La calidad del gasto publico

NOTA NUm. 3 - JUNIO 2008

La evaluacién y la mejora en la cobertura
y la calidad de la educacién media superior

México ha logrado grandes avances para
mejorar la cobertura de la educacién en todos
los niveles, pero aun presenta un gran vacio
en la inscripcién al nivel de educacién media
superior, en donde menos de la mitad de la
poblacién de los jévenes se gradidan. El nivel
educativo de los adultos en México estd mucho
mds atrasado que en otros paises con ingresos
medios. Evaluaciones internacionales sobre el
aprendizaje han levantado también inquietudes
sobre la calidad y relevancia de la educacién
media superior. La Subsecretaria de Educacién
Media Superior (SEMS) estd llevando a cabo una
gran reforma en el sector, con el doble objetivo
de aumentar la cobertura y calidad dentro
del marco de un sistema mds integrado. La
evaluacién es una herramienta importante para
disefar, instrumentar y supervisar la reforma.

Educacién media superior en México

En las décadas recientes, México ha tenido
avances importantes en el campo educativo. En
educacién primaria, la cobertura ha rondado el
90% desde 1970, con mejoras importantes en la
eficiencia del sistema. Igualmente, la educacién
secundaria ha visto crecer su cobertura desde
30% en 1970 a aproximadamente 90% en 2006.
La cobertura de la educacién media superior
aumenté considerablemente desde una base muy
baja, creciendo del 10% en 1970 al 55% en 2006.
Sin embargo, en comparacién con la educacién
bdsica, existen problemas importantes con la
eficiencia. En esencia, actualmente México puede
captar alos j6venes al sistema de educacién media
superior, pero no consigue que se gradden.

Cuadro 1: La Educacion Media Superior en Breve

La organizacion de lo educacion media superior en México es complicada.
A diferencia de lo educacion bdsica, donde la educacién péblica es provista
por los gobiernos estatales, el gobiemo federal y las universidades publicas
auténomas proveen lo educacion media superior, junto con los gobiemos
estatales y con el sector privado. En lo actualidad, un 28% de las
inscripciones son a traves del sistema federal, un 37% en el estatal, un 15%
en el sistema universitario y un 21% en el sector privado. Las proporciones
varfan entre estados.

Con la variedad de proveedores se estiman que existen entre 200 y 300
subsistemas  diferentes operando y proveyendo tanto educacion técnica
como académica. A diferencia de lo educacion bdsica, la media superior
depende en gran parte de contrataciones y profesores a tiempo parcial. Las
transferencias enfre los diferentes subsistemas no son fdciles y tanto los
estdndares de aprendizaje como los regulatorios varfan.

La medicién de la calidad es compleja, pero
siguiendo el método de evaluacién de aprendizaje
del informe PISA se observa que México es uno de
los paises con el desempefno més bajo de la OCDE.
AUn cuando México ha visto una mejora en las
puntuaciones, todavia se queda atrds con respecto
de otros paises de ingresos medios de la OCDE.
El informe més reciente de la OCDE Education
at a Glance 2007 indica que México ha hecho
inversiones importantes en la educacién y que
ha mostrado aumentos constantes en la inversién
educativa, no Unicamente en términos absolutos,

'PISA, el Programa Internacional de Evaluacién de Estudiantes,
se aplica cada tres afios a j6venes de quince afos en las
escuelas de todos los pafses de la OCDE, y en muchos paises
asociados. Cubre mateméticas, ciencias y lenguaije.




sino también en términos de un aumento de un
porcentaje del PIB destinado a la educacién.

La SEMS ha introducido una serie de reformas
destinadas tanto a incrementar la cobertura como
a mejorar la calidad y relevancia de la educacién
que reciben los estudiantes. Como parte de estas
reformas, la SEMS estd apoyando la creacién
de un Sistema Nacional de Bachillerato, el cual
creard un conjunto de estdndares comunes para
la educacién media superior y permitird replicarlo
dentro del sistema. Ademds, estd introduciendo
una evaluacién universal a los estudiantes para
complementar las evaluaciones existentes en el
sistema de educacién bésica.

El rol de la evaluacién

A la par del resto de la administracién piblica de
México, la SEMS estd avanzando hacia enfoques
de gestién y presupuesto basados en resultados.
Un aspecto fundamental de estos enfoques es
la importancia de las politicas y programas de
seguimiento y evaluacién. Este es un desafio
que involucra una serie de actividades, desde el
seguimiento y la evaluacién del progreso en la
implementacién de programas, hasta la medicién
de los cambios en los resultados y la evaluacién del
impacto especifico de las intervenciones en dichos
resultados.

Existe un amplio consenso sobre la afirmacién
de que para mejorar la calidad en la educacién
se requiere establecer estdndares cuantitativos
transparentes y reconocidos, y al mismo tiempo
contar con un sélido sistema de evaluacién para
dar seguimiento al aprendizaje de los estudiantes y
ayudar a guiar las acciones por parte del sistema
escolar?. Con estdndares transparentes y un
sistema de evaluacién, el sistema educativo puede
destinar recursos alli donde mds se necesitan,
como por ejemplo, a la capacitacién de maestros
o adquisicién de materiales.

Expansién del sistema integrado
de evaluacién de la calidad

La SEMS viene desarrollando una evaluacion
integrada de calidad que se basa en los recursos
existentes e introduce nuevas herramientas en

2 Este enfoque se analiza en el documento L. Crouch (2006)
Por una Educacién de Calidad para el Perd. Washington:
Banco Mundial, y E. Vegas y J Partow (2008) Incrementar
el Aprendizaje estudiantil en America Latina. Washington:
Banco Mundial.

el sector. Como elemento central del sistema de
evaluaciéon de la calidad se cuenta con un nuevo
examen o test que se estd aplicando a todos los
estudiantes al final del décimo segundo grado.
Esta evaluacién, o test, complementa los Exdmenes
de la Calidad y Logro Educativo, o evaluacién
EXCALE que se aplica actualmente en el sistema de
educacién bdsica a todos los estudiantes del tercer,
quinto, séptimo y noveno grado. Durante el afio
escolar 2007-2008 se aplicé el test por primera vez
al nivel de educacién media superior, y atn cuando
la SEMS Unicamente cuenta con competencias sobre
los sistemas educativos federales, le fue posible
persuadir a otros sistemas escolares a participar,
logrando que la participacién fuera universal.

Una vez que exista un numero adecuado
de resultados (probablemente después de dos
aplicaciones de la evaluacién por separado), seré
posible comparar la eficiencia de los diferentes
tipos de sistemas de educacién media superior. Es
aqui donde el segundo elemento del nuevo sistema
de evaluacién de la calidad, juega un papel
importante. Desde hace tiempo, la Secretaria
de Educacién Poblica (SEP) ha recopilado una
variedad de informacién de cada escuela. La SEMS
esté4 haciendo un esfuerzo para actualizar sus
bases de datos y corregir la informacién que tiene
sobre las escuelas y los recursos para la educacién.
Esta informacién hard posible que la SEMS analice
lo que se gasta en la educacién media superior,
asi como los resultados obtenidos. Proporcionar
informacién sobre la operacién del sistema de
educacién media superior ayudard a mejorar la
asignacién de recursos.

Utilizacién de evaluaciones de impacto

La evaluacién de impacto es una técnica importante
de evaluacién, cuyo objetivo es evaluar los
resultados especificos atribuibles a una inftervencién
en particular. Estos proporcionan un instrumento
poderoso para determinar “lo que funciona y lo
que no funciona” al disefar las participaciones del
desarrollo. Por ejemplo, la evaluacién de impacto
puede medir el aumento del aprovechamiento de
los estudiantes que es resultado de un cambio
en el plan de estudios. Esto se hace al utilizar un
contrafactual que representa el estado hipotético
que los beneficiarios hubiesen experimentado sin
la infervencién.

Durante los Gltimos afos, se han realizado
mejoras importantes que han facilitado la
evaluacién del impacto de forma sistemdtica.
En primer lugar, los pafses estdn recopilando




mds microdatos a través de encuestas de
hogares. Los especialistas han desarrollado
varias técnicas para determinar grupos de

control incluyendo  experimentos aleatorios y
técnicas cuasi-experimentales. México ha sido
lider en el desarrollo y aplicacién de las técnicas
de evaluacién de impacto en la formulacién de
las polfticas publicas. El programa nacional de
transferencia Oportunidades comenzé con una
evaluacién detallada de impacto de un programa
piloto que se desarrollé a nivel nacional. Utilizando
dicha experiencia, México ha introducido técnicas
de evaluacién de impacto en diferentes sectores
para desarrollar y mejorar nuevos programas.

La SEMS ha sido pionera en el uso de la
evaluacién de impacto como parte de su
programa global de reforma. Simultdneamente,
con la introduccién de nuevos programas para
mejorar la cobertura y calidad de la educacién
media superior, la SEMS preparé una serie de
evaluaciones de impacto para medir el impacto
de estos nuevos programas. En el centro de la
estrategia de evaluacién de impacto de la SEMS
se encuentra la creacién de un grupo consultivo
internacional. El grupo consultivo estd formado
por una serie de expertos internacionales en
el drea de evaluacién de impacto con amplia
trayectoria en lo referente a publicaciones y
conocimiento del pafs.

Trabajando con el grupo consultivo, la SEMS
lleva a cabo evaluaciones de impacto sobre sus
becas de educacién media superior, el uso de
computadoras en los programas de capacitacién
de la educaciéon media superior y la seleccién
de los directores de las escuelas. Los datos de
estas evaluaciones ayudarén a mejorar el disefio
de estos, y probablemente en breve, de otros
programas.

Introducciéon del presupuesto
basado en resultados

La administracién pUblica mexicana avanza hacia la
adopcién de la gestién y el presupuesto basado en
resultados a través del nuevo Sistema de Evaluacién
al Desempeno (SED). Este marco promoverd la
generacién y uso de la informacién de desempefio
a lo largo de todo el ciclo presupuestario vy
las Secretarias tendrdn un papel decisivo en
la instrumentacién del SED. El desarrollo de
evaluaciones rigurosas y de estdndares cuantitativos
por parte del SEMS es un buen ejemplo del tipo de
informacién de desempefo que alimentard el SED
y la toma de decisiones.

Cuadro 2: Uso de la evaluacion en la educacion en los
paises de la OCDE

Las evaluaciones objetivas estdn jugando un papel cada vez mds importante
en los sectores educativos en los paises de la OCDE. Esto incluye tanto
evaluaciones infernacionales, que sirven como pardmetros internacionales,
como las evaluaciones nacionales.

En los Estados Unidos, los resultados sobre el desempeio de los estudiantes
de nivel medio aparecidas en estudios como Trends in Infernational
Mathematics and Science Study (TIMSS) y PISA han creado debate nacional
sobre el estado de lo educacion cientifica y matemdtica, y han motivado un
mayor énfasis educativo en las dreas de matemdtica y ciencias. El gobierno
federal ha ordenado que los estados introduzcan sus propios sistemas de
evaluacion y estandares minimos. Las escuelas con bajo desempefio reciben
apoyo adicional para ayudar a que los estudiantes satisfagan los estdndares
esfatales. Sin embargo, si una escuela continda funcionando por debajo de
los estdndares, el estado puede tomar el control de la escuela, o cerrarla.
Este enfoque no recompensa a las escuelas que tienen buen desemperio, pero
garantiza un estandar minimo para todas las escuelas.

En Alemania, los resultados del PISA han sido sometidos a un intenso debate
sobre las opciones que el pais tiene para mejorar el desempefio de sus
estudiantes. Los resultados del informe PISA has sido ufilizados para apoyar
iniciativas de mejora de la calidad. Alemania tiene poca tradicién en el uso de
prugbas comparativas, y el informe PISA evidenci6 la importante disparidad
existente en el sistema educativo. Como resultado de las reformas y de la
inversion que siguid, Alemania experimentd mejoras sustanciales reflejodas
en mejores puntuaciones de posteriores informes PISA. En Alemania, el PISA
se utilizd tanto como una base de datos analitica, como instrumento de
establecimiento de estdndares y herramienta de difusion.

El gobierno federal financia el sistema de
educacién medio superior a través de diferentes
mecanismos. En  primer lugar, proporciona
financiamiento directo a sus propias escuelas, ya
sean descenfralizadas o auténomas. La mayoria
de los sistemas escolares descentralizados son
operados por la SEMS. En segundo lugar, el
gobierno federal proporciona financiamiento a los
sistemas estatales y con frecuencia juega un papel
importante en la administracién de estos sistemas
estatales. En tercer lugar, el gobierno federal
proporciona parte importante del presupuesto
directamente a las universidades auténomas, tanto
al nivel federal como estatal. Como entidades
auténomas, las universidades auténomas pueden
asignar sus recursos libremente a su propio sistema
de educacién media superior (los gobiernos
estatales también contribuyen al presupuesto de
sus propias universidades auténomas). El sistema
de educacién media superior es mds flexible
que ofras dreas del sistema educativo, depende
fundamentalmente de los maestros contratados
y ha estado bastante abierto a experimentar




con nuevos enfoques y la creacién de nuevos
sistemas.

El sistema de evaluacién general que la SEMS
estd estableciendo permitird mds comparaciones
entre los diferentes sistemas. Algunos sistemas son
mds eficientes que otros mientras que ofros, tienen
un impacto mdés grande sobre la equidad. La
combinacién de andlisis estadistico y de evaluacién
de impacto permitird que el gobierno federal dirija
recursos adicionales a los sistemas con el mejor
desempeno. En la medida en que el sistema de
evaluacién vaya mds allé de los sistemas en los
que el gobierno federal influye directamente,
ofros sistemas escolares podrédn aprovechar la
informacién. Dada la creciente atencién que
la Secretaria de Educacién le estd prestando al
enfoque sobre resultados, la implementacién del
presupuesto basado en resultados en México se
podrd beneficiar de esta valiosa experiencia asf
como apoyarla.

Retos futuros

El sector de educacién en México es el mayor
receptor de recursos y uno de los mds grandes

empleadores. Juega un papel clave en la
economia, particularmente al ser México un pafs
de ingresos medios, que depende cada vez mds
de los servicios producidos por trabajadores
educados. El sistema de educacién media superior
crece répidamente y continuard creciendo en los
siguientes anos.

Para enfrentar el reto del creciente y muy diverso
sistema de educacién media superior, el gobierno
va a necesitar informacién adicional que permita
lo toma y seguimiento de decisiones claves. El
gobierno federal deberd ademds compartir esta
informacién con los estados y las universidades
auténomas, para que éstos también puedan
mejorar su proceso de toma de decisiones. El
sistema de evaluacién introducido recientemente
en la SEMS ayudaré tanto a los gobiernos federales
como estatales a satisfacer la creciente demanda
de educacién media superior.

Erik Bloom, Economista Senior, Unidad
de Desarrollo Humano del Banco Mundial

SHCP

México: Quality of Public Expenditure (La calidad del gasto
publico) es una serie de notas preparadas en colaboracién
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