su edad.
Los efectos observados eran mayores para los varones y para los nifos que
vivian en zonas mas desfavorecidas.

Este tipo de investigacion sirve no solo para aportar informacion para el
debate acerca de como utilizar los medios de comunicacion y los cursos en
linea para lograr mejoras educativas, sino también para demostrar que el sec-
tor privado puede contribuir en la busqueda de intervenciones innovadoras y
costo-efectivas para la primera infancia.
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cualquier trabajo, requiere capacitacion y apoyo. El gobierno tiene un rol
importante para cumplir en este proceso. Deberia contribuir a mejorar
la calidad de la interaccion entre adultos y niflos con el fin de fomentar
un desarrollo infantil saludable. Los programas analizados en este capi-
tulo buscan apoyar a los padres para que estimulen cognitivamente y
mejoren la conducta de sus hijos de modo de sentar bases sdlidas para
el desarrollo durante toda la vida.

Los investigadores llevan tiempo enfatizando el rol fundamental que
deberian cumplir los programas de crianza en la promocién del desa-
rrollo infantil. Por ejemplo, en 1974 Bronfenbrenner argumentaba que
los programas de crianza estaban entre los mas efectivos para impulsar
el desarrollo cognitivo infantil. En particular, este investigador sostenia
gue habia que realizar visitas regulares a los hogares para impulsar a
los padres a sostener conversaciones progresivamente mas complejas
con sus hijos, de modo de alentar el desarrollo infantil (Bronfenbrenner,
1974). No es sorprendente que la evidencia presentada en este capitulo
apoye esta vision. Al finy al cabo, é¢acaso es una sorpresa que los padres
sean las personas mas indicadas para impulsar el desarrollo de los hijos
o0 que el hogar sea el mejor lugar donde hacerlo? Lo que si puede pare-
cer mas llamativo es que los programas de crianza no solo son efectivos
sino también mas econdmicos que otros programas que persiguen fines
similares. Ademas, aprovechar los controles médicos de rutina para
alentar a los padres a adoptar practicas de crianza adecuadas podria
disminuir los costos aun mas.

Originalmente, los programas de crianza que buscan mejorar la con-
ducta de los hijos se enfocaban en nifios con desajustes severos, pero
hoy en dia estan siendo aplicados de forma preventiva a una poblacidn
mas amplia. Aunque la conducta de los hijos, en base a los reportes de
los propios padres, parece mejorar sustancialmente con estos progra-
mas, todavia hay escasa evidencia para confirmar los efectos a largo
plazo de estas politicas. Sin embargo, dado el alto uso de castigos fisicos
severos por parte de los padres de la regidon y los efectos contrapro-
ducentes de estas practicas, parece sensato experimentar con estos
programas.

Algunos programas combinan las intervenciones de crianza para
padres con los cuidados que se brindan en un centro a los nifios y la
prestacion de otros servicios a las familias. Este enfoque se basa en la
idea de que para resolver problemas en multiples dimensiones son nece-
sarios multiples programas coordinados o un programa integral. Estos



UN BUEN COMIENZO: EL DESARROLLO DE HABILIDADES EN LA PRIMERA INFANCIA 167

programas integrados son comparativamente caros y producen bene-
ficios relativamente pequefos para el conjunto de la poblacién. Sin
embargo, estos programas integrales podrian ser apropiados para niflos
con un alto riesgo de retrasos en el desarrollo. Es decir, dados los costos
y la escasez de jardines de cuidado infantil de alta calidad en la regidn, es
preferible limitar esta estrategia a la poblacién que corre mayor riesgo.

A qué edad deberian comenzar estas intervenciones? Una vez
mas, la evidencia parece apoyar la idea intuitiva de que cuanto antes,
mejor. Las campafas de informacion sobre practicas de crianza adecua-
das deberian iniciarse durante el embarazo y también pueden formar
parte de un programa escolar estandar a costos relativamente bajos.
Entre los niflos que viven en condiciones desfavorables, las brechas cog-
nitivas empiezan a manifestarse alrededor de los 12 meses de edad. De
hecho, los programas mas efectivos en términos del desarrollo cognitivo
empiezan con nifos que tienen entre 9 y 24 meses. No existen directri-
ces claras basadas en la investigacion en cuanto a la duracion optima y
la secuencia de diferentes programas. Pero es de esperar que las inter-
venciones focalizadas en momentos criticos sean costo-efectivas.

¢Coémo deberian focalizarse los programas? Una alternativa es que
los programas de crianza estén enfocados en la poblaciéon con riesgo de
retrasos en el desarrollo. Idealmente, los profesionales de la salud debe-
rian evaluar los riesgos de los nifios durante los controles médicos de
rutina, como ocurre durante los exdmenes dentales (Dishion et al., 2014).
Otra posibilidad es ampliar la poblacidon objetivo a grandes segmentos
de la poblacidn. La justificacion para este enfoque mas universal pro-
viene de la observacidon de que en numerosos hogares predomina una
baja estimulacion cognitiva y el uso de castigos fisicos severos por parte
de los padres. Mas investigacion sobre los efectos y costos de los pro-
gramas de crianza en diferentes subgrupos de la poblacién contribuirian
a determinar como seleccionar de forma adecuada a la poblacién obje-
tivo para estos programas.

¢Qué obstaculos encontrardn los paises cuando introduzcan estos
programas? En primer lugar, los programas deben adaptarse a la cul-
tura predominante. Lo que tiene éxito en un lugar en un determinado
momento puede no tenerlo en otro. En segundo lugar, el éxito en experi-
mentos pequeios en el marco de una investigacion no implica el éxito a
mayor escala. Por lo tanto, es fundamental probar cdmo funcionaran los
programas a escala. En tercer lugar, los paises se enfrentaran a la disyun-
tiva entre emplear profesionales para la implementacién o depender
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de voluntarios y paraprofesionales que pueden ponerse en marcha
de manera mas rapida y a menor costo pero que a la larga pueden ser
menos efectivos. Contar con personal capacitado, tener baja rotacion e
implementar un monitoreo constante son elementos clave para mante-
ner la calidad de la implementacion. Esto seguramente requerird ampliar
la escala de implementacién lentamente.

Los programas de crianza, o cualquier programa aislado, no cons-
tituyen una solucidn perfecta para eliminar los retrasos en el desarrollo
infantil. Sin embargo, queda claro que los programas de crianza pueden
generar importantes beneficios en el desarrollo infantil a costos limita-
dos. Esta conclusion no podria llegar en un mejor momento, dado que
los paises de la regidon estan contemplando aumentar sus inversiones
publicas en el desarrollo de la primera infancia bajo fuertes restricciones
presupuestarias. Dado que la cobertura de estos programas en la region
es actualmente limitada, la ampliacion de los programas de crianza
puede ser un instrumento esencial de las politicas publicas para promo-
ver un mejor desarrollo de las habilidades durante la primera infancia. Al
fin y al cabo, practicamente todos los padres quieren hacer un buen tra-
bajo. Y los gobiernos de la regidon pueden ayudarlos.



Mejorar habilidades
en la infancia: équé
funciona a bajo costo?

La infancia es una etapa crucial en el proceso de desarrollo de habi-
lidades. Durante esta etapa, los nifnos pueden desarrollar habilidades
fundamentales en comprension lectora y matematica, las que serviran
de base para el aprendizaje en multiples areas y para el desarrollo de
habilidades especializadas mas tarde en la vida. Las escuelas primarias
desempenfan un rol clave durante este periodo y pueden ayudar a los
nifos a desarrollar estas valiosas habilidades. Los gobiernos de América
Latina y el Caribe entienden la importancia de la educaciéon primaria y
estan aumentando sus inversiones en este nivel educativo. Desafortuna-
damente, los niveles de aprendizaje, aungque estan mejorando, todavia
son bajos en comparacion con otras regiones del mundo con niveles
similares de desarrollo econdomico.

La estrategia para mejorar los resultados en aprendizaje no puede
centrarse en continuos incrementos de gasto. Los gobiernos deben
encontrar maneras de mejorar el aprendizaje utilizando los recursos
existentes de manera mas adecuada. Este capitulo procura ayudar a los
responsables de las politicas publicas en esta busqueda revisando la evi-
dencia sobre qué funciona y qué no funciona y a qué costo. El objetivo
es identificar aguellas intervenciones que logran un aumento considera-
ble del aprendizaje al menor costo.

El panorama de las politicas publicas: buenas y malas noticias

Hay buenas noticias en relacion con el desarrollo de habilidades durante la
infancia en América Latinay el Caribe. La matricula de la educacion primaria
ha aumentado notablemente en las Ultimas dos décadas y en la actualidad
es practicamente universal. El 96% de los alumnos de entre 6 y 11 afios asiste
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a la escuela primaria. Por lo tanto, el principal reto al que se enfrentan los
responsables de las politicas publicas de la regidn no es como promover la
matriculacion escolar sino mas bien cdémo aumentar el aprendizaje de los
alumnos. Ademas, datos recientes muestran que los niveles de aprendizaje
en las escuelas primarias de la region han mejorado de manera conside-
rable. Todos los paises que participaron en las dos ultimas evaluaciones
regionales de aprendizaje, implementadas en 2007 y 2013, mejoraron su
resultado promedio en matematica (Berlinski y Schady, 2015).

Y ahora, las malas noticias. Las estimaciones actuales indican que los
niveles de aprendizaje de los alumnos en las escuelas primarias de Amé-
rica Latina y el Caribe son mas bajos de lo que podria esperarse dado
el nivel de desarrollo econdmico de la regidn. Para arrojar luz sobre este
problema, el presente analisis combina datos del Tercer Estudio Regional
Comparativo y Explicativo (TERCE), implementado en 2013, y del Estu-
dio Internacional de Tendencias en Matematica y Ciencias (TIMSS, por sus
siglas en inglés), llevado a cabo en 2011 (LLECE, 2016; Mullis et al., 2012).
Los resultados indican que el pais promedio de América Latina y el Caribe
se situa 50 puntos por debajo de lo que se espera en funcidon de su nivel
de desarrollo econdmico (grafico 7.1). Para poner esta cifra en contexto, un
alumno de tercer grado suele mejorar unos 40 puntos a lo largo de un afio
(Hill et al., 2008). Por lo tanto, el alumno promedio de América Latinay el
Caribe tiene un retraso mayor a un afio en relacion con lo esperado dado
el nivel de desarrollo econdmico de la region. En pocas palabras, hay una
importante brecha de aprendizaje promedio en América Latinay el Caribe.

Hay diferencias entre los paises de la region en términos de estas
brechas de aprendizaje promedio. Por ejemplo, la brecha promedio de
aprendizaje en Chile, Costa Rica y Honduras es cercana a cero (véase el
grafico 7.1). Esto significa que los niveles promedio de aprendizaje en estos
paises son cercanos a lo que se espera segun sus niveles de desarrollo
econdmico. Sin embargo, el desempeio promedio en Paraguay, y espe-
cialmente en Panama y Republica Dominicana, es preocupante. Paraguay
se situa cerca de 80 puntos por debajo de lo previsto; Panama, se encuen-
tra 120 puntos por debajo de lo previsto, y Republica Dominicana se ubica
160 puntos por debajo de lo esperado dado su nivel de desarrollo econd-
mico. El resto de los paises tiene brechas de aprendizaje promedio que
oscilan entre 30 y 60 puntos, cifras cercanas al promedio regional. Ade-
mas, estas brechas de aprendizaje promedio son mayores si se compara
a los alumnos de América Latina y el Caribe con sus contrapartes de los
paises miembros de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
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Grafico 7.1 Brecha promedio de aprendizaje
Brecha promedio de aprendizaje = puntaje promedio esperado
(basado en el desarrollo econémico) — puntaje promedio observado
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Notas: La brecha de aprendizaje promedio se ha computado usando un analisis de regresion en el
cual la variable dependiente es el puntaje estandarizado en las evaluaciones de aprendizaje TIMSS
201 y TERCE 2013, y la variable independiente es el PIB per cdpita segun la PPA del afio de la
evaluacion por pais. Luego, la brecha es la diferencia entre el puntaje promedio esperado sobre la
base del desarrollo econdmico y el puntaje promedio observado. Los puntajes de América Latina
y el Caribe se computan como promedios simples de los puntajes de los paises de la regién. Los
puntajes se estandarizaron inicialmente usando el desempefo de Chile en cada evaluacién para
combinar los puntajes de todos los paises, y luego utilizando todos los paises de América Latina'y
el Caribe que participaron del TERCE 2013. Cada punto de aprendizaje corresponde a 0,01 desvia-
ciones estandar del puntaje de 2013.

Econdmicos (OCDE), e incluso las brechas son mds grandes aun si la com-
paracion se realiza con los alumnos de los paises que ostentan los mejores
resultados del mundo. En resumen, los niveles de aprendizaje en América
Latina y el Caribe son bajos y es necesario mejorarlos para promover el
crecimiento, la productividad y el bienestar general.

Los niveles de aprendizaje en la escuela primaria no solo son bajos
sino también desiguales. En todos los paises de la regidén, los alumnos de
bajo nivel socioecondmico aprenden menos que los de alto nivel socioe-
condmico. Considérese, por ejemplo, el caso de Brasil, pais que se situa
cerca del promedio regional en esta dimension. Los estudiantes bra-
silefos cuyas madres no completaron el nivel secundario obtienen en
pruebas estandarizadas un puntaje promedio 70 puntos mas bajo que
aquellos cuyas madres han completado este nivel educativo (véase el
grafico 7.2). Esta es una diferencia enorme. En tercer grado, el alumno
promedio de bajo nivel socioecondmico tiene un retraso de casi dos
afos en el aprendizaje comparado con el alumno promedio de alto nivel
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Grafico 7.2 Brecha de aprendizaje por nivel socioeconémico
Brecha de aprendizaje = puntajes promedio de alumnos de alto
nivel socioecondmico — puntajes promedio de alumnos de bajo nivel
socioeconoémico
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Notas: Los alumnos de alto nivel socioecondmico tienen madres que han completado al menos el
secundario. Los alumnos de bajo nivel socioeconémico tienen madres sin estudios secundarios. Los
puntajes promedio para cada grupo se computan como el promedio del puntaje estandarizado de
los alumnos en la evaluacion de aprendizaje TERCE 2013. Los puntajes de América Latina y el Cari-
be se computan como promedio simple de los puntajes de los paises de la regién. Los puntajes se
han estandarizado usando el desempefio de América Latina y el Caribe en TERCE 2013. Asi, cada
punto de aprendizaje corresponde a 0,01 unidades de desviacion estdndar del puntaje de 2013.

socioecondmico. Estas brechas de aprendizaje por nivel socioecond-
mico oscilan entre unos 35 puntos en Nicaragua y Paraguay y cerca de
100 puntos en Peru y Guatemala. A pesar de estas diferencias entre los
paises, lo fundamental es que la profunda desigualdad del ingreso que
predomina en América Latina y el Caribe también se refleja en las medi-
das de aprendizaje en la educacion primaria.

Los gobiernos son conscientes de los bajos y desiguales niveles de
aprendizaje, y estan realizando grandes esfuerzos para abordar estos
problemas. Entre 1999 y 2014 el gasto real en educacién primaria por
alumno creci6 alrededor de un 100% en el pais promedio de la regidn.
Esta tendencia regional estd bien ilustrada por el caso de Colom-
bia: durante este periodo el gasto anual por alumno se incrementd
de US$816 a US$1.453.' En algunos paises, como Brasil y Republica

' Estas cifras, al igual que todos los montos de este capitulo, se expresan en ddla-

res constantes de 2015.
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Dominicana, el gasto por alumno subid incluso mas (cerca de un
200%). Pero incluso en Argentina y México, donde el gasto crecio al
ritmo mas bajo, el impulso fue considerable (alrededor de un 50%).
Este crecimiento porcentual supera al de Estados Unidos, donde el
gasto por alumno aumentd un 40% durante el mismo periodo. Sin
embargo, Estados Unidos y otros paises de la OCDE tenian niveles
de gasto mucho mayores, tanto al comienzo como al final del periodo
analizado, que los paises de América Latina y el Caribe. Por consi-
guiente, numerosos paises de la regidén han intentado acercarse a
estos niveles mas altos de gasto.

Cuando el dinero no es la respuesta

Supongamos que a usted lo nombran Ministro de Educacion en un pais
de América Latina y el Caribe. Su objetivo y reto clave para las politi-
cas publicas consiste en aumentar el aprendizaje en la escuela primaria.
Sin embargo, se enfrenta a importantes dificultades. Para empezar, es
probable que el presupuesto de educacion para el nivel primario se man-
tenga sin grandes cambios durante todo su mandato. Ademas, solo sera
factible para usted implementar unas pocas reformas debido a las difi-
cultades asociadas a cambiar un sistema educativo grande y complejo.
En resumen, éicomo podria usted mejorar el aprendizaje en las escuelas
primarias sin aumentar el gasto ni introducir numerosas reformas?

Un enfoque potencial para abordar este problema involucra imple-
mentar dos estrategias complementarias. La primera consiste en
expandir la cobertura de las intervenciones en las que su pais gasta
poco y que producen grandes resultados. Dado que estas intervencio-
nes son costo-efectivas, se pueden esperar mejoras sustanciales con un
gasto adicional limitado. La segunda estrategia consiste en disminuir, o
al menos no incrementar, el gasto en intervenciones en las que su pais
gasta mucho pero que producen resultados limitados. Si se evita subir
el gasto en intervenciones caras que no son costo-efectivas, se libera-
ran recursos valiosos. Juntas, estas dos estrategias pueden contribuir
a lograr el objetivo de mejorar el aprendizaje con aumentos limitados
del gasto.

Para aplicar estas dos estrategias, los responsables de las politicas
publicas deben responder a una pregunta fundamental: ¢qué intervencio-
nes son costo-efectivas? Para arrojar luz sobre dicho interrogante, en este
capitulo se analizan evaluaciones rigurosas de intervenciones que tienen
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como objetivo aumentar el aprendizaje en matematica y lenguaje en la
escuela primaria. Desafortunadamente, el analisis identificd solo 13 eva-
luaciones rigurosas implementadas en América Latina y el Caribe. Esto es
inaceptable. Una regién que gasta cerca de US$80.000 millones al afio
en educacion primaria deberia ser capaz de tomar decisiones de politicas
publicas en base a un amplio conjunto de evaluaciones llevadas a cabo en
su propio contexto. Por lo tanto, un mensaje fundamental de este libro es
que los paises deben invertir en producir evaluaciones de alta calidad que
midan los efectos y costos de diferentes intervenciones. Hasta que estos
estudios no se elaboren, los gobiernos deben tomar decisiones sobre la
base de la evidencia disponible. Con el fin de orientar estas decisiones,
se examinaron las 13 evaluaciones rigurosas que se llevaron a cabo en la
region y 81 que se efectuaron en otras regiones del mundo.

También se revisaron los costos de implementacion de estas inter-
venciones en América Latina y el Caribe. Concretamente, se estimaron
los costos por alumno por aflo tomando como referencia el caso de
Colombia. Este pais fue seleccionado como base para el analisis porque
tiene indicadores promedio cercanos a la media regional en dimensio-
nes clave, como el producto interno bruto (PIB) per capita, el gasto en
educacidén primaria por alumno vy los niveles de aprendizaje. Las conclu-
siones cualitativas para Colombia se mantienen cuando este analisis se
repite para otros paises de la regién, como Chile y Guatemala.

Un estudio riguroso de los efectos y costos de diferentes interven-
ciones es imprescindible para priorizar aquellas que generan resultados
a bajo costo. Sin embargo, este analisis tiene importantes limitaciones.
En primer lugar, puede que los resultados varien en diferentes contex-
tos. Lo que ha funcionado en otras regiones puede no funcionar en
América Latina y el Caribe. Por lo tanto, la evidencia de otras regio-
nes deberia analizarse de manera cuidadosa para entender cédmo puede
fundamentar las politicas en cada pais. Concretamente, o que haya
mostrado resultados positivos en otras regiones deberia interpretarse
como prometedor para América Latina y el Caribe. Es necesario que los
gobiernos adapten a su propio entorno intervenciones que han sido exi-
tosas en otras regiones y que las evallen para demostrar su efectividad
real en contextos especificos.

En segundo lugar, saber codmo implementar las reformas es tan
importante como saber qué reformas introducir. La implementacion
con éxito de cualquier reforma es un reto formidable en si mismo. Hay
cuestiones cruciales a considerar, incluyendo cémo generar apoyo para
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la reforma y cdmo garantizar su sostenibilidad a lo largo del tiempo.
Por ejemplo, las reformas que pretenden aumentar la motivacion de los
alumnos pueden mejorar el aprendizaje a bajo costo. Sin embargo, la
manera de implementar una reforma de esta indole puede ser crucial.
Por un lado, la reforma se puede poner en marcha mediante el lanza-
miento de un programa de alto perfil dotado con suficientes recursos
financieros y apoyo politico. Aunque este programa puede lograr gran-
des avances inicialmente, puede que se lo recorte o incluso se lo cancele
al asumir el poder una nueva administracion que busque distanciarse del
gobierno anterior.

Por otro lado, las reformas orientadas a aumentar la motivacién de
los alumnos pueden implementarse con un enfoque sistémico para ase-
gurar la sostenibilidad a largo plazo. En este caso, la reforma podria
consistir en producir cambios en diversas areas, incluyendo los aspec-
tos que se priorizan durante la seleccidn, capacitacion y supervision de
los maestros y directores. Dado que la reforma involucrarad numerosos
cambios que serdn incorporados en las practicas regulares, serd difi-
cil deshacerlos cuando un nuevo gobierno asuma el poder. Ademas,
el rédito politico y los incentivos para revertir las reformas introduci-
das seran limitados. Por consiguiente, realizar reformas sistémicas que
impliqguen cambios en multiples areas puede contribuir a asegurar la
sostenibilidad a largo plazo. Es evidente que una implementacién ade-
cuada cumple un rol fundamental en el proceso de mejoramiento de los
sistemas educativos, pero este capitulo no lo analizara en detalle debido
a restricciones de espacio.

En tercer lugar, hay limitada evidencia rigurosa para ciertos aspec-
tos clave de las politicas educativas. Este es el caso de las politicas
docentes. Existe un consenso en la economia de la educacién acerca
del rol primordial que los maestros, y sus interacciones con los alumnos,
desempenfan en el proceso de aprendizaje (Araujo et al., 2016; Hanushek
y Rivkin, 2012). Por lo tanto, las politicas relacionadas con la seleccion,
la capacitacion, el apoyo y la motivacion de los docentes son funda-
mentales (Vegas et al., 2016; Vegas y Ganimian, 2013). Para algunas de
estas politicas, como la capacitacion en el trabajo y el uso de incentivos
monetarios, hay evidencia rigurosa sobre sus efectos. Sin embargo, para
otras, como la capacitacion anterior al ejercicio de la docencia y los pro-
cesos de seleccion, la evidencia rigurosa recién comienza a aparecer.
Por consiguiente, es necesario adoptar enfoques alternativos para fun-
damentar estas importantes decisiones de politicas.
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Este capitulo utiliza revisiones sistematicas previas de la literatura
sobre cdmo mejorar el aprendizaje en la escuela primaria. Y comple-
menta estos esfuerzos de varias formas. Para empezar, se analiza una
mayor variedad de evaluaciones. En particular, mientras que las revisio-
nes previas se centraban en un Unico pais o conjunto de paises (como
los paises en desarrollo), este capitulo incorpora evidencia de todo el
mundo. Dado que los paises de América Latina y el Caribe cuentan con
un PIB per capita cercano al promedio mundial, es relevante la evidencia
de paises desarrollados como Estados Unidos, pero también la de paises
en desarrollo, como China o India. Ademas, mientras que las revisio-
nes anteriores se enfocaron en estudios provenientes de una disciplina
(como la economia), en este capitulo se consideran estudios de diferen-
tes disciplinas.

En segundo lugar, las revisiones anteriores no han proporcionado
evidencia sobre los costos, sobre todo porque las evaluaciones tienden
a no reportar datos sobre este crucial aspecto. Sin embargo, numero-
sas evaluaciones si contienen datos relativos a los insumos necesarios
para implementar cada intervencién. Estos datos se pueden combinar
con informacion sobre los precios locales de los insumos para inferir
los costos de las intervenciones analizadas. Aunque estas estimaciones
de costo no estaran libres de error, se espera que aporten informacioén
valiosa.

Por ultimo, el andlisis se focaliza en evaluaciones que son perti-
nentes para las dos estrategias descritas. Es decir, se presta especial
atencion a las intervenciones costo-efectivas en las que América Latina
y el Caribe gasta poco y a las intervenciones que no son costo-efectivas
y en las que la regidn gasta mucho.

¢Qué funciona?

Numerosas intervenciones podrian mejorar el aprendizaje en la escuela
primaria. Para organizar su analisis, se las clasifica en seis categorias:

e Reasignacion de recursos: implica modificar la forma en que se
utilizan los recursos existentes en la escuela. Por ejemplo, cdmo
se asignan los alumnos a las secciones de un grado.

e /nsumos complementarios: comprende la entrega de recursos
adicionales de bajo costo como libros de texto para los alumnos
o planes de clases para los maestros.
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e Motivacion: busca mejorar la motivacion utilizando incentivos
monetarios o no monetarios para los maestros y alumnos.

e (Capacitacion: pretende mejorar la efectividad de actores clave
como los maestros, directores y padres.

e Ensefanza especializada: implementa actividades no tradiciona-
les de enseflanza como sesiones de tutoria individuales para los
alumnos.

e /ntensivas en capital o trabajo. implica grandes gastos en infraes-
tructura o recursos humanos, como la reduccién del nimero de
alumnos por clase.

Las categorias presentadas estdan ordenadas a grosso modo segun
sus costos previstos, desde la menos costosa hasta la mas costosa. Enun
extremo se encuentran las intervenciones de reasignacion de recursos,
las cuales involucran modificar el uso de recursos que estan disponibles
en una escuela, pero sin afadir nuevos insumos. En el otro extremo se
encuentran las intervenciones intensivas en capital o trabajo las cuales
incluyen aquellas que requieren grandes aumentos de recursos de alto
costo. Por ejemplo, esta categoria incluye reducir el nimero de alumnos
por aula y aumentar la cantidad de horas de la jornada escolar.

La principal conclusion de la evidencia es que hay muchas inter-
venciones que resultan efectivas: para ser precisos, 13 de 20 (véase el
cuadro 7.1). Esta es una conclusion alentadora, dado que indica que
existen numerosas vias potenciales para mejorar el aprendizaje. Estos
resultados confirman que la educacion es un proceso que depende de
muchos factores. Cuando una intervencion fortalece uno de estos multi-
ples factores, el aprendizaje mejora. Igualmente, se debe reconocer que
casi todas las intervenciones analizadas comprenden una combinacidén
de factores. Por ejemplo, las que proveen un presupuesto para materia-
les también brindan cierta orientacion y supervision en relacidon con la
forma de gastar el dinero.

¢Cuadles son las intervenciones efectivas? Como se menciond, la pri-
mera categoria, reasignacion de recursos, comprende intervenciones
que modifican coémo se utilizan los recursos de la escuela. Estas inter-
venciones no implican afadir recursos a las escuelas sino solo cambiar
ciertas practicas internas de organizacidn. La uUnica intervencion que ha
sido evaluada hasta ahora en esta categoria comprende tracking, es decir,
la asignacion de los alumnos a secciones en base a los niveles iniciales de
aprendizaje en una materia. El lado positivo de esta intervencion es que
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Cuadro 7.1. Efectividad de diferentes intervenciones

Estudios
América Latina
Categoria Intervencion Efectiva Mundo y el Caribe
Reasignacion de  Tracking v 2
recursos
Insumos Presupuesto para materiales v 4
G B3 Planes de clases 4 6 2
Libros 4
Computadoras 3 2
Resultados en evaluaciones 2
Motivacién Incentivos no monetarios para alumnos 4 3
Incentivos monetarios para maestros v 10
Incentivos monetarios para alumnos v 5
Participacion de la comunidad 5 1
Capacitacion Capacitacion de directivos v 4
Capacitacion de maestros 7
Capacitacion de padres v 6
Ensefianza Tecnologia guiada con tiempo adicional v 6
especializada Ensefianza en grupos pequefios 4 5 1
Tutoria individual v 4
Tecnologia guiada sin tiempo adicional 5 2
Intensiva en Tamario de la clase v 6 1
CRilolikae Jornada escolar extendida v 3 3
Afos de educacion de los maestros 4 1

Notas: La columna “Efectiva” indica si el efecto estimado para cada intervencién fue positivo y
estadisticamente significativo. Se estimé cada efecto por medio de un meta-andlisis con efectos
aleatorios que incluia todos los estudios realizados para cada intervencion. En general, un estudio
corresponde a una evaluacion. Sin embargo, cuando dos a mas evaluaciones comparten el grupo
de control y pertenecen a la misma intervencion, sus resultados se combinan en un Unico estudio.
Las evaluaciones incluidas en el andlisis debian cumplir con estas condiciones: (i) fueron imple-
mentadas en una escuela primaria; (ii) tenian como objetivo mejorar el aprendizaje de matematica
o lenguaje; (iii) los resultados fueron publicados después de 1985; (iv) se comparaba el grupo de
tratamiento con el statu quo; (v) se median los efectos al menos 12 semanas después del comienzo
de la intervencion; (vi) los efectos fueron estimados usando evaluaciones experimentales, regresion
discontinua, variables instrumentales o diferencias en diferencias; (vii) las pruebas median apren-
dizaje en contenido ensefiado tanto en el grupo de tratamiento como en el de control; (viii) los
efectos se median utilizando una medida continua de aprendizaje; (ix) la muestra incluia al menos
200 alumnos y 10 grupos, como ser escuelas, si la aleatorizacion se llevo a cabo a nivel de grupo;
(x) los errores estandar fueron computados ajustando por clusters si la aleatorizacién se llevé a
cabo por grupos (por ejemplo, escuelas); (xi) suficiente informacidén fue reportada para calcular los
tamanos de efecto. Para cada intervencion incluida, el efecto corresponde al primer seguimiento
realizado 12 semanas después del comienzo de la intervencion. Se utilizé una medida resumen del
nivel académico en matematica y lenguaje para cada evaluacién o bien se construyé un promedio
de los efectos disponibles en matematica y lenguaje. Se extrajeron los efectos de una sola especifi-
cacion de acuerdo con criterios preestablecidos.
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los maestros pueden focalizar la ensefianza en el nivel adecuado por-
que los alumnos de cada secciodn tienen niveles de aprendizaje similares.
El lado negativo es que esta intervencidn puede provocar segregacion,
estigmatizacion y reduccion de las oportunidades para los alumnos de
bajos ingresos. En general, si bien se ha demostrado que esta interven-
cion mejora el aprendizaje, también puede tener consecuencias dafinas
y, por lo tanto, merece la pena generar mas evidencia antes de ampliar
su practica en la region.

En la categoria siguiente, insumos complementarios, la efectividad
varia. Por un lado, las intervenciones que proporcionan un pequefo
presupuesto a las escuelas para la compra de materiales y las que pro-
porcionan planes de clases para los maestros han demostrado ser
efectivas. Por otro, las intervenciones que brindan libros y computa-
doras han tenido poco efecto. Cabe destacar la falta de efectos en el
aprendizaje de las intervenciones que proveen computadoras porque,
en numerosas ocasiones, introducir tecnologia en las escuelas se con-
sidera una solucidn facil para abordar problemas educativos dificiles.
Sin embargo, la evidencia sugiere que las intervenciones basadas en la
entrega de hardware, como es el caso del programa Una laptop por nifio,
genera efectos limitados en el aprendizaje. Por ultimo, las intervenciones
gque evaluan a los alumnos y proporcionan informacion sobre su desem-
pefo a los maestros y directores no han producido mejoras.

éPor qué algunas intervenciones que brindan insumos complemen-
tarios parecen tener éxito y otras no? Una explicacion es que los insumos
complementarios que generan impactos son aquellos que se usan de
manera intensiva. Es decir, los libros y las computadoras proporciona-
dos a las escuelas en muchos casos no se usan de forma intensiva ni
pedagdgicamente pertinente. Por ejemplo, una evaluaciéon rigurosa del
programa Una laptop por niflo, de Peru, demostrd que las computa-
doras solian usarse solo unas pocas horas a la semana y ademas este
uso estaba concentrado en actividades con bajo impacto esperado
en habilidades académicas (Cristia et al.,, 2012). Por consiguiente, los
insumos complementarios deben proveerse con apoyo y monitoreo sufi-
ciente para que arrojen buenos resultados. De hecho, la provisién de un
pequefo presupuesto a las escuelas para la compra de ciertos insumos
necesarios, como libros de texto para los alumnos y tizas para los maes-
tros, con supervision para asegurar su adecuado uso, produjo mejoras
en el aprendizaje.



180 APRENDER MEJOR

Las intervenciones de motivacion brindan incentivos a los alumnos y
los maestros para incrementar sus esfuerzos. La idea en la cual se basan
estas intervenciones es que los esfuerzos del alumno y del maestro son
insumos cruciales en el proceso de aprendizaje. Como dijo el famoso
maestro boliviano-estadounidense Jaime Escalante: “La clave de mi éxito
con los jovenes es una tradicion muy sencilla y consagrada por el tiempo:
trabajo intenso tanto del maestro como del alumno” (Robledo, 2015). La
evidencia empirica parece apoyar la idea de Escalante. Tanto los incen-
tivos monetarios y no monetarios para los alumnos como los incentivos
monetarios para los maestros han mejorado el aprendizaje de los alum-
nos. En cambio, las intervenciones que promueven la participacion de la
comunidad otorgando financiamiento para crear y organizar juntas esco-
lares comunitarias han producido pocos beneficios. Normalmente, estas
juntas comunitarias no pueden recompensar o sancionar a los directores
0 a los maestros, con lo cual sus acciones tienen limitadas repercusiones
reales.

Las 10 intervenciones categorizadas en los primeros tres tipos
—reasignacion de recursos, insumos complementarios y motivacion—
comparten un rasgo comun: no requieren mas recursos humanos ni
capacitacion de los recursos humanos existentes. El objetivo de este
conjunto de intervenciones es mejorar la organizacién, asegurar el
acceso a insumos complementarios clave pero de bajo costo, y mejorar
las condiciones de manera que el proceso de ensefianza fluya y se solu-
cionen los cuellos de botella.

El cuarto tipo de intervencién —la capacitacion— se centra en mejo-
rar la efectividad de los actores clave en el proceso de aprendizaje, a
saber, los maestros, los directivos y los padres. Las intervenciones de
capacitacion de maestros apuntan a mejorar los conocimientos de los
contenidos educativos o a promover la adopcién de practicas peda-
gdgicas efectivas. Estas intervenciones de capacitacion suelen incluir
actividades de enseflanza, como talleres y, en algunos casos, el apoyo
de un experto que observa las clases de los maestros y les provee
retroalimentacion especifica sobre cémo mejorar. En general, no hay
evidencia sobre la efectividad de las intervenciones de capacitacién de
los maestros. Sin embargo, los estudios que se han puesto en marcha
en paises de bajos ingresos como Kenia, Mali y Uganda tienden a arrojar
efectos positivos y significativos. En cambio, los estudios realizados en
paises de altos ingresos, como Estados Unidos y Reino Unido, obtienen
efectos nulos. Por consiguiente, no esta claro si las intervenciones de
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capacitacion de los maestros pueden producir mejoras en el aprendizaje
de los alumnos en América Latina y el Caribe. Sin embargo, la evidencia
si indica que las intervenciones de capacitacion de los maestros pue-
den ser mas efectivas en aquellos contextos donde la preparacion de los
maestros es mas débil.

Las intervenciones que capacitan al personal directivo, entre ellos
los directores de escuelas y administradores, buscan desarrollar sus
habilidades de planificacidon, monitoreo y supervision. Y las que capa-
citan a los padres suelen consistir en reuniones grupales o visitas a los
hogares en las cuales se alienta a los padres a que hablen con sus hijos
acerca de laimportancia de hacer los deberes y esforzarse en la escuela.
Estas intervenciones han demostrado ser efectivas.

La enseflanza especializada generalmente se aparta del modelo
estandar en el que un maestro trabaja con toda la clase. Una interven-
cidn dentro de esta categoria involucra la provisidon de tutoria individual
a los alumnos. Otra consiste en implementar sesiones de aprendizaje en
grupos pequenos de estudiantes. Estas dos intervenciones se dirigen
normalmente a los alumnos de bajo rendimiento. Por lo tanto, bus-
can aumentar el aprendizaje promedio y la equidad en el aprendizaje.
Ambas han sido efectivas.

Hay otras dos intervenciones que no solo proporcionan computado-
ras a las escuelas, sino que también dirigen su aplicacidn (intervenciones
de uso guiado). Son diferentes de las intervenciones que se centran en
la provision de computadoras y que se clasifican en la categoria de insu-
mos complementarios. Las intervenciones de uso guiado, en cambio,
se incluyen en la categoria de ensefianza especializada. Se considera
gue una intervencidn tecnoldgica es de uso guiado si se define especi-
ficamente la materia a la que apunta, el software a utilizar y el tiempo
semanal de uso (Arias Ortiz y Cristia, 2014). Una de estas intervenciones
implica usar tecnologia en tiempo adicional de ensefianza, mientras que
en el otro caso la tecnologia no involucra tiempo adicional de instruccidén
(es decir, se reemplaza tiempo dedicado a la enseflanza tradicional). La
primera intervencién, en la cual la tecnologia es utilizada en tiempo adi-
cional, es efectiva, pero la segunda no lo es.

La ultima categoria —intervenciones intensivas en capital o trabajo—
incluye tres intervenciones: reducciéon del tamafo de la clase, extension
de la jornada escolar y aumento de los aflos de educacién de los maes-
tros. Sibien tiene sentido pensar que estas medidas servirian para mejorar
el aprendizaje, esto no necesariamente ocurre. La evidencia indica que
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reducir el tamano de la clase y extender la jornada escolar mejoran el
aprendizaje. En cambio, no hay evidencia de que aumentar los afios de
educacion de los maestros sea efectivo. Esto no significa que los aftos de
educacion de los maestros no importen. Tener maestros con mas aflos de
estudios podria generar un mayor aprendizaje, pero los efectos no son lo
suficientemente grandes como para ser detectados con las muestras uti-
lizadas. Igualmente, la evidencia analizada sugiere que las intervenciones
gue incrementan los afos de formacion de los maestros generan, en el
mejor de los casos, mejoras limitadas en el aprendizaje.

Hasta ahora, para este andlisis se ha utilizado evidencia de todo el
mundo. ¢Qué pasaria si se utilizara solo evidencia de América Latina
y el Caribe? Si bien en 12 de las 20 intervenciones no existen estudios
rigurosos para la region, para las otras ocho los resultados generales se
mantienen. En particular, en seis de los ocho casos se obtiene la misma
conclusion cualitativa cuando se analiza evidencia de todo el mundo y
cuando se analiza solo la evidencia de América Latina y el Caribe.

Concretamente, para América Latina y el Caribe, proporcionar pla-
nes de clases, implementar intervenciones de tecnologia guiada sin
tiempo adicional, reducir el tamafio de la clase y extender la jornada
escolar son intervenciones efectivas. Por otro lado, no hay evidencia de
gue entregar computadoras, promover la participacion de la comuni-
dad, proveer enseflanza en grupos pequefios y aumentar los afios de
educacion de los maestros sea efectivo.

Ordenar las intervenciones efectivas segun su costo

La conclusion de la evidencia presentada se puede resumir en tres pala-
bras: muchas intervenciones funcionan. Esta es una buena noticia para
los gobiernos, puesto que tienen numerosas opciones de politica entre
las cuales escoger. Pero, iqué alternativas ofrecen buenos retornos en
términos de aprendizaje a bajo costo? Para abordar esta pregunta, en el
analisis se calculd el costo esperado de aumentar el aprendizaje en un
punto para cada intervencion.? Calcular los costos por punto de apren-
dizaje permite comparar de manera apropiada los costos de diferentes
intervenciones. Por ejemplo, el costo de la intervencion para reducir el

2 Un punto de aprendizaje es equivalente a un efecto de 0,01 desviaciones estandar

en el desempefio en una evaluacion educativa como TERCE.
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tamano de la clase es de US$281 por alumno al aflo y el efecto estimado
en el aprendizaje es de 6 puntos. Por lo tanto, reducir el tamafio de la
clase cuesta US$47 por punto de aprendizaje (281 dividido por 6). Por
ultimo, para simplificar la presentacién, cada intervencién se clasifico
en funcién de si su costo por punto de aprendizaje es bajo (menos de
US$5), medio (US$5 a US$15) o alto (mas de US$15).

Los resultados de este analisis son reveladores (véase el cuadro 7.2).
La costo-efectividad varia de forma considerable segun las intervencio-
nes analizadas. Por un lado, las intervenciones que reasignan recursos y
proporcionan insumos complementarios tienen un bajo costo por punto.
Por otro, las intervenciones intensivas en capital o trabajo tienen un alto
costo por punto. Los resultados son menos definidos en lo que respecta

Cuadro 7.2. Costos por punto de aprendizaje de las intervenciones efectivas

Costo por punto
América Latina

Categoria Intervencion Mundo y el Caribe
Reasignacion de Tracking Bajo
recursos
Insumos Presupuesto para materiales Bajo
BT S LT Planes de clases Bajo Bajo
Motivacion Incentivos no monetarios para alumnos Bajo
Incentivos monetarios para maestros Medio
Incentivos monetarios para alumnos Medio
Capacitacion Capacitacion de directivos Bajo
Capacitacion de padres Alto
Ensefianza Tecnologia guiada con tiempo adicional Bajo
especializada Ensefianza en grupos pequefios Medio
Tutoria individual Medio
Intensiva en capital ~ Tamafio de la clase Alto Alto
BlEED Jornada escolar extendida Alto Alto

Notas: Las intervenciones que cuestan menos de US$5 por punto de aprendizaje se consideran de
costo “bajo”. Las que cuestan entre US$5 y US$15 se consideran de costo “medio” y las que cuestan
mas de US$15 por punto de aprendizaje se consideran de costo “alto”. El costo por punto de apren-
dizaje se calcula dividiendo el costo estimado por el efecto estimado en puntos de aprendizaje para
cada intervencion. La metodologia utilizada para estimar los efectos promedio en aprendizaje para
cada intervencion se presenta en las notas del cuadro 7.1. Un punto de aprendizaje corresponde a
un efecto de 0,01 desviaciones estandar. Los costos para cada evaluacién se estimaron por alumno
por ano para Colombia y corresponden a ddlares de 2015. Los costos para cada intervencién se
calculan como el promedio ponderado de los costos de los diferentes estudios utilizando los pesos
obtenidos en el meta-andlisis realizado para estimar los efectos promedio en el aprendizaje. Para
reducir el nUmero de estimaciones de costos, solo se calcularon los costos de los estudios con ma-
yor peso para cada intervencion. Para el resto de los estudios, se imputé el costo utilizando el costo
promedio por intervencion.
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a la motivacion, la capacitacion y la ensefanza especializada. En cada
una de estas categorias, hay una intervenciéon con un bajo costo por
punto (incentivos no monetarios para los alumnos, capacitacidon para
directivos y tecnologia guiada con tiempo adicional). El resto de las
intervenciones tiene un costo por punto que es considerado medio, con
la excepcidn de la capacitacion para padres, que tiene un alto costo por
punto. Al igual que en la seccién anterior, los resultados de las interven-
ciones para las cuales hay evidencia disponible en la regidn son similares
a los de otras partes del mundo.

Estos resultados pueden estar sujetos a errores y, por lo tanto, deben
interpretarse con cautela y confirmarse con futuras evaluaciones. Sin
embargo, los resultados tienen poder predictivo, sobre todo cuando
comparamos intervenciones con grandes diferencias en su costo por
punto de aprendizaje. Considérense estas dos intervenciones. La primera
intervencioén busca incrementar la motivacién de los alumnos por apren-
der a través de la provision de incentivos no monetarios. Estos incentivos
no monetarios pueden consistir en la entrega de informacién sobre el
incremento del salario que podria esperarse en caso de concluir los
estudios secundarios y terciarios. Esta intervencion ha demostrado ser
efectiva y cuesta menos de US$1 por punto de aprendizaje. La segunda
consiste en reducir el tamafo de la clase. Este tipo de intervencién tam-
bién ha demostrado ser efectivo, pero requiere aumentos considerables
del gasto y cuesta alrededor de US$47 por punto de aprendizaje. Esta
claro que estas estimaciones no estan libres de errores. Pero es poco pro-
bable que a medida que se acumule mas evidencia de América Latinay el
Caribe, la siguiente conclusiéon se modifique: las intervenciones que pro-
porcionan incentivos no monetarios a los alumnos son menos costosas
por punto que las que reducen el tamafio de la clase.

Ademas, hay principios bdasicos de gestidon que apoyan los resul-
tados presentados en el cuadro 7.2. La base de la eficiencia es lograr
mas con los recursos existentes. Esto es precisamente lo que pretenden
hacer las intervenciones que se centran en la reasignaciéon de recursos,
en los insumos complementarios y en la motivacién. Estas intervencio-
nes reconocen el rol critico que desempefian maestros y alumnos en
el proceso de aprendizaje, y buscan atender pequefas barreras y cue-
llos de botella de modo que este proceso fluya de forma efectiva. Por
ejemplo, proporcionar planes de clases a los maestros y un pequefio
presupuesto para comprar materiales pueden ser medidas econdmi-
cas que arrojen importantes beneficios en términos de aprendizaje. De
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la misma manera, motivar a los alumnos y maestros es crucial para el
proceso de aprendizaje y no requiere inversiones masivas. En muchos
casos, solo implica reconocer el esfuerzo realizado y transmitir la idea
de que todos los alumnos pueden aprender. En cambio, las intervencio-
nes con un costo medio por punto de aprendizaje (la capacitacidon y la
enseflanza especializada) son casi por definicion mas caras. Las tutorias
individuales, en particular implican un tiempo importante de instruccion
dedicado a cada nifio. Por ultimo, las intervenciones intensivas en capital
o trabajo no mejoran la eficiencia porque bdsicamente implican propor-
cionar mas recursos. La implementacion de estas intervenciones tiene
un efecto directo en los niveles de gasto, pero efectos limitados en el
aprendizaje.

Pequefas inversiones con grandes impactos

Las intervenciones costo-efectivas, como la reasignacion de recursos
y la provisidén de insumos complementarios, representan buenas opor-
tunidades para que los gobiernos de América Latina y el Caribe logren
grandes impactos en aprendizaje con pequefas inversiones. Ademas,
puesto que varias de estas intervenciones son novedosas en la region,
hay espacio para implementarlas a gran escala. Por consiguiente, en
esta seccion se las analiza con mayor detalle. Concretamente, se ana-
liza la evidencia sobre los efectos y los costos de cinco intervenciones
prometedoras: tracking, presupuesto para materiales, planes de clases,
incentivos no monetarios y tecnologia guiada con tiempo adicional. El
cuadro 7.3 presenta las 21 evaluaciones examinadas. En esta seccidn
también se describen algunas intervenciones que no han sido evaluadas
de forma rigurosa pero que son prometedoras en base a la evidencia
existente o por su similitud con otras intervenciones efectivas.
Considérense las intervenciones que implican una reasignaciéon de
recursos. Desafortunadamente, en esta categoria solo se han evaluado
las intervenciones de tracking. Las dos evaluaciones analizadas han sido
implementadas en Kenia e India y han mostrado aumentos en el apren-
dizaje que oscilan entre 8 y 14 puntos de aprendizaje. En la intervencion
en Kenia, se dividié a los alumnos de primer grado en dos secciones
sobre la base de su desempefio académico inicial. En el caso de India,
se reagrupo a estudiantes de diferentes grados en grupos de desem-
pefo académico similar durante parte de la jornada escolar para que
se les pudiera ensefar a su propio nivel. Estas intervenciones implican
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Cuadro 7.3. Evaluaciones de intervenciones efectivas y de bajo costo

Estimacion
Intervenciéon Evaluacion Pais Método Efecto Costo
Tracking Duflo, Dupas y Kremer Kenia Experimental 14 10
(2011)
Duflo et. al (2015) India Experimental 8 20
Presupuesto ~ Blimpo y Evans (2011) Gambia Experimental 2 50
para Das et al. (2011) India Experimental 9 17
materiales
Glewwe, Kremer y Moulin Kenia Experimental 1 6
(2009)
Pradhan et al. (2014) Indonesia Experimental 6 21
Planes de Bassi et al. (2016) Chile Experimental 8 16
olases Leme etal. (2012) Brasil DD 19 74
Randel et al. (2011) EE.UU. Experimental 1 25
Worth et al. (2015i) Inglaterra Experimental 9 25
Worth et al. (2015ii) Inglaterra Experimental 2 25
Ysseldyke y Bolt (2007) EE.UU. Experimental 21 46
Incentivosno  Abeberese, Kumler y Filipinas Experimental 6 10
monetarios Linden (2014)
para alumnos Nguyen (2008i) Madagascar ~ Experimental 20 1
Nguyen (2008ii) Madagascar ~ Experimental 7 3
Tecnologia Banerjee et al. (2007) India Experimental 19 43
EUECE] Lai et al. (2013]) China Experimental 12 9
con tiempo
adicional Lai et al. (2013ii) China Experimental 21 10
Lai et al. (2015) China Experimental 16 9
Linden (2008) India Experimental 25 68
Mo et al. (2014) China Experimental 16 24

Notas: Los efectos se presentan en términos de puntos de aprendizaje. Un punto de aprendizaje co-
rresponde a un efecto de 0,01 desviaciones estandar. Los costos para cada evaluacion se estimaron
por alumno por afo para Colombia y corresponden a dolares de 2015. Las evaluaciones se identifi-
can por el reporte que las describe. En el caso de que un reporte describa mas de una evaluacion,
se agregan numeros romanos después del afio. Por ejemplo, las evaluaciones Worth et al. (2015i) y
Worth et al. (2015ii) se reportan en el estudio Worth et al. (2015).

DD = Diferencias en diferencias.

un costo minimo porque basicamente requieren evaluar a los alumnos
y luego asignarlos a diferentes secciones segun el puntaje obtenido
en las pruebas. Cabe sefalar que las dos evaluaciones documentaron
que el tracking también mejorod el aprendizaje de los alumnos con bajos
niveles iniciales. Ademas, el tracking puede ser diseflado para concen-
trar las mejoras de aprendizaje en los alumnos rezagados. Por ejemplo,
una intervencion puede asignar a 50 alumnos de primer grado de una
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escuela a dos secciones en funcion del nivel de aprendizaje inicial. Y para
apoyar mas a los rezagados, se podria reducir el tamafo de su clase y
asignar a la misma al maestro mas experimentado. De todos modos, las
intervenciones de tracking deberian analizarse con suma cautela, debido
a su potencial para aumentar la segregacion y perpetuar las inequidades
entre los estudiantes.

Otras intervenciones que involucran una reasignacion de recursos
también son prometedoras. Un principio bdsico de eficiencia postula la
importancia de desarrollar habilidades directamente relevantes para la
tarea a realizar. En el contexto de la escuela primaria, un maestro al que
le gusta ensefar a nifos pequefios podria ser asignado a primer grado
durante varios afilos consecutivos, de modo que pueda desarrollar habi-
lidades de ensefianza especificas del grado. Una evaluacion realizada
en Estados Unidos mostré que los maestros que acumulan experiencia
enseflando en cierto grado son mas efectivos que los que no tienen la
experiencia especifica, aun cuando se controle por la experiencia total
(Ost, 2014).

Ademas, si se prevé que un maestro ensefard en un determinado
grado durante varios afos, tiene sentido proporcionar capacitacion
especifica para ese grado desde temprano, de manera que los frutos de
este apoyo se puedan cosechar por varios afos. Esta estrategia puede
funcionar particularmente bien en América Latina y el Caribe. Un por-
centaje considerable de maestros necesita apoyo para mejorar sus
conocimientos de los contenidos educativos y para adoptar practicas
pedagdgicas efectivas (Bruns y Luque, 2015). Una estrategia relacio-
nada, que se implementa en escuelas de Cuba, involucra asignar los
maestros a la misma cohorte de alumnos a lo largo de varios afos. La
ventaja de esta estrategia es que los maestros crean fuertes vinculos
emocionales con los alumnos y pueden apoyarlos de mejor forma. Se
requiere mas investigacion para determinar si funciona mejor especiali-
zar a los maestros en grados o asignarlos a la misma cohorte de alumnos.
Sin embargo, es probable que ambas estrategias sean mas efectivas que
sencillamente asignar a los maestros a los grados sin ningln mecanismo
explicito.

Durante su paso por la escuela primaria, los niflos tienden a desa-
rrollar habilidades para autorregular su estudio. Esto explica por qué los
alumnos de primer o segundo grado necesitan un fuerte apoyo externo
para progresar en el aprendizaje, y los alumnos de grados superiores no
lo requieren. Un buen ejemplo de este fendmeno es el desarrollo de las
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habilidades de lectura. Los alumnos de primer o segundo grado precisan
un apoyo intensivo que incorpore no solo factores motivacionales sino
también explicaciones relacionadas con la forma de leer nuevas palabras
y entender su significado. Sin embargo, muchos nifios de tercer grado o
mayores pueden leer por si solos durante largos periodos después de que
han aprendido a dominar ciertas habilidades basicas y han adquirido el
gusto por la lectura. Estos patrones de desarrollo sugieren que un apoyo
adicional puede tener un mayor impacto en los alumnos mas jovenes que
en los mayores. Por consiguiente, una intervencién que aumente el tamafo
de la clase a medida que los nifios avanzan de grado podria ser neutral
desde el punto de vista presupuestario, pero podria lograr mejoras en el
aprendizaje. En un esquema de este tipo, el tamafio de la clase se reduciria
entre primer y tercer grado y se aumentaria entre cuarto y sexto, de modo
que el tamafio promedio de la clase en la escuela se mantenga constante.

Hay dos intervenciones que se centran en proporcionar insumos
complementarios. La primera involucra proveer a las escuelas un pre-
supuesto para la compra de materiales. Las cuatro evaluaciones de esta
intervencion, llevadas a cabo en Gambia, Kenia, India e Indonesia, han
documentado aumentos en el aprendizaje que oscilan entre 2 y 11 pun-
tos. Los costos asociados por alumno al afo son bajos (entre US$6 vy
US$50) y apoyan la idea de que este presupuesto deberia utilizarse para
financiar insumos complementarios de bajo costo como cuadernos y
tiza. Las intervenciones evaluadas incluyeron apoyo y supervision para
asegurar que los fondos se utilizaran de manera adecuada. Por ejemplo,
en India el presupuesto solo podia destinarse a gastos en determina-
dos materiales. Asi, el proceso de compra fue monitoreado de modo de
reducir la posibilidad de desvios de fondos hacia otros usos.

La segunda intervencién en la categoria de insumos complemen-
tarios involucra la provisidon de planes de clases a los maestros. Las seis
evaluaciones de esta intervencion, implementadas en Brasil, Chile, Esta-
dos Unidos e Inglaterra, documentaron efectos positivos de entre 1y
21 puntos de aprendizaje. El disefio varia entre las intervenciones. Una
de las intervenciones que se llevd adelante en Estados Unidos aplicaba
pruebas a los alumnos para determinar sus niveles de aprendizaje ini-
ciales y les asignaba ejercicios personalizados utilizando un software
especifico (Ysseldyke y Bolt, 2007). La otra intervencion llevada a cabo
en el mismo pais, proporcionaba materiales a los maestros para ayudar-
les a reflexionar sobre sus practicas y mejorar su desempefio durante la
clase (Randel et al., 2011). Las intervenciones implementadas en Brasil,
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Chile y Reino Unido ofrecian planes de clases que eran similares para
todos los alumnos de un grado, y que contenian ejercicios y guias espe-
cificas para cada asignatura. Todas estas intervenciones incluian un
breve periodo de capacitacion y cierto apoyo pedagdgico limitado para
facilitar el uso de los planes de clases.

Una intervencion prometedora similar a las recién descritas consiste
en proveer guias y materiales de aprendizaje, como hojas de ejercicios,
a los padres. Brindar estos materiales complementarios tendria un bajo
costo y podria ayudar a los padres que quieren apoyar el aprendizaje
de sus hijos pero que no saben como hacerlo. El uso de la tecnologia
podria aumentar los efectos de estas intervenciones en el aprendizaje y
reducir sus costos. Por ejemplo, a los padres se les podrian enviar guias
por correo electrénico, con enlaces a sitios web gratuitos para el uso
por parte de sus hijos. Ademas, los ejercicios asignados a los alumnos
podrian elaborarse a la medida de sus necesidades individuales, sobre la
base de su desempefio en un examen o segun las recomendaciones de
los maestros. En los casos en que los alumnos no tengan acceso a com-
putadoras, se podrian distribuir materiales impresos.

A continuacidn, se consideran las intervenciones que buscan aumen-
tar la motivacion de los alumnos utilizando incentivos no monetarios. Se
evaluaron tres de ellas, dos en Madagascar y una en Filipinas, las cua-
les aumentaron el aprendizaje entre 6 y 20 puntos de aprendizaje. Las
dos intervenciones de Madagascar comprendian la organizacion de una
Unica reunién a la que asistian los alumnos y sus padres. En un caso, los
organizadores de la reunién presentaban estadisticas sobre los ingre-
sos promedio de personas con diferentes niveles de educacién. En el
otro caso, un adulto de la comunidad considerado exitoso compartia su
historia de vida. La intervencion de Filipinas estaba orientada a moti-
var a los alumnos de una manera diferente. En un torneo organizado
entre varias escuelas, los alumnos competian en relacién con el nimero
de libros que habian leido a lo largo un mes. La intervencién también
proporcionaba libros a cada clase y capacitaba a los maestros en activi-
dades vinculadas a la lectura.

Dado que la motivacion es fundamental para el aprendizaje y se
puede promover a bajo costo, esta es un area prometedora para la
experimentacion. Para empezar, las intervenciones pueden alentar a los
alumnos a esforzarse poniendo de relieve la sencilla idea de que todos
ellos pueden ser exitosos en el aprendizaje. Esta es la base de las inter-
venciones que buscan convencer a los alumnos de que la practica (y el
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esfuerzo) puede aumentar la inteligencia. El trabajo en esta area ha sido
liderado por Carol Dweck y otros investigadores. Mas alla de numerosos
estudios a pequefa escala, hay evidencia rigurosa a gran escala de Peru
para el nivel secundario que sugiere que una intervencion en esta linea
(denominada Expande tu mente) puede ser efectiva y podria costar solo
US$0,1 por cada punto de aprendizaje. Este es un hallazgo revolucio-
nario si se considera que las intervenciones populares, como reducir el
tamano de la clase o expandir la jornada escolar, cuestan entre US$47 v
US$210 por cada punto de aprendizaje.

La idea de que todos los alumnos pueden ser exitosos y que el
esfuerzo en el aprendizaje vale la pena deberia ser compartida por
maestros, directores y padres. Los estudios cualitativos sobre maestros y
directores extraordinarios documentan casi sin excepcion la firme creen-
cia de estos individuos en la capacidad de aprender de todos los nifios.
Entonces, las campaias para difundir esta importante idea podrian pro-
ducir mejoras del aprendizaje a bajo costo. Ademas, si los incentivos no
monetarios funcionan para los alumnos, épor qué no pueden funcionar
para los maestros? Una manera sencilla de hacer esto es reconocer publi-
camente el trabajo fundamental que los maestros llevan a cabo.

Por Ultimo, considérense las intervenciones de tecnologia guiada
con tiempo adicional. Estas intervenciones involucran una o dos sesiones
semanales de uso de computadoras en las cuales los alumnos realizan ejer-
cicios y resuelven problemas. Estas sesiones no reemplazan la ensefianza
tradicional en matematica y lenguaje, mas bien se implementan durante
espacios libres dentro de la jornada escolar o como actividades extraes-
colares. La evidencia, proveniente de evaluaciones realizadas en China e
India, indica que estas intervenciones son consistentemente efectivas. Las
seis evaluaciones analizadas muestran efectos positivos que oscilan entre
12 y 25 puntos de aprendizaje. Ademas, los costos son limitados porque
las computadoras y el software se pueden compartir entre los alumnos,
de forma que los recursos proporcionados se usen de manera intensiva.

Grandes inversiones con pequefios impactos

La segunda estrategia para lograr mejorar el aprendizaje con el mismo
presupuesto educativo apunta a que los gobiernos reduzcan, o al menos
eviten ampliar, las intervenciones en las que se hacen grandes inver-
siones pero que generan pequefos impactos. Especificar cuales son
estas intervenciones es dificil por diversos motivos, comenzando por los
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problemas vinculados a obtener datos desagregados de los gastos. Sin
embargo, hay una categoria de intervenciones que tiende a representar
una gran parte del gasto: las intervenciones intensivas en capital o tra-
bajo. Esta seccidn se centra en ellas.

Las intervenciones para reducir el tamafio de la clase estdn motiva-
das por la idea de que, en grupos mas pequefos, los alumnos reciben
una atencidn mas personalizada del maestro y pueden aprender mas.
Sin embargo, reducir el tamafio de la clase no solo requiere mas maes-
tros y mas aulas sino que también suele implicar la contratacion de mas
personal de apoyo, como directores y maestros especializados (por
ejemplo, de musica). A los efectos de este analisis, se estandarizaron
los resultados de las evaluaciones consideradas de modo de mostrar los
efectos de disminuir el tamafo de la clase de 25 a 20 alumnos.

En promedio, reducir el tamafo de la clase de 25 a 20 alumnos
incrementa el aprendizaje en 6 puntos. La evidencia, que se presenta en
el cuadro 7.4, muestra que los efectos varian, y oscilan entre un efecto
negativo de 1 punto de aprendizaje en una evaluacion en Estados Uni-
dos y un efecto positivo de 18 puntos de aprendizaje en Bolivia. Aunque

Cuadro 7.4. Evaluaciones de intervenciones intensivas en capital o trabajo

Estimacion

Intervencion Evaluacion Pais Método Efecto Costo
Reducir el Angrist y Lavy (1999) Israel VI 9 281
tamario de la . .
clase de 25 a Duflo, Dupas y Kremer (2015) Kenia  Experimental 3 281
20 alumnos  Hoxby (2000) EE.UU. Vi -1 281

Jepsen y Rivkin (2009) EE.UU. DD 3 281

Krueger (1999) EE.UU.  Experimental 14 281

Urquiola (2006) Bolivia Vi 18 281
Extender Arzola (2010) Chile DD 1 842
la jornada :

Cerdan-Infantes y Vermeersch Uruguay DD 5 842
escolar de 4

(2007)
a7 horas

Hincapié (2016) Colombia DD 8 842
Aumentaren  Clotfelter, Ladd y Vigdor (2007) EE.UU. DD 0 248
doslos anos sy Sass (2011) EE.UU. DD -1 248
de educacion
de los Nye, Konstantopoulos y Hedges EE.UU. DD 2 248
maestros (2004)

Santibafiez (2006) México DD 0 248

Notas: Los efectos se presentan en términos de puntos de aprendizaje. Un punto de aprendizaje co-
rresponde a un efecto de 0,01 desviaciones estandar. Los costos para cada evaluacion se estimaron
por alumno por afo para Colombia y corresponden a ddlares de 2015.

DD = Diferencias en diferencias; VI = Variables instrumentales.
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esta evidencia pueda sugerir mayores efectos en paises menos desarro-
llados, los resultados de otros estudios no apoyan esta interpretacion.
Una evaluacién efectuada en Kenia arrojé un efecto de solo 3 puntos de
aprendizaje y otras dos evaluaciones realizadas en Estados Unidos die-
ron como resultado efectos de entre 3 y 14 puntos de aprendizaje. En
términos de costos, reducir el tamafio de la clase de 25 a 20 alumnos en
Colombia aumenta los gastos en alrededor de US$281 por alumno al afo.
La combinacidn de las estimaciones de los efectos y costos sugiere que
el costo por punto de aprendizaje de esta politica ascenderia a US$47,
cifra muy superior a US$15. Por lo tanto, se considera que se trata de una
intervencion con un alto costo por punto de aprendizaje.

¢Qué reformas han introducido los paises de la region para redu-
cir el tamano de la clase? Un desafio a enfrentar para responder esta
pregunta es que existe limitada informaciéon sobre el tamafio prome-
dio de las clases en los paises de la regién. Sin embargo, hay datos
disponibles sobre el nimero de alumnos por maestro en las escuelas
primarias, un indicador estrechamente relacionado con el tamafio de la
clase. Como se muestra en el cuadro 7.5, el nUmero promedio de alum-
nos por maestro en la region se redujo fuertemente de 28 a 21 entre
1999 y 2014. Es importante sefalar que en la mayoria de los paises en
la regidn esta disminucion no ha sido el resultado de una reforma expli-
cita para reducir el tamafo de la clase. Mas bien, ha sido el resultado de
mantener los niveles de contratacion de los maestros por encima del
crecimiento de la poblacion de estudiantes. Al margen de si un tamafo
de la clase mas pequeio es una reforma explicita o no, esta claro que
esta reduccién ha tenido importantes implicancias en términos del
gasto. De acuerdo con el analisis, la reducciéon regional promedio del
tamafo de la clase aumentd el gasto anual por alumno de forma con-
siderable: en un 26%.

La segunda intervencién en esta categoria, extender la jornada
escolar, se basa en el supuesto de que mas tiempo en la escuela se tra-
duce en mas tiempo dedicado a aprender y, por consiguiente, en mayor
aprendizaje. Implementar esta intervencion requiere emplear a los maes-
tros, directores y personal de apoyo durante mas horas o contratar mas
personal para cubrir una jornada escolar mas larga. Normalmente, esta
intervencién demanda un mayor gasto en infraestructura, aunque dicho
aumento dependera del uso que actualmente se le dé a esa infraestruc-
tura. Si las escuelas funcionan en dos turnos —uno por la mafiana y otro
por la tarde— extender la jornada escolar por varias horas requeriria
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Cuadro 7.5. Indicadores relacionados con el gasto en intervenciones
intensivas en capital o trabajo

Alumnos por Jornada escolar Aiios de educacion de
maestro extendida los maestros

Pais Circa 1999 Circa 2014 Circa 1999 Circa 2014 Circa 1999 Circa 2014
Argentina 22 17 5% 7%
Brasil 26 21 0% 0%
Chile 32 20 50% 87% 16,0 16,6
Colombia 24 24 — 7%
Costa Rica 27 13 0% 14% 15,8 16,5
Ecuador 24 23 0% 0% 16,5 15,8
Guatemala 38 23 0% 0%
Honduras 32 14 0% 8% 12,3 14,2
México 27 27 0% 4% 14,8 15,7
Nicaragua 34 30 0% 2% 12,3 12,9
Panama 26 25 0% 1%
Paraguay 27 24 0% 4%
Peru 29 18 0% 2% 15,0 16,0
Republica Dominicana 31 21 0% 3% 12,7 13,1
Uruguay 20 " 1% 13% 15,8 16,0
Ameérica Latina y el 28 21 4% 10% 14,6 15,2

Caribe

Notas: El indicador “Alumnos por maestro” proviene de la base de datos de los Indicadores de
Desarrollo Mundial y corresponde al nimero de alumnos dividido por el nimero de maestros. El
indicador “Jornada escolar extendida” corresponde al porcentaje de alumnos de tercer grado que
tienen una jornada escolar de al menos seis horas. Para 1999, este indicador se construyé utilizando
informacion recogida en estudios e informes (e.g., Tenti Fanfani, 2010). Para 2014, este indicador se
construyo utilizando datos de TERCE que fueron recolectados en 2013. El indicador “Afios de edu-
cacion de los maestros” se construyo utilizando datos de encuestas de hogares. Ante la ausencia de
datos disponibles para el afio t, las estimaciones se realizaron mediante un promedio de los datos
para los afos t - 1y t + 1. Si no habia datos disponibles parat - 1ni para t + 1, las estimaciones se
efectuaron mediante un promedio de los datos para los afios t - 2 y t + 2. El indicador “Alumnos por
maestro” se calculd incluyendo a los alumnos y maestros de todas las escuelas (es decir, publicas
y privadas). En cambio, los indicadores “Jornada escolar extendida y “Afos de educacion de los
maestros” corresponden a los alumnos y maestros de las escuelas publicas.

duplicar el nimero de escuelas. En cambio, si operan solo en un turno,
extender la jornada escolar no implica un gasto adicional en infraestruc-
tura. Elanalisis que se presenta a continuacion se basa en una intervencion
que incrementa las horas de la jornada escolar de 4 a 7 al dia.

La evidencia de tres evaluaciones implementadas en América Latina
y el Caribe sefala que esta intervencién generd una mejora prome-
dio en el aprendizaje de 4 puntos. Una evaluacién llevada a cabo en
Chile documentd un efecto positivo de 1 punto de aprendizaje, mien-
tras que evaluaciones realizadas en Uruguay y Colombia documentaron
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efectos positivos de 5y 8 puntos de aprendizaje, respectivamente. Sin
embargo, los costos de esta intervencion son considerables. Implemen-
tar la intervencion en Colombia requeriria aumentar el gasto en US$842
por alumno al aflo. Si se combinan estos resultados, el costo estimado
por punto de aprendizaje para esta intervencion ascenderia a US$210,
una cifra extremadamente alta. Sin embargo, extender la jornada esco-
lar podria generar otros beneficios para las familias, entre ellos liberar el
tiempo de los padres que puede transformarse en mas horas dedicadas
al mercado laboral y proporcionar un entorno seguro para los nifios. Por
lo tanto, una evaluacién global de esta intervencidon deberia considerar
el valor monetario de estos beneficios adicionales. No obstante, desde
la perspectiva del desarrollo de habilidades, extender la jornada escolar
puede no ser una politica costo-efectiva.

Entre 1999 y 2014 el porcentaje promedio de alumnos que asisten
a escuelas de jornada escolar extendida en América Latina y el Caribe
aumento de un 4% a un 10%. A diferencia del caso de reducir el tamafio
de la clase, varios paises de la region han implementado politicas expli-
citas para extender la jornada escolar. El caso destacado es Chile, que
introdujo una reforma que aumento la matricula de alumnos que asistian
a una escuela de jornada escolar extendida de un 50% a un 87% en 15
afos. Colombia y Uruguay también han introducido reformas similares y
muchos otros paises han comenzado a imitarlos. Sin embargo, debido a
su alto costo, estas reformas deberian analizarse con mayor detalle para
asegurar gque no desplacen a otras intervenciones mas costo-efectivas.

La ultima intervencion analizada consiste en incrementar el niumero
de afos de educacion de los maestros. Sus partidarios sostienen que los
maestros con mas afios de educacion deberian estar mejor preparados
para ensefar y, por lo tanto, emplearlos deberia resultar en un mayor
aprendizaje. A diferencia de los casos de reduccion del tamafo de la
clase y extension de la jornada escolar, requerir mas afos de educacion
a los maestros no parece incrementar el aprendizaje de los alumnos. El
efecto promedio de las cuatro evaluaciones analizadas, una de las cuales
se implementd en México, sugiere que esta intervencion tuvo un efecto
nulo en el aprendizaje. Esta conclusidon es consistente con la literatura
previa que utilizaba metodologias menos rigurosas (Wayne y Youngs,
2003). Cabe sefalar que es posible que otras iniciativas relacionadas
con la educacién postsecundaria de los maestros pueda ser efectiva,
pero en esta revision no se ha podido incluir ninguna evaluacién rigu-
rosa de las mismas.
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Contratar maestros con mas afios de educacion deberia aumentar el
gasto debido a la necesidad de compensar a los maestros por los afos
de formacion adicionales y por comenzar a percibir ingresos laborales
mas tarde en la vida. El incremento del gasto puede ser importante dado
que en América Latina y el Caribe los retornos de mercado de la educa-
cion terciaria son altos. Requerir que los maestros incrementen sus afos
de estudios de 14 a 16 implicaria aumentar el gasto anual por alumno
considerablemente, en alrededor de US$248.

Entre 1999 y 2014 los afos promedio de educacidén de un maestro
de escuela primaria en la region subieron de 14,6 a 15,2. Este aumento
fue impulsado por dos politicas publicas diferentes. Por un lado, algunos
gobiernos han elevado el niumero minimo de afios de estudios reque-
rido para que los postulantes sean contratados como maestros en el
sistema publico de ensefianza. Esta exigencia suele afectar a los que
acaban de ingresar en la profesion docente y no a los maestros en ejer-
cicio. También, ciertos gobiernos han introducido sistemas de pago que
asignan salarios mas altos a los maestros con mas afios de educacion.
Estas politicas podrian tener importantes consecuencias porgue intro-
ducen poderosos incentivos para que los maestros acumulen mas afnos
de educacion. Sobre la base de la evidencia analizada, los gobiernos
deberian considerar utilizar otros criterios para seleccionar a los maes-
tros y fijar sus remuneraciones, que vayan mas allad del nimero de afios
de educacion.

De la evidencia a las politicas publicas

La revision de la evidencia ha identificado ciertas intervenciones como
costo-efectivas y otras no. Sin embargo, estos resultados no son una
receta para el éxito que deba seguirse de forma estricta. Mas bien,
constituyen un punto de partida para indicar dreas de interés para las
politicas publicas. La definicion de politicas e intervenciones especifi-
cas requiere un analisis detallado del contexto y de las restricciones al
aprendizaje prevalentes. Por ejemplo, las evaluaciones examinadas indi-
can que destinar un pequefo presupuesto para la compra de materiales
puede aumentar el aprendizaje a bajo costo. Pero antes de implementar
esta intervencidn en un contexto concreto, deberia analizarse si la falta
de materiales es realmente una restriccidén. De hecho, datos provenien-
tes del TERCE revelan que solo un 74% de los alumnos en Guatemala
asiste a escuelas que tienen tizas en todas las aulas. En cambio, en Chile
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este porcentaje alcanza el 92%. Entonces, la falta de materiales parece
ser una limitacidn mas relevante en Guatemala que en Chile. Por consi-
guiente, una intervencidon que provee un presupuesto para materiales
puede generar efectos mayores en Guatemala que en Chile. En con-
clusion, las decisiones de politicas deberian adoptarse a partir de un
analisis profundo de la evidencia y del contexto educativo imperante.

Sin embargo, el analisis de la evidencia y del contexto no es sufi-
ciente para disefar politicas publicas efectivas. La experimentacion,
el monitoreo vy la evaluacion también deben afadirse a la mezcla. Una
teoria con mucho sentido puede estar errada y una teoria poco plau-
sible puede ser correcta. Solo después de probar estas teorias e ideas
en condiciones reales se puede saber la respuesta. Por consiguiente, la
busqueda de intervenciones efectivas deberia implicar una experimen-
tacion en condiciones reales, estructurada en etapas. En una primera
etapa, se pueden evaluar intervenciones prometedoras en una o dos
escuelas como una prueba de concepto. Durante esta etapa, se puede
refinar el diseflo basico. Un analisis cualitativo puede determinar si se
deberia seguir adelante con la intervencion en cuestion.

En una segunda etapa, aquellas intervenciones que hayan superado
la primera etapa pueden evaluarse utilizando métodos cuantitativos
rigurosos en una muestra pequena de escuelas. El objetivo de esta etapa
consiste en estimar los efectos potenciales de la intervencion en circuns-
tancias ideales (por ejemplo, con una estricta supervision) y refinar aun
mas el disefo.

En una tercera etapa, se pueden evaluar las intervenciones usando
métodos cuantitativos rigurosos a gran escala. Durante esta etapa, los
efectos en el aprendizaje y los costos de la intervencidn se pueden eva-
luar en condiciones tipicas en una implementacién a gran escala. En
general, este proceso gradual de experimentacion puede ser una estra-
tegia util para fomentar la innovacion en educacion de manera eficiente.
De hecho, un proceso similar se utiliza en el desarrollo de medicamentos
en el sector salud.

¢Qué cambios institucionales y administrativos deben introducirse
para implementar la experimentacion de manera consistente? Una posi-
ble estrategia consiste en crear una unidad especializada dentro de cada
ministerio que dirija este proceso de busqueda de estrategias costo-
efectivas para abordar retos importantes. Esta unidad deberia recibir
financiamiento, apoyo politico y recursos humanos adecuados para pro-
mover la generacion y el uso de evidencia en las diferentes unidades
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operativas del ministerio. Un ejemplo excelente de esta estrategia es la
creacion del MineduLAB en el Ministerio de Educacion de Peru en 2016
(véase el recuadro 5.2). En su corta vida, esta unidad ya ha identificado
varias soluciones innovadoras que tienen potencial para generar gran-
des mejoras a bajo costo en la calidad de la educacion.

Este proceso de experimentacion no deberia ser abordado exclu-
sivamente por el sector publico. Organizaciones no gubernamentales,
investigadores, universidades y empresas privadas pueden desempefar
un rol fundamental para el desarrollo y la prueba de soluciones efec-
tivas en educacion. La flexibilidad, agilidad y tendencia natural de los
actores privados a experimentar puede servir como base para fomentar
la innovacion en este campo (véase el recuadro 7.1). El gobierno puede
promover la participacion de estos actores en este proceso. Ademas, la
unidad especializada que podria dirigir el proceso de experimentacion
de un ministerio también puede actuar como enlace con las universida-
des y los actores privados. Al margen del arreglo institucional que se
elija, los gobiernos pueden estimular la participacion del sector privado

RECUADRO 7.1. INNOVA SCHOOLS: INNOVACION PRIVADA EN EDUCACION

Innova Schools es una red de escuelas privadas de Peru cuyo fin es proporcio-
nar educacion econdmica y de alta calidad desde la escuela primaria hasta la
secundaria para ninos de familias de ingresos medios y bajos. Las 41 escuelas
Innova —31 en Lima y 10 en las provincias— tienen mas de 32.000 alumnos y
1.500 maestros. Desde 2010 han abierto un promedio de seis nuevas escuelas
por ano y se espera que la red siga amplidndose en los proximos afos.

El sistema de Innova Schools es pionero en un enfoque pedagdgico de
“aprendizaje mixto”. Durante un 70% del tiempo en el aula, los alumnos de-
ben trabajar en pequenos grupos, orientados por un maestro. La ensefanza
enfatiza las actividades en grupo para fomentar habilidades de colaboracion
y comunicaciéon. Durante el resto del tiempo, los estudiantes utilizan compu-
tadoras y otros recursos digitales para aprender conceptos a su propio ritmo.
Los maestros disefan actividades de aprendizaje personalizadas para los ni-
Aos y proporcionan apoyo a lo largo del proceso.

La red ofrece capacitacion intensiva y apoyo pedagdgico a los maestros
para ayudarlos a seguir el enfoque pedagdgico innovador descrito. De hecho,
los maestros reciben 120 horas de capacitacion inicial y pueden acceder a una
plataforma en linea con mas de 20.000 actividades practicas de muestra. Se
espera que los maestros utilicen esos recursos para programar actividades de
aprendizaje que se adapten de forma adecuada al contexto y a los niveles de
aprendizaje de sus alumnos.
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mediante tres ingredientes clave: i) financiamiento, porque es dificil con-
seguir fondos privados para innovar en educacién, dado que los nuevos
métodos no se pueden patentar; ii) flexibilidad, de manera que los inno-
vadores puedan experimentar con nuevos métodos de enseflanza, y
iii) retroalimentacion, para ayudar a los innovadores a determinar si sus
innovaciones realmente mejoran el aprendizaje.

Algunas experiencias interesantes sugieren que la provision de
estos tres ingredientes puede fomentar la innovacién en educacién. Por
ejemplo, el sistema de escuelas subvencionadas (charters) en Estados
Unidos se desarrolld en parte como un laboratorio para la innova-
cion en educacion (Dobbie y Fryer, 2013). En este sistema, los distritos
escolares proporcionan: financiamiento publico a las escuelas subven-
cionadas para cubrir los gastos; flexibilidad, en términos de las limitadas
regulaciones administrativas y pedagdgicas que deben seguir, y retroali-
mentacion acerca del desempefo de sus alumnos mediante la aplicacion
de exdmenes periddicos estandarizados. La evidencia sugiere que asistir
a una escuela subvencionada, en comparacién con una escuela publica,
ha generado solo efectos limitados en el aprendizaje para el estudiante
norteamericano promedio (Betts y Tang, 2011). Sin embargo, la intro-
duccidén de escuelas subvencionadas ha allanado el camino para nuevos
modelos educativos que, en algunos casos, podrian generar importan-
tes mejoras en el aprendizaje de los alumnos.

El sector privado también es relevante en la educacion primaria
como proveedor de servicios. Sin embargo, este capitulo ha centrado
la atencién en como mejorar la calidad de la educacidon de las escue-
las publicas por dos motivos. En primer lugar, en el pais promedio de
la regidén, el 80% de los alumnos asiste a escuelas publicas. En segundo
lugar, los estudiantes de bajos ingresos se concentran en dichas escue-
las. Por lo tanto, si los gobiernos pueden mejorar la calidad de la
educacion de las escuelas publicas, pueden aumentar tanto el aprendi-
zaje promedio como la equidad en el aprendizaje. Aun asi, se requiere
mas investigacion y analisis para determinar cdmo integrar de la mejor
manera al sector privado como proveedor de servicios en la educacion
primaria, dada su creciente importancia en varios paises, como Brasil,
Chile y Peru.

Por dltimo, hay que reconocer que no todas las decisiones publi-
cas se prestan a la experimentacion. Falta evidencia rigurosa sobre una
gama de politicas esenciales que van desde las politicas docentes, al
desarrollo de la capacidad de gestidén en los ministerios de Educacion



MEJORAR HABILIDADES EN LA INFANCIA: cQUE FUNCIONA A BAJO COSTO? 199

y a la definicion de mecanismos de financiamiento adecuado para las
escuelas. A fin de analizarlas, se requiere un enfoque diferente, el cual
depende en gran parte de argumentos tedricos, el analisis comparativo
de sistemas educativos y el conocimiento de expertos.

Se puede lograr

En este capitulo se ha analizado la evidencia rigurosa disponible sobre
cémo mejorar el aprendizaje en la escuela primaria con incrementos limi-
tados del gasto. El mensaje fundamental es que hay maneras de lograrlo.
Las intervenciones que se centran en la reasignacion de recursos, en
insumos complementarios y en la motivacion resultan prometedoras
para la regidn sobre la base de su costo-efectividad esperada. En cam-
bio, otras intervenciones, como reducir el tamafo de la clase, extender
la jornada escolar y aumentar los afios de educacion de los maestros, no
parecen ser costo-efectivas.

En un nivel mas general, existe el potencial para evaluar numerosas
intervenciones de bajo costo que podrian ser efectivas. Por otro lado,
los responsables de las politicas publicas deberian ser cautos en relacion
con las intervenciones caras que pueden sonar muy bien pero que solo
producen impactos limitados en el aprendizaje. Un alto costo no asegura
un alto retorno. La evidencia de este capitulo apunta a orientar a los res-
ponsables de las politicas en su busqueda de estrategias eficientes para
mejorar el aprendizaje en la escuela primaria.






Adolescencia:
retos dificiles en una
edad dificil

La adolescencia es una etapa dificil de la vida. Basta con preguntar a
cualquier padre. O a cualquier adolescente. Los adolescentes no son
nifNos pero tampoco son adultos. Sin embargo, a menudo deben asumir
tareas y responsabilidades propias de estos ultimos, como supervisar
a ninos mas pequefos, conducir un vehiculo o tener un empleo. Y aun-
que cuenten con las habilidades fisicas y cognitivas para estas tareas, a
menudo carecen de las habilidades socioemocionales necesarias para
tomar buenas decisiones.

La adolescencia marca un capitulo completamente nuevo en la vida.
Las decisiones y los retos a los que se enfrentan los jovenes durante esta
fase son bastante diferentes de los que han enfrentado durante la infan-
cia. En esta etapa, comienzan a desarrollar sus propias identidades, se
vuelven mas independientes, y la influencia de los padres y profesores
se ve opacada por el rol de los pares.

A los adolescentes también les gusta experimentar y buscar nue-
vas experiencias. Aunque la experimentacion puede ser positiva para su
desarrollo, la curiosidad e intrepidez de los jovenes a esta edad también
pueden ser peligrosas, dado que aumentan su propension a conductas
de riesgo. La investigacion en psicologia y neurociencia muestra que
los cambios bioldgicos que se producen durante esta etapa hacen que
los adolescentes sean mas propensos que los adultos a experimentar, a
concentrarse en lo concreto, a vivir el momento y, en general, a mani-
festar lo que se conoce como una conducta enfocada en el presente.
Por un lado, los cambios hormonales aumentan la tendencia a buscar
nuevas sensaciones y experiencias, y a responder a estimulos socioe-
mocionales y recompensas (Spear, 2009). Por otro lado, el cerebro de
los adolescentes todavia se estd desarrollando en las regiones asociadas
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con el control cognitivo y las funciones ejecutivas de orden superior.! Por
lo tanto, tienden a tener habilidades de auto-regulacion menos madu-
ras (Albert y Steinberg, 2011) y tienen una mayor probabilidad de elegir
recompensas inmediatas pequefias en lugar de recompensas mayores
en el futuro (Steinberg et al., 2009).

La tendencia natural que tienen los adolescentes a participar en
conductas de riesgo es preocupante porque las decisiones que toman
durante esta etapa del desarrollo pueden tener consecuencias perdura-
bles en sus futuros educativos y laborales.? Las malas decisiones -entre
ellas la desercion escolar, el consumo de drogas y de alcohol o el emba-
razo adolescente— resultan sumamente costosas y sus consecuencias
no son facilmente reversibles.

No es sorprendente que los cambios inherentes a este grupo de edad
también planteen desafios para las politicas publicas. La inversion en capi-
tal humano durante esta etapa es mas dificil que en etapas anteriores del
desarrollo. La tendencia de los adolescentes a buscar nuevas experiencias
aumenta de manera significativa los costos de oportunidad de permanecer
en la escuelay de esforzarse una vez que asisten a ella. Por lo tanto, el rol del
hogar y de la escuela, y de las interacciones que ocurren en estos contextos,
son clave en esta etapa, ya que proveen el apoyo que necesitan los adoles-
centes para abordar los desafios que enfrentan y continuar el proceso de
desarrollo de habilidades cognitivas, académicas y socioemocionales.

En particular, el acceso a buenas escuelas puede contribuir a con-
trarrestar los mayores costos asociados a permanecer en la escuelay a
esforzarse que experimentan los adolescentes, lo cual puede traducirse
en una reduccion de la desercién escolar y un mejor desarrollo de habi-
lidades. De la misma manera, una educacion pertinente puede aumentar
los beneficios esperados de finalizar la escuela secundaria, lo cual dis-
minuye las probabilidades de que los alumnos dejen de estudiar. La
capacidad de los padres para monitorear la conducta de sus hijos tam-
bién puede contribuir a prevenir y a corregir decisiones equivocadas.

' Elcértex prefrontal del cerebro sigue desarrolldndose durante la adolescencia y al

principio de la adultez (Casey et al., 2005; Blakemore y Choudhury, 2006).

Aunqgue todos los adolescentes experimentan los mismos cambios bioldgicos, los
jovenes de bajo nivel socioecondmico corren un mayor riesgo de tomar malas
decisiones porque tienden a tener niveles mas bajos de control parental, una
mayor exposicion a las tentaciones (lo cual incluye a pares que exhiben conduc-
tas de riesgo) y una menor acumulaciéon de habilidades cognitivas y académicas.
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Una prioridad para las politicas en esta etapa consiste en la provi-
sidén de incentivos a los adolescentes para que sigan invirtiendo en el
desarrollo de sus habilidades, a pesar de los costos mas altos que deben
asumir. Dado que en esta etapa los adolescentes adquieren la mayor
parte de sus habilidades cognitivas y académicas en la escuela secun-
daria, aumentar la matriculacion y la graduacién en este nivel educativo
se convierte en una prioridad. Dado que se trata de la ultima etapa obli-
gatoria en el sistema de educacién formal, bien podria ser una de las
ultimas oportunidades para abordar de manera sistematica las deficien-
cias en habilidades de los jévenes, y a la vez reducir su exposicion a
entornos de riesgo. Una vez en la escuela, el reto mas importante es pro-
mover el aprendizaje y un alto desempefio académico. Las estrategias
puestas en marcha en la escuela y en el hogar que buscan mejorar el
desempefio académico estimularan a los alumnos para que sigan invir-
tiendo en el desarrollo de habilidades como medio para conseguir un
mejor empleo en el mercado laboral. Un reto final y complementario
en esta etapa consiste en evitar que los adolescentes tomen decisiones
equivocadas, que pueden tener altos costos privados y sociales. Por lo
tanto, mejorar las habilidades socioemocionales se convierte en un fac-
tor crucial para impedir que los adolescentes cometan errores costosos
y para contribuir a su empleabilidad de largo plazo.

El panorama actual: ha mejorado, pero...

La region ha logrado importantes avances en las tasas de matriculacion
en secundaria. Las altas tasas de matriculacion en primaria, juntamente
con una mayor retencién de aquellos que alcanzan el nivel secunda-
rio, han permitido este importante logro. En la mayoria de los paises,
las tasas de matriculacidon han aumentado de forma significativa desde
1995 y actualmente se situan cerca del 80% (véase el cuadro 8.1, panel
A). Las tasas de graduacion también se han incrementado en todos los
paises a lo largo del mismo periodo. En 2014 casi el 56% de los alumnos
se graduaba de la escuela secundaria a la edad adecuada, lo cual implica
un aumento de 21 puntos porcentuales en comparacion con 1995 (cua-
dro 8.1, panel B). Aunque las tasas de matriculacion en secundaria son
altas, solo el 66% de los individuos de entre 20 y 25 aflos que terminan el
nivel primario se graduan de la escuela secundaria. Esto significa que la
tercera parte de todos aquellos que terminan la escuela primaria aban-
dona en la transicion a la escuela secundaria o durante la misma.
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Cuadro 8.1. Tasas de matriculacion y graduacion de la escuela secundaria en
paises seleccionados de América Latina, 1995-2014

Panel A Panel B
Tasa de graduacion a la edad
Tasa neta de matriculacion adecuada
Variacion Variacion

Pais 1995 2005 2014 pp(95-14) 1995 2005 2014 pp(95-14)
Argentina 75,0 85,4 87,1 121 44,0 58,9 57,7 13,7
Bolivia 86,4 84,9 85,3 -1 48,7 47,3 60,7 11,9
Brasil 37,0 63,7 66,6 29,6 15,7 39,7 53,8 38,0
Chile 83,9 87,3 90,7 6,8 61,8 78,1 81,0 19,2
Colombia 7,7 79,7 85,2 13,5 22,8 43,0 50,6 278
Costa Rica 63,1 79,1 89,7 26,6 248 29,0 40,4 15,6
Ecuador 58,6 53,8 69,2 10,7 52,9 43,5 60,0 71
México 59,0 69,4 76,5 17,4 245 41,3 48,6 242
Panama 7 778 83,7 12,0 39,4 52,0 60,8 214
Pert 72,8 77,9 85,5 12,7 443 61,2 72,3 28,0
Paraguay 48,6 72,6 80,0 31,5 234 224 57,0 33,6
El Salvador 46,1 59,0 65,7 19,6 238 38,1 453 21,6
Uruguay 69,8 80,8 81,1 11,3 32,8 31,3 32,5 -0,4
Venezuela 75,6 82,7 83,8 8,2 31,6 47,2 62,1 30,6
América 65,7 75,3 80,7 15,1 35,0 45,2 55,9 20,9
Latinay el
Caribe

Fuente: Calculos propios basados en encuestas de hogares.

Nota: La tasa neta de matriculacién se calcula como el nimero de alumnos inscritos en la escuela
secundaria y que pertenecen al grupo de edad que corresponde oficialmente a la escuela secun-
daria, dividido por la poblacién del mismo grupo de edad. La graduacion a la edad adecuada se
calcula utilizando la edad de graduacion prevista + 1 para cada pais. Pp = puntos porcentuales.

Sin embargo, pese a las tendencias positivas de matriculacion y
graduacion, los adolescentes de la regidn no estan desarrollando las
habilidades necesarias para tener éxito en el mercado laboral. En los 10
paises de América Latina que participaron del Programa para la Evalua-
cion Internacional de Alumnos (PISA, por sus siglas en inglés) en 2015,
un promedio de 63% de los adolescentes no podia resolver ni las mas
sencillas tareas de matematica para el curso que les correspondia. Si
bien las habilidades académicas varian en gran medida entre paises,
los adolescentes de la regidon tienen un nivel académico bajo en com-
paracion con el de sus contrapartes en las economias desarrolladas. El
cuadro 8.2 muestra la diferencia en el desempefio académico entre ado-
lescentes de América Latina y el Caribe y de la Organizacién para la
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Cuadro 8.2. Diferencias en el desempeiio académico entre adolescentes de
Ameérica Latina y el Caribe y de la OCDE

Afos de atraso en Ciencias Lectura Matematica
aprendizaje OCDE (493) OCDE (493) OCDE (490)
-1 Chile (459)
-2 Chile (447) Colombia (425) Chile (423)
Costa Rica (420) Costa Rica (427) Trinidad y Tobago (417)
Trinidad y Tobago (425) México (423) Uruguay (418)
Uruguay (435) Trinidad y Tobago (427)
Uruguay (437)
-3 Brasil (401) Brasil (407) Colombia (390)
Colombia (416) Perti (398) Costa Rica (400)
México (416) México (408)
Pert (397) Pert (387)
-4 Rep. Dominicana (358) Brasil (377)
-5 Rep. Dominicana (332) Rep. Dominicana (328)

Fuente: PISA 2015.

Nota: Los puntajes de PISA figuran entre paréntesis. PISA equipara 30 puntos con aproximadamen-
te un afio de escolarizacion. Esto debe entenderse como una aproximacion equivalente y no tiene
en cuenta las variaciones nacionales ni las diferencias entre asignaturas.

Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE). Se ha documentado
que en un afo de escolarizacidn se logra una mejora de 30 puntos en
PISA (OCDE, 2016b). Segun esta medida, el desempefo en la regién se
sitUa entre uno y cinco afios por detras del de la OCDE.

Aun asi, algunos paises de la regidén han logrado pequefias mejo-
ras en sus resultados en PISA. El grafico 8.1 muestra la mejora promedio

Grafico 8.1 Mejora promedio de tres afios en matematica en paises
seleccionados de América Latina y el Caribe
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Rica y Tobago

Fuente: PISA 2015.
Nota: La mejora promedio de tres afos es la tasa promedio del cambio observado entre dos evalua-
ciones de PISA. Las barras de color uniformes indican cambios estadisticamente significativos (95%).
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correspondiente a tres afios en matematica desde que cada pais se unid
a PISA. Las mejoras en Brasil, Colombia, México y Peru son estadistica-
mente significativas, pero aun asi estos paises tienen un largo camino
por recorrer para cerrar la brecha en relacion con las economias avanza-
das. Todos los paises deben mejorar a un ritmo mas rdpido con el fin de
alcanzar niveles de desempefio adecuados.

Los culpables: la calidad y la pertinencia

Los bajos niveles de rendimiento académico y la brecha que todavia
existe en la matriculacién y la graduacion en el nivel secundario sugieren
que en toda la regidn las escuelas enfrentan dificultades para promover
el aprendizaje. El cuadro 8.3 compara ciertos insumos escolares, como
el nivel educativo de los profesores y el tamafio de la clase, en dife-
rentes paises de la regién con el promedio de los paises de la OCDE.
Las diferencias en términos del nivel educativo de los profesores, los
recursos fisicos, la motivacion de los alumnos y el apoyo de las escue-
las a sus alumnos contribuyen a explicar el problema de la calidad de
la educacion en la region. Por ejemplo, solo el 10% de los profesores de
nivel secundario de América Latina y el Caribe cuenta con un titulo de
maestria, comparado con el 38% en los paises de la OCDE. Los recursos
fisicos, la motivacion de los alumnos (medida por el niUmero de dias que
no han asistido a clases en las dos semanas anteriores) y el apoyo de la
escuela a sus alumnos también son menores en los paises de América
Latina y el Caribe que en los paises de la OCDE.

Otro posible culpable de las bajas tasas de graduaciéon y de los
bajos niveles de aprendizaje en la regién es la limitada pertinencia de
la educacioén secundaria. Aunqgue la falta de dinero sigue siendo un fac-
tor importante en las tasas de desercion escolar, el grafico 8.2 muestra
que los alumnos de la regidén también abandonan la escuela secundaria
por falta de interés, en particular en paises como Costa Rica y Panama.
Las oportunidades del mercado laboral también aumentan la tentacion
de dejar la escuela, sobre todo debido a que los retornos de la secunda-
ria han ido disminuyendo (véase el capitulo 4). En México, casi la tercera
parte de los alumnos abandona la escuela secundaria porque percibe
una discordancia entre el programa de estudios de la escuela y las habi-
lidades que demanda el mercado laboral (ENTELEMS, 2008). Esta es
casi la misma proporcion que la que corresponde a quienes abandonan
la escuela por cuestiones econdmicas. La mayoria de los paises ofrece
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Grafico 8.2 Motivos por los que los alumnos abandonan la escuela
secundaria en paises seleccionados de América Latina y el Caribe
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Fuente: Encuestas de hogares para Bolivia (2014), Chile (2013), Costa Rica (2015), Ecuador (2015),
Panama (2015), Paraguay (2014) y Uruguay (2015).

educacion secundaria técnica o vocacional como una alternativa educa-
tiva cuyo objetivo es dotar a los adolescentes de habilidades especificas
para el empleo. En el recuadro 8.1 se analiza si estos programas podrian
aumentar la pertinencia de la educacién secundaria en América Latina
y el Caribe.

Soluciones que funcionan para los adolescentes

Para identificar politicas efectivas para incrementar la matriculacién y la
graduacion en secundaria, asi como también rendimiento académico, y
el desarrollo de habilidades socioemocionales, se llevaron a cabo revi-
siones sistematicas de las evaluaciones en estas tres areas. En todos
los casos, los andlisis consideran evaluaciones que miden explicitamente
resultados relevantes en adolescentes de entre 12 y 17 aflos, y que usan
métodos experimentales o cuasi experimentales.

Cobertura y graduacion: el dinero manda

En América Latina y el Caribe se han logrado importantes avances
en cuanto a la mejora de las tasas de matriculacién, abandono esco-
lar y graduacidén a nivel de la escuela secundaria. Aungue la regiéon
todavia dista mucho de tener una matriculacion y graduacion univer-
sal, los actuales niveles son altos: la tasa neta de matriculacién en la
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RECUADRO 8.1 EL ROL DE LAS ESCUELAS TECNICAS Y VOCACIONALES
EN LA EDUCACION SECUNDARIA

En la regidn coexisten dos tipos de educacién técnica. El primero, la educa-
cion secundaria técnica, es una alternativa a la educacién secundaria general
y apunta a desarrollar habilidades especificas para ayudar a los alumnos a
conseguir un empleo después de graduarse. El segundo, la capacitacion vo-
cacional, se dirige a adolescentes que ya se encuentran en la fuerza laboral,
tanto activos como desempleados, y se orienta a ensefar nuevas habilidades
0 a la especializacion en habilidades pertinentes para el mercado laboral. Re-
cientemente, los programas de capacitacion vocacional también han puesto
mayor énfasis en el desarrollo de habilidades socioemocionales.

En promedio, las escuelas técnicas representan cerca del 21% del total de
la matriculacion en las escuelas secundarias, aunque el porcentaje varia en
gran medida en la region. Por ejemplo, mientras que en Nicaragua la matri-
culacion en los programas de educacion secundaria técnica asciende a solo
un 2% del total de la matriculacién, en México la cifra llega al 36% (Bassi y
Nopo, 2016). Durante la Ultima década, la matricula de las escuelas secunda-
rias técnicas ha aumentado, sobre todo en aquellos paises que comenzaron
con porcentajes mas bajos de matriculacion.

Historicamente, la educaciéon secundaria técnica busco facilitar el ingreso
al mercado laboral de jévenes que no iban a continuar estudiando luego de fi-
nalizar la secundaria. Estos origenes explican parcialmente el menor prestigio
de las escuelas técnicas en relacion con las escuelas generales en la region.
Los padres y alumnos a menudo perciben la educacion técnica como una op-
cion de segunda clase. Los alumnos que se inscriben en este tipo de escuela
suelen tener niveles socioecondmicos mas bajos y obtienen peores resultados
en términos de desemperio académico. Suelen carecer de la informacion o de
las oportunidades para seguir estudios postsecundarios y, por lo tanto, se de-
ciden por una opcidn técnica para obtener las habilidades que los prepararan
para el mercado laboral.

Desafortunadamente, la vinculacion entre las escuelas secundarias técni-
cas y el mercado laboral ha sido débil e inconsistente en la region. No hay un
apoyo sistematico del sistema educativo que ayude a los alumnos a integrarse
en la fuerza laboral, como oportunidades de pasantias (OCDE, 2010; Székely,
2012). Los vinculos débiles de la educacién secundaria técnica con la indus-
tria generan el problema adicional de formar a alumnos en ocupaciones que
estdn saturadas o incluso son obsoletas, lo cual puede aumentar las tasas de
desempleo de estos alumnos en relacion con los graduados en las escuelas
secundarias generales. Esto es particularmente preocupante si las escuelas
técnicas son la Unica opcion disponible para los alumnos mas pobres porque
tienen un acceso muy limitado a la educacion superior.

Por otra parte, es estimulante saber que, a nivel de la secundaria, Bassi y
Nopo (2016) muestran que los retornos de la educacidon técnica son un 19%

(continua en la pdgina siguiente)
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RECUADRO 8.1 EL ROL DE LAS ESCUELAS TECNICAS Y VOCACIONALES
EN LA EDUCACION SECUNDARIA (continuacion)

mas altos que los de las escuelas generales entre aquellos alumnos cuya es-
colarizaciéon termina con los estudios de nivel secundario (una vez que se
tienen en cuenta las caracteristicas individuales observables para controlar
por la autoseleccidon a una determinada opcion educativa). Estos resultados
son sorprendentes, si se considera que la educacion técnica es percibida en
gran medida como una opcidn de segunda clase. Sin embargo, el impacto de
la misma en los salarios varia en gran medida segun las escuelas, dependiendo
del enfoque (Bucarey y Urzua, 2013), de los cursos ofrecidos, y de los perfiles
de los alumnos (Almeida et al., 2015).

La evidencia sugiere que, bajo el actual sistema, las escuelas secundarias
técnicas pueden ser una buena alternativa para los alumnos que tienen un
acceso limitado a la educacién postsecundaria. Sin embargo, se requiere mas
evidencia para medir mejor el impacto de asistir a una escuela secundaria
técnica y para comprender las causas de la heterogeneidad en los efectos, asi
como las diferencias entre los distintos programas técnicos, trayectorias pro-
fesionales y oportunidades del mercado laboral asociadas con cada uno de
ellos. Ademas, es necesario redefinir los objetivos fundamentales de la educa-
cion técnica en las escuelas secundarias de América Latina y el Caribe. Ahora
que la region ha experimentado la transicion en el nivel secundario de edu-
cacion de elite a educacion masiva, estos temas son aun mas urgentes. Si la
educacion técnica se convertird o no en una opcion atractiva que aumente la
pertinencia del nivel secundario dependera de si se puede mejorar la calidad
de las ofertas actuales en la region.

escuela secundaria asciende al 81% (cuadro 8.1), cifra muy superior al
promedio de 37% de los paises menos desarrollados (UNICEF, 2016).
Sin embargo, a medida que aumentan las tasas netas de matricula-
cion y graduacion, continuar logrando mejoras se convierte en un reto
mayor porque es probable que los jovenes que permanecen fuera de
la escuela o que se encuentran en riesgo de abandonar se enfrenten a
mayores obstaculos para seguir invirtiendo en la educacion. Muchos
adolescentes abandonan la escuela porque pierden interés o porque
su costo de oportunidad de asistir a clases es demasiado alto y tienen
que encontrar un empleo.

El analisis de los programas que buscan mejorar la matriculaciéon y
la graduacioén en la escuela secundaria comprende 82 evaluaciones en
28 paises. El foco en la secundaria otorga a esta muestra una clara ven-
taja en relaciéon con esfuerzos similares debido a que América Latina y
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Cuadro 8.4. Evaluaciones incluidas en la revision sistematica

No. de
Descripcion evaluaciones
Tipo de intervencion
Transferencias monetarias  Transferencias de efectivo que se otorgan a los hogares 31
condicionadas con la condicién de que sus hijos asistan a la escuela.
Insumos escolares Formacion docente, libros de texto, practicas de gestion, 27
mejoras en infraestructura, etc.
Becas y premios Entrega de efectivo a las escuelas/hogares para 1
cubrir las tarifas escolares. Provision de efectivo a
los alumnos, con la condicion de que logren buenos
resultados en la escuela.
Orientacion, coaching e Orientacion sobre las opciones académicas, discusion 5
informacion y orientacion sobre las aspiraciones, informacion sobre
los retornos de la escolarizacion.
Transferencias no Transferencias de efectivo que se otorgan a los hogares 4
condicionadas sin condiciones en relacidn con la matriculacion o
asistencia a la escuela.
Paquete de intervenciones Estrategias integradas que agrupan a mas de un tipo de 4
intervencion
Region
Africa 9
Asia 13
Europa y América del Norte 19
América Latina y el Caribe 41
Resultados
Matriculacion Matriculacion o desercion® 47
Graduacion Graduacién o progresion de curso 35

Fuente: Compilacion de los autores.
2 El signo en el tamafo del efecto de la desercién fue invertido para poder agrupar los resultados
de matriculacion y desercion.

el Caribe esta sobrerrepresentada en la muestra de estudios relevantes
(cuadro 8.4).3

3 parael analisis se retuvo una evaluacién por resultado y luego se aplicé el siguiente

criterio de exclusién para los tamarios del efecto: i) los tamafos del efecto que-
dan registrados en razones de logaritmos de odds o de riesgo que no se pueden
transformar en cambios en porcentajes; ii) la unidad de observacién es el hogar/
escuela/pueblo/distrito y el resultado se mide en términos del nimero de alumnos
(dado que no se recogen los datos de linea de base, no se puede calcular un cam-
bio porcentual); iii) los tamafos del efecto no reflejan intencion de tratar; iv) los
tamanos del efecto se estiman para otros resultados como la asistencia o los afios
de escolarizacioén; v) las estimaciones son solo para poblaciones seleccionadas; vi)
no se recogen los errores estandar ni los t-estadisticos.
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La mayoria de los esfuerzos dirigidos a aumentar la matriculacion
y graduacion a nivel secundario se ha centrado en reducir los costos
directos y de oportunidad de asistir a la escuela, los cuales estdn relacio-
nados con restricciones crediticias y de liquidez. El enfoque mas habitual
ha consistido en utilizar transferencias monetarias condicionadas, becas
y premios.* Este patron es ain mas pronunciado en América Latina y el
Caribe, donde casi el 60% de las evaluaciones corresponde a evaluacio-
nes de programas de transferencias monetarias condicionadas.

Otro enfoque habitual, que se utiliza en una tercera parte de los
programas evaluados, ha consistido en invertir en insumos escolares.
Estas inversiones abarcan la capacitacion de los profesores, la entrega
de libros de texto, y la promocién de mejores practicas de gestion. Su
objetivo consiste en motivar a alumnos y profesores, y a la vez aumentar
los beneficios percibidos de permanecer en la escuela. Se han probado
estrategias de apoyo personalizado en menor medida a nivel del secun-
dario. Las estrategias de orientacion, coaching y entrega de informacién
se incluyen en solo el 6% de las evaluaciones examinadas. De la misma
manera, solo el 4% de las evaluaciones analiza los esfuerzos que tienen
un enfoque mas integral que combina el asesoramiento de los padres, la
implementacidén de mecanismos en la escuela para detectar alumnos en
situacion de riesgo, el desarrollo de habilidades socioemocionales, los
programas de estudio innovadores y el apoyo personalizado.

En general, los programas evaluados han producido mejoras favora-
bles pero modestas en la matriculacidon y la graduacion.® En promedio,
han mejorado la matriculaciéon en 4 puntos porcentuales y la graduacion
en 2 puntos porcentuales.

Los programas de transferencias monetarias condicionadas y otras
intervenciones disefiadas para reducir los costos directos y de opor-
tunidad de la escuela secundaria tienden a generar los impactos mas
favorables y consistentes en la matriculacion (grafico 8.3). El 43% de
estas intervenciones ha mejorado significativamente la matriculacion. En

4 Ademas de las becas y de los premios por alcanzar determinados objetivos, esta

categoria incluye intervenciones similares, como programas de subsidios a la
demanda (vouchers) para asistir a escuelas privadas y otros subsidios a la matri-
cula escolar.

Los tamanos del efecto son informativos pero insuficientes para adoptar buenas
decisiones de politicas publicas, puesto que la generalizaciéon de resultados tiene
limites. Véase Frisancho y Karver (2017) para mas detalles sobre el andlisis de la
extrapolacién de los tamafios del efecto promedio en la muestra.
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relacion con la graduacion, las becas y los premios producen los resul-
tados mas consistentes: el 80% de estas intervenciones ha mostrado
resultados positivos y significativos. Ademas, los programas de trans-
ferencias monetarias condicionadas han generado efectos positivos
promedio de 6,3 puntos porcentuales en matriculacién, el mayor efecto
entre los diferentes tipos de programas analizados (véase el panel A
del grafico 8.3). En términos de efectos en las tasas de graduacion, las
becas y los premios han generado efectos de 5,6 puntos porcentuales,
ubicdndose al tope de efectividad en este indicador (véase el panel B
del gréfico 8.3).

En resumen, la evidencia muestra que los programas de transferen-
cias monetarias condicionadas pueden atraer a mas adolescentes a la
escuela secundaria: su efecto promedio en la tasa de matriculacion es
equivalente a una tercera parte de la brecha entre la tasa actual y la
matriculacion universal en América Latina y el Caribe. Esto no es sor-
prendente, dado que estos programas proveen pagos condicionales a
matricularse y asistir a la escuela. Sin embargo, estos programas no han
sido tan efectivos en términos de incentivar a los alumnos a progresar de
forma adecuada y a graduarse de la escuela secundaria. A medida que
los alumnos crecen, los montos de las transferencias podrian no ser sufi-
cientes para compensar por los ingresos laborales que los adolescentes

Grafico 8.3 Efectos promedio por resultado y tipo de intervencién

a. Matriculacion b. Graduacion
Orientacion - o Insumos escolares 1 o
Becalpremio - o Orientacion - o
Insumos
escolares | ° T™C °
Paquete
TMNC ° de intervenciones | ©
TMC ° Beca/premio - °
O - N m w0 © I~ O - N M w0 © I~
S S S 9 S S 9 o S S 9 S 99
O O O O O o o O O O O O o o
Efecto promedio Efecto promedio

Fuente: Compilacion de los autores.

Nota: Las estimaciones provienen de una meta-regresiéon de efectos aleatorios. Los circulos vacios
sefialan que el tamafo del efecto promedio no es estadisticamente significativo. El paquete de
intervenciones agrupa a mas de un tipo de intervencién. TMNC = transferencias monetarias no
condicionadas; TMC = transferencias monetarias condicionadas.
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Cuadro 8.5. Programas de transferencias monetarias condicionadas en
Ameérica Latina y el Caribe: costo por alumno adicional

Costo por Razon de Resultado por
alumno Efecto (puntos costo- US$100.000 NUm. de
Resultado (dolares) porcentuales) efectividad  (num. de alumnos)  efectos
Matriculacién 123 5,6 2.555 92 17
Graduacion 180 2,2 9.244 33 8

Nota: Los resultados de matriculacion incluyen también los resultados de graduacion. Los resul-
tados de graduacioén incluyen también los resultados en la progresion de un curso al siguiente. La
razén de costo-efectividad se define como costo por alumno/tamano del efecto. En el caso de la
matriculacion, por ejemplo, esto refleja el costo por cada alumno adicional en la escuela. El resul-
tado por USS100.000 se define como US$100.000/razén de costo-efectividad. En el caso de la
graduacion de los estudios, por ejemplo, esto refleja el nUmero adicional de graduados obtenidos
invirtiendo US$100.000 en transferencias monetarias condicionadas.

dejan de percibir por ir a la escuela. Asimismo, puede ser que haya otras
restricciones que dificulten la permanencia en la escuela, como la baja
pertinencia de la educacion. En efecto, la evidencia sugiere que los pro-
gramas de transferencias monetarias condicionadas tienen menores
efectos a medida que los alumnos crecen: el efecto promedio es de 12
puntos porcentuales para los primeros anos de la escuela secundaria
pero asciende a solo 6 puntos porcentuales en los ultimos afios de dicho
nivel escolar.

¢Cuan costo-efectivos son los programas de transferencias mone-
tarias condicionadas en términos de matriculacién y graduacién?®
Como era de esperarse, los programas de transferencias condiciona-
das son mas costo-efectivos para aumentar la matriculacion que para
aumentar la graduacién: por cada US$100.000 adicionales inverti-
dos en programas de transferencias monetarias condicionadas hay 92
alumnos mas que se matriculan o permanecen en la escuela 'y 33 nue-
vos graduados o alumnos que pasan al curso siguiente (véase el cuadro
8.5). Ademas, al margen del resultado que se mire, los programas de
transferencias monetarias condicionadas son mas costo-efectivos en
paises con menores niveles de matriculacién y graduacién, incluso

6 Las estimaciones de costo se obtuvieron de 20 evaluaciones (13 estudios realiza-

dos en Brasil, Colombia, Honduras y México). Dichas estimaciones corresponden
al enfoque de experiencia del programa, que usa los costos reales de imple-
mentacion. Los costos totales incluyen los costos administrativos totales de los
programas de transferencias monetarias condicionadas asi como el monto pro-
medio de las transferencias. Todos los costos nominales fueron deflactados a
dolares de EE.UU. constantes de 2010.
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después de controlar por el producto interno bruto (PIB) per capita del
pais. Un aumento de 1 punto porcentual en los niveles iniciales en estas
variables aumenta la razdn del costo por alumno adicional (columna 3
en el cuadro 8.5) en US$143.

Pero se necesita algo mas que dinero

Los programas de transferencias monetarias condicionadas han tenido
un éxito moderado para conseguir que mas adolescentes vayan a la
escuela secundaria, pero no han sido particularmente efectivos para
mantenerlos en ella hasta la graduacion. El motivo de esto es sencillo: la
condicionalidad impuesta por los programas de transferencias moneta-
rias condicionadas no aborda de forma directa algunos de los motivos
por los que los jévenes abandonan los estudios de secundaria. De hecho,
los programas de transferencias monetarias condicionadas sirven mas
para promover la matriculacion en la educacion secundaria donde los
niveles son bajos, dado que en estos contextos es probable que un
grupo importante de los adolescentes no asista debido a restricciones
econdmicas. Por lo tanto, el camino hacia la matriculacién y graduacion
universal de la escuela secundaria se vuelve mas dificil cuando los nive-
les son mas elevados, ya que seguramente otras restricciones explican
por qué los adolescentes permanecen fuera de la escuela. La evidencia
sefala buenos resultados en el caso de cuatro lineas de accion especifi-
cas: mejorar la focalizacion de los programas; aumentar las recompensas
tangibles de la graduacion; experimentar con estrategias mas integrales
que abarquen diferentes problemas al mismo tiempo, y enfocarse en
abordar la conexidn entre conductas de riesgo y bajas inversiones en
educacion.

Apuntar a aquellas escuelas que tienen mds alumnos con un mayor
riesgo de abandonar puede ser una estrategia costo-efectiva, sobre
todo porque las altas tasas de desercién tienden a estar concentra-
das en un subconjunto de escuelas. Esta estrategia de focalizacion es
utilizada por Diplomas Now, un programa de Estados Unidos que se
centra en los alumnos de sexto y noveno grado de las escuelas urbanas
que tienen mayores dificultades. Dip/lomas Now trabaja con sistemas de
prevencion temprana basados en la asistencia, la conducta y el desem-
pefio académico, y proporciona un apoyo académico mas adecuado y
personalizado a través de una combinacidn de “escuelas dentro de las
escuelas” (manteniendo a un grupo de alumnos junto con los mismos
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profesores a lo largo de la escuela secundaria), coaching entre pares
para profesores de matematica e inglés, y cursos de recuperacion.
Resultados preliminares sugieren que este programa produce una dis-
minucidn de las tasas de abandono en aquellos alumnos en riesgo de
dejar la escuela.”

Mas alla de la focalizacion, los esfuerzos también deberian abor-
dar los motivos intrinsecos por los que los alumnos abandonan la
escuela secundaria, que en la regidn se relacionan con los altos cos-
tos de oportunidad y la falta de interés. Aunque los retornos de la
educacidén secundaria disminuyeron durante la década del 2000, los
retornos de la educacion universitaria siguen siendo altos en la region.
Ademas, graduarse de la escuela secundaria tiene retornos econo-
micos (véase el capitulo 4). En otras palabras, ir a la escuela tiene
sus beneficios y lograr graduarse es importante. Sin embargo, estos
retornos no son valorados plenamente por los adolescentes cuando
consideran permanecer o no en la escuela, dado que también per-
ciben una discordancia entre lo que aprenden alli y las habilidades
demandadas en el mercado laboral.

Algunas intervenciones han intentado mejorar la percepcion que
los alumnos tienen de los beneficios futuros de la educacién secundaria
proporcionandoles informacion de mejor calidad, mas personalizada y
mas precisa sobre los retornos de la escuela secundaria y del nivel uni-
versitario, asi como también de oportunidades de financiamiento para
acceder a este ultimo.8 Otro enfoque consiste en centrarse en aumen-
tar directamente los retornos de la educacion secundaria. Un programa
innovador implementado en Colombia, Ser Pilo Paga, ofrece incenti-
vos para que los alumnos permanezcan en la escuela secundaria y se
graduen brindando a los mejores alumnos elegibles préstamos universi-
tarios que no deberan pagar si terminan sus estudios de nivel superior.
Resultados preliminares indican efectos positivos de este programa en
los resultados de las pruebas de los alumnos de la escuela secunda-
ria, particularmente entre los de nivel socioecondmico mas bajo. Esto
sugiere gque el programa genera incentivos para que los alumnos mejo-
ren su desempefio académico, y que podria compensar las desventajas

7 Véase el enlace http://diplomasnow.org/our-impact/.

Para ejemplos recientes, véanse Bobba y Frisancho (2016), Dinkelman y Martinez
(2014), Avitabile y de Hoyos (2015) y Jensen (2010).
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a las que se enfrentan y que les impiden terminar sus estudios en uni-
versidades reconocidas (Londofio-Vélez, Rodriguez y Sanchez, 2017).°

Otro ejemplo prometedor son las Career Academies de Estados Uni-
dos. Este modelo tiene una estrategia mas integrada, con tres componentes
principales: “escuelas dentro de la escuela”, la combinacién de un programa
de estudios académico y profesional, y la colaboracién con empleadores
locales. El objetivo consiste en fomentar al mismo tiempo el aprendizaje
aplicado y la preparacion para la universidad con el fin de proporcionar
una amplia gama de opciones en la etapa postsecundaria. Kemple y Snipes
(2000) identifican importantes efectos en la desercion escolar (una dismi-
nucidn de 11 puntos porcentuales) y en las tasas de graduacién (un aumento
de 14 puntos porcentuales), sobre todo entre los alumnos con mayor riesgo
de abandonar la escuela. Adaptar este modelo a la regidn de América
Latina y el Caribe podria ser efectivo, sobre todo porque dos de los princi-
pales motivos por los que los alumnos abandonan la escuela secundaria son
la falta de interés, y la falta de pertinencia de los contenidos educativos res-
pecto a lo demandado en los mercados laborales.

Por ultimo, puede que haya una oportunidad para disminuir la
desercién escolar, abordando las conductas de riesgo de los adoles-
centes de manera directa. Durante esta etapa del desarrollo, los jovenes
se vuelven mas propensos a la influencia de sus pares, mientras que los
padres tienen menos control sobre las decisiones de sus hijos y sobre
cémo utilizan el tiempo. Family Check Up, una intervencion preventiva
para adolescentes en situacion de riesgo, apoya a los padres para que
aborden de forma mas adecuada la conducta problematica de sus hijos.
Los adolescentes participantes del programa tienden a mostrar una
conducta menos antisocial, mejores habilidades de auto-regulacion y
menos interrelacion con pares conflictivos (Stormshak, Fosco y Dishion,
2010). También consumen menos marihuana, tabaco y alcohol, y tie-
nen menos probabilidades de ser arrestados (Dishion, Bullock y Granic,
2002; Van Ryzin, Stormshak y Dishion, 2012). En resumen, el programa
ofrece a los padres herramientas para orientar mejor las decisiones de
sus hijos con el fin de impedir conductas problematicas que pueden
llegar a ser costosas. En la regioén, Berlinski et al. (2016) evaluan una

° Los primeros resultados muestran que el programa promovié la diversidad
socioecondmica en universidades reconocidas. Ademas, aumento fuertemente el
porcentaje de alumnos admitidos que se matricularon en la universidad entre los
grupos menos privilegiados.
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intervencion que proporciona informacion a los padres sobre el ausen-
tismo, la conducta y las calificaciones de sus hijos y muestra impactos
prometedores en los resultados educativos, entre ellos, el aprobar y
pasar al siguiente curso.

El aprendizaje: formulas a la medida para los adolescentes

La transicion de la escuela primaria a la secundaria plantea nuevos retos
al proceso de aprendizaje. Los alumnos se ven expuestos a una gama
mas amplia de materias y profesores y el contenido de las lecciones se
vuelve mas complejo. Al mismo tiempo, los profesores pasan un tiempo
considerable lejos del aula, porque deben ocuparse de la gestion de la
clase o de tareas administrativas en lugar de dedicarse a actividades rela-
cionadas con la ensefianza (véase el capitulo 3). Por lo tanto, una mayor
exigencia académica y un apoyo limitado del profesor podrian aumentar
las brechas anteriores de habilidades, lo que a su vez dificultara aun mas
que los adolescentes sigan bien encaminados. Desafortunadamente,
los gobiernos de América Latina y el Caribe han tenido inconvenientes
para definir estrategias que aborden los desafios especificos a los que se
enfrentan los alumnos en la escuela secundaria.

A pesar de la abundante evidencia existente sobre cémo mejorar el
aprendizaje en el nivel primario, la evidencia con respecto a intervencio-
nes efectivas en el nivel secundario es mas limitada. Este analisis se basa
en una revision sistematica de la evidencia sobre programas en cuatro
grandes areas: profesores, recursos, motivacion de los alumnos y pro-
gramas integrales que abordan al mismo tiempo diferentes aspectos.

La revision sistematica encuentra evidencia de cuatro tipos de pro-
gramas que son efectivos: incentivos monetarios para los alumnos,
el modelo “sin excusas” que utilizan algunas escuelas subvenciona-
das (charters) de Estados Unidos, la extension de la jornada escolar, y
la provisidon de subsidios a la demanda (vouchers) que permiten a los
alumnos asistir a escuelas elegibles privadas (véase el cuadro 8.7). Por
otro lado, los programas de transferencias monetarias condicionadas
han tenido poco impacto en el aprendizaje, lo cual no es sorprendente
dado su énfasis en incrementar la matricula. Hay otros tipos de progra-
mas que, si bien estan ganando rapidamente popularidad, también han
demostrado ser poco efectivos, a saber: los programas de certificacion
alternativa de profesores similares a Teach for America en Estados Uni-
dos, y programas que introducen la tecnologia en el aula. Aungue una
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Cuadro 8.6. Programas para mejorar el aprendizaje de los alumnos

No.
Ambitos  Tipo de programa Descripcion evaluaciones
Profesores  Practicas pedagdgicas  Introduccion de nuevas practicas, materiales 7
de ensefianza y formacion/coaching
Incentivos monetarios ~ Pago de incentivos monetarios en funcion "
del éxito del alumno
Seleccion competitiva  Introduccion de procesos de seleccion 2
competitivos para ser profesor
Certificacion alternativa  Introduccion de certificaciones alternativas 2
para convertirse en profesor
Recursos Ampliacion de la Extender el tiempo en la escuela 2
jornada escolar
Tecnologia Provision y uso de tecnologia como 8
herramientas de ensefianza
Transferencias Entrega de efectivo para asistir a la escuela 5
monetarias
Vouchers/subsidios/ Entrega de subsidios o becas para enviar a 6
becas los nifios al colegio de su eleccion
Motivacién  Incentivos monetarios ~ Pago de incentivos monetarios a los alumnos 3
de los en funcion del éxito académico
alumnos " " )
Informacion sobre los Informacion sobre los retornos de terminar 2
retornos la escuela, requisitos para ingresar a la
universidad, etc.
Programas ~ Modelo “sin excusas” Programas integrales que se ofrecen en las 4
integrales escuelas subvencionadas de Estados Unidos

con el modelo “sin excusas”, las cuales se
caracterizan por tener altas expectativas
para todos los alumnos, retroalimentacion
frecuente para el profesor, tutorias, aumento
de las horas de ensefianza, y ensefianza
basada en el uso de datos. Estas escuelas
también tienen mas flexibilidad para
contratar/despedir profesores.

Fuente: Compilacion de los autores.

Nota: Los resultados pertenecen a 52 evaluaciones que analizan el impacto de diferentes tipos de
programas en el aprendizaje de los alumnos en matematica, lectura y ciencias.

mayor evidencia podria probar la efectividad de estos programas en
disefios alternativos o en contextos diferentes, los gobiernos deberian
ser cautos cuando se trata de ampliarlos sin antes probarlos y evaluar
su efectividad.

Entre los cuatro programas que han demostrado ser efectivos, los
gue han evidenciado mayores efectos han sido los incentivos mone-
tarios para que los alumnos mejoren sus puntajes en las pruebas y el
modelo “sin excusas”, los cuales han generado mejoras promedio de
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Cuadro 8.7. Efectividad de los programas para mejorar el aprendizaje de los
alumnos, por tipo de programa

Evidencia de efectividad Evidencia mixta Ninguna evidencia de efectividad
Incentivos monetarios para los  Practicas pedagdgicas Certificacion alternativa de profesores
alumnos
Modelo “sin excusas” Incentivos monetarios paralos  Tecnologia
profesores
Jornada escolar ampliada Seleccion competitiva de los Transferencias monetarias
profesores
Vouchers/subsidios/becas Informacion sobre los retornos

Fuente: Compilacién de los autores.

16 y 14 puntos de aprendizaje, respectivamente’© (véase el cuadro 8.8).
El modelo “sin excusas” de algunas escuelas subvencionadas aprove-
cha la independencia y flexibilidad que estas tienen para implementar
enfoques educativos alternativos. Su efectividad parece deberse a una
combinacion de practicas que incluyen: imponer expectativas de apren-
dizaje altas para todos, proporcionar retroalimentacidon frecuente a
los profesores, proveer tutorias individuales y utilizar datos de manera
intensiva para guiar la instruccion (Dobbie y Fryer, 2011).

La extensién de la jornada escolar también tiene un impacto positivo
en el aprendizaje de los alumnos. El andlisis incluye dos evaluaciones y
presenta un efecto promedio de 8 puntos de aprendizaje. Por ultimo,
los programas que proveen a las familias subsidios para que los alum-
nos puedan asistir a escuelas privadas tienen un efecto promedio de
3 puntos de aprendizaje, pero la magnitud de los efectos varia en los
diferentes paises de la regiéon. El impacto de los programas de subsi-
dios a la demanda (vouchers) ha sido de 3 puntos de aprendizaje en
Chile y de 18 puntos de aprendizaje en Colombia (Lara, Mizala y Repetto,
2011; Angrist et al.,, 2002)." Los resultados obtenidos con este tipo de

° Un punto de aprendizaje es igual a un efecto de 0,01 desviaciones estandar. El

tamafo del efecto promedio para cada tipo de programa es un promedio ponde-
rado estimado a partir de una meta-regresion de efectos aleatorios.

Este resultado corresponde al promedio de los efectos en el aprendizaje repor-
tados. Las evaluaciones de mediano plazo del programa de Angrist, Bettinger y
Kremer (2006) y Bettinger, Kremer y Saavedra (2010) encuentran impactos signi-
ficativos en los puntajes en matematica y en comprension lectora. Estos estudios
fueron excluidos del meta-analisis dado que evaluaban el mismo programa que
Angrist et al. (2002) y porque los criterios de inclusion limitan la muestra a la pri-
mera evaluacion realizada de cada programa.
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Cuadro 8.8. Evaluaciones de programas para mejorar el aprendizaje de los
alumnos y efecto promedio

Efecto promedio

Tipo de (puntos de
programa Evaluacion Pais Método aprendizaje)
Incentivos Behrman et al. (2015) Mexico Disefio experimental 19
monetarios Blimpo (2014) Benin Disefio experimental 31
para los
alumnos Sharma (2011) Nepal Disefio experimental 4
Promedio ponderado 16
Modelo “sin Abdulkadiroglu et al. EE.UU. Disefio experimental 7
excusas” (2011)
Angrist, Pathak y Walters ~ EE.UU. Disefio experimental 24
(2013)
Dobbie y Fryer Jr. (2011) ~ EE.UU.  Disefio cuasi experimental 14
Tuttle et al. (2013) EE.UU. Disefio experimental 14
Promedio ponderado 14
Jornada Bellei (2009) Chile Disefio cuasi experimental 8
escolar Hincapié (2016) Colombia  Disefio cuasi experimental 12
ampliada
Promedio ponderado 8
Subsidios o Rouse (1998) EE.UU. Disefio experimental 2
becas para : . o .
Angrist et al. (2002) Colombia Disefio experimental 18
los alumnos
Abdulkadiroglu, Pathaky ~ EE.UU. Disefio experimental -4
Walters (2015)
Barrera-Osorio et al. Uganda Disefio experimental 12
(2016)
Lara, Mizala y Repetto Chile Disefio cuasi experimental 3
(2011)
Wolf et al. (2010) EE.UU. Disefio experimental 6
Promedio ponderado 3

Fuente: Compilacion de los autores.

Nota: Todos los efectos son estadisticamente significativos a un nivel de confianza de 95%. Un
punto de aprendizaje es igual a un efecto de 0,01 desviaciones estandar. El efecto promedio incluye
todos los principales efectos en el aprendizaje reportados en la evaluacion. El promedio ponderado
es una estimacion a partir de una meta-regresion de efectos aleatorios que pondera cada evalua-
cién por el inverso de su varianza.

programas varian de forma considerable debido a que el monto del sub-
sidio es muy diferente y porqgue el efecto de esta iniciativa depende del
tipo de escuelas privadas a las que eligen asistir los beneficiarios.

Existe un consenso con respecto al rol clave que desempefan los
profesores y, en particular, las interacciones que ellos tienen con los
alumnos, en los resultados de aprendizaje de los alumnos (Araujo et
al., 2016; Hanushek y Rivin, 2012). La evidencia sobre los efectos de las
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Cuadro 8.9. Programas potencialmente efectivos para promover el
aprendizaje de los alumnos

Efecto promedio Max. efecto

Tipo de (puntos de (puntos de

programa aprendizaje) aprendizaje)  Caracteristicas principales

Seleccion 21 41 Contratacion de nuevos profesores

competitiva de los Estrada (2015) sobre la base de una prueba

profesores estandarizada

Incentivos 4 21 Incentivos individuales y de grupo para

monetarios para Behrman et al. los profesores, directores y alumnos

los profesores (2015)

Practicas 2 9 Mejores materiales de ensefianza,

pedagogicas McEwan et al. formacién docente, contratos para los
(2015) profesores y modelo de contratacién

flexible, gestidn escolar descentralizada

Fuente: Compilacion de los autores.

Nota: Un punto de aprendizaje es igual a un efecto de 0,01 desviaciones estandar. El efecto
promedio incluye todos los efectos principales en la evaluacién. El efecto maximo es el efecto esta-
disticamente significativo mds grande encontrado en la evaluacion.

intervenciones que buscan mejorar la efectividad del profesor en la
escuela secundaria es limitada. Sin embargo, hay intervenciones especi-
ficas que han producido resultados prometedores, como implementar la
seleccion de profesores de manera competitiva, proporcionarles incen-
tivos monetarios sujetos a los resultados de sus alumnos, y apoyar sus
practicas pedagdgicas (para la descripcidon de este tipo de programas,
véase la columna intermedia del cuadro 8.6). Para cada tipo de pro-
grama, el cuadro 8.9 muestra el efecto promedio y el efecto maximo
recogido en una evaluacién para estas intervenciones, asi como sus
principales caracteristicas.

La evidencia mas prometedora proviene de un proceso competi-
tivo de seleccion de los profesores introducido en México en 2013.
Tradicionalmente, los profesores eran contratados mediante un proceso
discrecional dirigido por los sindicatos de docentes. La reforma introdujo
una evaluacién estandarizada en el proceso de seleccion. El aprendizaje
entre los alumnos cuyos profesores fueron contratados a partir del pro-
ceso competitivo mejord significativamente (Estrada, 2015). El efecto de
41 puntos de aprendizaje es el mayor efecto encontrado entre todas las
evaluaciones revisadas.

Un programa que proporciond incentivos monetarios en base a los
resultados obtenidos en exdmenes por alumnos de México también
produjo grandes mejoras en el aprendizaje (Behrman et al., 2015). La
combinacion de incentivos individuales y grupales para los alumnos,
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profesores y directores produjo un efecto considerable de 21 puntos de
aprendizaje.

Asimismo, un innovador programa, denominado Sistema de Aprendi-
zaje Tutorial, buscd fortalecer las practicas pedagdgicas de los profesores
y tuvo un efecto de 9 puntos de aprendizaje en alumnos de sexto a
octavo grado en escuelas rurales de Honduras. El programa involucra
la provision de materiales de enseflanza, capacitacion docente sobre el
programa de estudios y sobre métodos de ensefianza que se centran en
mejorar las interacciones entre profesor y alumno, contratos flexibles con
los profesores, un modelo alternativo de contratacidon de los mismos y
una gestidn escolar descentralizada. Aunque el impacto del programa no
fue importante al cabo del primer afio, después de dos afos se identifica-
ron efectos considerables y significativos (McEwan et al., 2015).

Las intervenciones efectivas para mejorar el aprendizaje parecen
compartir una caracteristica: abordan los retos especificos a los que se
enfrentan los adolescentes. Por ejemplo, el modelo “sin excusas” de las
escuelas subvencionadas, uno de los programas con mayores impactos,
implementa un estricto cddigo de conducta a la vez que proporciona a
los alumnos mas tiempo para estudiar y altas expectativas en materia de
conducta y aprendizaje. En estas escuelas, los alumnos se encuentran
bajo una estricta supervision, lo que reduce la incidencia de conductas de
riesgo. En el mismo sentido, extender la jornada escolar puede promover
el aprendizaje manteniendo a los adolescentes bajo supervision adulta
y reduciendo la probabilidad de participacion en conductas de riesgo
(Berthelon y Kruger, 2011; Pires y Urzua, 2015). De la misma manera, la
provisidon de incentivos monetarios a los alumnos es consistente con su
preferencia por obtener recompensas inmediatas, mientras que ofrecer
subsidios a la demanda (vouchers) puede permitirles asistir a una escuela
que se ajuste mejor a sus preferencias y atributos individuales.

Ademas de los programas que se centran directamente en el apren-
dizaje de los alumnos, aquellos cuyo objetivo es aumentar la motivacidn
de los adolescentes también muestran un potencial de impacto en el
aprendizaje.’? A pesar de que la evidencia es aun limitada, la innovadora
iniciativa peruana Expande tu mente arroja resultados prometedores. En
un periodo breve, y con pocos recursos y capacitacion para implemen-
tarse, el programa busca inculcar a los alumnos la idea de que pueden

2 Véase Duryea y Soares (2016).



224 APRENDER MEJOR

ser mas inteligentes mediante entrenamiento y practica (el concepto de
“Growth Mindset”).)® Los primeros resultados indican que la iniciativa
tiene un impacto considerable en los puntajes de los alumnos en exdme-
nes estandarizados (Ministerio de Educacidon de Peru, 2017).

En el futuro, los paises deben examinar los costos y las dificultades
de implementacién de los programas, y no solo su posible efectividad.
Por ejemplo, la seleccidon competitiva de los profesores tiene el poten-
cial de tener un impacto significativo en el aprendizaje de los alumnos,
pero la economia politica de estas reformas es problematica en paises con
fuertes sindicatos de profesores. Extender la jornada escolar tiene impac-
tos moderados en el aprendizaje de los alumnos, pero requiere grandes
inversiones en infraestructura escolar y en la contratacion de profesores
(Bellei, 2009). En cambio, los grandes efectos en el aprendizaje de los
alumnos del programa en Honduras (después de dos afios) cuestan alre-
dedor de US$471 al aflo por alumno, un 10% menos que el costo de las
escuelas secundarias tradicionales en dicho pais. Por Ultimo, los programas
como Expande tu mente, en Pery, han tenido impactos considerables en
el aprendizaje de los alumnos, con costos de implementacidn muy bajos.
En efecto, el programa peruano costd cerca de US$0,60 por alumno para
una Unica sesion de aprendizaje (Ministerio de Educaciéon de Peru, 2017).

Desarrollar las habilidades socioemocionales antes de que sea
demasiado tarde

Ayudar a los adolescentes a desarrollar sus habilidades socioemociona-
les es crucial para impedir conductas conflictivas costosas, mejorar la
empleabilidad y promover la inversidon adecuada en habilidades cogniti-
vas y académicas. En el capitulo 4 se explica cuales de estas habilidades
tienen importancia para el éxito a largo plazo. Desde la perspectiva de
las politicas publicas, la maleabilidad de las habilidades es importante. La
pregunta pertinente no es “icudles son las habilidades maleables?” Mas
bien, la pregunta clave es “écudles son las habilidades mas maleables?”
antes de la edad adulta. Incluso se ha demostrado que los rasgos de la
personalidad, que fueron reconocidos por mucho tiempo como estables,
realmente son maleables a lo largo de los primeros afios de la adultez.

B g concepto de “Growth Mindset” enfatiza la importancia de creer que la inteli-

gencia es maleable y susceptible de ser mejorada por medio del entrenamiento.
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Una revision sistematica de mas de 90 estudios ha encontrado que los
adolescentes y los adultos jovenes muestran cambios relativamente mas
grandes en algunos de los “cinco grandes” (“Big 5”) rasgos de la persona-
lidad (extraversion, amabilidad, apertura a la experiencia, responsabilidad
y estabilidad emocional) que los grupos de mayor edad (Roberts, Walton
y Viechtbauer, 2006). Por ejemplo, la extraversion mejora significativa-
mente con la edad en los adolescentes y los alumnos en edad universitaria,
pero no se ven cambios consistentes a los 30 aflos 0 mas. También, estu-
dios longitudinales realizados en Australia han encontrado que los cinco
grandes rasgos de personalidad son mas maleables antes de los 25 afos
que en edades posteriores (Cobb-Clark y Schurer, 2012; Schurer, 2016).

En particular, el conjunto de habilidades que comprende la funcidn
ejecutiva es maleable a lo largo de los primeros afios de la adultez. La
investigacion neuroldgica ha encontrado evidencia de importantes cam-
bios hasta los 25 afios en el desarrollo del cerebro en el cértex prefrontal,
que dirige las funciones ejecutivas, como el control de los impulsos, las
habilidades de planificacion y la auto-regulaciéon de emociones y con-
ductas. Diferentes estudios confirman la maleabilidad de la funcién
ejecutiva a lo largo de la juventud. Por ejemplo, datos de Estados Unidos
muestran que el Flanker —una medida del control inhibitorio— aumenta
a partir de los 18 aflos y disminuye después de los 30. Si bien no abarcan
todo el ciclo de vida, datos empiricos recolectados en Venezuela tam-
bién demuestran un fuerte gradiente positivo de la edad en el Flanker y
otras medidas de autocontrol y auto-regulacion de los alumnos entre los
10 y los 16 afios (Stampini et al., 2016).

Actualmente se ofrece una amplia variedad de programas disefa-
dos para mejorar las habilidades socioemocionales de los jévenes de
entre 12 y 18 afnos. A menudo se trata de pequefos programas piloto o
de intervenciones que aun no han sido replicadas. Estas intervenciones
pueden agruparse en seis grandes categorias (véase el cuadro 8.10).

Esta categorizacion de los programas difiere de la de los tipicos
programas para jovenes, que se clasifican segun su implementacion en
la escuela, como actividad extraescolar, o en el hogar. La categoriza-
cion utilizada en este analisis tiene la ventaja de capturar las principales
caracteristicas de los programas, asi como también interacciones fun-
damentales entre los actores. Es decir, no importa solamente donde
tiene lugar la intervencion sino el caracter y la focalizacion de la misma.
Por ejemplo, un programa implementado en la escuela se puede cla-
sificar como basado en la ensefianza si hay un curriculum de estudios
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Cuadro 8.10. Tipos de programas que abordan las habilidades socioemocionales

Tipo de

programa Descripcion Ejemplo

Basado en la Un curriculum estructurado basado en la Student Success Skills,
ensefianza ensefianza, con personal calificado EE.UU

Basado en Arte, musica, deportes o pasantias que ponen Programa de orquestas
actividades énfasis en “aprender haciendo” juveniles de Venezuela
Programas de Centrados en desarrollar una fuerte conexioén entre  Big Brothers, Big Sisters,
mentoria el adolescente y una persona mas experimentada EE.UU

Intervenciones Destinadas sobre todo a llevar a cabo una Becoming a Man, EE.UU
psicosociales intervencion en salud mental que incluye orientacion

grupal, individual 0 basada en la comunidad

Centrados enlos  Combina la formacion en habilidades especificas Familias unidas, Ecuador
padres y la familia  de comunicacion o crianza con otros servicios,
como terapia familiar

Programas Ofrecen una amplia gama de servicios como Job Corps, EE.UU
integrales capacitacion, salud y orientacion a menudo para
jévenes que han abandonado la escuela

Fuente: Compilacion de los autores.

estructurado (véase el recuadro 8.2 para un ejemplo), © como un pro-
grama basado en actividades si el foco del mismo es el aprendizaje
experiencial. De la misma manera, el programa Convertirse en un hom-
bre (Becoming a Man) de Chicago se desarrolla en la escuela pero esta
clasificado como una intervencion psicosocial porgue se basa en sesio-
nes de tutoria interactiva. Algunos programas para los padres, como
Familias unidas en Ecuador, incluyen la capacitacion de los profesores
de manera que los jovenes reciban una retroalimentacion consistente
tanto en la escuela como en el hogar. En resumen, esta clasificacion
pone mas el énfasis en el “qué” del programa que en el “dénde”.

Para analizar la efectividad de los programas en la mejora de las
habilidades socioemocionales, la revision sistematica analizé 70 evalua-
ciones, entre ellas nueve de América Latina y el Caribe. Se consideraron
dos categorias principales de habilidades: habilidades interpersonales
relacionadas con la comunicacién y la interaccién con otros, y habilida-
des intrapersonales relacionadas con la comprension de uno mismo vy la
capacidad para evaluar las fortalezas y limitaciones propias (cuadro 8.11).
Las conductas externalizadas, como la conducta disruptiva, la agresivi-
dad y la inclinaciéon a discutir, se clasifican como una subcategoria de
las habilidades interpersonales, mientras que las habilidades auto-regu-
latorias asociadas con las funciones ejecutivas se consideran entre las
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RECUADRO 8.2. MIND LAB: APRENDER PUEDE SER DIVERTIDO

Las politicas publicas de desarrollo de habilidades pueden ser complementadas
con iniciativas del sector privado enfocadas en abordar las dificultades especifi-
cas a las que se enfrentan los adolescentes de la regién, como la falta de interés
en la escuela. Una iniciativa en esta linea es el programa Mentelnovadora, desa-
rrollado por el grupo Mind Lab. Este grupo privado desarrollé un programa de
estudios innovador que se implementa en colaboracion con escuelas publicas y
privadas de Brasil. El programa apunta a que alumnos de entre 4 y 17 afios de-
sarrollen sus habilidades cognitivas y socioemocionales y se comprometan con
sus procesos de aprendizaje. Los profesores reciben capacitacion para ayudar
a los alumnos a tomar conciencia de los procesos de pensamiento que utilizan
cuando juegan y para promover habitos de reflexion. Estas habilidades pueden
ser utilizadas posteriormente tanto dentro como fuera de la escuela.

El programa estd hecho a la medida de cada nivel educativo. En el ni-
vel secundario, la intervencidn se dirige a desarrollar una actitud inquisitiva
y auto-reflexiva, a estimular el conocimiento de uno mismo, el autocontrol, la
toma de decisiones consciente y la proactividad. Ademas, el programa busca
promover la conciencia y ampliar las estrategias que se utilizan para enfrentar
con éxito diferentes situaciones.?

Los resultados preliminares muestran que los alumnos de quinto grado
tienen un mejor desempefio en matematica, portugués y ciencias naturales des-
pués de tres meses de exposicion a Mentelnovadora (Rezende Garcia, Zuppo
Abed y Pereira da Ponte, 2014). Un estudio de campo proporciond informacion
acerca de como el enfoque utilizado contribuia al desarrollo de habilidades de
los alumnos.p El estudio compard un grupo de tratamiento con un grupo de
comparacion que solo jugaba sin tener las discusiones de reflexion después
de los juegos. Asi, se observé que los niflos del primer grupo presentaban una
mejora en sus habilidades para solucionar problemas. Este resultado pone de
relieve la importancia de incorporar el pensamiento critico y la auto-reflexiéon
en las estrategias pedagdgicas del profesor para promover con mayor efectivi-
dad el desarrollo de habilidades académicas y socioemocionales.

@ Extraido de Proyecto Pedagogico Mind Lab, vol. 1. Disponible en http:/www.mindlab.com.
br /mindlab/wp-content/uploads/2014/04/Projeto-Pedag%C3%B3gico-Mind-Lab_Voll.pdf.

b Véase el enlace https://www.mindlab-group.com/methodology.

habilidades intrapersonales. A continuacion, se analiza qué intervencio-
nes son mas prometedoras para cada categoria de habilidades.

Se analizaron 24 estudios que evaluaron las habilidades interper-
sonales generales, como la empatia, la comunicacion, la competencia
interpersonal y las habilidades sociales. La mayoria de los programas que
arrojaron resultados positivos —mas de la mitad de los estudios— estaba


https://www.mindlab-group.com/methodology

228 APRENDER MEJOR

Cuadro 8.11. Clasificacion de las habilidades socioemocionales

Habilidades interpersonales Habilidades intrapersonales
+ Habilidades interpersonales generales (24) + Habilidades intrapersonales generales (38)
+ Empatia + Autoestima
+ Comunicacion + Autoeficacia
+ Amabilidad + Persistencia
+ Extroversion + Estabilidad emocional
+ Conductas externalizadas (41) + Habilidades auto-regulatorias (7)
+ Agresion +Control inhibitorio
+ Problemas de conducta + Autocontrol
+ Conducta disruptiva * Responsabilidad

+ Orientacion futura
+ Habilidades de planificacion

Fuente: Compilacion de los autores.

Nota: El nimero de programas incluidos en el estudio sistematico en este dmbito figura entre pa-
réntesis. Esta lista es indicativa pero no exhaustiva. La responsabilidad, o actuar diligentemente
en las tareas, estd relacionado con el autocontrol y, por lo tanto, se clasifica como habilidad auto-
regulatoria. El control inhibitorio es la capacidad para superar una predisposicién interna o una
distraccion externa. El autocontrol es la regulacion voluntaria de las emociones, la atencién y la
conducta para alinearse con las metas. La autoeficacia se refiere a la creencia de un alumno en su
capacidad para llevar a cabo tareas especificas.

focalizada en jovenes de zonas de bajos ingresos. Y aungue los 13 progra-
mas con impactos estadisticamente significativos adoptaron enfoques
muy diferentes, la mayoria de ellos cred grupos que proporcionaban a
los jovenes la oportunidad de interactuar en espacios seguros. Diversos
programas tuvieron éxito, entre ellos los programas con los padres, el
apoyo psicosocial y los servicios integrales.

Los programas destinados a tratar problemas de conducta como el
comportamiento disruptivo, la agresividad y el ausentismo escolar tuvie-
ron resultados prometedores. Una tercera parte de los programas (13
de 41) mejord considerablemente las habilidades interpersonales cla-
sificadas como conductas externalizadas. Los programas para padres
tuvieron éxito en la reduccién de problemas de conducta de jovenes
en situacion de riesgo. Cinco de |los seis programas para padres arroja-
ron impactos estadisticamente significativos. El programa para padres
Familias unidas, implementado en Ecuador, redujo de manera significa-
tiva los problemas de conducta (Molleda et al., 2016). Los programas
basados en actividades, como el de orquestas juveniles de Venezuela
(Aleman et al., 2016), mostraron una disminucién de las conductas difi-
ciles entre los nifios con madres de menor nivel de educacién.* En

% E| nivel de significancia para toda la muestra ascendié al 90% mientras que en

la submuestra el efecto fue mayor y el nivel de significancia mas alto aun (95%).
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general, los programas basados en la ensefianza no fueron efectivos.
Hubo resultados diversos'™ o estadisticamente no significativos en 16
de 20 programas de esta indole. En resumen, los resultados obtenidos
para las conductas externalizadas sugieren que el mejor enfoque para
ensefiar estas habilidades lo ofrecen las interacciones activas con los
consejeros, tutores y padres.

Los programas que se dirigen a mejorar las habilidades intraperso-
nales generales se encuentran entre los mas habitualmente estudiados.
De los 38 estudios considerados, 12 mostraron resultados positivos. Los
programas basados en la ensefianza y de tutoria tuvieron resultados
similares, con uno de cada tres programas con efectos estadisticamente
significativos. En particular, el impacto de las habilidades de auto-regu-
lacion parece ser prometedor. Tres de cuatro programas basados en la
ensefianza mejoraron las habilidades mencionadas. Sin embargo, solo
el 6% de los estudios (un total de 7) examina estos resultados. Es sor-
prendente la aparente discordancia entre los dambitos con impacto
potencialmente alto —en términos de retornos y maleabilidad— y las
intervenciones para las cuales se cuenta con evidencia rigurosa dispo-
nible. Numerosos estudios se basan en muestras pequefas, de modo
que los resultados puede que no sean replicados en programas a gran
escala. Se requiere mas investigacion sobre los programas que buscan
tener un impacto en las habilidades intrapersonales de auto-regulacion,
gue son particularmente importantes durante la adolescencia.’®

En términos generales, tanto las habilidades intrapersonales como
interpersonales se pueden fortalecer mediante intervenciones. Los
programas que se aplican a través de enfoques experienciales con inte-
racciones de grupo parecen ser efectivos para desarrollar habilidades
interpersonales como la empatia, el control de la agresion y la comu-
nicacion, mientras que los programas basados en la enseflanza, que a
menudo son implementados en el aula, son Utiles para tener un impacto
en las habilidades intrapersonales como la autoestima y la fijacion de
metas.

S Los impactos diversos se caracterizan por una combinacién de positivo, negativo

0 ningun impacto en las diferentes medidas de habilidades intrapersonales eva-
luadas por el estudio.

16 | a externalizacién de conductas ha sido separada como parte de las habilidades
interpersonales. Algunas de estas habilidades también pueden clasificarse como
de auto-regulacion.
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La regién debe abordar la brecha de disponibilidad de datos sobre
habilidades socioemocionales. Cerrar esta brecha es crucial para dise-
Aar programas que mejoren estas habilidades y para medir el progreso
en este ambito.

El camino por delante

Durante los proximos afios, las politicas para adolescentes de la region
deberian centrarse en tres desafios intimamente relacionados: expandir
la matricula en secundaria, mejorar el rendimiento académico y forta-
lecer las habilidades socioemocionales. Los esfuerzos deben dirigirse a
disefiar politicas publicas que aborden los retos especificos a los que se
enfrentan los adolescentes. Aunque aumentar la matricula en secunda-
ria promueve el desarrollo de habilidades, una vez que los adolescentes
ingresan en las escuelas los principales retos consisten en lograr que per-
manezcan alliy se graduen, y proporcionarles las habilidades cognitivas,
académicas y socioemocionales que necesitan. Es importante sefialar
que los programas basados en la escuela no son las Unicas opciones
para fortalecer las habilidades. Los programas para padres, de mento-
ria y psicosociales también pueden contribuir a mantener a los alumnos
en la escuela, a que desarrollen habilidades socioemocionales, y a que
mejoren el desempefo académico y el logro educativo.

Pasar de la evidencia a la accidn requiere el analisis sistematico de
una gama de intervenciones que confirmen que los impactos esperados
de una determinada politica son favorables. Al centrarse en los desafios
fundamentales de politicas publicas relacionados con la adolescencia,
este capitulo proporciona a los responsables de las politicas publicas
informacion sobre la efectividad de intervenciones de politica alternati-
vas. Del andlisis se desprenden cuatro mensajes principales.

En primer lugar, los programas de transferencias monetarias condi-
cionadas de la regién han aumentado la matriculacién pero han tenido
efectos mas modestos en las tasas de graduacion. Por lo tanto, estas
intervenciones han demostrado ser mas costo-efectivas en el caso de
la matriculacion que en el caso de la graduacion, y en casos donde los
niveles de estos indicadores son bajos. La matriculacidon y graduacion
universal se vuelven un reto mas complejo en América Latinay el Caribe
a nivel de la escuela secundaria debido a que los niveles son mas altos
y se hace dificil llegar a los adolescentes que todavia permanecen fuera
de la escuela.
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En segundo lugar, los programas que promueven el aprendizaje
son mas efectivos cuando abordan los desafios especificos a los que se
enfrentan los adolescentes. Proporcionar modelos escolares que apun-
ten a prevenir conductas de riesgo y promover el entorno académico
son acciones que parecen ser efectivas. Ademas, priorizar intervencio-
nes que buscan mejorar la efectividad de los profesores es una estrategia
adecuada para fomentar el aprendizaje en la region. Sin embargo, los
paises no deberian focalizarse Unicamente en la efectividad de los pro-
gramas. Mas bien, deberian tener en cuenta las diferencias de costos y
los retos de implementacion en contextos particulares.

Entercerlugar, los programas que promueven habilidades socioemo-
cionales durante la adolescencia pueden fortalecer tanto las habilidades
interpersonales como intrapersonales. Para desarrollar habilidades
interpersonales como la empatia y la comunicacién, y para controlar
la agresion, los programas mas apropiados parecen ser aquellos que
se basan en enfoques experienciales, es decir, aguellos que proveen a
los adolescentes oportunidades para desarrollar habilidades durante
interacciones grupales. En cambio, para mejorar habilidades intraperso-
nales como la autoestima y el establecimiento de metas, los programas
basados en la ensefianza, que a menudo son implementados en el aula,
parecen ser los mas efectivos.

En cuarto lugar, las politicas adecuadas para incrementar la matri-
culacion y la graduacién a menudo no son efectivas para mejorar el
aprendizaje. Por ejemplo, si bien los programas de transferencias mone-
tarias condicionadas han aumentado la matriculacion, su objetivo no es
mejorar el aprendizaje y esto explica por qué estos programas no han
sido tan efectivos en este aspecto. De la misma manera, las intervencio-
nes que han promovido el aprendizaje, como las practicas pedagdgicas
estructuradas, han tenido resultados limitados en términos de incremen-
tar la matriculacion y la graduacion (Snilstveit et al., 2015). Esto resalta
la necesidad de trabajar en paralelo en ambas vertientes de las politicas
publicas.






Aprovechando al
maximo la educacion
superior

Ameérica Latina y el Caribe experimentd una transformacion educativa
de gran envergadura en las Ultimas dos décadas. La matricula en el nivel
superior aumentd mas del doble, pasando de un 18% en 1996 a un 44%
en 2014. Este fendmeno tiene el potencial de aportar beneficios eco-
ndémicos y sociales considerables a la region. Al formar en habilidades
avanzadas y especializadas, la educacion superior puede promover la
productividad y el crecimiento econémico (Freeman, 2010; Giuri et al.,
2007; Toivanen y Vaananen, 2016) y puede contribuir a una mayor movi-
lidad social (Daude y Robano, 2015). Puede ademas generar beneficios
mas alla de los econdmicos, como incrementar la salud y la creatividad
de la fuerza laboral (Oredpoulos y Petronijevic, 2013). Tiene también
importantes externalidades; los avances tecnoldgicos y el conocimiento
generado por una fuerza laboral con estudios superiores pueden bene-
ficiar también a otros trabajadores (Moretti, 2004b).

Si bien facilitar el acceso a la educacioén superior puede traer bene-
ficios sociales y econdmicos, la rapida expansidon del acceso en América
Latina y el Caribe ha generado inquietudes con respecto a la calidad
y la pertinencia. El acceso de alumnos con un nivel mas bajo de pre-
paraciéon académica, y una oferta mas grande y diversa de carreras e
instituciones plantean grandes retos en términos de cémo asegurar la
calidad. Ha surgido por lo tanto una tensidén entre los partidarios de

En este capitulo, la educacion superior o la educacion postsecundaria se refiere
tanto a los diplomas de ciclo corto como de ciclo largo, excepto si se sefiala lo con-
trario. Segun los niveles internacionales de educacion del Instituto de Estadisticas de
la UNESCO (UNESCO-UIS, 2012): nivel 5 = educacion superior de ciclo corto, como
institutos universitarios o programas técnicos; nivel 6 = nivel de licenciatura o equi-
valente; nivel 7 = maestria o nivel equivalente; nivel 8 = doctorado o nivel equivalente.
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seguir promoviendo el acceso y quienes enfatizan mejoras en la calidad.
Por un lado, unos ponen de relieve la necesidad de seguir ampliando
el acceso a través del aumento de los subsidios o incluso a través de la
educacidn superior gratuita y universal. Otros sostienen que el sistema
no estd generando calidad y que muchos alumnos no reciben un retorno
adecuado por su inversidon una vez que ingresan en el mercado labo-
ral. Las protestas de los estudiantes, los escandalos de corrupcién vy las
huelgas universitarias son un testimonio del alto nivel de insatisfaccion
gue existe con respecto al sistema de educacion superior en numerosos
paises en la regidn.

A la luz de esta tension, una de las preguntas fundamentales para
los paises de América Latina y el Caribe es codmo disefar politicas que
promuevan el acceso a la vez que aseguren la calidad de la educacidon
superior. La evaluacion de estas politicas exige comprender las tres
caracteristicas propias de la formacidn de habilidades en el nivel supe-
rior. En primer lugar, si bien la busqueda del conocimiento por si mismo
es un objetivo importante del sistema, proporcionar las habilidades
avanzadas y especializadas que requiere el mercado laboral también es
una meta de primer orden. Por lo tanto, contrario a lo que sucede en las
etapas anteriores del desarrollo de habilidades, se debe asegurar la per-
tinencia en el mercado laboral de las habilidades que se imparten en el
nivel superior. Debido a los rdpidos cambios tecnoldgicos y a los ajustes
igualmente rapidos en la demanda de habilidades, asegurar la pertinen-
cia es cada vez mas dificil y exige flexibilidad e innovacion en el proceso
de formacidn de habilidades en el nivel superior.

En segundo lugar, a diferencia de lo que suele suceder en las escue-
las primaria y secundaria, las instituciones de educacién superior no
ofrecen un conjunto de habilidades estandarizadas consensuadas a
nivel nacional. Al contrario, los futuros estudiantes toman una decision
bastante compleja para seleccionar un titulo y una carrera de un menu
diverso de opciones. Esto subraya la importancia de desarrollar politicas
gue exijan que las instituciones rindan cuentas y proporcionen informa-
cién a los alumnos sobre las opciones que ofrece el sistema.

En tercer lugar, a diferencia de la educacion basica, el acceso gratuito
y universal rara vez es un mandato nacional. En la mayoria de los paises
de la regiodn, las instituciones privadas y publicas a menudo cobran una
matricula. Dadas las perspectivas fiscales de la mayoria de las economias
de América Latinay el Caribe y la creciente demanda de educacidén supe-
rior por parte de los hogares, sera necesario implementar innovaciones
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financieras para estimular la eficiencia y esquemas de costos comparti-
dos que aseguren una oportunidad educativa para todos.

A laluz de estas consideraciones, en este capitulo se examinaran dos
dimensiones de las politicas publicas, a saber: como financiar el sistema
para seguir mejorando el acceso y como incentivar buenos resultados
en términos de calidad y pertinencia. En el andlisis se tendrd en cuenta
el caracter complementario de estas dos dimensiones.

El alcance de este capitulo es limitado en tres sentidos. Para empe-
zar, se centra solo en la oferta de programas de pregrado, dejando por
fuera los programas de investigacion y de posgrado. Ademas, se estu-
dianlas politicas destinadas a mejorar el disefio del sistema de educacion
superior en su conjunto (“fuera del aula”), y no las politicas que alteran
el funcionamiento de los proveedores (“dentro del aula”), como son las
practicas docentes y la gobernanza institucional. En la mayoria de los
paises de América Latina y el Caribe, las instituciones ejercen un control
autonomo de las politicas “dentro del aula” con escasa interferencia del
gobierno. Por ultimo, las instituciones de educacién superior cumplen
multiples roles en la sociedad. Son centros de aprendizaje, investigacion,
innovacion, transferencia tecnoldgica, etc. Por lo tanto, su desempefio
se puede evaluar de diferentes maneras (rankings, nimero de publica-
ciones de alto nivel, nUmero de patentes, etc.). Sin embargo, debido al
objetivo en que se centra el libro, en este capitulo se examina su desem-
pefo a través de resultados directamente vinculados con el desarrollo
de habilidades, como los resultados de aprendizaje, las tasas de aban-
dono escolar y la empleabilidad de los egresados.

Anédlisis de la evidencia

Mas educacion para mas personas

La educacion superior en laregion crecid a un ritmo notablemente rapido
en las ultimas dos décadas y la matricula bruta promedio aumentd en
mas del doble (Instituto de Estadisticas de la UNESCO). El acceso al
nivel superior de estudios solo se incrementd mas rapidamente en una
region: Asia Oriental y el Pacifico. La ampliacion del acceso logrado por
Chile en las ultimas dos décadas tardd 50 aflos en Noruega y Suecia
(Espinoza y Urzua, 2015).

Si bien el acceso se expandié de forma generalizada, hay todavia
una enorme variacion entre paises (grafico 9.1). En efecto, mientras que
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Grafico 9.1 Tasas brutas de matricula en la educacion superior (porcentaje)
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Fuente: Célculos propios sobre la base de encuestas de hogares.
Nota: Las tasas brutas de matricula se miden como el porcentaje de individuos de 18-23 aflos ma-
triculados en un programa de educacidn superior en el momento de la encuesta.

la matricula bruta en Chile y Argentina se acerca al 60%, apenas llega
al 25% en paises como Honduras. Incluso en paises grandes como Bra-
sil y México, solo uno de cada tres individuos de entre 18 y 23 afios esta
matriculado en una institucion de educacion superior formal.

A pesar de este aumento significativo en la matricula, hay gran-
des primas salariales para los titulos de educacidén superior, incluso tras
controlar por caracteristicas socioecondémicas y demograficas (grafico
9.2). Hay primas no solo para los titulos universitarios sino también para
programas técnicos y tecnoldgicos de menor duracion. Estas primas
salariales han ido disminuyendo, lo cual refleja el aumento de la oferta
relativa. Al fin y al cabo, a medida que mas personas tienen un titulo de
educacidn superior, es de esperar que el beneficio asociado al mismo
disminuya. Sin embargo, como se seflald en el capitulo 4, otros facto-
res también pueden haber contribuido a la reduccién de la prima salarial
del nivel superior. La demanda de trabajadores con titulos postsecunda-
rios pudo haber descendido por cambios econdmicos estructurales que
hayan reducido la demanda de mano de obra calificada. La caida en las
primas también puede ser el reflejo de una disminucidn en la calidad de
los programas y/o en la formacién académica de los alumnos.

Una mayor equidad... hasta cierto punto

En numerosos paises se aumentd el acceso a la educacién superior
entre la poblacién de menores ingresos, que tradicionalmente habia sido
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Grafico 9.2 Primas salariales promedio en América Latina y el Caribe, por tipo
de titulo en educacién superior
(individuos de 18-23 afios)
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Fuente: Calculos propios sobre la base de encuestas de hogares de ocho paises: Argentina, Brasil,
Colombia, Chile, Costa Rica, Honduras, México y Peru. El grafico recoge los coeficientes de una
ecuacién minceriana por afo (controlando por estado civil, sexo y edad).

excluida del sistema. Esta mejora en equidad fue especialmente impor-
tante en paises como Argentina y Chile, donde la matricula de alumnos
de entre 18 y 23 afios de los quintiles mas bajos aumentd de un 25% y un
20% en los affos noventa a un 62% y un 66% en 2014, respectivamente
(grafico 9.3). En Colombia, el acceso de los alumnos de bajos ingresos
también subié de forma significativa, y llegd al 48%. Pero, a pesar de
esta mayor equidad, persisten grandes brechas de acceso por condicion
socioecondmica. En paises como Brasil, Costa Rica y sobre todo Hon-
duras, el acceso a la educacion superior de los que se encuentran en el
quinto quintil es muy alto, con tasas de matricula en torno al 70%, mien-
tras que las tasas de matricula entre los alumnos de bajos ingresos es del
30% o menos (grafico 9.3).

Una de las barreras que pueden limitar la matricula en la poblacién
de bajos ingresos es una insuficiente preparacion académica. Las tasas
de graduaciéon de la escuela secundaria en numerosos paises de Amé-
rica Latina y el Caribe no alcanzan el 50%, y muchos alumnos con titulos
secundarios no estadn preparados desde el punto de vista académico para
el préximo nivel. Los decepcionantes resultados que obtienen los alum-
nos de 15 afios de la regidn en el estudio de educacién global, el Programa
para la Evaluacion Internacional de Alumnos (PISA), son evidencia de ello.
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Grafico 9.3 Tasas brutas de matricula en la educacion superior, por quintil de
ingreso familiar, 1998 y 2014 (porcentaje)
(individuos de 18-23 afios)
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Fuente: Célculos propios sobre la base de encuestas de hogares.

En segundo lugar, los alumnos de niveles socioecondmicos bajos
también pueden tener insuficiente informacion sobre los costos, opor-
tunidades de financiamiento y beneficios de la educacion superior. La
literatura que analiza la situacién en Estados Unidos ha documentado
ampliamente este fendmeno (Page y Scott-Clayton, 2016). La evidencia
en América Latina y el Caribe es escasa, pero un estudio reciente rea-
lizado en Chile muestra que los postulantes a la universidad tienden a
sobreestimar en un promedio del 39,3% los resultados en términos de
ingresos de los egresados de los programas de mayor demanda. Ade-
mas, los postulantes de bajo nivel socioecondmico tienen expectativas
menos realistas que los demas. En comparacion con los estudiantes de
niveles socioecondmicos altos, tienden a fijarse mas en los avisos y en la
publicidad que en las fuentes académicas y del gobierno (Hastings et al.,
2016). Aligual que en Chile, en Colombia y Peru hay evidencia que indica
que los estudiantes de niveles socioecondmicos bajos toman decisiones
muy diferentes en cuanto al tipo de instituciones y carreras.?

Por ultimo, para los estudiantes de bajo nivel socioecondmico el
problema puede estar resumiéndose en la falta de dinero. Las barreras

2 En Saavedra y Saavedra (2011) se puede encontrar evidencia sobre las diferen-

cias en las decisiones de los alumnos segun el nivel socioecondmico para el caso
de Colombia. En Lavado, Martinez y Yamada (2014), se presenta el caso de Peru.
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financieras pueden estar limitando el acceso a la educacidén superior de
algunos segmentos de la poblacidn. En Estados Unidos, debido a gran-
des asimetrias de informacidén, el mercado financiero privado rara vez
estd dispuesto a financiar inversiones en educacion superior usando
como colateral los ingresos futuros de los egresados. En México, la
evidencia sugiere que las limitaciones crediticias pueden explicar las
desigualdades en el acceso (Attanasio y Kaufman, 2009). Hay evidencia
en Chile que va en la misma direccién: un estudio reciente muestra que
la existencia de préstamos subsidiados tiene un efecto positivo (causal)
en la matricula y, lo que es aun mas importante, elimina efectivamente
el gradiente del ingreso en la misma (Solis, 2017).3 La existencia de res-
tricciones de crédito también se evidencia en el hecho de que el ingreso
corriente es un factor determinante importante de muchas de las bre-
chas en la matricula en estudios superiores por niveles de ingreso en
América Latina y el Caribe (Alfonso, 2009).

Una inversion publico-privada conjunta

En América Latina y el Caribe hay una gama diversa de modelos de
financiamiento para la educacion superior. Algunos paises dependen
en su mayor parte de fuentes publicas y ofrecen matriculas gratuitas
(como Argentina), mientras que otros —como Colombia y Periu— depen-
den mas del financiamiento privado vy, por lo tanto, cobran tarifas de
matricula mas altas (véase Arias Ortiz, Elacqua y Gonzalez, de proxima
publicacion). Pero al margen del tipo de financiamiento o del sistema de
asignacion, la ampliacion del nivel superior en la regién es el resultado
de esfuerzos privados y publicos. Con la excepcién de Peru, el gasto
publico en educacion superior como porcentaje del producto interno
bruto (PIB) aumenté sostenidamente en la Ultima década (grafico 9.4).
Actualmente, en Argentina dicho porcentaje se encuentra al nivel del de
Estados Unidos y otros paises miembros de la Organizacion para la Coo-
peraciéon y el Desarrollo Econédmicos (OCDE).

La evidencia disponible sugiere que la inversidn privada en edu-
cacion superior estd creciendo. En México, el gasto de los hogares en

3 Paraestimarel impacto causal, Solis explota las drasticas reglas de elegibilidad de

los programas de préstamos introducidos hace poco para comparar a los alumnos
en torno al umbral y estimar el acceso al crédito.
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Grafico 9.4 Gasto publico en instituciones de nivel superior
(como porcentaje del PIB)
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Fuente: Instituto de Estadisticas de la UNESCO (UIS).
Nota: Gasto publico total general (local, regional y central) en instituciones educativas (corriente y
de capital), expresado como porcentaje del PIB. La medida excluye las transferencias a las entida-
des privadas como los subsidios a los hogares y a los alumnos, pero incluye el gasto financiado por
transferencias de fuentes internacionales al gobierno.

educacion superior aumento drasticamente en las ultimas dos décadas,
incluso entre los hogares mas pobres. Si bien los incrementos mas fuer-
tes se han producido en la parte alta de la distribucién del ingreso, los
hogares en los deciles mas bajos también aumentaron su gasto en tér-
minos reales (Székely y Mendoza, 2016a). Al mismo tiempo, los costos
de la educacién superior para los hogares también han aumentado. En
Chile, por ejemplo, las tarifas de las matriculas crecieron en un 60% en
términos reales desde finales de los afos noventa y en el caso de algu-
nas especialidades o hicieron en mas del 100%. El costo de mandar a un
alumno a estudiar a la universidad para una familia de clase media equi-
vale a mas del 40% del ingreso familiar (Meller, 2011).

Mas titulos, méas programas, mds proveedores

Otro factor determinante del aumento de la matricula en educa-
cion superior ha sido el crecimiento y la diversificacién de la oferta.
El nimero de instituciones y programas se ha incrementado de forma
considerable. A lo largo de la ultima década, en México y Brasil el
numero de instituciones aumentd un 50% y casi un 100%, respectiva-
mente (Ferreyra et al., 2017). Este crecimiento se debid en gran parte al
aumento del numero de proveedores privados. En el contexto de una
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Grafico 9.5 Tasas brutas de matricula privada en educacion superior (porcentaje)
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Fuente: Calculos propios sobre la base de encuestas de hogares.
Nota: El afo de referencia para México es 2004, para Brasil 2001, y para Pert 1998. Para Chile, el
afo de comparacion es 2013.

creciente demanda, numerosos gobiernos de la region llevaron a cabo
ajustes regulatorios para facilitar el ingreso de instituciones privadas al
mercado. Por ejemplo, en Chile en los ailos ochenta se autorizé la crea-
cion de instituciones sin fines de lucro para hacer frente a la creciente
demanda de educacion superior (Brunner, 2009). En Brasil, el sector
privado con fines de lucro se expandid significativamente y absorbid
una demanda considerable de alumnos de bajos recursos que reci-
bieron préstamos subvencionados. Se estima que mas de una tercera
parte de los estudiantes universitarios de Brasil estd matriculada en una
universidad con fines de lucro (véase Horch, 2014). En Peru, donde el
sector también ha crecido con rapidez desde mediados de los afios
noventa, cerca del 40% de los alumnos universitarios estd matriculado
en instituciones con fines de lucro (véase Bellido, 2014). En consecuen-
cia, la proporcidn de estudiantes matriculados en instituciones privadas
ha crecido en numerosos paises (grafico 9.5). Es interesante sefalar que
en algunos las instituciones privadas no solo han atendido la demanda
de los alumnos de altos ingresos sino también la de alumnos de menor
nivel socioecondmico. En Chile, la ampliacidon de la matricula en insti-
tuciones privadas atrajo a un porcentaje considerable de estudiantes
provenientes de familias vulnerables. Algo similar ocurrié en Brasil. En
Colombia, Costa Rica y Perud, uno de cada tres alumnos matriculados
en el nivel superior y que se encuentran en los quintiles mas bajos de
ingreso asiste a una institucion privada (grafico 9.6). En Argentina se
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Grafico 9.6 Tasas brutas de matricula en instituciones privadas, por quintil de
ingreso familiar
(individuos de 18-23 afios)
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Fuente: Calculos propios sobre la base de encuestas de hogares de 2014, a excepciéon de Chile,
en cuyo caso los datos corresponden a 2013. El grafico muestra el porcentaje de alumnos de los
quintiles 1-2 y 5 de la distribucion del ingreso que estdn matriculados en instituciones privadas de
educacion superior.

observa la matricula mas baja en instituciones privadas de educacion
superior, lo que refleja el predominio del sistema publico en ese pais.

La diversificacion de la oferta también se refleja en la cantidad y
los tipos de titulos universitarios. Por ejemplo, en Colombia el niumero
de programas de estudio aumentd en casi el doble, de 3.600 en 2001 a
6.279 en 2011 (Camacho, Messina y Uribe, 2016). Es importante sefalar
que los programas técnicos o tecnoldgicos (TT) se ampliaron de manera
considerable. La matricula en TT aumenté de 435.000 a 3 millones entre
2000 y 2013 en Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México (Ferreyra et
al., 2017). Actualmente, uno de cada cinco alumnos de educacidon supe-
rior en América Latina y el Caribe estd matriculado en un programa TT
(OCDE, CAF y CEPAL, 2014).

La ampliacion: éa qué costo?

Un sistema mas extenso de educacidn superior gque permita un acceso
mas igualitario y brinde una oferta mas diversa —y probablemente
mejor confeccionada— de programas podria constituir un importante
motor para un crecimiento sostenido y equitativo en América Latinay el
Caribe. Sin embargo, la rapida ampliacidon hacia un sistema mas grande
y mas complejo puede haber reducido la calidad y la pertinencia del
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Grafico 9.7 Tasas de abandono en programas de pregrado, 2005
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Fuente: IESALC (UNESCO) y SNIES para Colombia; Salmi (2013).
Nota: Otros paises de América Latina y el Caribe incluyen un promedio simple para Bolivia, Repu-
blica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

sistema, y es posible que numerosos estudiantes estén percibiendo
menos por sus inversiones. Hay una variada evidencia que apunta en
esta direccion.

Los datos de titulacion son la primera sefial de que algo no funciona
bien. Las tasas de abandono en América Latina y el Caribe son nota-
blemente altas, y oscilan entre un 40% y casi un 70% de los alumnos
que ingresan al sistema (grafico 9.7). Podria argumentarse que un cierto
grado de desercion es eficiente si los alumnos son capaces de descu-
brir su habilidad individual y encontrar la opcion mas adecuada para sus
talentos y ambiciones solo después de haber “probado” carreras alter-
nativas. Sin embargo, estudios recientes sugieren que el fendmeno de la
desercion esta sobre todo asociado a la falta de preparacion académica
y estabilidad financiera de los alumnos que ingresan al sistema,* lo que
implica grandes costos sociales y privados.

Un estudio reciente realizado en Colombia también destaca la insu-
ficiente formacion académica de los estudiantes que ingresan como un
factor que afectala calidad. A partir de unarica base de datos administra-
tiva y controlando por posibles sesgos de seleccion, Camacho, Messina
y Uribe (2016) estudian la ampliacion de la matricula en educacion supe-
rior durante la década del 2000 y encuentran que, si bien la calidad de
los programas se mantuvo estable, el nivel promedio de habilidades de

4 Véase Arias Ortiz y Dehon (2013) para una revision de la literatura especializada

en los paises desarrollados.
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los alumnos se redujo. Ademas, se crearon muchos nuevos programas
en areas del conocimiento que tradicionalmente han tenido retornos
bajos. Y, por otra parte, un estudio reciente en Peru muestra que ha dis-
minuido tanto la calidad de las instituciones como el nivel académico de
los alumnos. Desde que se desreguld el mercado de la educacion supe-
rior en 1997, el porcentaje de instituciones de baja calidad ha crecido
y la incidencia del desempleo entre los egresados también ha crecido
(Lavado, Martinez y Yamada, 2014). Recientemente el gobierno peruano
ha adoptado una reforma integral para evaluar este problema.

Otros autores han analizado el valor agregado de algunos progra-
mas de educacioén superior, comparando los resultados de aprendizaje
en pruebas estandarizadas que se administran al ingreso y al egreso
del sistema. En programas de alta demanda, como administracion de
empresas y pedagogia, los resultados son desalentadores (Bogoya y
Bogova, 2013; Balcazar y Nopo, 2016).

Una ultima evidencia que sugiere un deterioro en la calidad y per-
tinencia del sistema proviene de las investigaciones que estiman los
retornos netos de los egresados de nivel superior en el mercado laboral.
En general, estos estudios muestran una gran dispersion en los retor-
nos econdmicos que obtienen los egresados segun las instituciones, los
titulos y las carreras. Si bien esta heterogeneidad no es necesariamente
una sefal de problemas de calidad, si es preocupante que una propor-
cion considerable de egresados tenga retornos negativos; esto es: que
para muchos egresados los costos econdmicos de invertir en educacion
superior sean mayores que las ganancias.

Por ejemplo, un estudio reciente para Chile y Colombia muestra que
en estos paises coexisten programas con rentabilidad muy alta y muy baja
(Gonzdlez-Velosa et al., 2015). Combinando datos administrativos con
encuestas de hogares, el estudio muestra que si bien los retornos econd-
micos netos® son en promedio positivos, hay grandes dispersiones segun
las instituciones y las carreras. En Colombia, alrededor del 30% de los gra-
duados universitarios y el 59% de los graduados de programas técnicos y
tecnoldgicos o secundarios estarian percibiendo retornos netos negativos

Para estimar los retornos econémicos netos, los autores calculan el flujo de ingre-
sos descontados a lo largo de la vida netos de costos financieros y de oportunidad.
Los costos de oportunidad se estiman suponiendo que los individuos que siguen
estudios superiores tienen capacidades no observadas superiores a las del traba-
jador medio.
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de su educacion superior. En Chile, el 22% de los graduados universitarios
y el 51% de los graduados de titulos técnicos y tecnoldgicos se enfrentan
a circunstancias similares. Dado que es mas probable que los alumnos de
bajos ingresos se matriculen en programas de educacion tecnoldgica, las
implicaciones para la equidad de estos resultados son preocupantes. Un
estudio que utiliza una metodologia alternativa para Chile arroja resulta-
dos similares (Rodriguez, Urzla y Reyes, 2016).6

El verdadero reto: ampliar el acceso con calidad

Gracias a los esfuerzos publicos y privados, los sistemas de educacion
superior de América Latina y el Caribe aumentaron en tamano, equi-
dad y complejidad. Aumentd la matricula entre la poblacién de menor
nivel socioeconémico, se diversifico la oferta de proveedores, se fortale-
cié el rol de las instituciones privadas y se incrementd la proporcion de
carreras técnicas y tecnoldgicas postsecundarias de menor duracion.
Es poco probable que esta expansion del sistema se detenga, dados los
beneficios que perciben los responsables de las politicas publicas y las
aspiraciones de una nueva generacion de jévenes para quienes un titulo
de nivel superior es esencial para el éxito en el mercado de trabajo. En
este contexto, se perfilan dos importantes retos.

En primer lugar, aunque el acceso a la educacion superior ya no esta
restringido a los segmentos socioecondmicos mas altos de la poblacion,
todavia se encuentra por fuera del alcance de muchos, sobre todo de los
mas pobres. En segundo lugar, la rdpida ampliacion del sistema puede
haberse dado a expensas de la calidad y la pertinencia. Es posible que
los nuevos alumnos que ingresan en el sistema no estén académicamente
preparados. Al mismo tiempo, el crecimiento veloz de la oferta y el con-
secuente incremento en los costos de monitoreo pueden haber abierto la
puerta para el ingreso en el mercado de instituciones de educacion superior
de menor nivel. Ademas, la mayor complejidad y la diversificacion de los
programas hacen mas dificil una eleccién de carrera bien fundamentada.

La respuesta de politica publica a estos retos va a depender en gran
medida del entorno institucional, el cual varia considerablemente entre

6 Los autores utilizan datos administrativos de Chile para estimar un modelo estruc-
tural de los resultados del mercado laboral (salarios) y las opciones académicas
que dan cuenta de la dotacién (capacidad) no observada que influye en ambas
especificaciones.
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los paises. No obstante, es posible encontrar principios fundamentales,
basados en la evidencia, que podrian orientar a todos los paises de la
region para enfrentar dos importantes retos: como financiar el sistema
de educacioén superior y cédmo incentivar buenos resultados en calidad
y pertinencia.

Las reglas de asignacion del dinero son importantes

El lado de la oferta

Los subsidios a la oferta son el mecanismo mas comun a través del cual
se asignan fondos publicos al sistema de educacidn publica en América
Latina y el Caribe (Salmi y Hauptman, 2006). Constituyen una transfe-
rencia de recursos publicos de las autoridades locales o nacionales a las
instituciones educativas para financiar gastos corrientes e inversiones.

Los criterios mas habitualmente utilizados para asignar subsidios
publicos a las instituciones de educacion superior en la regién son: en
primer lugar, presupuestos negociados o establecidos ad hoc, usual-
mente sobre la base de tendencias histdricas y distribuidos como una
subvencidn en bloque (y no segun items del presupuesto, para asi dar
mas flexibilidad y autonomia a las instituciones); en segundo lugar, se
asigna financiamiento sobre la base de férmulas que incorporan varia-
bles como el nimero de alumnos o el tamafio del personal (véase Arias
Ortiz, Elacqua y Gonzalez, de préoxima publicacion). Asi, estas reglas de
asignacién no suelen tener en cuenta costos unitarios ni indicadores
de desempeno. Por lo tanto, a las instituciones normalmente no se les
recompensa por su eficiencia (como minimizar los niveles de desercidn)
ni por su desempefio (su impacto en el aprendizaje de los graduados o
los resultados en el empleo). Hay algunas excepciones, como en el caso
de Peru, donde desde hace muy poco la asignacion del financiamiento
a las universidades se basa parcialmente en la eficiencia en la ejecucidn
y en medidas de los resultados. Sin embargo, en estas raras excepcio-
nes, el porcentaje de asignacidon que se hace con criterios de eficiencia y
resultados suele ser pequeio.

En general, transferir recursos publicos para la operacién de insti-
tuciones publicas gratuitas o con costos de matriculacion bajos es un
mecanismo muy efectivo para incrementar el acceso al sistema, como
sucedid en Estados Unidos y en los paises escandinavos durante los
afos cincuenta y sesenta (Dill, 1997). Sin embargo, asignar subsidios a la
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oferta solo sobre la base de insumos o patrones histdricos sin incentivar
la eficiencia ni el desempefio tiene varios riesgos. El primero tiene que
ver con la sostenibilidad financiera. Dada la creciente demanda de edu-
cacion superior y las perspectivas fiscales desfavorables de numerosas
economias de la region, esta estrategia no sera financieramente viable
para la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe.

En segundo lugar, las asimetrias de informacién entre el gobierno
y las instituciones educativas pueden crear problemas de agencia: las
instituciones pueden aprovechar sus ventajas de informacién para per-
seguir objetivos que no necesariamente coinciden con los del gobierno.
Por ejemplo, en la medida en que las instituciones no estan obligadas
a diseminar indicadores de desempefio como las tasas de abandono,
se pueden perpetuar programas académicos de baja efectividad e
ineficiencias en el gasto (Thorn, Holm-Nielsen y Jeppesen, 2004). Las
asignaciones basadas en presupuestos histdricos también pueden
afectar la calidad cuando las universidades publicas matriculan a mas
alumnos sin que haya un aumento de recursos para compensar los cos-
tos adicionales (Salmi, 2013).

En tercer lugar, los subsidios a la oferta también pueden generar
inequidades. A diferencia de los subsidios en las etapas mas tempra-
nas del ciclo educativo, los subsidios a la educacion superior no tienen
un beneficio potencial para todos los contribuyentes. Dado que, a dife-
rencia de la educacidn primaria y media, la educacion superior no es
obligatoria, los subsidios solo benefician a aguellos que deciden avan-
zar a este nivel y tienen la preparacion académica requerida. Dado que
estos subsidios suelen ser financiados con impuestos generales, y que
los mas ricos suelen estar mas académicamente preparados para la uni-
versidad, existe un riesgo significativo de redistribuir el ingreso de los
pobres a los ricos. En efecto, en las universidades publicas de América
Latina y el Caribe que ofrecen acceso gratuito y universal, se matriculan
y graddan en una mayor proporcidon alumnos con mayor nivel socioeco-
nomico que el promedio. La universidad publica mas grande en Brasil, la
Universidade de S&do Paulo (USP), que ofrece educacidén gratuita pero es
altamente selectiva en términos de preparacioén académica, es un buen
ejemplo de este fendmeno.”

7 Salmi (2011) reporta que el 95% de los alumnos de medicina de la USP se gradud

en escuelas secundarias privadas de elite.
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Los subsidios a la oferta pueden incorporar en su disefio ajustes
innovadores que promuevan un mejor desempefio y/o que los hagan
mas progresivos. Con la excepcion de Chile, estos disefios son raros en
América Latina y el Caribe. E incluso en Chile, el porcentaje de financia-
miento asignado mediante estos instrumentos es minimo (véase Arias
Ortiz, Elacqua y Gonzdlez, de prdoxima publicacion). Por lo tanto, no es
sorprendente que su impacto no haya sido evaluado de manera rigu-
rosa. Aun asi, hay dos tipos de enfoques que vale la pena destacar:

e [os fondos concursables incentivan la calidad de la educacion
superior destinando recursos por los cuales las instituciones y
los programas deben competir. Se pueden otorgar subvenciones
meritorias, por ejemplo, para el desarrollo de nuevos métodos o
programas de enseflanza, o para promover la innovacién en la
ensefianza y la investigacion (Daugherty et al., 2013). Entre los
ejemplos, vale citar el Programa para el Mejoramiento de la Cali-
dad y la Equidad en la Educacién Terciaria (Mecesup) y el Fondo
Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico (Fondecyt),
ambos de Chile; el Fondo para la Modernizacién de la Educacién
Superior (Fomes) en México, y el Fondo para el Mejoramiento de
la Calidad Universitaria (Fomec) en Argentina (véase Arias Ortiz,
Elacqua y Gonzalez, de proxima publicacion). Algunos andlisis
indican que estos fondos han sido efectivos para incentivar la
planificacion estratégica en las universidades y promover proyec-
tos que buscan mejorar la calidad y la pertinencia (Salmi, 2013).

e [0S contratos por desemperio son acuerdos entre gobiernos e
instituciones en los que se establecen objetivos para el cum-
plimiento de resultados. Las instituciones se comprometen a
cumplir con objetivos especificos a cambio de un mayor finan-
ciamiento (Salmi y Hauptman, 2006; Daugherty et al., 2013;
Comisién Europea, 2014). Normalmente, los acuerdos incorporan
la implementacién de estrategias institucionales para el logro de
objetivos especificos en enseflanza, investigacion y otras activi-
dades, y tienen la virtud de dar flexibilidad a las instituciones en
su elecciéon de objetivos (Strehl, Reisinger y Kalatschan, 2007).
Los contratos por desempefio han sido ampliamente utilizados
en paises europeos (Dinamarca, Espaia, Finlandia, Francia) y en
estados de Estados Unidos (Colorado y Virginia). En general, en
América Latina y el Caribe hay una muy escasa experiencia con
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este tipo de contratos. Una excepcidén es Chile, donde este tipo
de contratos se viene implementando desde 2007, primero con
caracter experimental y actualmente de una manera mas siste-
matica (Salmi, 2013).

El uso de este tipo de instrumentos para asignar parcialmente sub-
sidios a la oferta es una practica prometedora. Puede incentivar una
asignacion mas progresiva de los subsidios, si el financiamiento se
otorga sobre la base de indicadores de equidad. También puede promo-
ver la transparencia en la asignacion del financiamiento y la eficiencia y
la calidad por la via de una mayor rendicién de cuentas. En efecto, un
estudio de Santiago et al. (2008) sugiere un efecto positivo de estos ins-
trumentos tanto en la planificacion estratégica e institucional como en el
desempefo de los alumnos.

El lado de la demanda

El financiamiento publico para la educacion superior también se puede
canalizar a través de subsidios a la demanda, que son transferidos
para financiar total o parcialmente el costo de los programas acadé-
micos. Los dos subsidios mas frecuentes son las becas y los préstamos
estudiantiles.

Becas publicas
Esta forma de ayuda no reembolsable es ofrecida por el gobierno para
cubrir los costos directos de la educacion superior (matricula, inscrip-
cidn, materiales) y/o los gastos de subsistencia. Se otorga directamente a
los alumnos o a los administradores de programas para cubrir los costos
de alumnos elegibles matriculados en la institucién. Ya sea que se basen
en las necesidades o en el mérito, las becas constituyen un elemento
fundamental de cualquier estructura de financiamiento para promover
un mayor acceso, equidad y calidad (Salmi y Hauptman, 2006).
Normalmente, las becas se brindan con base en criterios socioe-
conodmicos, criterios académicos o una combinacion de ambos. Los
paises de la regién han utilizado todas las modalidades, que pueden
tener diferentes impactos (véase Arias Ortiz, Elacqua y Gonzalez, de
proxima publicacion). Los resultados de los estudios realizados en
Estados Unidos muestran que las becas asighadas segun necesidades
econdmicas pueden aumentar la equidad en el acceso reduciendo el
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costo de la escolarizacion.® En lo que respecta a las ayudas basadas
en el mérito académico, los estudios muestran que pueden incenti-
var a los jovenes a prepararse mejor para la universidad, dando como
resultado mejoras en el desempefio académico y en la probabilidad
de obtener un titulo.® Por otra parte, la presencia de mejores alum-
nos mejora las instituciones. La evidencia de Chile apunta en la misma
direccion, y muestra los efectos positivos en la matricula que tiene un
programa de ayudas basado en las necesidades (Becas Nuevo Mile-
nio), asi como los efectos mas pequenos de programas basados en el
mérito (Beca Excelencia Académica [BEA] y Beca Juan Gémez Millas
[JGM]) (Santelices et al., 2016).

Desafortunadamente, ambos tipos de becas pueden producir con-
secuencias no intencionadas. Las becas basadas en las necesidades
econdmicas pueden influir de manera adversa en los resultados si se
ofrecen a alumnos que no estdn adecuadamente preparados para los
estudios académicos. Este es el caso de la beca Pell Grant de Estados
Unidos, cuyos beneficiarios tienen tasas de graduacion sorprendente-
mente bajas: solo el 45% de todos los beneficiarios alcanza a graduarse,
luego de seis afnos de haber entrado en el programa (Scott-Clayton y
Baun, 2013). Las becas basadas en logros académicos también pue-
den tener consecuencias no intencionadas en la equidad, y ensanchar
la brecha en las tasas de asistencia a la universidad por raza y condi-
cion socioecondmica. Este efecto negativo potencial es particularmente
importante en América Latinay el Caribe, donde la calidad de las escue-
las secundarias varia de forma considerable. Por lo tanto, puede ser
beneficiosa la combinacion de criterios de seleccion basados en las
necesidades y en los logros académicos que han adoptado algunos pro-
gramas en Chile, Colombia y Peru.

& Una revisidn de la literatura de Dynarski y Scott-Clayton (2013) muestra que, en

promedio, US$1.000 en ayudas universitarias aumentan la matricula en un 4% en
todos los estudios en Estados Unidos. El efecto en la persistencia y la terminacion
de los estudios de este tipo de ayuda también es analizado por Castleman y Long
(2016), quienes aprovechan el estricto limite de elegibilidad de un programa de
la Florida para evaluar el impacto a partir de un disefio de regresion discontinua
(RDD). Los autores encuentran incrementos significativos en la matricula en carre-
ras universitarias de cuatro aflos pero también en la posterior terminacion del
titulo de pregrado. Para otras importantes referencias sobre el efecto de las becas
estudiantiles en Estados Unidos, véase Bettinger (2004) y Hossler et al. (2009).

Véase, por ejemplo, Page y Scott-Clayton (2016); Dynarski y Scott-Clayton (2013).
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Para limitar el riesgo de desercion, las becas pueden incorporar en
su diseflo elementos que incentiven la terminacidn de los estudios. Un
reciente analisis de la beca Pell Grant recomienda cambios en este sen-
tido, como establecer un calendario de desembolsos que dependa de
aprobar todos los créditos de un curso (Scott-Clayton y Baun, 2013).
Puede que los alumnos también tengan una menor probabilidad de
abandonar los estudios si su ayuda financiera va acompafada de orien-
tacion y asesoria profesional. Las recientes evaluaciones de programas
de becas focalizados en poblaciones desfavorecidas de Peru (Beca 18)
y Colombia (Ser Pilo Paga) destacan la importancia de estas medidas
complementarias (véase el recuadro 9.1).

En principio, los programas de becas podrian mejorar la calidad de
la oferta educativa si los alumnos tomasen decisiones informadas vy las
instituciones educativas tuviesen incentivos para competir por recursos.
Sin embargo, en América Latina y el Caribe estas condiciones con fre-
cuencia estan ausentes. Los recursos asignados a través de becas rara
vez representan un porcentaje significativo de los presupuestos institu-
cionales y los beneficiarios suelen ser una proporcion menor del total de
la poblacion focalizada. Ademas, las preferencias y los estigmas cultu-
rales tienen una importante influencia en la eleccion de la carrera. Por
lo tanto, el objetivo principal de los programas de becas debe ser ante
todo facilitar el acceso para la poblacién de alto rendimiento académico
y con dificultades de crédito.”® Por ejemplo, Ser Pilo Paga elimina una
restriccion econdmica a alumnos desfavorecidos con alto desempefo
académico. Gracias a la beca, estos jovenes pueden acceder a institu-
ciones de calidad. Dado que solo las instituciones acreditadas como de
alta calidad son elegibles, se podrian generar incentivos para elevar la
calidad entre todos los proveedores del sistema. Sin embargo, puesto
que los beneficiarios representan una pequefa porcidon de la pobla-
cidn focalizada, es de esperar que estos efectos sean limitados." Por lo
tanto, como se discute mas adelante, los programas de becas necesitan
complementarse con politicas comprehensivas de aseguramiento de la
calidad y rendicién de cuentas para todo el sistema.

10 para un resumen del financiamiento del lado de la demanda en la educacion,
véase Patrinos (2007).

El programa proporciona becas a 10.000 alumnos cada afio. Los estudiantes que
se someten a las pruebas estandarizadas al terminar la escuela secundaria todos
los afos ascienden a mas de 60.000.

m
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RECUADRO 9.1. LOS PROGRAMAS DE BECAS EN COLOMBIA Y PERU

Ser Pilo Paga y Beca 18 son programas publicos de becas cuyo objetivo es au-
mentar el acceso a la educacion superior para alumnos con alto rendimiento
que vienen de niveles socioecondmicos bajos. Los programas son administra-
dos, respectivamente, por los ministerios de Educacion de Colombia y Peru.

En Colombia, Ser Pilo Paga esta dirigido a alumnos econémicamente desfa-
vorecidos que obtienen altas calificaciones en la prueba nacional estandarizada
para los graduados de la escuela secundaria. Los beneficiarios asisten a la insti-
tucion de educacion superior acreditada de su eleccion. A fin de identificar los
efectos de las becas en el acceso y la composiciéon, Londofio-Vélez, Rodriguez
y Sanchez (2017) utilizan un disefo de regresion discontinua para evaluar el im-
pacto del programa. Los resultados muestran importantes mejoras en el acceso
y la equidad: el préstamo aumentd de forma significativa la matricula entre los
alumnos elegibles. También desplazd la matricula de instituciones de baja calidad
hacia instituciones de alta calidad y de universidades publicas a universidades
privadas. Como respuesta al aumento de la demanda, algunas de las mejores
universidades privadas aumentaron su capacidad. Ademas, hay evidencia que
sugiere que el programa podria haber mejorado el desempeino de los alumnos
elegibles de bajos ingresos en la prueba estandarizada. Los resultados prelimina-
res muestran que se puede motivar a los alumnos elegibles para que realicen un
mayor esfuerzo en el examen, con el incentivo de tener mejores oportunidades de
ingresar en una universidad de calidad (Laajaj, Moya y Sanchez, 2017).

Beca 18 es un programa peruano dirigido a egresados de la escuela secun-
daria de entre 16 y 22 afos que hayan tenido un alto desempefo académico.
La beca cubre el costo de la matricula, los Utiles, la ensefianza de inglés, los
cursos de nivelacion, la orientacion, un monto destinado a gastos de subsis-
tencia, un subsidio de transporte y un seguro de salud. Una reciente evaluacion
de impacto del Ministerio de Educacion de Peru y del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) utilizé un disefo de regresion discontinua para medir el
desempeno de los beneficiarios un ano y medio después de postular a la beca
(Ministerio de Educacion de Peru, 2016). Al igual que en otros paises, los re-
sultados muestran que gracias a la beca hubo aumentos en el acceso y en las
tasas de terminacion de los programas. Ademas, al comparar a los becarios
con otros alumnos de educacién superior la evidencia sugiere un impacto sig-
nificativo tanto en el desempefo académico como en las medidas de bienestar
reportadas por los propios estudiantes. Estas ganancias en bienestar parecen
resultar de una caida en el nimero de horas que dedican los estudiantes a tra-
bajar en empleos de baja calidad. Los resultados también sugieren ganancias
en el rendimiento académico de becarios que tuvieron tutorias.

Ademas de aumentar el acceso, las becas también pueden ser efec-
tivas para promover programas que tienen especial valor estratégico
para los objetivos nacionales de desarrollo. Por ejemplo, en Argentina,
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Brasil, Colombia y Peru se han implementado programas de becas para
fomentar el estudio en carreras estratégicas para el crecimiento, como
ciencias, matematica y tecnologia (Salmi y Hauptman, 2006).

Los préstamos subvencionados estudiantiles

La evidencia internacional muestra de manera consistente que los présta-
mos estudiantiles tienen un impacto positivo en la matricula. Los estudios
para Chile y Colombia apuntan en la misma direccién.”? Se pueden formu-
lar tres argumentos que favorecen la asignacién a través de préstamos
subvencionados en vez de becas. El primero es un argumento de equidad
gue reconoce que la educacion tiene a la vez retornos sociales y privados.
Los estudiantes obtienen ganancias privadas mientras que el conjunto de
la sociedad se beneficia de individuos con mas estudios y mayor produc-
tividad. En este sentido, se justifica compartir los costos entre el individuo
y el gobierno a través de un préstamo subvencionado (Chapman, 2016).

También hay un argumento fiscal para compartir costos que es par-
ticularmente relevante dado el escenario fiscal desfavorable en buena
parte de la region. La provision de educacion superior gratuita es una
propuesta muy onerosa. Estimaciones realizadas en Chile indican que
la carga fiscal de proveer acceso gratuito a la educacion universitaria
seria de al menos el 1% del PIB. Se trata de un costo de oportunidad con-
siderable que podria implicar, por ejemplo, menores inversiones en los
niveles de educacion tempranos (Espinoza y Urzua, 2015).

Por ultimo, los préstamos pueden incentivar un mayor esfuerzo
académico de parte de los estudiantes. A diferencia de las becas vy la
gratuidad, los préstamos obligan a los estudiantes a internalizar parte
del costo de la educacion, y el riesgo de no graduarse. De este modo,
pueden esforzarse mas y tener una menor probabilidad de desertar.

Sin embargo, frente a la alternativa de las becas, se encuentran los
programas de préstamos restrictivos en cobertura. Como es de espe-
rar, los alumnos prefieren las becas a los préstamos para no acumular
deuda. Hay evidencia que indica que solo los estudiantes con altas pro-
babilidades de graduarse adquieren préstamos estudiantiles (Ferreyra
et al,, 2017). También hay evidencia de una “respuesta psicoldgica” a
los préstamos educativos que puede influir en la eleccidn de la carrera,

2 Para el caso de Chile, véase Rau, Rojas y Urzua (2013). Para Colombia, véase Mel-

guizo, Sdnchez y Velasco (2016).
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ya que los estudiantes tienden a evitar profesiones peor remuneradas
que les dificultarian pagar la deuda (Scott-Clayton, 2015; Field, 2009).13

En América Latina y el Caribe hay amplia experiencia en la imple-
mentacién de préstamos subvencionados. Distintos paises han adoptado
esquemas que varian en la fuente de financiamiento, los gastos cubier-
tos y el nivel de las subvenciones (véase Arias Ortiz, Elacqua y Gonzdlez,
de préxima publicacion). En términos de los mecanismos para el pago de
la deuda, los préstamos se pueden categorizar en dos tipos. De un lado
estan los préstamos tradicionales a plazo fijo en los que los deudores
pagan cuotas iguales a lo largo de un periodo de tiempo (tipo hipoteca).
Del otro lado estan los créditos contingentes a los ingresos (ICL, por sus
siglas en inglés, income contingent loans), cuyas cuotas de pago suben
y bajan de forma automatica en funcion de los ingresos del prestatario.

Elinterés por analizar los ICL ha aumentado recientemente y la eviden-
cia sobre sus resultados es al momento positiva. Usualmente, las deudas
de los ICL se registran ante la autoridad tributaria y no se hacen desembol-
sos mientras el deudor estd estudiando. Cuando el deudor se titula, tiene
un empleo y recibe un ingreso por encima de un determinado umbral, un
porcentaje de su ingreso es retenido por la autoridad tributaria para pagar
la deuda. El monto a pagar sube y disminuye de manera automatica en fun-
cion de los ingresos de la persona y de su capacidad para pagar. De este
modo, los ICL suavizan el consumo y reducen la carga de la deuda, sobre
todo entre los que perciben ingresos mas bajos. Los deudores también
estdn asegurados contra un impago, pues solo hacen desembolsos cuando
sus ingresos superan un umbral (Chapman, 2016). Por lo tanto, a diferencia
de los préstamos tradicionales, los ICL no obligan a los deudores a absor-
ber todo el riesgo de invertir en la educacidn superior.

Los ICL tienen grandes ventajas en comparacion con los préstamos
tradicionales. Dado que estos ultimos se pagan en términos de un calen-
dario y no en funcién de la capacidad de pagar, tienen un mayor riesgo
de impago (Chapman, 2016). Esto es un problema no solo para los pres-
tatarios sino también para los prestamistas. En el caso de estos ultimos,
no solo no hay seguridad sobre su inversion sino gque si piden primas mas

3 Un estudio de campo entre los estudiantes de derecho de la NYU mostré que, cuando

a los alumnos se les ofrecian dos paquetes de ayuda educativa de equivalente valor
monetario, estos preferian la subvencién de la matricula antes que la ayuda para el
pago de los préstamos. Esta diferencia de férmula tuvo un efecto importante en la
matricula y en las decisiones de carrera de los estudiantes (Field, 2009).
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altas o limitan su negocio solo a los estudiantes que tienen colateral, el
volumen del negocio puede verse muy restringido (Barr, 2004).

Chile es el uUnico pais de América Latina y el Caribe que tiene un
sistema de ICL. Esto refleja la importancia del sistema de subsidios a
la demanda en Chile, que ha promovido la innovacidn en este tipo de
instrumentos. Sin embargo, lo que quiza sea aln mas importante es el
hecho de que Chile cuenta con un sistema de informacién administrativa
que le permite al gobierno identificar y hacer un seguimiento del ingreso
individual de los ciudadanos (Chapman, 2016). Esta es una condicion
previa fundamental para un ICL. Muchos otros paises de la region tienen
niveles de informalidad muy altos y carecen de datos administrativos
fiables. En esos paises la administracion de los ICL requiere soluciones
innovadoras, y quiza sea fundamental para el gobierno buscar apoyo en
otras fuentes de informacién, como las de la banca privada o la industria
de seguros, para administrar los ICL.

Hay elementos clave del disefio de los préstamos estudiantiles, como
la cobertura de los gastos o la asignacion del riesgo de impago, que
tienen importantes consecuencias. Por ejemplo, el antiguo disefio del
programa de Crédito con Aval del Estado (CAE) de Chile puede haber
creado incentivos econdmicos para reducir la calidad de los proveedo-
res (Rau, Rojas y Urzua, 2013). Dado que las instituciones de educacion
superior tenian que pagar al prestamista en caso de desercién de los
estudiantes, se daban incentivos a las instituciones educativas para
reducir los riesgos de desercion, disminuyendo los niveles de exigencia
académica. El analisis del CAE destaca la importancia en el disefio de los
préstamos estudiantiles subvencionados. La escasez de evaluaciones
rigurosas para fundamentar enfoques nuevos y mejorados es una gran
limitacion en este sentido. De ahi que un objetivo de politica importante
sea el de evaluar rigurosamente el impacto de los distintos préstamos,
monitorear su funcionamiento e identificar posibles ajustes de disefio.

Los medios para alcanzar los fines

A diferencia de lo que ocurre en las etapas tempranas del ciclo educativo,
en la educacién superior los individuos se enfrentan a una serie de decisio-
nes criticas: deben elegir el tipo de modalidad (universitaria o técnica), el
area de especializacion (medicina o humanidades) y el tipo de institucion
(publica o privada). La variedad, complejidad y relevancia de estas opcio-
nes pone de relieve la importancia de la informacién con la que los actores
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toman decisiones. Asi, la informacién no solo es esencial para disefar poli-
ticas publicas, sino también para que los individuos elijan trayectorias
educativas en el nivel superior a partir de decisiones bien fundamentadas.

Las decisiones que toman los individuos en el nivel superior son
complejas: los estudiantes se enfrentan a diversas opciones en térmi-
nos de financiamiento, que varian segun la institucion y el programa.
En Estados Unidos se han disefiado intervenciones que buscan funda-
mentar estas decisiones y ofrecen a los estudiantes informacion sobre la
calidad de la ensefianza, los retornos econdmicos, los costos y los pro-
cedimientos para aplicar a los distintos programas. La evidencia muestra
que aquellas intervenciones que se circunscriben Unicamente a propor-
cionar informacion sobre los retornos econdmicos tienen resultados muy
limitados. Las intervenciones son efectivas Unicamente cuando propor-
cionan informacion acerca de los retornos econémicos y los mecanismos
de financiamiento (véase, por ejemplo, Kerr et al., 2015). Estas pueden
mejorar los exdmenes de ingreso vy la eleccidon de la carrera, sobre todo
entre los estudiantes de bajos ingresos, que suelen ser los mas afectados
por los problemas de informacion (Bonilla, Bottan y Ham, 2016; Hastings
et al,, 2016; Avitabile y de Hoyos, 2016).

Para que las decisiones de carrera de los futuros estudiantes estén
mejor fundamentadas, algunos paises han creado portales web que, a
partir de datos administrativos, diseminan publicamente indicadores de
empleabilidad y salarios por carrera e institucion (Arias Ortiz, Elacqua y
Gonzalez, de proxima publicacion). Ahora, si bien estos portales pueden
ser muy potentes, es fundamental que se ponga en marcha un procedi-
miento riguroso en cuanto a la forma de elaborar y presentar los datos.
Por ejemplo, los indicadores de empleabilidad para carreras con un
ndimero muy pequefio de alumnos pueden ser muy imprecisos.'

En términos de aseguramiento de la calidad, la mayoria de los paises
tiene sistemas que se basan en procesos de licenciamiento y acredi-
tacion. La etapa inicial de licenciamiento es obligatoria y en principio
asegura que las instituciones y programas de educacidn superior cum-
plan con los estdndares minimos necesarios para funcionar. Se suelen
considerar aspectos como la provision de infraestructura y las pruebas
de solvencia financiera. Por su parte, las decisiones de acreditacion de

" por ejemplo, el gobierno chileno ya no publica la informacion del mercado labo-

ral por universidad o instituto profesional debido a los datos menos fiables a nivel
institucional. Véase mifuturo.cl.



APROVECHANDO AL MAXIMO LA EDUCACION SUPERIOR 257

calidad normalmente se basan en procesos de revisidn de pares y de
autoevaluacion que tienen en cuenta insumos como los logros educati-
vos de los profesores, los planes de clases y el bienestar de los alumnos.

Aungue la mayoria de los sistemas estan organizados en torno a una
entidad publica que dirige el proceso de acreditacion y evaluacién, unos
pocos paises delegan la acreditacion en organismos privados (Arias Ortiz,
Elacquay Gonzalez, de proxima publicacion). Ademas, en paises con nume-
rosos proveedores privados de educacidnsuperior, lasagenciasregulatorias
independientes conocidas como Superintendencias de Educacién Supe-
rior supervisan la gestion financiera de las instituciones de altos estudios.

Algunos paises de Ameérica Latina y el Caribe fueron pioneros en
la adopcion de sistemas de aseguramiento de la calidad. Por ejem-
plo, Colombia y México crearon sus sistemas a comienzos de los afios
noventa, muchos afios antes que Europa Occidental y Asia (Salmi, 2013).
Los resultados de un estudio reciente realizado en Colombia sugieren
que el sistema de acreditacion es efectivo en su rol de identificar los pro-
gramas de calidad que se ofrecen en el sistema. El estudio muestra que,
en efecto, los programas acreditados tienen un mayor valor agregado
en términos de aprendizaje (Camacho, Messina y Uribe, 2016).

A pesar de la larga experiencia en la adopcién de estos sistemas,
la cobertura en muchos paises sigue siendo limitada. Segun el Consejo
Nacional de Acreditacién de Colombia, pais que adoptd un sistema de
acreditacion en 1992, en 2016 solo se encontraba acreditado un 13% de
las instituciones de educacion superior. En México, se habia acreditado el
2% de las 5.705 instituciones privadas existentes. Es probable que estos
bajos niveles reflejen el caracter voluntario de la acreditacion y los esca-
sos incentivos. Solo en Argentina la acreditacion es obligatoria y, como
ya se sefald, la mayor parte de los recursos publicos se asignan sobre
la base de la acreditacién u otras medidas de la calidad. Por ejemplo, la
acreditacion como criterio de elegibilidad para los préstamos es infre-
cuente. Con escasas excepciones, una de los cuales es el programa Ser
Pilo Paga de Colombia, la elegibilidad para préstamos educativos es un
incentivo para la acreditacion de calidad. Asi, dado que los beneficios
de la acreditacion son pequefos, hay escasos incentivos para invertir en
este proceso.

Es importante aumentar los incentivos para la acreditacion. Sin
embargo, en este esfuerzo, debe evitarse la captura de los organismos
de acreditacion. Un escandalo reciente ocurrido en Chile ilustra clara-
mente este riesgo (véase Gonzalez y Guzman, 2012). Si el aseguramiento
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de la calidad se fortalece incrementando las consecuencias de la falta
de acreditacion, la transparencia y la independencia del sistema de ase-
guramiento adquieren una mayor relevancia. Debe haber protocolos de
transparencia que exijan a los organismos de acreditacién la publicacién
de sus informes y recomendaciones finales, asi como los nombres de los
miembros del equipo. Asimismo, deben establecerse reglas para evitar
conflictos de interés entre los organismos de acreditacién y las institu-
ciones educativas.

Como se menciond anteriormente, las decisiones de aseguramiento
de la calidad en la region se enfocan sobre todo en analizar los insumos
educativos. Y es importante que este proceso se informe cada vez mas
a partir de una evaluacioén de los resultados de desempefo. Esto signi-
fica invertir mas esfuerzos en la recopilacién de datos de calidad sobre
variables como los resultados del aprendizaje y la empleabilidad de los
graduados, informacién que en la regidon es en general muy escasa. Bra-
sil y Colombia constituyen excepciones notables en lo que respecta a los
resultados del aprendizaje. En estos paises los estudiantes de educacion
superior se someten a pruebas nacionales estandarizadas al momento
de graduarse: ENADE en Brasil y SABER PRO en Colombia. Las pruebas
evallan tanto las habilidades generales como las habilidades especifi-
cas de la profesidn.!® Estos instrumentos ofrecen un gran potencial para
evaluar los resultados del aprendizaje. En Colombia, por ejemplo, dado
que existe una prueba estandarizada que los estudiantes deben tomar
al terminar la secundaria (SABER 11), se puede estimar el valor agregado
de las instituciones educativas. La comparacion de los resultados de las
pruebas de SABER PRO con los resultados de SABER 11, permite estimar
el valor agregado en habilidades generales.’® Los resultados de estas

S En Brasil, el componente de habilidades generales consiste en su mayor parte en

“conocimientos generales”, como los estudios sociales, mientras que en Colombia
se evaluan habilidades como lectura y matematica.

SABER 11 es obligatoria para los alumnos del ultimo afio de la escuela secundaria
que deseen obtener su titulo, y sirve para ingresar en la universidad. Evalta las com-
petencias académicas en lengua (espafol) matematica, biologia, quimica, fisica,
ciencias sociales, filosofia y una lengua extranjera (inglés o francés). SABER PRO
es obligatoria para los alumnos de educaciéon superior que han terminado al menos
el 75% de sus programas académicos. Evalla las competencias académicas de los
estudiantes de este nivel en dreas especificas del programa (se evalla a los ingenie-
ros en ingenieria, en economia a los economistas, en biologia a los bidlogos, etc.).
También se evalta a todos los alumnos, independientemente de su especialidad,
en razonamiento cuantitativo, lectura, redaccion e inglés como lengua extranjera.
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mediciones han sido utilizados para documentar la nueva y creciente
literatura académica que analiza la contribuciéon de la educacion supe-
rior a la formacién de habilidades (Saavedra y Saavedra, 2011; Balcazar y
Nopo, 2016). También se han diseminado para fundamentar la eleccion
de la carrera de los estudiantes. Estos esfuerzos son liderados por el Ins-
tituto Colombiano para la Evaluacion de la Educacion (ICFES), la entidad
publica colombiana que evalla la calidad de la educacidn. Esta entidad
tiene un mandato legal para realizar pruebas estandarizadas y medir el
valor agregado del nivel educativo superior.”” Los esfuerzos han hecho
de Colombia un lider mundial en la evaluacion de la efectividad relativa
de las instituciones educativas (OCDE y Banco Mundial, 2012).

Un elemento clave que esta en buena medida ausente de los siste-
mas que evaluan la calidad de la educacion superior es el desempeio
laboral de los egresados. Esto es especialmente costoso en el caso de
los programas técnicos y tecnoldgicos, que tienen como mandato for-
mar para el trabajo. Sin duda, invertir mas en analizar la pertinencia de la
educacion superior en el mercado de trabajo es fundamental. Si bien la
educacion superior tiene objetivos que van mas alla de la empleabilidad,
dadas las importantes inversiones econdmicas que los sectores publico
y privado han hecho en el sistema y las aspiraciones laborales de los
alumnos, las instituciones educativas deben estar en capacidad de for-
mar habilidades relevantes en el mundo del trabajo.

Infortunadamente, buena parte de la oferta de programas de edu-
cacion superior estd desalineada con el sector productivo. Como ya se
menciono, los estudios sugieren que buena parte de los alumnos percibe
retornos negativos al invertir en educacién superior, lo que podria ser
por falta de calidad y pertinencia. Existe también evidencia que muestra
un desajuste entre el tipo de titulos otorgados y los que demanda el sec-
tor productivo. Por ejemplo, algunos estudios indican que en Colombia
hay un déficit de personas con titulos tecnoldgicos, que cuenten con un
titulo postsecundario de tres afios.!®

La construccion de datos sobre la empleabilidad de los egresados
incentivaria una mayor alineacidén entre los programas de estudio y las
necesidades del sector productivo. Existe evidencia que muestra que
las intervenciones innovadoras que se basan en la colaboracidon entre

7' Mandato legal 3.963 de 2009.
8 véase Lora (2015). Los tecndlogos suelen formarse en sistemas implementados,
como la logistica, la contabilidad o los procesos administrativos.
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empleadores y universidades pueden mejorar el desempefio de los
egresados en el mercado laboral. Por ejemplo, en Estados Unidos hay
estudios rigurosos que muestran que la “formacién sectorial” puede tener
un impacto significativo en los ingresos de los trabajadores de escasos
recursos (Holzer, 2014). Las asociaciones entre empleadores y escuelas
técnicas (que ofrecen titulos postsecundarios de dos aflos) garantizan una
mayor alineacion entre los curriculos y los requerimientos de los emplea-
dores que, a su vez, se comprometen a contratar a los egresados. Este
tipo de formacion suele ser recomendable en sectores dindmicos con un
alto crecimiento del empleo y trabajos de calidad para los egresados del
sistema de educacidén TT. Los resultados de evaluaciones experimentales
de tres programas de capacitacion sectorial muestran que estas inter-
venciones pueden aumentar los ingresos de los trabajadores de bajos
recursos en hasta un 30% al cabo de dos afios (Maguire et al., 2010).

Las transformaciones que estdn dandose en el mundo del trabajo
subrayan la importancia de este Ultimo punto. Se espera que como resul-
tado de los cambios tecnoldgicos los empleos temporales sean cada vez
mas frecuentes (Alaimo et al., 2015). Ademas, se espera que estos trai-
gan cambios rapidos y frecuentes en la demanda de habilidades. Por lo
tanto, la fuerza laboral requerird cada vez mas una formacion continua,
y la actualizacion curricular y adaptabilidad del sistema de educacion
superior.

La relevancia del diploma

La matricula en educacioén superior crecid de manera espectacular en la
region. Este es el resultado de un esfuerzo tanto de los hogares como
del sector publico, pues ambos invirtieron en el desarrollo de habilida-
des avanzadas y especializadas esperando ganancias individuales y para
la sociedad. Estas ganancias se podran materializar si se atienden retos
importantes. Especificamente, los gobiernos deben seguir promoviendo
el acceso pero al mismo tiempo garantizar la calidad y la pertinencia. De
otra manera, la educacién superior serd una inversion ineficiente para
la sociedad. La evidencia internacional muestra que, histéricamente,
aumentar los aflos de escolarizacion sin mejorar el aprendizaje de los
alumnos ha tenido escaso o nulo efecto en el crecimiento econémico
(Hanushek, 2016).

¢Estan los paises de América Latina y el Caribe a la altura de este
desafio? Esta es una pregunta que aun esta por responderse. El reto



APROVECHANDO AL MAXIMO LA EDUCACION SUPERIOR 261

no consiste unicamente en hacer mas inversiones financieras sino
también en establecer una institucionalidad y una gobernanza soli-
das, y ademas disefar politicas rigurosas, innovadoras y basadas en
la evidencia.

Una serie de tendencias que se estan viviendo en la region confir-
man este ultimo punto. En primer lugar, es probable que los sistemas de
educacion superior continlen expandiéndose y diversificAndose, dado
que los titulos siguen siendo en promedio muy rentables, y dadas las
aspiraciones de los egresados de la escuela secundaria y las necesida-
des de los empleadores. Un titulo de educacidn superior ya no es un bien
de lujo, sino una aspiracion creciente de la clase media. Y en la medida
en que el sistema de educacioén superior sea cada vez mas grande y mas
diverso, las decisiones que tomen los individuos sobre sus trayectorias
educativas seran cada vez mas complejas, y los costos de monitoreo de
los gobiernos cada vez mayores.

En segundo lugar, los rdpidos cambios tecnoldgicos traerdn consigo
cambios acelerados en la demanda de mano de obra. Esto exigird mas
flexibilidad e innovacién en la formaciéon de habilidades a nivel superior.

En tercer lugar, las perspectivas fiscales a mediano plazo de laregion
no son positivas y van a limitar la capacidad de los gobiernos para sub-
vencionar la educacion superior. Dado que la demanda de educacion
superior seguird creciendo, resultara indispensable introducir innovacio-
nes financieras.

Aun cuando en la regién hay una gran diversidad de sistemas de
educacion superior, es posible formular recomendaciones con base en
una serie de principios que se desprenden de la evidencia, de los resul-
tados de evaluaciones rigurosas y de las ensefianzas obtenidas a partir
de las buenas practicas:

e Existen multiples instrumentos de financiamiento, algunos basa-
dos en la oferta y otros basados en la demanda, que pueden
combinarse para alcanzar distintos tipos de objetivos.

e Los subsidios a la demanda pueden ser efectivos para promo-
ver el acceso y mejorar el desempefo entre los estudiantes. Sin
embargo, deben ser diseflados con cuidado para evitar exponer
a los estudiantes a un muy alto riesgo financiero. Los subsidios
a la demanda también pueden incentivar la calidad, pero no
sustituyen efectivamente a los mecanismos mas sistémicos de
aseguramiento de la calidad.
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e | os subsidios a la oferta son eficaces para aumentar la matricula
en educacidn superior, pero pueden crear incentivos perversos
en términos de eficiencia y calidad. La incorporacion de contra-
tos por desempefio en este tipo de subsidios puede mejorar los
resultados.

e | aeducacion superior es una inversion y, como tal, tiene riesgos.
Las politicas publicas deberian evitar una excesiva exposicion
de los alumnos a riesgos financieros, en particular entre quie-
nes tienen bajos recursos. Esto se puede lograr ofreciéndoles
instrumentos financieros bien disefiados, dandoles informacion
que les permita tomar decisiones bien fundamentadas, y promo-
viendo la calidad y pertinencia del sistema.

e Los sistemas de aseguramiento de la calidad son demasiado
débiles para hacer frente al reto al que se enfrentan los paises
de América Latina y el Caribe. Los esfuerzos para aumentar la
matricula y proporcionar instrumentos de rendicion de cuen-
tas son esenciales. Esto implica incrementar los beneficios que,
desde el punto de vista de las instituciones educativas, trae la
acreditacion.

e La informacidn sobre los resultados de aprendizaje y sobre la
empleabilidad de los egresados en los mercados laborales es
fundamental para que los individuos puedan elegir su carrera
y los gobiernos puedan disefiar politicas. Sin embargo, actual-
mente muy pocos paises recopilan y diseminan este tipo de
informacion. Las instituciones rara vez estan sujetas a rendicidn
de cuentas sobre este tipo de resultados. Es importante avan-
zar en esta direccidén, y también hacer un mayor esfuerzo para
fortalecer los programas de asesoria y orientacion profesional
que ayudan a los estudiantes a navegar en un sistema educativo
cada vez mas diverso y complejo.

e | os titulos técnicos y tecnoldgicos estan creciendo a un ritmo
acelerado en paises como Chile y Colombia. Los empleadores
deben participar de forma sistematica en el disefio de este tipo
de programas para asegurar buenos resultados.

e En el nivel superior, tener una adecuada preparacion académica
es vital. Como se ha reiterado a lo largo de este volumen, las bre-
chas de habilidades comienzan temprano y suelen amplificarse
con el tiempo. No es posible garantizar calidad y pertinencia si
los alumnos no estdn preparados académicamente para obtener
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un titulo de educacién superior. Ademas, la insuficiente prepa-
racion académica de los estudiantes de bajos ingresos puede
limitar su acceso al nivel superior. Asegurar dicha preparacion
es una propuesta de largo plazo que debe emprenderse en la
escuela secundaria o incluso antes. Mejorar la calidad de los
niveles primario y secundario es un requisito inapelable para
alcanzar buenos resultados en la educacion superior.






El desarrollo de
habilidades en los
adultos: un aprendizaje
continuo

Las personas no dejan —y no deberian dejar— de aprender. Laacumulacion
de habilidades durante la edad adulta forma parte esencial del desarrollo
de habilidades en la vida de una persona. A pesar de que la adquisicion de
habilidades suele asociarse con la educacion, el sistema educativo es solo
uno de los medios que les permite a los individuos desarrollar sus habi-
lidades. Y aunque las personas suelen dejar el sistema educativo a una
edad relativamente temprana (en la mayoria de los casos, al comenzar la
edad adulta), siguen aprendiendo y acumulando habilidades.

Los individuos pasan un promedio de 30 a 40 afos en el mercado
laboral, y las inversiones en capital humano durante ese periodo son fun-
damentales para aumentar y mantener la productividad. Los paises tienen
que invertir en los nifos y en los jévenes que serdn sus futuros trabajado-
res, pero también deben prestar atencién a las numerosas personas que ya
se encuentran en la fuerza laboral, muchas de las cuales necesitan apoyo
inmediato. Estos trabajadores contribuiran al crecimiento de los niveles de
productividad de las economias en la actualidad y durante muchos afios.

En diferentes momentos de sus vidas laborales, los individuos adquie-
ren habilidades tanto en el mercado laboral como mediante capacitacion
que les permite complementar su educaciéon formal. Enrelacion con la acu-
mulacién de habilidades en el trabajo, el tipo de empresa y la adecuacion
del perfil laboral al puesto de trabajo pueden situar a algunos individuos
en un circulo virtuoso y a otros en un circulo vicioso. Puede que algunas
personas comiencen a trabajar justo después de graduarse. Otras quiza
deban enfrentarse con problemas para encontrar un puesto de trabajo
y deban seguir cursos de capacitacion complementaria para aumentar
su acceso al empleo, o incluso volver a las aulas. Este aprendizaje podria
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mejorar las habilidades socioemocionales y técnicas o podria basarse en
pasantias o en un programa de aprendices que facilite el contacto con un
primer empleo y una eventual contrataciéon. Después de conseguir ese
primer empleo, se pueden desarrollar habilidades especificas del sector
y de la empresa. En un empleo de alta calidad, que ofrezca buenas opor-
tunidades para el desarrollo profesional, los individuos pueden seguir
acumulando habilidades y permanecer y crecer en esa empresa, o des-
plazarse hacia una mejor posicion en otra firma. Si la empresa no ofrece
oportunidades para progresar, puede que los trabajadores se encuen-
tren en un callejon sin salida, sin opciones para crecer ni acumular nuevas
habilidades. Pasar a otra firma es dificil si una persona no estd adecuada-
mente preparada. Y si se la despide, podria acabar rotando de empresa en
empresa o, incluso peor, desempleada o trabajando en la economia infor-
mal con un bajo nivel de acumulacion de habilidades.

Por lo tanto, la cantidad, calidad y trayectoria de las habilidades
desarrolladas durante la vida laboral de la persona dependen sobre todo
de dos factores. En primer lugar, de sus condiciones iniciales, es decir,
de las caracteristicas individuales y el nivel educativo alcanzado antes
de ingresar en el mercado laboral. En segundo lugar, de la calidad de
las empresas disponibles en la economia, del tipo de firma en la que
una persona acaba trabajando y del tipo de empleo que tiene. Como
se seflala en este capitulo, las trayectorias pueden verse afectadas pro-
fundamente por las politicas de desarrollo de habilidades. A lo largo del
ciclo de vida, hay numerosas oportunidades para el desarrollo de habili-
dades y la edad adulta es un periodo rico y prolongado para invertir en
habilidades relevantes a las necesidades del sector productivo, con el fin
de ser lo mas productivo posible en el mercado laboral. El aumento de
la esperanza de vida hace que este periodo sea aln mas extenso que en
el pasado vy, por lo tanto, mas importante que nunca.

Pensemos en dos trabajadores, Rodrigo y Elsa. Elsa nacié en la ciudad,
siempre tuvo buen sentido del humor y una excelente actitud. Rodrigo
nacié en la periferia urbana, en situacion de inseguridad y con proble-
mas de conducta en la escuela primaria. Elsa se gradud de la universidad,
mientras que Rodrigo no acabd la escuela secundaria y comenzé a tra-
bajar enseguida y a ganar un salario, mientras que Elsa pagd el costo
de oportunidad de ir a la universidad (el salario que dejo de percibir). A
los 25 afos, los dos estan trabajando. Aunque es probable que Rodrigo
haya acumulado habilidades en el trabajo, la universidad le propor-
ciond a Elsa valiosas habilidades académicas. Por lo tanto, sus puntos
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Grafico 10.1 Elsa y Rodrigo: posibles trayectorias en el mercado laboral
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Nota: El gréfico no refleja los niveles reales y solo tiene fines ilustrativos.

de partida son diferentes en términos de su capital humano acumulado
(por ejemplo, tienen diferentes niveles de habilidades). De acuerdo con
el tipo de empresa donde acaben trabajando, pueden seguir acumulando
habilidades a diferentes ritmos. El grafico 10.1 simplifica sus trayectorias
profesionales, sin periodos de desempleo ni cambios de trabajo, pero
con la siguiente diferencia: si, empezando a los 25 afos, Elsa y Rodrigo
se desempefan en una empresa de alta productividad, donde acumulan
habilidades de manera relativamente rapida, o si lo hacen en una firma de
baja productividad, donde la acumulacién de habilidades es mas lenta.
A los 50 afos de edad, después de haber trabajado durante 25
afos, si Rodrigo permanece en una empresa de baja productividad, no
puede cerrar la brecha de habilidades con Elsa, y la brecha sigue siendo
grande, aun cuando los dos pasen sus vidas laborales en empresas de
alta productividad. Lo mas probable es que la brecha sea incluso mayor,
dado que los periodos de desempleo o de rotacion afectan a trabaja-
dores como Rodrigo mds que a trabajadores como Elsa. Sin embargo,
emplearse en una empresa de alta productividad marca una diferencia
tanto para Rodrigo como para Elsa (en comparacion con hacerlo en una
firma de baja productividad).! Este ejemplo ilustra los problemas a los

Para que los individuos disfruten de los beneficios asociados con trabajar en
empresas de alta productividad, la economia tiene que tener un nimero suficiente
de esas empresas que proporcionen empleo a mas personas. El analisis de los fac-
tores determinantes del nimero y tipo de firmas de una economia se sitla mas alla
del alcance de este capitulo.
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gue se enfrentan los individuos que comienzan desde diferentes niveles
de habilidades. Las politicas de desarrollo de habilidades pueden cum-
plir un rol clave para ayudarles a encontrar buenos empleos y alcanzar el
mayor nivel de productividad posible durante sus vidas laborales.?

Este capitulo se centra en las intervenciones de politica para el desa-
rrollo de habilidades orientadas tanto a los trabajadores como a las
empresas. En lo que se refiere a los primeros, hay un tipo de politicas
que ayuda a los trabajadores con menor nivel de capital humano inicial,
como Rodrigo, a superar su desventaja de origen, tanto para encontrar un
empleo (sobre todo, su primer empleo), como para encontrar empleos de
alta calidad. El segundo tipo de politicas ayuda a trabajadores como Elsa a
adaptarse a las necesidades cambiantes del mercado laboral en términos
de la clase de habilidades demandadas (huevas necesidades impulsadas,
por ejemplo, por el cambio tecnoldgico), de modo que puedan mejorar de
forma continua, y actualizar sus habilidades y seguir siendo competitivos
a lo largo de su vida laboral. En cuanto a las empresas, en este capitulo
se analizan las politicas que ayudan a los empresarios a desarrollar sus
propias habilidades con el fin de que sus firmas sean mas productivas.
Y, a su vez, el crecimiento continuo de las empresas productivas influye
en la disponibilidad de empleos de mayor calidad. Las politicas clave que
suelen formar parte del instrumental de politicas publicas para los merca-
dos laborales —intervenciones de intermediacién laboral y politicas para
ayudar a los desempleados o a los trabajadores desplazados a reinser-
tarse en el mercado laboral— no se abordan en este capitulo, a menos que
incluyan un elemento de formacion de habilidades. Tampoco se tratan las
politicas para incentivar el retorno de los individuos al sistema educativo
formal ni aquellas orientadas a mejorar el clima de inversion, a pesar de
su importancia para aumentar la productividad y ampliar el mercado de
empleos de calidad en un sector formal mas dindmico.’

Este capitulo se centra en la efectividad (y costo-efectividad) de las
politicas para desarrollar habilidades mas allad del sistema de educacion

2 Alreferirse a los sistemas de desarrollo de habilidades, este capitulo alude no solo

al sistema de capacitacion para el trabajo sino también al sistema de educacion
formal. Por ejemplo, incluye oportunidades para aprender en un entorno de lugar
de trabajo mientras se asiste a la escuela (v.g., programas de aprendices).

Lora y Pagés (2010) sostienen que uno de los principales problemas de la pro-
ductividad en América Latina y el Caribe es que se asignan demasiados recursos
a demasiadas empresas pequefas de baja productividad y que las firmas mas
pegueias tienden a ser las menos productivas.



EL DESARROLLO DE HABILIDADES EN LOS ADULTOS: UN APRENDIZAJE CONTINUO 269

formal, a través de la capacitacion en el lugar de trabajo para personas
empleadas, la capacitacion vocacional, que incluye una experiencia en el
lugar de trabajo (por ejemplo, programas de aprendices) y los sistemas
de aprendizaje informales.

Elsa y Rodrigo en la vida real

Para que los trabajadores inviertan en su propia acumulacién de habi-
lidades, o bien para que los empleadores inviertan en la formaciéon de
habilidades de sus empleados, tiene que haber beneficios potenciales
que justifiquen esas inversiones. Debido a una confluencia de factores,
entre los cuales cabe citar el nivel educativo de la fuerza laboral y el pre-
dominio de empresas pequefas y de baja productividad, en América
Latina y el Caribe la dindmica de los mercados laborales no es propi-
cia para generar estos beneficios potenciales. Esto tiene consecuencias
para los ingresos de los trabajadores durante toda la vida (y aln mas
para aquellos que tienen menos aflos de educacidén) y, eventualmente,
para la productividad de las empresas.

Si mejores habilidades implican una mayor productividad, lo que a su
vez suele reflejarse en salarios mas altos, trabajadores como Elsa y Rodrigo
deberian esperar que sus salarios aumentasen a la par de sus habilidades.

¢Cual es la evidencia para América Latina y el Caribe a propdsito de
los perfiles salariales de trabajadores como Elsa y Rodrigo? Utilizando
datos de los trabajadores del sector formal de Brasil, se observa que si
bien los salarios se incrementan debido a la acumulacion de experiencia
(ya sea experiencia general, especifica del sector o de la empresa), estos
retornos a la experiencia son bastante diferentes para trabajadores de
diferente nivel educativo (véase el capitulo 4).

¢Qué sucede con los retornos a la experiencia en diferentes tipos
de empresas? Cuando se sigue a los mismos individuos durante un
periodo de siete aflos en Chile, la conclusién es que el tipo de empresa
donde se observa a los trabajadores por primera vez tiene importancia
tanto para los niveles salariales como para el crecimiento de los sala-
rios (véase el grafico 10.2).# Como se pudo apreciar en el capitulo 4, la

4 El grafico 10.2 presenta un indice de los salarios promedio (ya sea en empleos
formales o informales) de trabajadores con un nivel educativo mas alto (escuela
secundaria o0 mas) y un nivel educativo mas bajo (inferior a la escuela secunda-
ria) que tenian entre 25 y 35 aflos en enero de 2002. Estos individuos se clasifican
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Grafico 10.2 Chile: Elsa y Rodrigo en la vida real
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Notas: Solo estadn representados los individuos empleados en 2002 y 2009. Los salarios reales
por hora se expresan como un indice cuya base (igual a 100) es el salario promedio en 2002 de
las personas con al menos estudios secundarios completos en las grandes empresas (con mas de
50 empleados) en el sector transables. Las categorias se basan en el nivel educativo y en el sector
de empleo en 2002. Los sectores transables incluyen agricultura, caza, silvicultura y pesca; manu-
facturas; servicios financieros; servicios de transporte y comunicacion. El sector de no transables
incluye el abastecimiento de electricidad, gas y agua; la construccién; el comercio minorista, hoteles
y restaurantes; servicios comunitarios, sociales y personales.

brecha salarial inicial entre los trabajadores con mayor y menor nivel
educativo no se cierra a lo largo del periodo. En realidad, esta brecha se
agranda. Sin embargo, los dos tipos de trabajadores se benefician cla-
ramente de su empleo en firmas mas productivas. Los trabajadores con
mayor nivel educativo que se desempefian en empresas mas produc-
tivas disfrutan de una tasa de crecimiento anual promedio del salario
real tres veces superior que en las firmas menos productivas (6% y 2%,
respectivamente). Los trabajadores con menor nivel educativo también
experimentan una tasa de crecimiento tres veces mas alta del salario
real en las empresas mas productivas en comparacion con las menos
productivas (4,2% y 1,4%, respectivamente). El grafico ilustra como un
periodo relativamente breve en la vida laboral de un individuo, sobre

como trabajadores en empresas potencialmente mas productivas (grandes y en
el sector de bienes transables) y potencialmente menos productivas (pequefas y
medianas empresas en el sector de no transables), sobre la base de su sector de
empleo en 2002 (otros grupos no estan representados).
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todo al comienzo de su carrera, puede tener grandes consecuencias en
la amplificacion de las diferencias de las condiciones iniciales.® También
ilustra la importancia del tipo de empresa donde trabajan las personas.

Los mercados laborales de la region: dificultando la formacién de
habilidades

Para que trabajadores y empleadores inviertan en el desarrollo de capi-
tal humano, la inversion debe ser percibida como algo que vale la pena.
Los trabajadores esperan mejores salarios y/o condiciones laborales,
mientras que los empleadores esperan recuperar esas inversiones. Asi,
estos ultimos invertirdn en la formacion de habilidades generales de sus
empleados (es decir, habilidades que son utiles fuera de la empresa)
solo si a los trabajadores no se les paga inmediatamente todo el valor
de mercado de su productividad. De otra manera, los empleadores no
podrian recuperar sus costos.

En una economia, los mercados laborales se pueden clasificar como
pertenecientes a uno de dos tipos: o bien de alta rotacion, en cuyo caso
los empleadores tienen escasos incentivos para ofrecer capacitacion, o
de baja rotacidn, en cuyo caso los empleadores tienen fuertes incentivos
para brindar capacitacion (Acemoglu y Pischke, 1998). En una economia
de alta rotacidn, los empleadores entienden que invertir en habilidades
que se puedan utilizar en otras empresas puede ser una inversion per-
dida, puesto que los trabajadores no permanecen el tiempo suficiente
en la firma para que los empleadores puedan cosechar los beneficios de
la capacitacion. Los mercados laborales de América Latina y el Caribe
parecen estar estancados en este tipo de equilibrio (véase Alaimo et
al., 2015). Un alto porcentaje de trabajadores, sobre todo aquellos que

5 Los patrones de crecimiento salarial deben interpretarse con cautela, dado que no

solo pueden reflejar la acumulacion diferencial de habilidades por diversos grupos
alo largo del tiempo (sobre la que mas abajo se presenta alguna evidencia suge-
rente) sino también cambios diferenciales en los retornos de las habilidades para
los diferentes grupos. Ademas, en este analisis no se controla por la agrupacion
en tipos de empresas, que no se basa Unicamente en habilidades observables (es
decir, la educacion) sino también en habilidades no observables (por ejemplo, la
motivacion, la organizacion). Por lo tanto, aqui no se sugiere causalidad alguna;
una explicaciéon de estos patrones es sencillamente que los individuos potencial-
mente mas productivos (por ejemplo, mas motivados) tienden a capacitarse mas
(seguir estudiando), a encontrar empleos en empresas mas productivas y a tra-
bajar mas, lo que a la larga se traduce en salarios mas altos a lo largo del tiempo.
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empiezan con bajo nivel educativo, pasan gran parte de sus vidas labo-
rales en empleos de baja calidad. Los motivos son complejos, y abarcan
desde las fallas de informacién, las regulaciones del mercado laboral
y los altos costos laborales hasta la falta de acceso a los mercados de
crédito.

En el ejemplo de Rodrigo y Elsa, los datos reales para 10 paises de
América Latina y el Caribe corroboran no solo que los individuos con
mayor nivel educativo tienen una ventaja inicial sobre aquellos con
menor nivel, sino que ademas esa brecha crece a lo largo de sus vidas
laborales (véase Calero et al., 2017).6 Las personas con menor nivel edu-
cativo tienen una mayor probabilidad de tener un empleo informal o de
ser autoempleados en todas las edades, y tienen una menor probabilidad
de transitar hacia un empleo formal.” Una proporcidén mayor de estos tra-
bajadores exhibe poca antigliedad en el empleo (pero con una rigidez
relativa en términos de sector), y sus patrones de ingreso son consisten-
tes con un menor desarrollo de habilidades a lo largo de la vida.

Para los individuos con mayor nivel educativo, el empleo formal
estd al alcance de la mano. Después de los 27 afios (es decir, cuando
es mas probable que ya se haya concluido la etapa de educacion for-
mal), la proporcion de hombres con empleo formal nunca es inferior
al 40%, y se mantiene por encima del 50% entre las edades de 30 a
40 afos, mientras que para las mujeres nunca es inferior al 80% y per-
manece por encima del 40% entre las edades de 33 a 50 afos.® Para

6 Caleroetal. (2017) construyen un panel sintético que sigue al mismo tipo de indi-

viduos a lo largo del tiempo, utilizando encuestas de 10 paises de América Latinay
el Caribe entre 1992 y 2014 (no todos los paises estan disponibles todos los afios).
Como con cualquier andlisis de panel sintético, es importante ser cauto cuando se
analizan sus resultados, dado que no se pueden diferenciar de forma adecuada los
efectos de envejecer de los efectos de cohorte/afio. Por ejemplo, si los trabajado-
res de entre 25 y 30 afos en 2016 se enfrentan a un mercado laboral diferente en
comparacioén con los trabajadores de entre 25 y 30 aflos en 1991 (es decir, la actual
cohorte de 50 a 55 afos), o en contraste con el que experimentaran en el futuro,
puede que el andlisis no sea adecuado. En una prueba de robustez limitada, Calero
et al. (2017) comparan diversas cohortes de nacimiento a la misma edad, para algu-
nos paises, y no encuentran diferencias significativas en sus experiencias en cuanto
al mercado laboral. Véase Calero et al. (2017) para los resultados a nivel de pais.

El término empleo formal se refiere a los individuos empleados que contribuyen al
sistema de seguridad social o de pensiones, mientras que los individuos emplea-
dos que no contribuyen pertenecen a la categoria de empleo informal.

En pos de la claridad de presentacidn, se definen categorias de educacion amplias:
menos que escuela secundaria y todos los demads. Este ultimo grupo es muy
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Grafico 10.3 Situacion de empleo de la poblacién en edad activa a lo largo del

ciclo de vida
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Fuente: Calculos de los autores basados en Calero et al. (2017).

Notas: El grafico muestra los porcentajes de la poblacién en edad activa que corresponden a em-
pleados (de manera formal e informal), autoempleados, empleadores, desempleados e inactivos
(fuera de la fuerza laboral). Los trabajadores agricolas quedan excluidos del andlisis.

los individuos con menor nivel educativo, esta proporcion es inferior al
20% para los hombres y al 10% para las mujeres. Ademas, un alto por-
centaje del grupo con menor nivel educativo sigue estando fuera del
empleo formal a lo largo de su vida laboral (grafico 10.3). En una etapa

heterogéneo, e incluye a aquellos que han terminado los estudios secundarios,
asi como a quienes han adquirido habilidades a nivel técnico, universitario o mas.
Calero et al. (2017) muestran como el grupo que solo tiene estudios secundarios
tiende a caer en el medio entre aquellos con menos y mas que la escuela secundaria.
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temprana de la vida, el empleo informal es importante y a lo largo de los
afos la informalidad incluso crece puesto que la mayoria de los hombres
y mujeres con bajo nivel educativo recurren al autoempleo, que en gran
parte es una forma de informalidad. Estos patrones son preocupantes,
porque el empleo informal tiende a excluir el tipo de relacion de alta
calidad empleado-empleador que favorece las inversiones en la forma-
cién de habilidades patrocinadas por el empleador. Esta inquietud se ve
reforzada por la caracteristica inestable del empleo informal. Indepen-
dientemente del nivel educativo, un alto porcentaje de trabajadores en
el empleo informal (entre un 60% y un 40%, disminuyendo con la edad)
tiene una antigliedad menor al aflo en su empleo actual (véase Calero
et al., 2017).

El empleo temporal en el sector informal no seria problematico
si los trabajadores pudieran experimentar una transicién rapida al
empleo formal pero, al parecer, esto no es lo que ocurre. Volviendo a
los datos para Chile, la situacién laboral de los individuos cuando ingre-
san en el mercado laboral es altamente predictiva de su situacion dos
y siete anos mas tarde (grafico 10.4). Quienes comenzaron teniendo
un empleo formal en 2002 permanecieron en el sector formal el 80%
del tiempo a lo largo de los siete afos siguientes. En cambio, las per-
sonas que empezaron en el sector informal pasaron solo el 20% de los
siete afos siguientes en un trabajo formal. Patrones igualmente rigidos
aparecen en otros tipos de empleo y para el periodo mas breve de dos
afos, asi como para otros paises con tasas de informalidad mas altas
que las de Chile.?

Retornos a la formacién de habilidades: la importancia de la
educacién

Los perfiles de ingresos y salarios reflejan los retornos a la formacion
de habilidades, tanto generales como especificas del sector y de la
empresa. La evidencia sugiere que |0s ingresos crecen mas rapido para

° Las transiciones de un afio sobre la base de paneles construidos a partir de encues-

tas de hogares para siete paises de América Latina y el Caribe muestran resultados
cualitativamente similares. Aunque en la mayoria de los paises no es posible seguir
a los individuos durante un periodo tan largo como los resultados para siete afos
en Chile, un analisis de transiciones ocupacionales de cuatro afios para Peru y Chile
muestra resultados cualitativos muy similares a los que se exhiben en el grafico
10.4, aunque Peru tiene tasas de informalidad mucho més altas que Chile.
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Grafico 10.4 Chile: participacion laboral y transiciones en la situacion laboral

Porcentaje del tiempo dedicado a la situacion
laboral en funcion de la situacion en 2002

a. Dos afios después de 2002
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Fuente: Célculos de los autores basados en el panel construido por Carpio et al. (2011) utilizando la
Encuesta de Proteccién Social de Chile de 2002 y 2009.

Notas: El grafico muestra el porcentaje del tiempo dedicado a cada situacién laboral, dos (arriba) y
siete (abajo) afios después de enero de 2002, de acuerdo con la situacion laboral en enero de 2002.
Grupo etario: 20-55 afios en enero de 2002. La categoria “otros” incluye a los trabajadores inactivos,
desempleados y no remunerados.

quienes comienzan con niveles mas altos de educacion (véase el grafico
10.5).19 Si bien esto es cierto tanto para hombres como para mujeres con

' Un analisis de panel sintético implica supuestos fuertes acerca de la comparabili-

dad de las experiencias de diferentes cohortes de nacimiento. Calero et al. (2017)
reportan una heterogeneidad de cohortes de nacimiento en torno a los promedios
que se presentan en el grafico 10.5.
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Grafico 10.5 Perfiles de ingresos a lo largo del ciclo de vida
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Fuente: Célculos de los autores basados en Calero et al. (2017).

Notas: El grafico muestra los perfiles de ciclo de vida de un indice de los ingresos salariales reales
(neto de gastos para los autoempleados y empleadores), en cuyo caso el indice es igual a 100 para
los ingresos salariales reales en 2006 de hombres de entre 20 y 24 afos con estudios secundarios o
mas, empleados de manera formal. Los paneles superior e inferior muestran los perfiles para hombres
y mujeres, respectivamente, mientras que los paneles a la izquierda y derecha exhiben los perfiles de
aquellos que tienen menos que estudios secundarios y aquellos que tienen educacion secundaria o
mas, respectivamente. Los trabajadores agricolas quedan excluidos del andlisis.

niveles educativos mas elevados, las tasas de crecimiento de los ingre-
s0s son mucho mas altas entre los empleados varones.

El lugar donde las personas trabajan importa. Los individuos auto-
empleados o empleados en el sector informal tienen ingresos promedio
similares y un crecimiento de los ingresos también similar. Esto es con-
sistente con los patrones del grafico 10.3, que muestran que las personas
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se desplazan del empleo informal al autoempleo a lo largo del ciclo de
vida. Entretanto, los que trabajan en empleos formales disfrutan no solo
de ingresos promedio mas altos sino también de un mayor crecimiento
de los ingresos en sus carreras en comparacion con aquellos que traba-
jan en empleos informales o son autoempleados."

Los perfiles relativamente planos de los ingresos de los trabajadores
con un menor nivel educativo son consistentes con la acumulaciéon mas
lenta de habilidades durante la edad adulta. También estan en consonancia
con resultados anteriores de la literatura especializada sobre los retornos
a la antigliedad de los trabajadores con menor nivel de escolarizacion (por
ejemplo, Connolly y Gottschalk, 2006; Gabriel y Schmitz, 2004) en cuanto
a los retornos a la experiencia y a la calidad del matching laboral en los
paises desarrollados (Altonji y Williams, 2005; Devereux, Hart y Roberts,
2013), y la antigliedad promedio mas baja en América Latina y el Caribe en
comparacion con los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmicos (OCDE) (Gualavisi y Oliveri, 2016).

Las tasas diferenciales de crecimiento de los ingresos de individuos
con mayor o menor nivel de educacion alcanzado que figuran en el gra-
fico 10.5, ireflejan diferentes retornos a la educacion a lo largo del ciclo
de vida? ¢O evidencian el ritmo desigual con que las personas con dife-
rentes niveles de educacion acumulan habilidades? Las personas pueden
acumular diferentes tipos de habilidades: generales, y especificas del sec-
tor o de la empresa. Si se toma la experiencia especifica del sector como
medida de la acumulaciéon de habilidades,’? équé dicen los datos sobre
la acumulacion de experiencia especifica del sector? Aunque los datos
de panel sintético para los paises de América Latina y el Caribe no se
pueden utilizar para este analisis, el panel de Chile proporciona una apro-
ximacion.”® El analisis del tiempo que los hombres y las mujeres pasan
trabajando en el mismo sector, de acuerdo con la situacién laboral inicial,
revela la baja movilidad a corto plazo en sectores definidos ampliamente.

" Paralas personas empleadas, Calero et al. (2017) analizan también los patrones de

los salarios por hora, como medidas de los retornos de las habilidades. Los patro-
nes generales que se observan en el grafico 10.5 también son replicados para los
salarios por hora.

Suponiendo que cuanto mas tiempo pase un trabajador en un sector particular,
mayor serad el nivel de habilidades en ese sector.

Los patrones de ingreso promedio de América Latina y el Caribe que se exhiben
en el grafico 10.5 también estan presentes en Chile, por lo cual los analisis basados
en este Ultimo pais son relevantes para entender dichos patrones. Ademas, si se
utiliza un panel mas corto, los resultados son cualitativamente similares para Peru.
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Grafico 10.6 Chile: estabilidad del empleo sectorial

Proporcion del tiempo dedicado a la situacion de empleo inicial
en funcion de la situacion en 2002
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Fuente: Calculos de los autores basados en el panel construido por Carpio et al. (2011) utilizando la
Encuesta de Proteccién Social de Chile de 2002, 2004 y 2009.

Notas: El grafico muestra la proporcion de tiempo que los individuos trabajaban en el mismo sector
que aquel que era su sector de empleo en enero de 2002, de acuerdo con la definicién de sectores
con el cédigo SIC de un digito. Adultos (20-55 afios) empleados en enero de 2002.

Incluso en un plazo mas largo, los hombres y las mujeres pasan mas del
60% del tiempo transcurrido en el mismo sector (véase el grafico 10.6).
Presumiblemente, una gran proporcion de trabajadores esta acumulando
experiencia especifica del sector. El mismo analisis por nivel educativo
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(no presentado) es casi idéntico, lo que sugiere que es probable que la
diferencia entre los perfiles de los trabajadores con mayor o menor nivel
educativo que se exhibe en el grafico 10.5 no pueda explicarse en fun-
cién de la acumulacién diferencial de habilidades especificas del sector.’

Capacitacion en el lugar de trabajo: un espacio de oportunidades
en la regién

La adquisicion de habilidades durante la edad adulta se produce sobre
todo en el lugar de trabajo. Se ha demostrado (a partir de datos de los
paises desarrollados) que la capacitacion en el empleo puede tener un
impacto positivo en los salarios de los trabajadores, la productividad de
las empresas y la innovacion (Almeida, Behrman y Robalino, 2012). Sin
embargo, las firmas de América Latina y el Caribe no proporcionan tanta
capacitacion como las empresas de otras regiones de referencia. Utili-
zando datos de la Encuesta de Empresas del Banco Mundial (WBES, por
sus siglas en inglés),’ el grafico 10.7 presenta el porcentaje de firmas que
declaran brindar capacitacion a sus empleados.'® En América Latina y el
Caribe, el porcentaje de empresas que proporciona capacitacion a sus
empleados es mas de 10 puntos porcentuales inferior a la regién de refe-
rencia de Asia Oriental y el Pacifico.

dPor qué las empresas en América Latina y el Caribe ofrecen menos
capacitacion que sus contrapartes en Asia Oriental y el Pacifico? Puede
que la explicacion resida en las caracteristicas de las empresas formales

Una explicacion de los patrones diferenciales por educacion que aparecen en el
grafico 10.5 es que otras habilidades, diferentes de la experiencia, se acumulan a
diferentes ritmos segun el nivel educativo alcanzado por los grupos. Los datos de
panel para Chile apoyan esta teoria; muestran que la participacion en al menos
una actividad de capacitacion es mas del doble para los individuos con mayor
nivel de escolarizacién en comparacion con quienes estan menos escolarizados,
dos y siete afos después del periodo inicial.

La WBES, una encuesta mundial de empresas, esta sujeta a la limitacion de que
su cobertura geografica no incluye a la mayoria de las economias avanzadas (por
ejemplo, Alemania, Estados Unidos, Francia, Italia, Reino Unido, etc.) y que solo
comprende empresas formales. Sin embargo, ofrece uno de los pocos puntos de
referencia con el que comparar a las firmas de América Latina y el Caribe.

Esta medida captura solo el porcentaje de empresas que capacitan (el margen
extensivo). La encuesta no incluye informacién sobre la duracién o la calidad de
la capacitacién proporcionada, mientras que el nimero de empleados capacita-
dos por empresa (el margen intensivo) esta disponible Unicamente para el sector
manufacturero.
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Grafico 10.7 Empresas que ofrecen capacitacion, por region y tipo de sector
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Fuente: Célculos de los autores basados en la Encuesta de Empresas del Banco Mundial.

Notas: El grafico muestra la proporcién de empresas que responde “si” a la pregunta acerca de si
proporcionan capacitacion a sus empleados. El panel superior exhibe la proporciéon para América
Latina y el Caribe y Asia Oriental y el Pacifico, mientras que el panel inferior muestra, para las mismas
regiones, las proporciones por tipo de sector (transable y no transable), de acuerdo con la clasifi-
cacion utilizada por Mano y Castillo (2015). Una gran proporcién de empresas del sector transable
corresponde a empresas manufactureras.

de cada regidn. Pero, équé caracteristicas? Las diferencias se mantienen
cuando la muestra se divide por sector econdmico, antigliedad, tamanfo,
porcentaje de ventas exportado y nivel de experiencia del gerente.
Sin embargo, cuando se tiene en cuenta el tipo de sector (grafico 10.7,
panel B), gran parte de las diferencias entre las dos regiones desaparece
para firmas en el sector transable. En otras palabras, parece ser que las
empresas de América Latina y el Caribe brindan menos capacitacion a
sus empleados por diferencias en la estructura productiva (en este caso,
la proporcion de firmas en el sector transable versus el no transable).
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Culpa de la administracion

La productividad de las empresas de América Latina y el Caribe varia de
manera notable (Busso, Madrigal y Pagés, 2010). En Colombia y Vene-
zuela, las firmas en el percentil 902 de la distribucion de la productividad
son un 500% mas productivas que las que se encuentran en el 102 per-
centil. En otros paises de la regidn, la diferencia asciende a alrededor del
300%, mientras que en Estados Unidos es de un 200% y en China menos
del 250%. Esta dispersion tiene importantes consecuencias para los tra-
bajadores si las empresas mas productivas pagan salarios mas altos y
ofrecen mejores oportunidades de crecimiento a sus empleados. La dis-
persion puede relacionarse con los diferentes procesos de produccion
y las tecnologias utilizadas en las firmas y con las diferencias en capital
humano y habilidades de gestién.”

Las habilidades de gestion son importantes para explicar las dife-
rencias de productividad entre las empresas y los paises (Bloom y Van
Reenen, 2007; Bloom et al., 2010; Bloom y Van Reenen, 2010; Bloom
et al., 2014; Bloom, Sadun y Van Reenen, 2016). Utilizando la World
Management Survey (WMS), Bloom y Van Reenen (2007) miden las
practicas de gestion en las empresas grandes del sector manufacturero
en todo el mundo y muestran que entre el 20% y el 50% de la brecha
de productividad total de los factores entre diferentes paises y Estados
Unidos (el punto de referencia) esta relacionada con las practicas de
gestion. Ademas, las empresas de los paises mas desarrollados mues-
tran puntajes promedio de practicas de gestion mas altos que los de los
paises menos desarrollados. Al comparar la distribucidon de las practi-
cas de gestion, la regidn de América Latina y el Caribe exhibe puntajes
promedio de gestidon mas bajos y empresas peor gestionadas que las
de regiones mas desarrolladas (Lederman et al., 2014). Es decir, son
relativamente pocos los administradores de empresas de la regidn que
siguen las mejores practicas de gestion, y la mayoria se beneficiaria de
una capacitacion en este aspecto.

7' Esto también puede estar relacionado con el nivel de competencia y las tasas de

destruccion de las empresas recién creadas en la regién. Eslava y Haltiwanger
(2012) muestran que en Colombia las firmas mas jovenes no se destruyen al mismo
ritmo que en los paises desarrollados. Esto es consistente con una cola inferior de
la distribucion que muestra empresas menos productivas en América Latina y el
Caribe.
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Politicas de desarrollo de habilidades: un enfoque dual

El mensaje es claro: las politicas de desarrollo de habilidades en América
Latina y el Caribe tienen que trabajar en dos frentes. En primer lugar, deben
ayudar a los trabajadores con menor nivel educativo a cerrar la brecha con
sus pares mas escolarizados y, en segundo lugar, deben aumentar la produc-
tividad de todos los trabajadores y las empresas por igual. Estas politicas
deberian proponerse fomentar el aprendizaje a lo largo de la vida para todos
los trabajadores a través del impulso, adquisicion, modernizacion y certifica-
cion de las habilidades. También deberian desarrollar las habilidades de los
empresarios para asegurar que estos entiendan la importancia de capacitar
a sus empleados y para incrementar la productividad de sus firmas.

Para reforzar su capital humano, los paises requieren un sistema de
desarrollo de habilidades eficiente y pertinente para niflos y adultos, y
alli tanto el sector publico como el privado desempefian roles esenciales.
Esto es particularmente relevante en América Latina y el Caribe, donde
numerosos trabajadores ya forman parte de la fuerza laboral y necesitan
atencion inmediata. Un sistema de este tipo puede contribuir a asegurar
que las personas ingresen en el mercado laboral con las habilidades que
los empleadores buscan y que se coloquen en empleos productivos que
maximizan su potencial. También deberia ofrecer a los trabajadores opor-
tunidades para enriquecer su capital humano mientras estan en el trabajo.

|dealmente, los sistemas de desarrollo de habilidades deberian res-
ponder a las siguientes caracteristicas:® i) se recopila informacién del
mercado laboral de manera sistematica y se actla a partir de ella;”®

8 Ppaises como Alemania, Australia, Corea, Nueva Zelanda, Reino Unido y Suiza
comparten algunas de estas caracteristicas, pero no todos estos paises las tienen
todas al mismo tiempo.

Proporcionar habilidades relevantes para el mercado laboral requiere una participa-
cién importante del sector productivo en el disefio de los sistemas de capacitacion
(por ejemplo, informacion en términos de las necesidades del mercado que contri-
buyen a definir los estandares de competencias y los programas de capacitacion
[Alaimo et al., 2015]). En Australia, Nueva Zelanda y Reino Unido, los consejos de
habilidades sectoriales (generalmente financiados por el sector publico y gestiona-
dos por el sector privado) son los responsables de definir las habilidades requeridas
por la industria, establecer estdndares de competencias y desarrollar propues-
tas para integrar estos estdndares en los programas de capacitacion. Su objetivo
también es anticipar la demanda de habilidades a nivel de sector, disefiar trayec-
torias de aprendizaje para cada perfil ocupacional sobre la base de la informacién
proporcionada por el sector econdmico, y definir paquetes de capacitacion para
materializar estas trayectorias (Alaimo et al., 2015; Gonzalez-Velosa y Rucci, 2016).
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ii) existe un “vinculo ininterrumpido” entre las necesidades de habilida-
des de los empleadores y el contenido de los programas de educacién
y capacitacion disefiados para satisfacer esas necesidades; iii) se puede
confiar en la calidad de toda la capacitacion, que cumple de forma con-
sistente con los estandares mas altos, y iv) se prioriza el financiamiento
publico para asegurar el maximo beneficio, como parte de una inversion
mas amplia tanto de los empleadores como de los individuos. En el marco
de estos sistemas de desarrollo de habilidades, se pueden utilizar diver-
sos instrumentos para que los jovenes y adultos adquieran habilidades a
lo largo de todo el ciclo de vida, de acuerdo con el problema especifico
al que se enfrenten. La falta de inversion en capacitacion por parte de los
empleadores y de los individuos se debe a menudo a una serie de fallas
de mercado que en Ultima instancia justifican la intervencién del Estado.2°

En el resto de este capitulo se analizan dos tipos de politicas de
desarrollo de habilidades: i) politicas de desarrollo de habilidades para
los trabajadores, ya sea que les ayuden a ingresar en el mercado laboral
disminuyendo las desventajas educativas de individuos como Rodrigo, o
que reconozcan —mediante una certificacion— y actualicen las habilida-
des (para ayudar a personas como Elsa a mejorar y mantener al dia de
forma permanente sus habilidades, de manera que puedan seguir siendo
competitivas durante sus vidas laborales), v ii) politicas de desarrollo de
habilidades para los empresarios, que les ayuden a desarrollar sus pro-
pias habilidades de modo que sus empresas sean mas productivas.

éQué funciona para los trabajadores?

El sistema de educaciony capacitacion para el trabajo puede ayudar a los
individuos a aumentar su productividad proporcionando o actualizando
determinadas habilidades (véase el grafico 10.8). Las caracteristicas de
esta capacitacion dependen de las habilidades iniciales de cada persona,
de su experiencia y de su situacién en el mercado laboral (desempleado,
subempleado, empleado).

Los individuos calificados y empleados suelen necesitar solo
actualizaciones de sus habilidades. Las personas no calificadas y sin
experiencia, que no estan en el mercado laboral, quizd necesiten un

20 Las fallas que pueden desincentivar la inversiéon en habilidades son: incertidum-
bre en la informacién y asimetrias de informacion, restricciones crediticias y fallas
de coordinacién.
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paguete de servicios (por ejemplo, capacitacion intensiva en habilidades
socioemocionales, acompafiamiento por parte de un mentor y otros ins-
trumentos que ayudan a alcanzar un nivel basico de empleabilidad). Si el
individuo tiene escasas habilidades, carece de experiencia y es desem-
pleado, puede que se requieran diversas formas de apoyo para que
desarrolle habilidades blandas y técnicas, tenga acceso a la informacion
y consiga un primer empleo.?' Aquellos que ya tienen experiencia en el
mercado laboral pero que se encuentran desempleados también nece-
sitan apoyo, pero el paquete de servicios que precisan para el desarrollo
de habilidades debe determinarse en funcién del nivel de habilidades
y de la experiencia con que cuenten.?? Los trabajadores que ya tienen
o estdn acumulando experiencia en el mercado laboral pueden bene-
ficiarse de un proceso de certificacion de las competencias adquiridas
a través de la experiencia en el trabajo. Por ultimo, volver al sistema de
educacion formal podria representar una buena estrategia para todos,
pero sobre todo para los jovenes y para quienes tienen mayores caren-
cias de habilidades.

Todos los individuos identificados en el grafico 10.8 —inactivos,
desempleados y empleados— podrian beneficiarse de las intervenciones
apoyadas por el gobierno. Asi como un médico no prescribe el mismo
remedio para todas las enfermedades, no todos los individuos necesi-
tan el mismo servicio de desarrollo de habilidades. Diferentes niveles de
vulnerabilidad pueden requerir diversos grados de apoyo. Volviendo a
Rodrigo y Elsa, los paises de la regidon necesitan politicas para ayudar a
los individuos como Rodrigo a conseguir un buen empleo y a los indi-
viduos como Elsa a mejorar y actualizar sus habilidades con el fin de
alcanzar su maximo potencial. Es evidente que el médico no deberia
prescribir la misma “pildora” para personas con diferentes diagndsticos.
Sin embargo, écudl es la mejor medicina para cada paciente? En otras
palabras, équé programa o servicio es adecuado para quién?

21 Mas allé de las habilidades, hay otros obstaculos, como los problemas de salud o

la falta de un cuidado adecuado de los miembros del hogar, que pueden limitar el
acceso al empleo. Sin embargo, los servicios para tratar con estas barreras no se
analizan en este capitulo.

En los paises desarrollados las politicas activas del mercado laboral (PAML)
desempefian un rol clave proporcionando apoyo a los desempleados para que
puedan encontrar mejores trabajos, pero en América Latina y el Caribe son menos
habituales en lo que se refiere a la formacion de habilidades, exceptuando el tipo
de programas que se tratan mas abajo.

22
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En este capitulo se analizan programas que contienen uno o mas de
los servicios que aparecen en el grafico 10.8, dejando a un lado la educa-
cion formal (“de vuelta a la escuela”), la informacién y los programas de
acompafamiento a través de un mentor. Se tratan de importantes piezas
del rompecabezas, pero que se situan fuera del alcance de este capitulo.

Politicas activas del mercado laboral

A diferencia de otros paises del mundo, sobre todo en Europa, la regién
tiene escasa experiencia en el apoyo a adultos desempleados que buscan
buenos puestos de trabajo (Martin, 2015). Si bien ha existido una expe-
riencia positiva con un conjunto limitado de politicas activas del mercado
laboral (PAML), sobre todo para los trabajadores mas jovenes, las politi-
cas para ayudar a los trabajadores adultos en su transicion de un empleo a
otro practicamente no existen y probablemente deberian implementarse.

Las PAML se aplican para aumentar “activamente” la probabilidad
de empleo de quienes lo buscan (véase Auer, Efendioglu y Leschke,
2008). En términos globales, la capacitacion de “capital humano” tiene
pequefos impactos de corto plazo asi como impactos mas grandes a un
plazo mas largo de hasta dos a tres afios después de completar el pro-
grama (Urzua y Puentes, 2010; Card, Kluve y Weber, 2010, 2015).

En el resto del mundo, estas politicas tienden a tener un mayor
impacto en el empleo cuando se trata de mujeres y de desempleados de
larga duracion. De la misma manera, en América Latina y el Caribe, las
mujeres tienden a beneficiarse mas que los hombres. Si bien puede que
en todo el mundo las PAML arrojen efectos positivos en una recesion, en
América Latinay el Caribe ocurre lo contrario, es decir, los programas tien-
den a funcionar mejor en tiempos de bajo desempleo y alto crecimiento.

Un analisis mas detallado de las PAML en América Latina y el Caribe
muestra que las probabilidades de conseguir un empleo en la econo-
mia formal mejoraron en alrededor de un 70%.23 Los resultados son mas
diversos para indicadores como probabilidad de empleo, aumento de
ingresos y de horas trabajadas (Escudero et al., 2016). Entre las PAML,
aquellas cuyo objetivo principal es capacitar a los individuos son mas

2% Un reciente analisis de PAML en paises en desarrollo (McKenzie, 2017) también
encuentra impactos mayores en el empleo formal. La muestra comprende varias
economias en desarrollo, e incluye siete estudios llevados a cabo en cuatro paises
de América Latina y el Caribe.
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efectivas que las que se destinan a ayudar a las personas a encontrar un
empleo o que ofrecen incentivos para el empleo en el sector privado.
Los programas orientados a los jovenes (menos de 25 afos) también son
mas efectivos que los programas dirigidos a individuos de mayor edad.

Programas de capacitacion para jovenes: una ayuda en los
comienzos

Desde 1991 en América Latina y el Caribe se han aplicado ampliamente
los programas de capacitacion denominados “programas Joévenes”, desti-
nados a mejorar la empleabilidad de este grupo poblacional.?* EIl modelo
tiene como objetivo a los jovenes desfavorecidos,?® a quienes propor-
ciona una combinacién de capacitacion para el trabajo y practicas en una
empresa en el sector privado. Algunos programas incluyen capacitacion
en habilidades socioemocionales.?® La version mas generalizada de estos
programas se extiende solo por tres a seis meses. Tanto los empleadores
como los beneficiarios reciben incentivos financieros para participar, como
subsidios salariales y estipendios diarios, respectivamente. La capacitacion
se ofrece de manera competitiva a través de un sistema de contratacion
publica que asegura la calidad y promueve la participacidon de los centros
de capacitacion privados. Las instituciones de capacitacion coordinan las
practicas y los programas de estudio ofrecidos en cada curso con el sec-
tor privado (Puerto, 2007; Gonzdlez-Velosa, Ripani y Rosas-Shady, 2012).

2 gl modelo, que comenzdé en Chile, ha sido replicado en varios paises de toda la
region, entre ellos Argentina, Colombia, Panama, Paraguay, Peru, Republica Domi-
nicanay Venezuela.

Sedirigealosjévenespobresconbajosniveles de escolarizaciony experiencia — estu-
dios secundarios como maximo— que estan desempleados o subempleados.

A partir de los datos de encuestas de empleadores, Cunningham, Acosta y Muller
(2016) investigan el rol de las habilidades cognitivas y socioemocionales en la
configuracion de los resultados de los adultos en el mercado laboral en Bolivia,
Colombia, El Salvador y Peru. Los autores confirman la importancia de las habili-
dades cognitivas para ganar mejores salarios y aumentar la probabilidad de tener
un empleo formal, pero remarcan que sucede lo mismo con las habilidades socio-
emocionales. Ademas, estas ultimas parecen tener una influencia particular en la
participacion en la fuerza laboral y en la participacion en el nivel de educacion
terciaria. Los autores proporcionan ejemplos de programas gue incorporan con
éxito dichas habilidades en sus programas de estudio para jovenes y adultos (por
ejemplo, Job Corps, Youthbuild y Year-Up [Estados Unidos], Jovenes en Accion
[Colombia], Juventud y Empleo [RepuUblica Dominicanal, Galpao Applauso [Brasil]
y Sustainable Transformation of Youth [Liberial).

25
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En América Latina y el Caribe los programas Jovenes han tenido
un impacto positivo en la insercion y en las condiciones laborales. Sin
embargo, el impacto suele limitarse a ciertos subgrupos de la poblacion
0 a regiones especificas del pais. En Colombia y Panama estos progra-
mas han tenido un impacto favorable en las oportunidades de empleo, las
horas de trabajo y el ingreso laboral de las mujeres. En Colombia y Repu-
blica Dominicana los hombres han encontrado mas empleo en el sector
formal. En algunos paises, como Panama, los resultados han variado de
una region a otra (Gonzalez-Velosa, Ripani y Rosas-Shady, 2012; lbarraran
y Rosas-Shady, 2009; Urzua y Puentes, 2010; Attanasio, Kugler y Meghir,
2011; Ibarrardn et al., 2014).%7

Se han llevado a cabo y se han analizado evaluaciones experimen-
tales en cuatro programas de la regién: Entra2l, en Argentina, tres afios
después de haber recibido la capacitacion; Jovenes en Accidon, en Colom-
bia, 10 aflos después; Juventud y Empleo, en Republica Dominicana, seis
anos después, y Projoven, en Perd, tres ailos después. En general, estos
programas han tenido un impacto positivo en la calidad del empleo a
mediano vy largo plazo (Alzuda, Cruces y Loépez, 2015; Attanasio et al.,
2015; Kugler et al., 2015; Ibarraran et al., 2015; Diaz y Rosas-Shady, 2016).

Los costos directos de estos programas suelen ser bajos porque no
duran demasiado y estan orientados a ayudar a las personas a encontrar
un empleo. Los analisis de costo-beneficio para Colombia y Republica
Dominicana confirman sus beneficios positivos netos de costos (Attana-
sio et al., 2015; Kugler et al., 2015; Card et al, 2011).28

Por su parte, el sector privado, sin intervenciéon del Estado, ha
tenido éxito en mejorar las habilidades de los jévenes en la regidén. En el
recuadro 10.1 se describe la experiencia del programa de promocion de
habilidades para jovenes vulnerables de la firma Coca-Cola.

27 Al comparar varios programas similares, es importante preguntarse si los partici-
pantes son comparables entre los programas. Mitnik, Ripani y Rosas-Shady (2016)
muestran que solo algunos subgrupos de participantes son comparables entre los
tres programas para jovenes que analizan.

Los costos aproximados por beneficiarios son: i) Jévenes en Accién en Colombia:
US$750; ii) Juventud y Empleo en Republica Dominicana: US$660, vy iii) Proem-
pleo en Perl: US$420 (Gonzalez-Velosa, Ripani y Rosas-Shady, 2012). Estos
calculos no tienen en cuenta los ingresos que dejan de percibirse y son requeridos
para participar en un curso de capacitacion. La excepcion en términos de costos
es el programa Entra21, cuyo costo es mayor, pues asciende a US$1.722 (Alzua,
Cruces y Lépez, 2015).

28
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RECUADRO 10.1. INSTITUTO COCA-COLA BRASIL/COLETIVO JOVEM:
SACIANDO LA SED DE HABILIDADES BLANDAS

Coletivo Jovem —un programa disefado e implementado por el Instituto
Coca-Cola Brasil desde 2015— se propone fortalecer las habilidades de co-
municacion, de trabajo en equipo y otras habilidades “blandas” de los jévenes
de entre 16 y 25 anos que viven en zonas urbanas de bajos ingresos en Brasil,
conectarlos con oportunidades para mejorar sus ingresos y mejorar su auto-
estima. En 2016 el programa capacité a mas de 36.000 jovenes en 105 centros
de capacitacion. Segun el Instituto Coca-Cola, aproximadamente uno de cada
tres graduados en busca de un empleo seis meses después del programa lo
encuentra. Los jovenes participantes también expresaron una mayor confian-
za en su futuro.

¢Coémo funciona el programa? Los participantes completan 32 horas de
capacitacion en un curso de dos meses que se relne dos veces a la semana.
Trabajan en grupos para desarrollar un proyecto con el fin de ayudar en los
puntos de venta de Coca-Cola, a otras pequefas empresas o a instituciones
sin fines de lucro locales en los ambitos de marketing y ventas, comunicacion
y tecnologia, o en la celebracién de eventos. Los participantes también discu-
ten sobre sus objetivos profesionales con los educadores y cuentan con ayuda
para encontrar un empleo en la red del Instituto Coca-Cola, que tiene mas de
300 empleadores, o reciben orientacion para seguir sus estudios o convertirse
en empresarios.

Una de las claves del éxito del programa es que la planificacion y la im-
plementacion se llevan a cabo de manera conjunta con organizaciones no
gubernamentales locales o basadas en la comunidad, que no solo propor-
cionan un espacio para brindar la capacitacion sino que también legitiman el
programa en la comunidad. Los educadores son miembros de la comunidad
capacitados por el Instituto Coca-Cola Brasil y a menudo evolucionan para
desempenar otros roles en el equipo de implementacion del programa. En los
ultimos sondeos, el 85% de los encuestados calificaba a los educadores con la
nota mas alta (entrevista con Monica Nunes, Gerente de Desarrollo Institucio-
nal del Instituto Coca-Cola Brasil, y Ana Tacite, Gerente de Programas Sociales
del mismo instituto, diciembre 2016).

¢Coémo se financia? Alrededor del 80% del financiamiento proviene del
sistema Coca-Cola, mientras que el resto procede de socios externos. Por
ejemplo, Google ha creado contenidos para la capacitacion y ha proporcio-
nado financiamiento para apoyar la vertiente de comunicaciones y tecnologia
en Coletivo Jovem.

De cara al futuro, Coletivo Jovem se enfrenta al desafio de seguir siendo
relevante para los jovenes a lo largo de todo Brasil, y de compartir la meto-
dologia y las lecciones aprendidas con otras instituciones interesadas en el
programa para aumentar mas rapidamente su escala.
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Uno de los problemas a los que se enfrentan los programas Jove-
nes en la regidn es su alcance limitado, sobre todo debido a la gravedad
de la situacién laboral de los jovenes. Ademas, todavia se desconoce el
impacto de estos programas cuando se aumenta su escala, y la posible
existencia de efectos de desplazamiento. Por este motivo, también se
deberia explorar el desarrollo de programas de mayor alcance.

Los programas de aprendices: abrirse paso

Dados los beneficios observados en paises ajenos a la regidn, los paises
de América Latina y el Caribe harian bien en considerar el uso de pro-
gramas de aprendices para ayudar a facilitar la transicion de la escuela
al trabajo para un gran numero de jévenes.

Los programas de aprendices funcionan en diversos paises y combi-
nan la capacitacion con el empleo (OCDE, 2003).2° Los paises de América
Latina y el Caribe todavia no han utilizado este tipo de programas como
un instrumento clave para mejorar las oportunidades de los jévenes en el
mercado laboral.3® Cuando se comparan los programas tradicionales de
capacitacion de jovenes de la region con los programas de aprendices, se
destacan varias diferencias clave, segun las cuales estos Ultimos: i) tienden
ano centrarse en los jévenes con habilidades mas bajas; ii) reciben cofinan-
ciamiento del sector privado; iii) son mas caros debido a que duran mas
y la capacitacion que proporcionan es mas intensiva, y iv) como minimo,
tienen un ano de duraciéon (Fazio, Fernandez-Coto y Ripani, 2016).

Los programas de aprendices pueden ayudar a los jovenes a ingre-
sar en el mercado laboral. En Europa y Estados Unidos, estos programas
han formado parte de iniciativas mas amplias para mejorar la transicidon
de la escuela al trabajo. Los jévenes de los paises con sistemas de educa-
cion dual, como Alemania y Austria, tienen tasas de desempleo menores
y periodos de desempleo mas cortos. Los programas de aprendices

2% uUn programa de aprendices incluye capacitacion estructurada en el lugar de tra-
bajo y capacitacion técnica fuera del lugar de trabajo, la que debe ser certificada
y reconocida por la industria (Fazio, Fernandez-Coto y Ripani, 2016).

30 paises como Argentina (provincia de Cérdoba), Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile,
Peru y México tienen programas o legislaciones que regulan las experiencias de los
programas de aprendices. Sin embargo, estas experiencias no comparten las prin-
cipales caracteristicas presentes en sistemas de aprendices mas asentados (Fazio,
Ferndandez-Coto y Ripani, 2016). Las evaluaciones de impacto de los programas de
aprendices de Argentina y Brasil muestran impactos positivos (Corseuil et al., 2012;
Berniell y de la Mata, 2016).
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parecen estimular la innovacién y también pueden ayudar a los jove-
nes fuera del sistema escolar. En comparacion con otros programas que
ofrecen menos capacitacion en el lugar de trabajo, estos proporcionan
empleos mas estables con salarios mas altos; disminuyen el nimero de
meses fuera del mercado laboral antes del primer empleo, y tienen un
impacto positivo en las habilidades socioemocionales. Por ultimo, los
graduados del programa pueden cambiar de empleo en una amplia
gama de ocupaciones. Los andlisis de costo-beneficio muestran que, en
general, un alto porcentaje de las empresas de capacitacion puede recu-
perar sus inversiones hacia el final del periodo de capacitacioén, y los
beneficios netos varian segun las ocupaciones y los sectores (Clark y
Fahr, 2001; Reed et al., 2012; Lerman, 2017; Quintini y Manfredi, 2009;
Quintini, Martin y Martin, 2007; Eichhorst, 2015; Riphahn y Zibrowius,
2015; Backes-Gellner et al., 2016; Rupietta y Backes-Gellner, 2015; Reed
et al.,, 2012; Ryan, 2001; Ryan, 1998; Bonnal, Mendes y Sofer, 2002; Rose,
2004; Halpern, 2009; Fazio, Ferndndez-Coto y Ripani, 2016; Lerman,
2014; Muehlemann y Wolter, 2014).%!

La capacitacion en el lugar de trabajo: para mantenerse competitivos

La rapida evolucion de las tecnologias y conocimientos en el mundo
actual exige a los trabajadores con el conjunto adecuado de habilida-
des no solo que ingresen en el mercado laboral sino también que se
mantengan competitivos. Los gobiernos han adoptado una diversidad
de politicas y programas para promover la capacitacion y el aprendizaje
de toda la vida entre los trabajadores empleados. Estos esfuerzos son
incluso mas relevantes en América Latina y el Caribe, donde la evidencia
sugiere que el aumento de la inversion en educacion y capacitacion para
el trabajo no se ha traducido necesariamente en una mejor fuerza laboral
con el tipo y la cantidad de habilidades adecuadas (véase el capitulo 3).

Como ya se menciond, las empresas de América Latina y el Caribe
no ofrecen capacitacidon en la misma escala que las empresas en otras
regiones de referencia. Para estimular la capacitaciéon en el lugar de tra-
bajo los gobiernos podrian utilizar diferentes instrumentos financieros
orientados a los trabajadores o a las firmas. Los esquemas de cofinan-
ciamiento para abordar las fallas de mercado han ganado popularidad,

31 véase Fazio, Fernandez-Coto y Ripani (2016) para un resumen de los analisis de

costo-beneficio.
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y perfeccionar su disponibilidad y eficiencia podria aumentar y mejorar
las posibilidades de aprendizaje y la acumulacién de habilidades de las
personas que estén trabajando.

En el caso de los instrumentos dirigidos a los trabajadores, estos
incentivos comprenden los subsidios (por ejemplo, los vales y cupones),
las deducciones fiscales y los sistemas de crédito, siendo los subsidios el
instrumento que mas se utiliza. Estos incentivos se orientan a aumentar la
demanda de capacitacion, haciéndola mas asequible, a la vez que ofrecen
a los trabajadores la libertad para escoger lo que mas les conviene. Sin
embargo, el éxito de estos instrumentos depende de que los trabajadores
tengan informacion sobre el tipo de cursos que necesitan o que demanda
el mercado, asi como sobre la variedad y la calidad de los cursos ofrecidos
por los proveedores. En la practica, es poco probable que los individuos
cuenten con suficiente informacion para tomar una buena decisidén por
si mismos, y es poco probable que los proveedores ofrezcan cursos de
alta calidad y pertinentes para el mercado (Kaplan et al., 2015; BID, de
proxima publicacion; Alaimo et al., 2015; Bassanini et al.,, 2005). La evi-
dencia muestra que los trabajadores con mas habilidades y un mayor nivel
de educacion son los que mas se benefician de este tipo de incentivos.3?

Los instrumentos dirigidos a las empresas comprenden la exencidn
fiscal, los subsidios corporativos y los sistemas que exigen que las firmas
demuestren que han destinado un cierto nivel de gasto para capacitacion
0, Si nNo, que paguen una multa al Estado (“capacitar o pagar”).33 Pero aqui
caben dos importantes advertencias: i) las politicas fiscales pueden finan-
ciar inversiones que de todas maneras se habrian producido vy ii) estos
sistemas no necesariamente promueven la participacion de los trabaja-
dores que mas precisan la capacitacion (por ejemplo, los trabajadores no
calificados y las mujeres). Si el objetivo consiste en abordar los problemas
de equidad, es probable que los incentivos dirigidos a los trabajadores o
los subsidios focalizados sean mas efectivos (Bassanini et al., 2005).

Enelcasodeloscuponesy vales para financiar la capacitacion, la evi-
dencia muestra que aumentan la participacion, mejoran la probabilidad

%2 Los paises ajenos a la regidn suelen definir los subsidios para grupos especificos
de trabajadores (por ejemplo, en Alemania, para los trabajadores de mayor edad
y no calificados) (Bassanini et al., 2005).

35 Por otro lado, a las empresas se les suele cobrar una contribucion obligatoria
sobre la ndmina para financiar la capacitacion proporcionada por el sector publico
(BID, de proxima publicacién; Alaimo et al., 2015; Oosterbeek y Patrinos, 2009),
tema que se aborda mas adelante en este capitulo.
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de que los participantes inviertan en capacitacion general y mejoran el
desempefio en tareas analiticas no rutinarias.3* Las lecciones sobre los
resultados de los trabajadores en el mercado laboral son menos con-
cluyentes. Un programa de vales para la capacitacion de trabajadores
de baja calificacion en los Paises Bajos no tuvo ningun impacto ni en
los salarios ni en la estabilidad laboral de los participantes. De la misma
manera, un programa de vales para el mismo fin en Alemania no tuvo nin-
gun impacto en los salarios ni en el empleo. Un programa de vales para
la capacitacion en Chile incluso mostrd una disminucién en el empleo y
los salarios aunque tuvo un efecto positivo para las mujeres y sobre todo
para aquellos con bajos niveles de escolarizacién. Por otro lado, la capa-
citacion subsidiada por el gobierno y destinada a trabajadores de mayor
edad en Alemania mejoro la estabilidad laboral de ese grupo poblacio-
nal (Hidalgo, Oosterbeek y Webbink, 2014; Gorlitz y Tamm, 2016; Kaplan
et al,, 2015; Dauth y Toomet, 2016).

En el caso de los incentivos de crédito fiscal ofrecidos a las empre-
sas, el programa de exencion fiscal Franquicia Tributaria de Chile en la
mayoria de los casos no mejora los salarios ni el empleo; solo los pro-
gramas mas largos tienen resultados ligeramente mejores (Rodriguez y
Urzua, 2011).

Los trabajadores empleados de la regidon necesitan actualizar sus
habilidades para mantenerse al dia con el mundo rapidamente cambiante
del trabajo. Desafortunadamente, los instrumentos disponibles para que
los responsables de las politicas publicas incentiven la capacitacion labo-
ral en el lugar de trabajo no estan produciendo los resultados necesarios
para promover una mayor productividad laboral. Por lo tanto, la region
debe seguir innovando y llevando a cabo planes piloto de nuevos instru-
mentos para promover mas y mejor capacitacion en las empresas.

Los institutos nacionales de capacitacion para el trabajo: grandes
actores en el terreno de la capacitacion

En la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe, la princi-
pal fuente de financiamiento para la capacitacion es una contribucion

34 A pesar de la popularidad de este tipo de incentivos, las evaluaciones de impacto
rigurosas sobre su efectividad no son habituales y la mayor parte de la investiga-
cion se lleva a cabo en los paises desarrollados.
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obligatoria sobre la ndmina de las empresas.3® Estos recursos finan-
cian a los institutos nacionales de capacitacion para el trabajo (INC),
gue proporcionan capacitacion gratuita o a bajo costo. Los INC fueron
creados a mediados del siglo XX para capacitar en habilidades técni-
cas a los trabajadores activos. En los aflos ochenta, como resultado
de las medidas de estabilizacién y de reformas estructurales aproba-
das en toda la regién, este modelo tradicional de capacitacion se vio
cuestionado. En los anos siguientes, estos institutos fueron reformados
para mejorar su capacidad de respuesta ante las necesidades del mer-
cado laboral y para incluir a otros segmentos de la poblacidon, como
los jovenes desempleados (Ibarrardn y Rosas-Shady, 2009). En lugar
de canalizar la capacitacion a través de los INC, algunos paises (Chile,
Paraguay, El Salvador y Uruguay) anuncian licitaciones para que las ins-
tituciones publicas o privadas ofrezcan cursos. Entretanto, en la mayoria
de los paises (Colombia, Ecuador, Honduras, México, Panama y Repu-
blica Dominicana) los INC siguen funcionando como proveedores de
capacitacion (Alaimo et al., 2015; Huneeus, de Mendoza y Rucci, 2013;
Ricart, Moran y Kappaz, 2014).

La cantidad de recursos canalizados a los INC varia segun los paises.
En algunos, las inversiones son considerables. Por ejemplo, en Colom-
bia, Jamaica y Panama, los niveles de inversion se sitlan por encima del
0,3% del producto interno bruto (PIB). En Chile, El Salvador y Honduras,
las cifras oscilan entre el 0,1% y el 0,2% del PIB, mientras que en otros
paises, como Ecuador, Paraguay, Republica Dominicana y Uruguay, los
recursos asignados se hallan por debajo del promedio regional de 0,1%
del PIB (Huneeus, de Mendoza y Rucci, 2013).

Aunque estas inversiones son considerables, se podria mejorar su
efectividad. Actualmente, se ofrece capacitacion a solo una pequefa
fraccion de los trabajadores empleados; menos del 15% de estos trabaja-
dores tiene acceso a la capacitacion de los INC (Colombia es la excepcion,
con un 24%). Los resultados basados en una encuesta de empresas for-
males aplicada en cinco paises (Bahamas, Colombia, Honduras, Panama
y Uruguay) indican que no mas del 24% de las firmas utiliza recursos
publicos para financiar sus iniciativas de capacitacion, y que la mayoria
de estos recursos estan destinados a las grandes empresas. Por lo tanto,

3 Las excepciones son México y Colombia, donde el financiamiento proviene de
recursos generales, y Chile, donde para este fin se utilizan los créditos fiscales.
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hay un gran margen para mejorar la asignacion de las inversiones realiza-
das por estos institutos.3® En el futuro, los INC podrian invertir en prever
las necesidades de habilidades para asi comprender mejor addnde desti-
nar sus recursos, y también en aumentar y mejorar la capacitacion de los
trabajadores empleados. Ademas, los INC tienen que invertir en sus pro-
cesos de gestion y administrativos, incluidos el monitoreo y los sistemas
de evaluacion, asi como el disefio de incentivos para la competenciay la
participacidon de las empresas en la asignacion de recursos (Bassi, Rucci
y Urzla, 2014; Gonzalez-Velosa, Rosas-Shady y Flores-Lima, 2016; Flores-
Lima, Gonzalez-Velosa, Rosas-Shady, 2014).

Capacitacion de los emprendedores: desarrollar habilidades de
arriba hacia abajo

Las habilidades de la fuerza laboral son importantes para el desem-
pefo y el crecimiento de las empresas, pero las habilidades gerenciales
también lo son. Las buenas habilidades gerenciales van a la par con la
productividad de las firmas, la participacion de los trabajadores y lainno-
vacion. También influyen en las habilidades utilizadas en el trabajo, sobre
todo las habilidades de procesamiento de la informacién.3” Al final, las
empresas bien administradas tienen mejores resultados en términos de
ventas, beneficios y tasas de supervivencia (UKCES, 2014; Bloom y Van
Reenen, 2007).

Normalmente, las intervenciones de las politicas publicas ense-
fAan dos tipos de habilidades gerenciales: habilidades generales para
los negocios y actitudes de emprendedorismo exitosas. Las practicas
generales para los negocios abarcan la contabilidad y la planificacion
financiera, la separacion de las finanzas entre el hogar y la empresa, la
gestion de recursos humanos, el marketing, la gestion de inventarios,
etc. Las actitudes de emprendedorismo estdn mas relacionadas con
habilidades no cognitivas.

Ser un emprendedor exitoso requiere actitud. De hecho, los
emprendedores exitosos tienden a compartir diversas actitudes clave:
motivacion, competitividad, optimismo, asuncién de riesgos, iniciativa

3¢ para mayor informacion sobre la efectividad de la capacitacién en INC, véanse
Gonzdlez-Velosa, Rosas-Shady y Flores-Lima (2016), Alaimo et al. (2015), y Flores-
Lima, Gonzalez-Velosa y Rosas-Shady (2014).

37 Las habilidades de procesamiento de la informacidn estan correlacionadas con la
probabilidad de estar empleado y ganar salarios mas altos (OCDE, 2016¢, 2016a).
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personal, autoeficacia y espiritu emprendedor. Los emprendedores de
micro, pequefas y medianas empresas (mipyme) de los paises en desa-
rrollo a menudo no crecen y se mantienen en niveles de subsistencia
incluso después de participar en programas de capacitacion para los
negocios focalizados en practicas empresariales de éxito. Uno de los
motivos de estos fracasos puede ser la falta de habilidades no cog-
nitivas necesarias para volverse “schumpeterianos” e innovadores.
De hecho, estos emprendedores caen en el autoempleo por necesi-
dad, ya sea porque el sector formal no puede absorberlos o porque no
les ofrece la flexibilidad que necesitan (de Mel, McKenzie y Woodruff,
2009, 2010; Gielnik y Frese, 2013; Frese y Gielnik, 2014; Lederman et al.,
2014; Schoar, 2010).

Las intervenciones de las politicas publicas para mejorar las habili-
dades de los emprendedores han producido, en el mejor de los casos,
efectos diversos. Experimentos en el terreno que se han llevado a cabo
recientemente en paises en desarrollo encuentran mejoras en cono-
cimientos y practicas empresariales, si bien el efecto es pequefo.3®
También hallan impactos positivos en la creacion de empresas, pero no
en la expansidon y supervivencia de las mismas. Ademas, el conocimiento
y las practicas adquiridas no necesariamente conducen a mejores resul-
tados empresariales.3® Son pocas las evaluaciones que observan que
estas politicas se traducen en un aumento de las utilidades o las ventas.

Los resultados son incluso menos alentadores en relacion con el
empleo. Los programas que ofrecen una combinacién de capacitacion
profesional y acceso a financiamiento producen mejores resultados en
el mercado laboral que la capacitacion para los negocios. Entretanto,
la capacitacion para emprendedores por si sola no parece mejorar este
tipo de resultados, acaso porgue su objetivo principal consiste en crear
habilidades para los negocios y los emprendedores, en lugar de crear
empleos (Cho y Honorati, 2014; Grimm y Paffhausen, 2015).

% McKenzie y Woodruff (2014) analizan evaluaciones de capacitacion empresa-
rial en Africa, Asia, Europa del Este y América Latina y el Caribe. Cho y Honorati
(2014) y Grimm y Paffhausen (2015) llevaron a cabo un meta analisis para los
paises en desarrollo. Para los paises desarrollados, Rosendahl Huber, Sloof y van
Praag (2014), y Fairlie, Karlan y Zinman (2015) reportan resultados para los Paises
Bajos y Estados Unidos, respectivamente.

% McKenzie y Woodruff (2014) atribuyen la falta de resultados positivos a que los
tamanos de muestra son pequefos y al hecho de que el periodo que abarca desde
la intervencion hasta el andlisis ex post suele ser demasiado breve.
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Cuadro 10.1. Resumen de estudios sobre capacitacion en habilidades para

los negocios
Habilidad Tamano del efecto
corporativa Numero de estudios Alcance General
Sistema de registro 1 [0,024, 0,483] 0,107
Ventas 7 [-0,041, 0,283] 0,115
Esfuerzo de marketing 4 [-0,018, 0,129] 0,055
Beneficios 4 [0,024, 0,245] 0,133

Fuente: Compilacién propia.

Nota: Los tamanos del efecto se reportan en los siguientes estudios experimentales: Berge, Bjorvatn
y Tungodden (2012), Tanzania (para sistema de registro, ventas, esfuerzo de marketing, beneficios);
Bruhn y Zia (2011), Bosnia y Herzegovina (para esfuerzo de marketing); Bruhn, Karlan y Schoar
(2013), México (para sistema de registro, ventas, esfuerzo de marketing); Calderén, Cunha y De
Giorgi (2013), México (para sistema de registro, ventas, beneficios); de Mel, McKenzie y Woodruff
(2014), Sri Lanka (para sistema de registro, ventas, beneficios); Drexler, Fischer y Schoar (2014),
Republica Dominicana (para sistema de registro); Giné y Mansuri (2014), Pakistan (para sistema de
registro, ventas, esfuerzo de marketing, beneficios); Karlan y Valdivia (2011), Peru (para sistema de
registro, ventas); Karlan, Knight y Udry (2012), Ghana (para sistema de registro); Mano et al. (2012),
Ghana (para sistema de registro), y Valdivia (2011), Peru (para sistema de registro, ventas).

El cuadro 10.1 muestra el efecto de la capacitacion en diversas habi-
lidades para los negocios (sistema de registros, esfuerzos de marketing,
ventas y utilidades) y sefala en qué medida varian los resultados. El ana-
lisis solo abarca los programas destinados a mejorar las habilidades de
negocios y en los que se ha utilizado el método experimental. En prome-
dio, estas intervenciones tienen efectos generales positivos y significativos
de 0,107 desviaciones estandar en el mantenimiento de registros, 0,115
desviaciones estandar en las ventas y 0,133 desviaciones estandar en las
utilidades. Entretanto, se observa que el efecto de la capacitacion de habi-
lidades de negocios en el marketing fue de escaso alcance.*®

Al estudiar por qué estos programas de capacitacion son efectivos
para algunos emprendedores y no para otros, los factores que se barajan
son restricciones crediticias, discriminacidn, limitaciones humanas y de
gestion, y la falta de un seguro de desempleo (Fairlie, Karlan y Zinman,
2015). Los Unicos efectos estadisticamente significativos se encuen-
tran para los desempleados, y solo en el corto plazo. Sin embargo, la
muestra estd compuesta por emprendedores de Estados Unidos, y es
probable que las restricciones estudiadas sean mas agudas en los pai-
ses en desarrollo.

40 Una limitacidn de este analisis es el numero reducido de estudios reportados,
debido a la alta heterogeneidad de los resultados registrados en diferentes estu-
dios, lo que implica que la muestra comparable sea relativamente pequeia.
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Quiza la principal pregunta sea si a una persona se le puede ense-
far a ser un emprendedor innovador o si se trata de un don con el que
las personas nacen. ¢Se pueden ensefar las actitudes necesarias para ser
emprendedor? Las opiniones en torno a esta importante pregunta varian.
Oosterbeek, van Praag e ljsselstein (2010) no encuentran un impacto de
la educacién empresarial en la motivacion de los alumnos universitarios
en los Paises Bajos para convertirse en emprendedores. Sin embargo,
Rosendahl Huber, Sloof y van Praag (2014) llegan a la conclusion de que
un programa implementado en el mismo pais aumenté las habilidades
empresariales no cognitivas, pero de los alumnos de la escuela primaria.
Los autores sostienen que estas habilidades se desarrollan a una edad tem-
prana y que puede que no sea posible cambiarlas una vez que se llega a
la universidad. Aun asi, Premand et al. (2012) observan un cambio en las
habilidades socioemocionales, como el optimismo acerca del futuro, entre
alumnos universitarios asignados aleatoriamente a una trayectoria empre-
sarial en Tunez. De la misma manera, los adultos propietarios de empresas
en Uganda muestran un marcado incremento de la iniciativa personal. Un
evento de capacitacion de tres dias se centrd en los elementos de la inicia-
tiva personal, y el nUmero de personas empleadas por duefios de empresas
aumentd y sus ventas crecieron (Glaub et al., 2014; Gielnik y Frese, 2013).

Es evidente que hay una gran necesidad de mas andlisis y evalua-
cion de las politicas y programas de construccidon de habilidades para
jovenes y adultos. La escasez de evidencia de América Latina y el Caribe
(con la excepcion de los programas Jovenes) significa que las evaluacio-
nes de efectividad deben incorporarse en los programas desde la etapa
de disefio con el fin de recopilar la evidencia rigurosa que necesitan los
responsables de las politicas publicas para tomar decisiones basadas en
evidencia. Sin embargo, el analisis no deberia detenerse a nivel del pro-
grama; también deberian estudiarse reformas sistémicas. Evidencia mas
adecuada puede contribuir a dar nueva forma a la politica de desarro-
llo de habilidades en América Latina y el Caribe, y promover una region
mas productiva.

Hacia un aprendizaje continuo durante toda la vida

Los paises en América Latina y el Caribe tienen que poner sus estra-
tegias de capital humano en el centro de sus estrategias de desarrollo
nacional (BID, de préoxima publicacién). Dado que las habilidades impor-
tan para la productividad, los paises deben actuar ya para construir una



EL DESARROLLO DE HABILIDADES EN LOS ADULTOS: UN APRENDIZAJE CONTINUO 299

vision sistémica de largo plazo con dos palabras en mente: pertinencia y
calidad (OCDE, 2011; Hanushek y Woessmann, 2008; Lora y Pagés, 2010;
Bassi, Rucci y Urzua, 2014).

Numerosas firmas de la region son empresas informales con baja
productividad (Lederman et al., 2014). Este entorno laboral condiciona
las oportunidades para desarrollar habilidades en la vida adulta y contri-
buye a crear un ciclo de alta rotaciéon, empleos de baja calidad y escasa
inversion general en el desarrollo de habilidades por parte de las empre-
sas y de los trabajadores.

Pero incluso desde este punto de partida incipiente, la puesta en
marcha de politicas de desarrollo de habilidades efectivas es una via
prometedora para alcanzar una region mas productiva. Un buen con-
junto de politicas destinadas a mejorar las habilidades de los jovenes
y los adultos debe basarse en un sistema de desarrollo de habilidades
solido y estructurado que acerque el sistema educativo y de capaci-
tacién para el trabajo a las necesidades de los empleadores. Dicha
transformacion debe partir de una asociacidn robusta entre los secto-
res publico y privado que elabore programas de capacitacion en funcion
de competencias pertinentes y ponga un mayor énfasis en garantizar
calidad. La clave debe ser una estrategia que vincule el desarrollo del
capital humano al desarrollo econdmico y social, y debe implementarse
de la mano de instituciones sdlidas, con una fuerte voluntad politica.

Dada la importancia que las empresas de alta productividad tienen
en el desarrollo de habilidades para sus trabajadores, también es nece-
sario llevar adelante politicas orientadas a aumentar la productividad
de las firmas. De lo contrario, habra un limite para lo que las politicas de
desarrollo de habilidades puedan conseguir por si solas.

Tener acceso a buenos empleos es dificil. Los buenos empleos son
escasos y requieren un amplio conjunto de habilidades socioemocio-
nales y técnicas. Las PAML desempefian un rol esencial en mejorar
las oportunidades para la insercidon en el mercado laboral y deberian
ampliarse aun mas. Los jovenes vulnerables, que necesitan fortalecer
sus habilidades socioemocionales y técnicas bdsicas se beneficiaran
(aungue modestamente) de los programas de capacitacion de jovenes
que les ayudardn a encontrar empleos de mejor calidad. Para los jove-
nes menos vulnerables, que estdn mejor preparados para trabajar en
el sector privado, los programas de aprendices podrian ser una buena
solucién. Actualmente, programas estructurados de este tipo casi no
existen en la region. Los efectos de estos enfoques a mas largo plazo e
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impulsados por la demanda podrian ser superiores a los de los tipicos
programas Joévenes (mejorando las habilidades de manera practica, con
un impacto en el desarrollo de la carrera y en los ingresos) y llegar a un
conjunto mas amplio de beneficiarios. En este sentido, los programas
de aprendices constituyen una alternativa prometedora que los res-
ponsables de las politicas publicas deberian explorar mas. Mas alla de
brindar apoyo a los trabajadores mas jovenes, la regién deberia innovar
y aprender mas acerca de cdmo ayudar a los adultos desempleados a
prepararse para nuevos empleos.

Los responsables de las politicas también deben poner mayor énfa-
sis en estimular la capacitacion y el aprendizaje continuo durante toda
la vida entre los empleados. Hay suficiente espacio para mejorar la
focalizacion y la efectividad de las politicas que actualmente estadn en
vigor en varios paises de la regién, sobre todo de los programas para
los trabajadores menos calificados. Sin embargo, mas que arreglar lo
que hoy existe, los gobiernos deberian probar nuevos instrumentos y
mecanismos para incentivar la participacion del sector privado y el cofi-
nanciamiento de la capacitacion de la poblacion empleada.

Las habilidades de gestidon son factores determinantes de la pro-
ductividad de las empresas. Los programas existentes que se proponen
mejorar las habilidades técnicas y socioemocionales arrojan resultados
diversos. La innovacién en este ambito deberia intentar encontrar los
programas adecuados para mejorar las habilidades de gestion de los
empresarios. Se requiere mucho mas aprendizaje en este ambito, no
solo en los aspectos mencionados sino también sobre el impacto de
estas politicas en la productividad y el empleo.

Como se ha seflalado con claridad a lo largo de este libro, cuanto
mas temprano se desarrollen las habilidades, mejores resultados tendrdn
los individuos posteriormente en su vida. Por lo tanto, los responsables
de las politicas publicas deben combatir de forma temprana la brecha
de habilidades y contemplar politicas de base amplia que retengan a los
jovenes mas tiempo en la escuela. También deben estimular el regreso
a las aulas de todos aquellos que se podrian beneficiar de un aumento
de su educacién formal. Esto implica elaborar politicas que mantengan
a Rodrigo en la escuela tanto tiempo como Elsa, minimizando asi su
brecha de habilidades inicial. Una vez que esto ocurra, el sistema de
desarrollo de habilidades se puede concentrar en lo que deberia ser su
rol en un mundo ideal, a saber, proporcionar a ambos oportunidades de
aprendizaje (ya sean formales o informales) que los mantengan al dia
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en cuanto a las nuevas demandas del mercado laboral con el fin de que
puedan alcanzar su potencial, ampliarlo y navegar los cambios inevita-
bles que se producen a lo largo de la vida laboral de cualquier individuo.
Un enfoque de aprendizaje continuo significa eliminar las fronteras arti-
ficiales entre educacion y capacitacion para el trabajo. Las politicas y
programas tienen que ayudar a los individuos a empezar o a cambiar de
carrera a medio camino en la vida, para adaptarse a las nuevas oportuni-
dades que surgen. Desde luego, las politicas de desarrollo de habilidades
también tienen que tener en cuenta el gran nimero de personas que ya
estdn en el mercado laboral a las que todavia les quedan muchos afios
de trabajo. Por lo tanto, las politicas tienen que mantener el equilibrio
adecuado, apoyando a diferentes tipos de individuos en diferentes eta-
pas de sus vidas con politicas adecuadas para cada grupo.

Si bien América Latina y el Caribe no ha llegado ahi todavia, los res-
ponsables de las politicas deben insistir en un enfoque de aprendizaje
continuo que les permita a las personas desarrollar nuevas habilidades
a lo largo de sus vidas y mejorar el crecimiento y la productividad de
la regidn. En la busqueda de nuevas y mejores politicas y programas,
la evidencia puede sefialar el camino. Armados con mas y mejor infor-
macion, los responsables de las politicas publicas estdn mejorando su
aprendizaje para ayudar a sus ciudadanos a que también ellos lo hagan.
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