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Este libro sintetiza los hallazgos de una investigación sobre los sistemas 
educativos subnacionales en América Latina. El proyecto se propuso analizar el 

contexto de las políticas y los resultados educativos en las primeras dos décadas 
del siglo xxi en seis países: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Perú.

Estos países tienen sistemas subnacionales muy distintos, con amplias 
atribuciones de gobierno. El estudio analizó las provincias de Argentina, las 

comunas de Chile, los estados de Brasil, los departamentos y entidades 
territoriales de Colombia, las regiones de Perú y las entidades federativas de 

México. En total sistematizamos las estadísticas educativas disponibles de 486 
sistemas educativos subnacionales. El objetivo central fue encontrar los casos 

de mejora más destacados, integrales en diversos indicadores educativos y 
prolongados en el tiempo. Luego de una consulta a expertos, se seleccionaron 

doce sistemas subnacionales (dos por país), que se analizaron a partir de un 
trabajo de campo con 130 entrevistas.

Sabemos ahora que el camino de la mejora sistémica es extraordinariamente 
difícil. Gracias a esta investigación inédita en su magnitud y profundidad, 

también hemos aprendido mejor que nunca cuáles son las llaves y los secretos 
mejor escondidos de la mejora educativa en América Latina. 
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E n nuestra región vivimos rodeados de desigualdades que, en algunos casos, son 
tan estructurales que sus raíces vienen horadando desde hace décadas el desa-
rrollo y el entramado social. Esta situación parece dejar a las personas fuera de 

juego, sin posibilidad de tomar decisiones ni de forjar su propio futuro. En las páginas 
siguientes verán que esto no es cierto, que existen soñadores, hacedores y educadores, 
personas e instituciones que, desde su lugar, impulsan la educación como motor de de-
sarrollo y de superación de las desigualdades, que creen en la enseñanza como medio 
para la transformación social. 

Las llaves de la educación. Estudio comparado sobre la mejora de los sistemas educativos 
subnacionales en América Latina es una investigación comprometida, con una misión 
académica y social, que busca encontrar y entender esas «llaves» que son clave para 
que los sistemas mejoren, se potencien y, al mismo tiempo, garanticen el derecho a 
la educación de calidad para todos los niños, niñas y adolescentes. 

Es en esta mirada en la que, desde Instituto Natura, nos encontramos y reconocimos 
con Axel Rivas y con los diecinueve investigadores que hicieron posible este estudio, el 
Centro de Investigación Aplicada en Educación San Andrés (CIAESA), la Universidad de 
San Andrés (UDESA) y las universidades participantes. 

Prólogo 
David Saad, presidente de Instituto Natura Brasil y América Hispana 
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Recuerdo una apasionante conversación con Axel, dos años atrás, en la que ambos nos 
preguntábamos: ¿es posible mejorar la educación en América Latina? ¿Qué sistemas lo 
lograron? ¿Cómo lo hicieron? ¿Qué podemos aprender de ellos? ¿Cómo podemos contri-
buir a la mejora en cada país?

Estas preguntas guían los pasos de Instituto Natura desde su fundación hace diez años 
en Brasil, y ahora también en los países de América Hispana en los que comenzamos 
a trabajar. Buscamos que la educación sea el camino para una sociedad más justa, 
próspera y solidaria. Solamente cuando todos los niños, las niñas y los jóvenes estén 
incluidos en una educación integral y de calidad habremos logrado nuestro objetivo. 

Sin afán de adelantar los hallazgos de la investigación, en Instituto Natura creemos 
profundamente en las «llaves» que se plantean a continuación. La mejora de la educa-
ción solo es posible a través del rol protagónico del Estado, con su capacidad de imple-
mentar políticas públicas transformadoras a escala. Por esto, entendemos que nuestro 
rol como organización del tercer sector es apoyar al sistema público en la implementa-
ción de las políticas que generen resultados positivos en el aprendizaje y la inclusión. 

Como consecuencia, enfocamos nuestro trabajo en acompañar a los gobiernos nacio-
nales y subnacionales en el desafío que supone gestionar e implementar políticas mul-
tidimensionales. Buscamos construir alianzas basadas en la confianza de contar con 
un objetivo común, la mejora de los aprendizajes y la necesidad de tener persistencia 
y continuidad en el tiempo. Aportamos conocimiento, formación, apoyo técnico. Ante 
todo, construimos en conjunto.  

Para terminar, celebramos este estudio y el esfuerzo y tenacidad que sabemos brinda-
ron tanto Axel Rivas como todo el equipo de investigadores, quienes, a través de este 
trabajo, ponen luz sobre experiencias que pueden ser un faro para una nueva etapa 
educativa en nuestra región. 

PRÓLOGO
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Introducción

P roponemos a los lectores y a las lectoras que comiencen este libro con nuestras 
preguntas de investigación abiertas en sus mentes. Tengan en cuenta estos pun-
tos de partida: en América Latina existen sistemas educativos descentralizados 

en manos de gobiernos subnacionales y, desde hace al menos un par de décadas, con-
tamos con herramientas para medir aspectos del derecho a la educación que nos per-
miten hacer un seguimiento en el tiempo de la cobertura educativa, la trayectoria de 
los alumnos/as y la calidad de los aprendizajes. Entonces, nos propusimos estudiar qué 
sistemas educativos subnacionales1 habían logrado mejoras sostenidas, y en lo posible 
integrales, entre 2004 y 2019 en seis países diversamente descentralizados: Argentina, 
Brasil, Chile, Colombia, México y Perú. 

Estudiamos en total 486 sistemas subnacionales: las 346 comunas de Chile2, las 24 ju-
risdicciones de Argentina (23 provincias y la Ciudad de Buenos Aires), los 26 estados 

1 . En sentido estricto algunos son «sistemas» y otros son «subsistemas» o «sistemas locales de 
educación» (esta distinción se analiza en el capítulo 4) .

2 . En Chile está en marcha un proceso de transformación de la gestión de la educación que 
implica el reemplazo de los municipios por Servicios Locales de Educación Pública (SLE) . En el 
momento de publicar este libro ya existen 11 SLE que administran la educación de 41 comunas .
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y el Distrito Federal de Brasil, los 32 departamentos de Colombia, las 24 regiones y la 
provincia constitucional del Callao de Perú y las 32 entidades federativas de México (que 
incluyen la Ciudad de México).

En realidad, podríamos contabilizar 582 sistemas subnacionales, porque en una se-
gunda ronda analizamos las 96 Entidades Territoriales Certificadas de Colombia. No 
llegamos a analizar un universo aparte e inmenso: los 5570 municipios de Brasil, que 
tienen a su cargo las escuelas de nivel inicial y la mayoría de la enseñanza fundamen-
tal (de 1 a 9 años).

Diseccionamos estos 486 subsistemas con múltiples indicadores cuantitativos para el 
nivel primario y secundario o medio. Confeccionamos el mayor registro de estadísticas 
educativas de sistemas subnacionales que exista en América Latina3. Construimos un 
modelo teórico para sintetizar la interrelación de tantos indicadores distintos. Elabo-
ramos fórmulas e índices para tratar de capturar tendencias y controlar los errores 
estadísticos. Buscamos registrar procesos de mejora sostenida en el tiempo de varios 
indicadores de manera simultánea.

Piensen con nosotros en las preguntas que nos formulamos cuando empezamos este 
trabajo. De los 486 subsistemas, ¿cuántos habrán mejorado de manera integrada, sos-
tenida en el tiempo, por encima claramente de la media nacional? ¿Cuántos habrán 
mejorado en indicadores específicos como, por ejemplo, la calidad educativa del nivel 
primario? ¿Cuántos en cada país? ¿Cuántos en los países federales con grandes sistemas 
educativos como Argentina, Brasil y México? ¿Cuántos en los países con una descentrali-
zación más parcial o cambiante como Colombia y Perú? ¿Cuántos en el sistema chileno, 
regulado por el mercado y municipalizado, pero con una fuerte intervención del gobier-
no nacional?

Piensen con nosotros en la segunda fase del trabajo, que consistió en testear los casos 
que habían destacado en sus entrevistas los expertos de cada país en el análisis y cono-
cimiento de los sistemas subnacionales. Buscamos detectar por otra vía los casos de me-
jora: preguntando sobre las gestiones educativas más destacadas en los últimos quince 
años. ¿Qué imaginan que sucedió? ¿Creen que los casos coincidieron? ¿Había en cada país 
sistemas claramente identificados por los expertos que habían logrado traducir las capa-
cidades de gestión en mejoras observables en los resultados? ¿En algunos países más que 
en otros? ¿Qué factores podrían explicar estas diferencias (en el caso de que las hubiese)? 
Siguiendo el título de este libro: ¿cuáles son las «llaves» de la mejora a escala sistémica?

3 . Toda la información procesada y sistematizada está disponible al público para futuras 
investigaciones e indagaciones en la página web https://www.llavesdelaeducacion.org/ 
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Ahora les pedimos que nos acompañen en el tramo final del proyecto: el análisis de los 
casos que encontramos de mejora sostenida. ¿Habrán tenido las mismas características 
en contextos económicos favorables? ¿Habrán invertido más en la educación? ¿Habrán 
implementado políticas clave muy similares o habremos encontrado recorridos muy 
distintos y específicos en función de cada contexto?

Estas preguntas no tenían respuesta cuando empezamos esta investigación. Nuestras 
hipótesis estaban abiertas a encontrar, en las distintas capas del trabajo, respuestas ines-
peradas. Los invitamos a posicionarse en ese lugar de incertidumbre, llenos de pregun-
tas. Hagan sus propias conjeturas aquí (si no han leído ya las síntesis de nuestro estudio, 
claro). Formulen sus propias hipótesis. Los invitamos a que reflexionen sobre lo que van 
a leer. Los invitamos a ser los y las protagonistas de esta investigación.

Esta propuesta no es solo un juego para captar su atención o generar intriga en la lectura 
(algo que también puede ayudar a atravesar las numerosas páginas de este estudio): es 
una posición epistemológica que invitamos a compartir. Implica estar abiertos a com-
prender el funcionamiento de los sistemas educativos de maneras muy diversas y no-
vedosas. Es una invitación a la pregunta, a indagar en la complejidad de los fenómenos 
educativos con los ojos abiertos, reflexivos y científicos. Es también una invitación a con-
cebir la búsqueda de la justicia educativa en nuestros países usando la investigación para 
abrir más y mejores pistas y posibilidades para la mejora sistémica. En definitiva, quere-
mos ver si es realmente posible mejorar la educación y aprender de quienes lo lograron. 

Hemos analizado los datos disponibles con una mirada rigurosa y cuidadosa a la vez. No 
somos ingenuos. Comprendemos las limitaciones de los sistemas estadísticos y, especial-
mente, de las evaluaciones de la calidad educativa. Sabemos que presentan numerosos 
problemas metodológicos, que solo miden un recorte parcial de lo que aprenden los alum-
nos/as y que, incluso, pueden tener los efectos perversos de limitar la enseñanza de otras 
áreas y enfoques cuando se convierten en mecanismos de presión dentro de los sistemas 
educativos. En este estudio también analizamos en profundidad estas dimensiones. 

Pero también sabemos algo más fundamental: las estadísticas y evaluaciones disponi-
bles son maneras de hacer visible lo invisible. Nos permiten identificar, siempre par-
cialmente, el cumplimiento del derecho a la educación. Los sistemas de información 
creados por los países de la región han implicado el trabajo de incontables profesiona-
les para calibrar y aplicar instrumentos de medición. Los países han hecho un esfuerzo 
inmenso a la hora de aumentar las capacidades estatales para detectar si los niños, las 
niñas y los jóvenes asisten a la escuela; si repiten o abandonan; si aprenden a leer y 
escribir, a comprender los textos, a pensar científicamente o a resolver problemas ma-
temáticos. Esas mediciones nos dicen si hay más desigualdades entre sectores sociales, 
escuelas urbanas y rurales, edades, género o recursos de las escuelas. Iluminan, en 
definitiva, aspectos vitales del cumplimiento del derecho a la educación.
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Por eso usamos estas estadísticas y sistemas de evaluación para analizar la mejora de los 
sistemas educativos subnacionales. En consecuencia, nuestra definición de «mejora» está 
limitada por esos mismos instrumentos. Son su fuente de indagación y su condena. No 
podemos saber muchas otras cosas que querríamos indagar sobre los sistemas educativos. 
Pero al menos sabemos lo que nos dicen los datos; podemos contar con esa información 
para analizar tentativamente las gestiones políticas y construir hipótesis sobre los efectos 
de las acciones de gobierno y los contextos específicos en la mejora de los sistemas.

Nuestra definición de «mejora» implica «lograr que más estudiantes que antes accedan 
a más altos niveles de aprendizajes en una amplia gama de conocimientos y destre-
zas con menor desigualdad en los logros que antes» (Levin, 2012). En este estudio nos 
acercaremos a esa definición con una batería de indicadores que se agrupan en un 
modelo teórico de análisis de la mejora de los sistemas educativos subnacionales en la 
región. Hemos buscado identificar los casos que lograron mejoras integrales (en varios 
indicadores) sostenidas en el tiempo para evitar las trampas de las estadísticas que 
pueden mostrar saltos anómalos de una medición a otra. No queremos encontrar los 
atajos, sino los procesos que han logrado sostenerse durante varios años y que se han 
convertido en una hipótesis de intervención política específica que hay que cotejar con 
el trabajo de campo.

Un ejemplo claramente inspirador ha sido el caso de Sobral, el municipio de Brasil que en 
apenas doce años ha pasado del puesto 1366 del ranking del Índice de Desenvolvimento 
da Educação Básica (IDEB) (que mide la trayectoria de los alumnos/as y los aprendizajes 
en las evaluaciones) al puesto número uno del país (Cruz y Loureiro, 2020). Queríamos 
saber si había otros casos que hubiesen logrado semejante trayectoria de mejora consis-
tente en el tiempo y en distintos indicadores. 

Elegimos estas preguntas de investigación con un marco teórico centrado en el análi-
sis de los mecanismos de gobierno de los sistemas educativos. Las políticas educativas 
solo se entienden como prácticas de gobierno que interactúan con relaciones de poder 
en el nivel micro de las aulas y escuelas (Rose, 1999; Hunter 1994). Evitamos pensar en 
los Estados como aparatos unificados de poder que «deciden» las políticas. El Estado 
desempeña un rol central, pero ni único, ni orgánico ni autónomo frente a sus propias 
disputas internas de sectores y niveles ni frente a los múltiples actores que intervienen 
en los procesos de gobierno (Kooiman, 2003; Aguilar Villanueva, 2006). 

El conocido informe Mckinsey (Mourshed, Chijioke y Barber, 2010) fue tanto una inspira-
ción como un modelo a discutir para nuestro estudio. En ese informe, quizás el más leído 
sobre política educativa en el siglo xxi, se analizaron 20 sistemas educativos que habían 
mejorado en todo el mundo. Ese estudio nos abrió la misma pregunta de investigación 
para los sistemas subnacionales en América Latina, pero nuestro marco teórico no com-
parte su enfoque. Al buscar atajos para llegar rápidamente a las recomendaciones, el  
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informe McKinsey presenta una mirada acultural, ahistórica y asociológica de los siste-
mas educativos. 

Nuestro punto de partida implicaba comprender la historia de los sistemas nacionales, 
sus políticas y contextos recientes como marcos clave de análisis de los casos subna-
cionales. Estudiamos las trayectorias de las políticas educativas en sus realidades ana-
lizando la historia más prolongada de tradiciones y esquemas de poder (Gale, 2001). 
Asumimos la complejidad de los sistemas en su propio contexto, sin esperar respuestas 
universales y sin olvidar las culturas o las relaciones de fuerza que se expresan en cada 
momento histórico. Los sistemas educativos son expresiones de la historia de nuestros 
países: están cargados de injusticias, batallas, conflictos, voluntades e ideología. Son 
objetos vivos, dinámicos, cambiantes.

En nuestro estudio esto supuso evitar una visión totalizante que permita explicar la me-
jora de manera «objetiva». No solo no podemos establecer la causalidad de nuestras hi-
pótesis, sino que las planteamos abiertamente como partes de un camino epistemológico 
que intenta indagar de manera interpretativa los fenómenos sociales complejos. Combi-
nando instrumentos de medición estadística con estrategias de análisis e interpretación 
sociohistóricas, las ciencias sociales pueden aportar mucho más a la recomendación de 
políticas que desde una cierta neutralidad inalcanzable o simplificadora. 

Al rescate de los sistemas 
subnacionales de educación

E studiar los sistemas subnacionales de educación es una misión que nos permi-
te salir del excesivo centralismo que ofrecen los enfoques dominantes sobre la 
educación. El «giro subnacional» abre un nuevo mundo en la teoría política com-

parada (Singh, 2017). Las unidades subnacionales no solo permiten entender mejor los 
fenómenos educativos, al desagregar las unidades de análisis, sino que también pueden 
ayudar a desarrollar nuevas teorías sobre los sistemas educativos y las razones de sus 
sugerentes variaciones dentro de un territorio nacional.

La tiranía del sesgo nacional es peligrosa porque puede llevar a sacar conclusiones apre-
suradas. Un estudio señalaba que Massachusetts lograba mejores resultados que Finlan-
dia en PISA con una población similar (Carnoy, García y Khavenson, 2015). Sin embargo, 
hemos leído incontables informes sobre el éxito de Finlandia y ninguno (o casi ninguno) 
sobre el de Massachusetts.

Como analiza Snyder (2001), lo subnacional permite aumentar el número de casos ob-
servables, controla las comparaciones con más variables y abre la posibilidad de realizar 



#  

12

mayores inferencias o más válidas. Nuestro estudio propone salir de la «tiranía» de los 
promedios nacionales o del «sesgo de los países completos», como lo llamó Rokkan (1970). 

En América Latina hay varios antecedentes que nos marcan el camino. El clásico estudio 
de O´Donnell (1973) demostró que los promedios de Brasil lo llevaron a ser categorizado 
como un país subdesarrollado en los años sesenta, pese a que su sector más moderno 
de la economía era tan pujante como el de Argentina, aunque tenía una pobreza rural 
profunda. En nuestro propio campo educativo, los estudios comparados de unidades 
subnacionales en Brasil nos han permitido entender mejor un sistema inmenso y des-
centralizado (Carnoy et al., 2017; UNICEF, 2010; Alves, 2008). Otros estudios en México 
(Ornelas, 2008) o en Argentina (Rivas, 2004) son antecedentes directos de este trabajo, 
al mapear las políticas educativas en múltiples estados o provincias dentro de países 
federales.  

Desagregar el análisis en las unidades subnacionales también ilumina de otra forma 
el estudio de las políticas nacionales, que pasan a ser entendidas desde su reverso: con 
los ojos del interior. Así, este libro se puede considerar una gran inversión del eje de la 
mirada sobre los sistemas educativos nacionales en América Latina. 

Mirar desde los territorios no solo permite comprender mejor el centro, sino que tam-
bién ensancha un camino de la indagación comparada internacional. Como señalan 
estudios previos, la comparación subnacional transnacional permite capturar los sesgos 
invisibles de las comparaciones locales y genera controles metodológicos, teóricos y epis-
temológicos en nuestras indagaciones y conclusiones (Ferreira do Valle, 2015). Nuestro 
estudio es un ejemplo en esta dirección: hemos aprendido a comparar «dentro» de los 
países comparando «entre» los países. Como un juego de muñecas rusas, la mirada com-
parada se ensancha con múltiples controles. De eso trata la racionalidad científica: de 
ponernos la mayor cantidad de obstáculos para testear nuestras hipótesis. 

El análisis de los sistemas subnacionales no implica olvidar el peso de los sistemas nacio-
nales. Como señalan Carnoy et al. (2007), la unidad Estado-nación sigue siendo decisiva 
para entender los sistemas educativos. Sin embargo, la perspectiva subnacional enrique-
ce el análisis y es decisiva, en el caso de los países federales, para entender la política 
educativa. 

Cabe aclarar que esta perspectiva combinada de lo nacional y lo subnacional no realiza 
juicios de valor sobre la estructura del gobierno de la educación de los seis países ana-
lizados. No es este un estudio sobre el valor de la centralización o de la descentraliza-
ción. Si bien tenemos múltiples hallazgos que refieren a esta gran pregunta, no ha sido 
nuestro objeto de estudio, y se trata de manera muy parcial en las conclusiones y en el 
análisis de cada país. 

INTRODUCCIÓN
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Tomamos los sistemas de gobierno y la distribución de atribuciones en cada país como 
algo dado. Bien podría ser que la descentralización haya aumentado las desigualdades y 
que nuestros casos destacados sean las excepciones que confirman la regla. O, al contra-
rio, pueden florecer centenares de casos destacados gracias a la descentralización. Eso 
será materia de otra discusión. 

En definitiva, nuestro estudio no pretende identificar una autoridad ideal ni lineal de la 
política educativa. Analizamos los sistemas subnacionales desde una perspectiva de go-
bierno multinivel (Piattoni, 2010), en el que coinciden distintas autoridades nacionales, 
subnacionales y locales en el control y la regulación de la educación. 

Cómo se hizo este estudio

E ste libro reúne los hallazgos fundamentales de un largo proyecto de investiga-
ción en seis países de América Latina: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Mé-
xico y Perú. Fue desarrollado en cuatro etapas metodológicas con un equipo 

integrado por diecinueve investigadores de los seis países:

• En la primera etapa se analizaron las políticas educativas nacionales y las 
atribuciones de gobierno subnacional de los seis países estudiados. Este 
trabajo de sistematización permitió la elaboración de un informe por país4 
y una matriz de análisis que posibilitó la construcción de una serie de ca-
tegorías para la comparación de los países.

• En la segunda etapa se sistematizaron las estadísticas educativas de cada 
uno de los países5, siguiendo el modelo teórico de análisis de la mejora 
de los sistemas educativos subnacionales6. Este trabajo implicó muchos 
procesamientos de fuentes primarias y la organización de todos los datos 
disponibles ya procesados de las distintas fuentes estadísticas de los seis 
países. Fruto de este trabajo fue la identificación de los potenciales casos 
de mejora sistémica a nivel subnacional en cada país.

4 . Los informes y todo el material del proyecto pueden encontrarse en la página web 
https://www.llavesdelaeducacion.org/ 

5 . Un informe detallado con la evolución de los indicadores educativos de cada uno de los seis 
países también puede hallarse en la página web del proyecto:  
https://www.llavesdelaeducacion.org/ 

6 . Véase el anexo en https://www.llavesdelaeducacion.org/

https://www.llavesdelaeducacion.org/
https://www.llavesdelaeducacion.org/
https://www.llavesdelaeducacion.org/
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• En la tercera etapa se entrevistó a 49 expertos en educación de los seis 
países para indagar en los potenciales casos de mejora sistémica a nivel 
subnacional entre 2004 y 2019. Este proceso permitió realizar una preselec-
ción de los casos que se confrontó con los datos estadísticos para terminar 
de definir los casos en cada país. La sistematización de este proceso puede 
encontrarse en el capítulo 6. En cada país se tuvieron en cuenta criterios 
distintos, ya que no había una manera única de entender los procesos de 
mejora y las situaciones de cada contexto eran muy diversas. 

• Con la selección de los doce casos (dos por país) se realizó un trabajo de 
campo indagando en toda la documentación y literatura previa sobre el 
caso y con entrevistas a actores clave de cada uno de los casos analizados. 
En total se realizaron 130 entrevistas. Algunos de los trabajos de campo 
fueron realizados de manera presencial (Córdoba, Río Negro, Puebla, Bo-
gotá, San Martín y Ayacucho) y otros de manera remota (San Nicolás, Lon-
coche, Boyacá, Guanajuato, Ceará y Pernambuco) por la situación de la 
pandemia que se desató en medio del estudio.

• Con todo el material recolectado se realizó una sistematización con la con-
formación de distintas categorías analíticas para elaborar el trabajo final 
comparado que se presenta en este libro. En un libro complementario del 
mismo proyecto se presentan los doce estudios de caso analizados en pro-
fundidad.

El trabajo en conjunto contó con la colaboración de equipos de investigadores en cada 
uno de los países durante dos años. El análisis y las conclusiones reflejan estas dis-
cusiones y presentan los materiales específicos que se consolidaron en seis matrices 
metodológicas completadas por los equipos en cada uno de los países. Este esfuerzo de 
investigación colaborativa es parte de una visión más amplia de la investigación sobre 
América Latina con un enfoque Sur-Sur, tan vital y necesario para repensar los sistemas 
educativos de la región con lentes comparadas y a la vez situadas en la realidad y la his-
toria de nuestros países. 

El libro no presenta solamente los resultados de esta investigación, sino también una 
mirada analítica de la política educativa en América Latina durante los últimos veinte 
años del nuevo siglo (2000-2020), continuando muchos de los caminos recorridos por su 
antecedente más directo (Rivas, 2015).

En el primer capítulo se presenta un estado del arte sobre la mejora de los sistemas edu-
cativos. En el capítulo 2 se analiza la situación de las políticas educativas nacionales en 
los seis países a lo largo de las dos primeras décadas del siglo xxi en el contexto social, 
político y económico de la región. El capítulo 3 amplía esta contextualización con un 

INTRODUCCIÓN
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análisis de la información estadística sobre los indicadores educativos más relevantes 
de los países y un especial trabajo de sistematización sobre la evolución de los resultados 
en las evaluaciones de la calidad nacionales e internacionales. Este panorama abre las 
puertas para entender en qué contexto se dieron las mejoras subnacionales estudiadas 
y también permite anticipar la complejidad de las mediciones de la calidad, que en mu-
chos países muestran evoluciones contradictorias.

En el capítulo 4 se analiza la estructura de gobierno de los sistemas educativos estudia-
dos y la distribución de atribuciones a nivel subnacional. Esto sitúa nuestro estudio en 
el contexto de dos dimensiones clave que se diferencian entre los países: la cantidad y el 
tipo de atribuciones que tienen los sistemas subnacionales y las políticas nacionales en 
el período estudiado, que marcaron y condicionaron las gestiones regionales. 

El siguiente capítulo se adentra en la evidencia empírica específica de nuestro estudio al 
mostrar el proceso de selección de los doce casos estudiados. En él se describe el modelo 
teórico y metodológico de selección de los casos y las características de los sistemas que 
analizamos.

El capítulo 6 ofrece un análisis de los casos seleccionados y una comparación de las 
políticas más salientes que muestran un panorama comparado de las similitudes y dife-
rencias de las prioridades y enfoques encontrados. Finalmente, el capítulo 7 elabora una 
mirada más profunda sobre los puntos en común de los casos seleccionados y propone 
un primer eslabón para construir una teoría de la mejora de los sistemas educativos 
nacionales y subnacionales en América Latina: la construcción de una plataforma de 
gobierno de la educación. 
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La mejora de los 
sistemas educativos: 
un estado del arte

1

De los viajeros a los campeones del mundo

L a investigación comparada tiene una larga tradición en la búsqueda de las «minas 
doradas» de la educación. Los orígenes del análisis de la calidad de los sistemas 
educativos pueden rastrearse en los textos de los intelectuales y administradores 

que viajaban por el mundo buscando modelos para imitarlos. Estos viajeros solían publi-
car reportes que tuvieron luego una gran influencia en la construcción de los sistemas 
educativos en sus países de origen (Noah y Eckstein, 1969). Algunos, como Domingo 
Sarmiento en Argentina, José Varela en Uruguay o Horace Mann en Estados Unidos, son 
considerados los padres fundadores de sus sistemas educativos.

Los análisis de estos intelectuales se basaban en observaciones poco sistemáticas de los 
modelos organizacionales y en las prácticas pedagógicas de los lugares que visitaban. 
Ya a fines del siglo xix se iniciaron debates que promovían la creación de una ciencia 
de la educación «positiva» que pudiera imitar a las ciencias naturales y deducir de la 
observación empírica y de la comparación entre países ciertas reglas universales de fun-
cionamiento de la educación. Sin embargo, la definición de un buen sistema educativo 
se basaba fundamentalmente en la observación directa y en un juicio de valor subjetivo. 
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En un primer momento, los viajeros se vieron especialmente atraídos por Prusia, la 
meca de los sistemas educativos en el siglo xix. En esta lógica inicial, las instituciones 
y las prácticas educativas se percibían como tecnologías neutras que se podían usar en 
diversos contextos con objetivos y filosofías muy diferentes (Noah y Eckstein, 1969).

Ya a comienzos del siglo xx, se empezó a cuestionar el supuesto de que las instituciones 
y prácticas educativas podían ser transferidas linealmente de un país a otro. Sadler, en 
su famosa conferencia de 1900 titulada «¿Qué aprendizaje de valor práctico podemos 
obtener a partir del estudio de los sistemas educativos extranjeros?» (Sadler, 1979), des-
tacó la importancia de considerar el contexto cultural e histórico cuando se comparan 
sistemas educativos. Decía que, cuando se estudia un sistema extranjero, uno no debe 
concentrarse únicamente «en las instituciones ni en los docentes y los alumnos/as», sino 
que el objetivo principal debe ser entender cuál es la «fuerza espiritual, impalpable e 
intangible» que sostiene ese sistema (Sadler, 1979). 

Pese a estas advertencias, el supuesto de que existen lecciones prácticas que pueden 
aprenderse de los sistemas educativos extranjeros ha continuado guiando la investiga-
ción (y la reforma) educativa hasta nuestros días, tal y como se aprecia en los libros What 
Ivan Knows that Johnny Doesń t (Lo que Iván sabe, Johnny no lo sabe) (Trace, 1961); Las 
escuelas suizas y las nuestras: ¿por qué las de ellos son mejores? (Rickover, 1962); Una lección 
sobre reforma educativa de Gran Bretaña (Chubb y Moe, 1992); o La brecha educativa: ¿por 
qué nuestras escuelas están fallando y qué podemos aprender de la educación japonesa y de 
la china? (Stevenson, 1993).

A partir de la segunda mitad del siglo xx, los organismos internacionales se convirtie-
ron en actores clave de estos procesos, al actuar como mediadores con capacidad de 
identificar y difundir por el mundo las buenas prácticas en materia de gobierno de la 
educación. Un ejemplo emblemático fue el de los «tigres asiáticos» en los años noventa. 
El Banco Mundial presentaba a estos países como «destacados ejemplos de lo que se 
puede lograr cuando el sistema educativo es reformado en consonancia con el sistema 
económico» (Morris, 1996). De este modo, los sistemas educativos de Corea del Sur, 
Hong Kong, Taiwán y Singapur se mostraban como ejemplos universales que debían 
ser seguidos para reformar la educación en busca del crecimiento económico.

De este breve recorrido por la bibliografía sobre los «sistemas a emular» en la etapa pre-
via a las evaluaciones estandarizadas podemos deducir algunos principios relevantes. En 
primer lugar, la comparación tendía a ser espacial (entre diferentes sistemas) más que 
temporal (un mismo sistema en diferentes momentos). El foco no estaba tanto en siste-
mas que mejoran en el tiempo, sino en sistemas que eran mejores que otros. ¿Qué defi-
nía que un sistema fuera mejor que otro? Había algunos indicadores relacionados con el 
acceso y las trayectorias de los estudiantes, pero en general la comparación se basaba en 
factores exógenos al sistema educativo (crecimiento económico o desarrollo tecnológico) 
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que se atribuían, al menos en parte, a un mejor sistema educativo. El sistema educativo 
soviético debía ser estudiado para ver cuáles de sus características valía la pena imitar 
porque la Unión Soviética había ganado la competencia espacial al lanzar el Sputnik; 
Japón, porque lograba la disciplina social y laboral perdida en Occidente; Singapur atrajo 
la atención de los investigadores en educación por su rápido crecimiento económico. El 
salto causal entre el éxito en algún factor exógeno al sistema educativo y el logro en edu-
cación era en general enorme y poco comprobable en un sentido estricto.

Con el surgimiento de las evaluaciones internacionales a gran escala (ILSA por sus siglas 
en inglés) aparece una referencia para comparar los sistemas educativos en términos de 
sus resultados. Las primeras pruebas estandarizadas (como PIRLS y TIMSS)7 abrieron 
el camino de la comparación de resultados entre países, pero fue con la aparición de la 
prueba PISA8 de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE) 
en el año 2000 cuando se construyó un parteaguas político mundial de medición de la 
calidad educativa con la elaboración de rankings entre los sistemas educativos.

Con PISA, la metanarrativa clásica de la emulación internacional de los viajeros compara-
tivistas se convirtió en la búsqueda de «los campeones del mundo de la educación». Esta 
prueba se convirtió en una «moneda educativa universal» que abrió un nuevo campo de 
debates en la literatura sobre la mejora de los sistemas educativos. En primer lugar, per-
mitió y promovió una comparación espacial más robusta. A partir de la publicación de 
sus rankings se convirtió en un GPS (sistema de posicionamiento global) que permite de-
terminar la posición de un sistema educativo en relación con los otros sistemas (Nóvoa y 
Yariv-Mashal, 2014). A pesar de las muchas críticas que recibe como medida de la calidad 
de un sistema educativo (Hopfenbeck et al., 2017; Lindblad et al., 2015; Fernández-Cano, 
2016), el uso de sus resultados como indicador de calidad educativa ha proliferado en la 
bibliografía sobre política educativas (Niemann, Martens y Teltemann, 2017; Pons, 2017).

Distintos estudios comparados buscaron analizar a los mejores del mundo en sus re-
sultados en las pruebas internacionales, con PISA como parámetro central (Barber 
y Mourshed, 2007; Darling-Hammond et al., 2017; Isaacs, 2015; Mourshed, Chijioke y  
Barber, 2010; OCDE, 2010; Sahlberg, 2009; Steward, 2012; Tan, 2019; Tucker, 2011). Una 
nueva literatura comparada en educación pobló los escritorios de los tomadores de de-
cisiones. Estos textos hablaban directamente a los líderes educativos para que tomaran 
nota de las lecciones de los «campeones del mundo».

7 . Las evaluaciones estandarizadas Estudio Internacional sobre el Progreso en Comprensión 
Lectora (PIRLS por sus siglas en inglés) y Estudio Internacional sobre Tendencias en Matemáticas 
y Ciencias (TIMSS por sus siglas en inglés) se aplicaron desde 1995 y fueron desarrolladas por la 
Asociación Internacional para la Evaluación del Rendimiento Educativo (IEA) .

8 . Programa para la Evaluación Internacional de Alumnos (PISA por sus siglas en inglés) .
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Se puso un énfasis particular en la mejora integral de la profesión docente, con la siste-
matización de casos internacionales que habían logrado procesos de mejora de la calidad 
docente a través de la mejora simultánea de la formación, el reclutamiento, los salarios y 
la carrera profesional. El caso de Finlandia fue especialmente resaltado en varios de es-
tos estudios (véase Sahlberg, 2007), junto con los de Singapur, Shanghái o Canadá (sobre 
todo la provincia de Ontario). Así lo refleja el diagrama 1, tomado del trabajo colectivo 
de Darling-Hammond et al. (2017: 4). 

Estos trabajos sobre los sistemas más exitosos del mundo se basan en distintas fuentes, 
pero generalmente se trata de miradas cualitativas sobre los sistemas con mejores resul-
tados. A su lado, crecía una literatura más cuantitativa que buscaba extraer el máximo 
provecho de los datos novedosos sobre los resultados de aprendizaje de los distintos 
países del mundo. Más allá de sus diferentes modelos de pruebas, todas las evaluaciones 
estandarizadas tienen instrumentos complementarios que recaban información sobre 

Diagrama 1 - Políticas integrales para la docencia

Fuente: Darling-Hammond et al., 2017: 4.
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los contextos sociales y económicos de los alumnos/as, la oferta educativa de las escuelas 
y algunos de los procesos de enseñanza, y sobre las opiniones de docentes, directivos y 
alumnado sobre su propia vivencia escolar. 

Los estudios de factores asociados a los logros9 conformaron otra narrativa sobre los me-
jores sistemas educativos del mundo. A través de métodos econométricos se compararon 
los rasgos más salientes de los sistemas educativos con mejores resultados (Rindermann 
y Ceci, 2009). Esta literatura comparada de las posibles explicaciones del rendimiento 
diferencial de los sistemas educativos también se abocó al estudio de sus modelos de 
distribución y justicia educativa en relación con la estructura social de los países (Dubet, 
Duru-Bellat y Vérétout, 2010). Más cercano a nuestro estudio, Alves (2008) investigó, des-
de la perspectiva de los factores asociados, la mejora en los resultados de calidad educa-
tiva de las capitales de los estados de Brasil. 

Andreas Schleicher, director de la división de educación de la OCDE, publicó en 2018 un 
libro titulado World Class: How to Build a 21st-Century School System, en el que reseñó las 
lecciones fundamentales de la comparación de países exitosos realizada por las pruebas 
PISA. Los países destacados habían logrado priorizar la educación en la agenda política; 
definir altas expectativas de logro en todos los estudiantes; reclutar y retener a los me-
jores candidatos para la docencia, así como dotarlos de relevancia social con un estatus 
profesional diferencial; alinear los incentivos de los docentes, padres y estudiantes en una 
misión compartida; desarrollar líderes educativos en las escuelas y en los sistemas locales; 
encontrar el nivel adecuado de autonomía escolar según el contexto; desarrollar meca-
nismos de rendición de cuentas basados en el progreso educativo; articular un mensaje 
consistente y claro; e invertir de manera inteligente en educación (Schleicher, 2018). 

Los estudios sobre los mejores sistemas del mundo y las lecciones que podían extraerse 
de los casos de éxito también fueron analizados desde una perspectiva crítica. Distintos 
autores señalaron que la perspectiva de los «campeones del mundo» había simplificado el 
funcionamiento de los sistemas educativos para reducirlos a recomendaciones fuera de su 
contexto (Auld y Morris, 2016; Morris, 2015). Así, la narrativa de PISA no solo compara lo 
incomparable, sino que reduce los objetivos de los sistemas nacionales a una carrera desen-
frenada por convertir la educación en competencias laborales para mejorar las economías 
(Kamens, 2013). La creciente presencia de PISA en la escena internacional fue criticada 
como un modo de gobierno de la educación basado en una nueva epistemología de las eva-
luaciones como verdad revelada de los sistemas educativos (Sellar y Lingard, 2013).

9 . Los estudios de factores asociados a los logros fueron, sin embargo, más allá de los sistemas 
nacionales . En general, se concentraron en las variables independientes que ofrecían más 
explicaciones: el nivel escuela o el nivel alumno permitieron comprender mejor las diferencias 
de logro que el estudio de sistemas educativos completos (dado que la menor cantidad de 
sistemas para comparar impedía muchos de los ejercicios de regresiones con mayor riqueza 
de datos a niveles micro) (LLECE-UNESCO, 2013a).
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Los cuantitativistas y la pretensión 
de una verdad científica

L a literatura cuantitativa en educación ofrece otras rutas hacia la preciada pregunta 
sobre el efecto de las distintas formas de educación en los aprendizajes de los estu-
diantes. Una creciente tendencia en la investigación se concentró en medir el impac-

to de las intervenciones educativas y, en los últimos años, ha emergido como una nueva 
narrativa maestra en la literatura internacional. Asumiendo un rol de autoridad científica 
basada en la demostración de la causalidad, esta narrativa trajo al campo de la educación 
el retorno del positivismo: la pretensión de asemejar las ciencias sociales a las ciencias de 
la naturaleza, poniendo el foco en la medición causal de los resultados educativos.

Los propios límites metodológicos de las evaluaciones de impacto basadas en ensayos 
controlados aleatorizados (randomized controlled trials, RCT) impiden analizar los mejo-
res sistemas educativos del mundo o los que más han mejorado. En cambio, esta pers-
pectiva trata de encontrar las intervenciones educativas que demuestren un impacto 
positivo en los aprendizajes. En vez de un mapa sinóptico, construye un mapa incremen-
tal. No mira el conjunto, sino las partes: las intervenciones exitosas.

Algunas de las síntesis de los estudios basados en evaluaciones de impacto han intenta-
do reconstruir «lo que funciona» en educación. Incluso, instituciones completas se han 
dedicado a esta tarea de sistematizar las investigaciones consideradas válidas científica-
mente para recomendar políticas e intervenciones educativas10. 

Si tomamos algunos ejemplos de las revisiones sistemáticas de la literatura, podemos 
observar el tipo de evidencias que se observan sobre la mejora educativa. Un metaestu-
dio sobre RCT mostró que las becas casi no tenían impacto o impacto cero en los apren-
dizajes; las intervenciones de nutrición, diseminación de información o las que buscan 
mejorar la dirección o supervisión escolar tenían un impacto mínimo; y que ciertas in-
tervenciones de capacitación docente, instrucción por computadoras, clases más peque-
ñas o división por habilidades en grupos, entre otras, tienen un efecto más consistente 
(McEwan, 2015). 

Dhaliwal et al. (2011) realizaron otra sistematización de la literatura analizando a su vez 
el costo de las políticas. El ranking de las políticas más costo-eficientes para las regiones 
en vías de desarrollo indicaba que «informar a los padres sobre el valor de la educación 

10 . Pueden verse algunos ejemplos como What Works in Education, RISE, Skills Bank del Banco 
Interamericano de Desarrollo, el Laboratorio SUMMA, Edutopia, EIPEE, Cochrane, Campbell 
Collaboration, Mesh Guides y Visible Learning . Las revisiones sistemáticas de la literatura se 
publican generalmente en prestigiosas revistas académicas como Educational Research 
Review y The Review of Educational Research .
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en Madagascar» podía generar 19 años adicionales de educación por cada 100 dólares 
por alumno que costaba el programa, mientras que en República Dominicana una in-
tervención similar generaba un retorno de 0,03 años extra de educación. Esto indica la 
diversidad de efectos que pueden medirse según intervenciones similares. En el informe 
también se destacaban intervenciones como las becas de mérito o la provisión de unifor-
mes gratuitos en Kenia. 

Otra revisión sistemática sobre las intervenciones que mejoran la educación en países de 
nivel bajo o medio de ingresos indicaba en sus conclusiones que las transferencias mone-
tarias condicionadas tenían un alto efecto en el acceso a la educación, pero no mejoraban 
la calidad de los aprendizajes. En cambio, las políticas de prescripción curricular y peda-
gógica eran las que tenían un mayor impacto en los aprendizajes (Snilstveit et al., 2015).

Una sistematización más reciente analizó 115 evaluaciones de impacto en países de ren-
ta baja o media y encontró estos importantes hallazgos: a) reducir los costos de asistir 
a la escuela creando alternativas a las escuelas públicas aumenta la cobertura, pero no 
necesariamente los aprendizajes; b) proveer información acerca de la calidad de las es-
cuelas y de los retornos económicos de la escolarización genera mejoras en la asistencia 
y los aprendizajes; c) más recursos no mejoran los aprendizajes, a menos que cambien 
las experiencias reales de los alumnos/as en la escuela; d) los incentivos bien diseñados 
para los docentes incrementan su esfuerzo y mejoran los aprendizajes del alumnado en 
contextos de muy bajo desempeño (Murnane y Ganimian, 2014).

En otro estudio de sistematización de las intervenciones de política que mejoran la ca-
lidad de los aprendizajes en países en vías de desarrollo se encontraron tres ejes de im-
pacto centrales: las políticas de financiamiento a la oferta centradas en recursos físicos 
y humanos, y en la provisión de materiales de aprendizaje; las políticas de incentivos 
que cambian comportamientos de docentes, familias y alumnos/as; la participación 
comunitaria de arriba hacia abajo o de abajo hacia arriba mediante la descentraliza-
ción de la gestión y la difusión de información sobre los resultados educativos (Masino 
y Niño-Zarazúa, 2016).

La búsqueda de los efectos causales de las intervenciones educativas ha aumentado en 
las dos últimas décadas. Se trata del intento de los economistas de «meterse dentro de 
la máquina» para entender cómo es la función de producción de la educación (Banerjee, 
2007). El análisis más integral de Urquiola (2015) sintetiza los avances y las limitaciones 
de este campo de investigación en relación con América Latina. 

La narrativa de las evaluaciones de impacto tiene, pese a sus promesas de objetividad, 
al menos dos problemas que deben ser considerados, como han analizado otros au-
tores en el campo de la educación (Steiner-Khamsi, 2019; Edwards, 2018). El primero 
es el problema de la transferencia de las intervenciones de un contexto a otro. Las 
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evaluaciones de impacto demuestran causalidad11, lo cual las convierte en una meca 
atractiva para las ciencias sociales. Pero todo ese efecto de verdad es anulado por la 
imposibilidad, en la inmensa mayoría de los casos, de replicar con exactitud el mismo 
experimento en otro contexto (o, incluso, de repetirlo en el mismo contexto). Por eso 
se trata de un método muy valioso para la evaluación de políticas, pero muy limitado 
a la hora de aplicar esas mismas políticas en otros contextos. Las evaluaciones sirven 
para mostrar el rumbo de las políticas en marcha, pero poco nos dicen en ese mismo 
lenguaje científico sobre su replicabilidad. Basta señalar un ejemplo: un programa de 
libros de texto en Kenia no da resultados (Banerjee y Duflo, 2011), pero ¿cómo sabe-
mos qué fue lo que generó ese fracaso? ¿Fue la calidad del diseño de los contenidos? 
¿Fue su adecuación al contexto práctico de los docentes? ¿Fue el entorno cultural, que 
impidió que un currículum prescriptivo fuera tolerado y bien recibido sin resisten-
cias? ¿Pudo ser, incluso, algo que señalara la existencia de un gobierno débil que no 
tiene un poder de regulación sobre sus docentes? ¿Puede ser que la falta de experien-
cia previa con ese tipo de materiales haya sido un factor relevante? ¿O su reverso, la 
repetición del uso de materiales similares que no generaron cambios en las prácticas? 
Podríamos seguir con las preguntas de manera interminable hasta hallar que no es 
posible decir que «los libros de texto no tienen impacto positivo en los aprendizajes». 
En realidad, una política que usó esos materiales en Kenia no tuvo impacto en ese con-
texto, pero no sabemos qué combinación fue la que provocó ese efecto y, por lo tanto, 
no podemos saber si eso mismo ocurrirá en otras políticas similares, como tampoco 
podemos replicar una combinación exitosa en un contexto distinto. 

El segundo problema de esta metanarrativa es su tendencia a recortar las políticas en 
un tipo de intervenciones que son muy aptas para ser medidas. Lo complejo, lo mez-
clado, lo combinado es una arena lejana para los métodos causales. No es casual que 
este enfoque metodológico se combine con el auge reciente de las ciencias del compor-
tamiento. Resulta tentador encontrar las intervenciones que gatillan cambios en las 
conductas. Esta es la narrativa de los nudge, los «pequeños empujones» del compor-
tamiento medibles, aislables y replicables que permiten realizar experimentos para 
evaluar su impacto en las ciencias sociales (Thaler y Sunstein, 2009). Esta tendencia es 
una tentación peligrosa: nos lleva de vuelta muy cerca de las tradiciones conductistas 
en educación. Al recortar toda la complejidad de los fenómenos educativos a aquello 
que puede ser medido, se construye un sendero hacia la política pública del control 
de los sujetos, de los gatillos que pueden medir cambios de conducta. Una nueva na-
rrativa de los sistemas conductuales nos tienta con soluciones replicables cuando, en 
realidad, solo tocan la punta del iceberg de la complejidad de la vida en las aulas, las 
escuelas y las mentes de los estudiantes.

11 . La demostración de causalidad es una cuestión debatida incluso en el campo de las ciencias 
económicas, como analiza Deaton (2020) . 
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Un posible riesgo adicional de esta narrativa positivista es su pretensión de totalidad 
científica. El exceso metodológico puede convertirse en ceguera epistemológica. Pensar 
que en las ciencias sociales solo existen las verdades causales anula la diversidad y rique-
za de los métodos científicos. La epistemología de las ciencias sociales busca aproximar-
se a un objeto complejo: en nuestro caso, al funcionamiento de los sistemas educativos. 
Reducir nuestra mirada a lo que las evaluaciones de impacto nos indican sería ceñirse a 
las pequeñas ventanas de una madeja compleja de dimensiones interrelacionadas. 

Sin duda, la ciencia debe poder validar sus métodos y no caer en una mirada ensayís-
tica de interpretación subjetiva relativista e incomprobable. Para ello, conviene apelar 
a teorías y métodos variados y complejos, rigurosos en sus metodologías, pero también 
distintos en sus enfoques y supuestos epistemológicos.

Incentivos y rendición de cuentas: la narrativa 
economicista de la mejora educativa

U n enfoque que tiene fuertes lazos con la narrativa cuantitativa es el centrado 
en la teoría de la elección racional que apela a la modificación de los incentivos 
para impulsar a los actores a mejorar la educación. Este campo de producción 

de conocimiento y propuestas, con distintos énfasis y versiones, puede ser definido 
como la narrativa economicista de la mejora educativa. La premisa central de la teoría 
de la elección racional es que las dinámicas sociales son el resultado del comporta-
miento individual de los actores. El individualismo metodológico ha inducido a reali-
zar estudios para delimitar los factores que determinan las decisiones individuales, y 
la teoría del capital humano ha centrado la búsqueda de la maximización económica 
como foco de análisis (Becker, 1976).  

La teoría de la elección racional se combina con la perspectiva de la Nueva Gestión 
Pública, que implica un creciente control basado en los resultados, la descentralización 
y desburocratización del sector público, más disciplina fiscal y énfasis en los estilos de 
gerencia del sector privado (Hood, 1991; Osborne y Gaebler, 1993). En muchos casos, 
esta perspectiva se traduce en buscar una racionalidad instrumental para favorecer las 
intervenciones más costo-efectivas en la definición de incentivos que generen cambios 
de conducta al menor costo posible. Su aplicación en el campo de la educación es pro-
fusa desde hace décadas. Uno de sus principales exponentes, Erik Hanushek (1996), ha 
combinado los campos de la producción de síntesis del estado del arte cuantitativos y  
ha impulsado una agenda de propuestas de política educativa centrada en tres ejes: 
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• La libertad de elección de las familias y la competencia de mercado entre 
escuelas para captar la demanda.

• La descentralización de los sistemas educativos y la autonomía de las es-
cuelas que permita la contratación y el despido de los docentes en el nivel 
institucional.

• La responsabilidad por los resultados de cada escuela y la creación de in-
centivos de pago por logros de aprendizajes de los alumnos/as. 

Esta perspectiva que se define basada «en la evidencia» ofrece poco margen a la discu-
sión de modelos teóricos y a las concepciones ideológicas y epistemológicas que están 
detrás de qué se considera «evidencia». Hanushek y Wößmann (2007) describen su pos-
tura como una verdad absoluta y universal que se puede aplicar a todos los contextos sin 
tener en cuenta la historia o las realidades sociales, políticas y económicas de los países. 

Por lo tanto, según este enfoque, la función principal de la educación es mejorar el ca-
pital humano para lograr el crecimiento económico (Hanushek y Wößmann, 2007). En 
su análisis de los logros educativos de América Latina se define que el crecimiento eco-
nómico no proviene del acceso a la escuela: es necesario lograr aprendizajes de calidad 
(Hanushek y Wößmann, 2013). Con esta premisa, la modificación de los incentivos de los 
actores del sistema educativo es la pieza central de las reformas. 

La agenda que presentan estos autores tiene dos amplias ramificaciones, que muchas veces 
coinciden y en otros casos se manifiestan como brazos separados de argumentos provenien-
tes del campo económico aplicado al estudio de la mejora de la educación. Una vertiente 
está centrada en aumentar la competencia entre los actores de la educación para empujar a 
la mejora. Las propuestas clásicas de los esquemas de financiamiento basado en la deman-
da –el conocido modelo de vouchers propuesto por Milton Friedman–, el pago por resultados 
a los docentes y escuelas, y la privatización de la gestión del sistema educativo para incenti-
var el lucro económico como criterio para aumentar la eficiencia del servicio educativo son 
parte de la agenda más conocida de esta vertiente (Chubb y Moe, 1990).

La otra vertiente está más concentrada en generar información para iluminar los cir-
cuitos internos de los sistemas educativos y facilitar la toma racional de decisiones. Las 
reformas centradas en la rendición de cuentas han buscado impulsar una multiplicidad 
de luminarias dentro de la caja negra de los rendimientos educativos. La aparición de las 
evaluaciones estandarizadas ha supuesto un hito en esta perspectiva que promueve la 
rendición de cuentas y la transparencia de todos los actos educativos.

El Banco Mundial sistematizó una serie de estudios en esta dirección para buscar un modelo 
teórico de mejora sistémica basado en la rendición de cuentas (véase el diagrama 2). El punto 
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Diagrama 2 - El marco de la rendición de cuentas 
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de partida es que la educación tiene el obstáculo de que no ofrece información sobre los re-
sultados de manera inmediata. «Si la educación fuese como producir pizzas […], el proceso de 
delivery se podría reducir a una serie de tareas preestablecidas que los agentes son instruidos 
para realizar. Esto permitiría monitorear a los trabajadores para que sigan los pasos predefi-
nidos» (Bruns, Filmer y Patrinos, 2011). Pero la educación es un servicio «complicado» que no 
permite definir tan claramente los procesos porque no se visualizan los resultados.

Para salvar este obstáculo, los autores proponen una serie de reformas educativas y ana-
lizan sus efectos en distintas experiencias de todo el mundo: 

• Generación de información para la rendición de cuentas y diseminación 
en los actores para tomar conciencia de los derechos, responsabilidades, 
procesos y productos de la educación.

• Descentralización y autonomía escolar para incrementar la rendición local 
de cuentas más cercana a la demanda directa de los usuarios.

• Incentivos para los docentes, con políticas que paguen directamente por 
resultados. 

Fuente: Bruns, Filmer y Patrinos, 2011: 11 .
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Estas políticas son definidas como «la segunda generación de las reformas educativas». 
Varios autores han asimilado una clasificación binaria de las políticas educativas incre-
mentales (aquellas que solo aspiran a aumentar el acceso a la educación o a mejorar la 
oferta sin afectar a la calidad) y las reformas que atañen a la calidad educativa. 

Hanushek (2003) separa el fracaso de las reformas basadas en la oferta de la evidencia 
de las reformas basadas en incentivos por resultados. En un texto de principios del siglo 
xxi, Juan Carlos Navarro (2006) definió dos clases de políticas educativas en América La-
tina: «la de expansión y aumento de las tasas de matrícula y la que procura mejorar la 
calidad y la eficiencia». Las políticas de calidad requieren, en esta perspectiva, enfrentar 
las resistencias de los actores del sistema educativo altamente concentrados y organiza-
dos, en particular los sindicatos docentes, que resisten los intentos de reformas que se 
orientan a mejorar la calidad educativa con mejores incentivos y mayor eficiencia en la 
prestación del servicio educativo (Navarro, 2006). 

En esta perspectiva, algunos autores afirman incluso que los libros de texto o las re-
formas curriculares son parte de la primera generación de las políticas y que solo los 
cambios en las reglas de juego de la conducta de los actores –básicamente, a través de la 
presión de la rendición de cuentas y los incentivos económicos– son «verdaderas refor-
mas educativas». 

No es casual que una vertiente de este enfoque sea el análisis de la economía política 
que permite romper el statu quo de los sistemas educativos, alterar los poderes de veto 
de los sindicatos docentes e instalar las reformas que realmente mejoran la calidad edu-
cativa (Corrales, 1999; Martinic y Pardo, 2001; Navarro, 2006; Kaufman y Nelson, 2004). 
Un tema central de esta narrativa es que los docentes hagan un mayor esfuerzo y, para 
ello, es necesario que estén presionados por incentivos a la mejora en su desempeño.

Uno de los estudios clásicos sobre las reformas educativas en América Latina se centró 
en analizar casos de éxito en la implementación de políticas que logren saltar las ba-
rreras y resistencias de los actores del sistema educativo. El título del libro Despite the 
Odds: The Contentious Politics of Education Reform (Grindle, 2004) indicaba que se habían 
buscado los casos que, «pese a las bajas chances», habían logrado aplicar las reformas. Su 
objetivo no era medir los resultados, sino analizar la economía política de las reformas 
de segunda generación orientadas a mejorar la calidad educativa. 

Estas reformas han sido el blanco de numerosas críticas y resistencias. Stephen Ball 
(2002) señaló que esta ola de reformas forman parte de una racionalidad neoliberal 
que reduce la educación a las necesidades del mercado laboral, ajustando la inversión 
educativa con medidas de presión por resultados. Ball definió este modelo como «per-
formativo», indicando que la persecución de resultados se interioriza en la subjetividad 
de los docentes y los convierte en sujetos que viven un modo de existencia basado en 
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el cálculo y el rendimiento. El terror de la performatividad es la entrega del propio ser  
a fabricar un sistema educativo desolador, reducido a los números, restando todo poder a 
las vidas, historias e identidades de los sujetos (Ball, 2003). Una de las expresiones más 
conocidas de estas reformas se pone de manifiesto en el título de un manual muy influ-
yente de política educativa: Deliverology 101: A Field Guide For Educational Leaders, escrito 
por Michael Barber (2011), uno de los asesores clave en las reformas de Inglaterra basa-
das en el control y la presión por resultados. 

Las políticas basadas en incentivos se han ramificado con la proliferación de las eva-
luaciones estandarizadas. La llamada TBA (test-based accountability) ha generado una 
amplia gama de intervenciones basadas en una confianza extrema en los resultados 
de las evaluaciones y en los sistemas de incentivos de la teoría de la elección racional  
(Hamilton, Stecher y Klein, 2002). El problema es que ambos supuestos tienen fallas inexo-
rables: ni las pruebas son totalmente fiables ni los actores son totalmente racionales.

La agenda de esta narrativa ha sido caracterizada como un movimiento global de reforma 
educativa (Global Education Reform Movement, GERM) (Sahlberg, 2012). Las políticas de ren-
dición de cuentas, estándares, descentralización, incentivos y competencia entre escuelas 
tienen en su centro las evaluaciones estandarizadas que se diseminan por el mundo al 
amparo de distintos organismos internacionales (Verger, Parcerisa y Fontdevila, 2018). En 
un texto emblemático, titulado Aprendiendo a cambiar: enseñar más allá de las materias y 
los estándares, Hargreaves et al. (2002) anticiparon una racionalidad crítica de las reformas 
basadas en esta formulación. La preocupación por la estandarización de la enseñanza en 
función de los incentivos, la presión y las evaluaciones ya estaba presente como adverten-
cia de una agenda que comenzaba a instalarse globalmente. 

Esta narrativa de la modificación de los comportamientos de los actores del sistema edu-
cativo por vía de incentivos orientados a resultados ya no remite solo a las evaluaciones 
estandarizadas. Los desarrollos más recientes de la inteligencia artificial y las nuevas 
arquitecturas de aprendizaje digital están abriendo un nuevo campo de medición deta-
llada de la educación. Un nuevo mundo de control aparece en la posibilidad de conocer 
todo el trayecto de aprendizaje digital de los estudiantes en lo que algunos autores han 
llamado «el nuevo gobierno digital de la educación» (Rivas, 2019; Williamson, 2017).
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La reforma de la cultura de los sistemas

T oda narrativa tiene su antítesis. Una amplia literatura ha propuesto una alterna-
tiva a las reformas economicistas que proponen cambiar a la educación «desde 
afuera y desde arriba». En contraposición a las reformas basadas en incentivos 

encontramos la narrativa cultural del cambio educativo. Según esta perspectiva, para 
mejorar la educación hay que entender el tejido invisible de actores, identidades, histo-
rias y tensiones que habitan un sistema educativo. Las reformas ya no se ven como algo 
mecánico, sino como algo orgánico. 

Uno de los autores centrales para captar la esencia de esta perspectiva tal vez sea el recono-
cido educador Torsten Husen (1994), quien advirtió hace décadas sobre la complejidad de las 
reformas educativas con una serie de principios guía: a) una reforma educativa solo tiene 
sentido si acompaña a una reforma social más amplia; b) el sistema educativo debe percibir 
las reformas como una necesidad; c) el secreto de las reformas educativas es la lentitud;  
d) cuanto más amplio es el alcance de las reformas, mayores deben ser los consensos.

Richard Elmore, otro analista clásico de la mejora de los sistemas educativos, indi-
caba la importancia de la perspectiva estratégica de la complejidad: «Los problemas 
sistémicos requieren intervenciones multidimensionales, integradas, altamente fo-
calizadas y coherentes, definidas por una clara teoría de la acción» (Elmore, 2007). 
Las políticas deben comprender los valores, las creencias y las expectativas de los 
actores del sistema educativo, alinear los intereses y las posibilidades, en un flujo 
de cambio dinámico que busca la coherencia y los consensos prácticos dentro de la 
cultura vigente. Este enfoque fue profundizado por Michael Fullan en su perspectiva 
del cambio completo sistémico (whole system reform). Frente a las propuestas basadas 
en incentivos externos, Fullan ensancha la mirada y propone tres principios para la 
mejora de los sistemas: «un cambio profundo de la cultura de aprendizaje, una apro-
piación local de la agenda de cambios y un sistema de mejora continua e innovación 
que funciona de arriba hacia abajo, de abajo hacia arriba y de manera horizontal» 
(Fullan, 2016). 

Para mejorar la educación hay que entender cómo funcionan las escuelas, cuáles 
son sus elementos no racionales, sus estructuras opacas, invisibles e inflexibles, su 
temporalidad anacrónica y separada de las influencias inmediatas del mundo exte-
rior (Hargreaves, 1994). Solo observando la realidad de las aulas desde los ojos de los 
docentes es posible entender qué pasa realmente allí dentro. Como afirma Fullan 
(1991), «la educación depende de lo que los maestros piensan». El camino del cambio 
educativo está marcado por tres fases: claridad, profundidad y sustentabilidad (véase 
el diagrama 3). 
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colar: una serie de reglas invisibles y permanentes de organización de los principios 
de enseñanza que las reformas desconocen y no consiguen modificar (Tyack y Cuban, 
1995). El fracaso de las reformas recientes se vincula con la configuración histórica del 
sistema escolar y la crucial diferencia entre la cultura de los docentes y la cultura de los 
reformadores, expandida en los últimos años por la alianza entre los gestores políticos 
de las reformas y los expertos del campo académico. Este proceso conlleva una escisión 
entre los saberes teóricos que nutren las reformas y la cultura práctica de los docentes 
(Viñao, 2002).

En palabras de John Dewey: «La forma en que la máquina de instrucción se posa sobre 
el niño controla todo el sistema». Si las reformas no logran modificar las representa-
ciones de los docentes sobre sus prácticas pedagógicas, no entrarán en las aulas. Los 
incentivos solo pueden modificar la superficie de la educación; el fondo requiere de un 
conocimiento pedagógico y antropológico de los sistemas educativos. 

Esta visión de la complejidad de los sistemas educativos fue el eje de un largo pro-
yecto del CERI (Centre for Educational Research and Innovation) de la OCDE titulado  
Governing Complex Education Systems (Burns y Köster, 2016; OCDE, 2015; Snyder, 
2013). Los sistemas complejos se caracterizan por que el comportamiento no está ex-
plicado por las propiedades de los componentes, sino que emerge de la interacción 
entre los sujetos y las instituciones. Se trata de sistemas no lineales que evolucionan en  
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Diagrama 3 - El camino del cambio educativo

Fuente: Fullan, Quinn y McEachen, 2018: 123 .
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procesos de retroalimentación de múltiples capas y niveles en interacción simultánea 
(Sabelli, 2006). El marco teórico que surge de este proyecto propone unir dos elementos: 
los mecanismos de gobierno y la producción de conocimiento (Fazekas y Burns, 2012). 
Los mecanismos de gobierno abarcan la capacidad de liderazgo sistémico, la creación 
de prioridades y la construcción de sistemas de rendición de cuentas. La producción de 
conocimiento integra todos los componentes «técnicos» que guían las decisiones de po-
lítica: el desarrollo profesional de los docentes, los indicadores de funcionamiento y eva-
luación del sistema, la investigación y el uso del conocimiento en la toma de decisiones. 

La interacción entre los mecanismos de gobierno y la producción de conocimiento for-
ma un ecosistema interactivo que afecta la cultura, las expectativas y las identidades de 
los actores del sistema. En esta perspectiva, el desarrollo de capacidades estatales para 
comprender estas dinámicas y poder conducirlas en el tiempo es el eje central de la me-
jora de los sistemas educativos (OCDE, 2006).

La escuela del CERI remarcó la relevancia de los enfoques sistémicos y la necesidad de 
construir capacidades estatales para el gobierno de los sistemas educativos complejos. 
En sus estudios se señala la importancia de la construcción de la confianza (trust) como 
una especie de aceite regulador de las posibilidades reales de intervenir en los siste-
mas educativos. La confianza permite a los tomadores de decisiones asumir riesgos, 
facilitar la interacción y la cooperación, y reducir la necesidad de control y monitoreo 
(Cerna, 2014). 

Algo similar propone Fullan cuando señala un proceso de construcción de metas muy 
claras para la mejora educativa que deben ser traducidas en la «coherencia compartida» 
con los actores vitales del sistema educativo para que se apropien de una visión común. 
Levin afirma que la mejora de los sistemas requiere la combinación de un compromiso 
(engagement) multinivel con fuerte liderazgo y una coalición guía: «La verdadera mejora 
solo es posible si las personas están motivadas de manera individual y colectiva para 
poner su máximo esfuerzo en lograr mejores resultados. El cambio en las prácticas a 
lo largo de muchas escuelas solo ocurrirá cuando docentes, directivos y el personal de 
apoyo vean la necesidad y se comprometan ellos mismos a hacer el esfuerzo de mejorar 
sus prácticas» (Levin, 2012). 

Fullan denomina «presión positiva» a este proceso de apropiación de las reformas. 
La narrativa de la cultura del cambio se enfrenta con las modalidades de reforma de 
«arriba hacia abajo» (top-down) que proponen la competencia entre los actores e ins-
talan la presión coercitiva del control externo y la performatividad. La creación de la 
coherencia, los acuerdos y la cultura del cambio es una visión menos acelerada de las 
reformas, pero por eso mismo se postula más capaz de conquistar la continuidad en el 
tiempo, como gran meca de las transformaciones sistémicas (Elmore y Burney, 1998; 
Snipes et al., 2002). 
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La búsqueda de esta combinación de estrategias para lograr reformas «audaces» ha 
sido sistematizada recientemente por Fernando Reimers (2020), quien sintetiza un 
abordaje multidimensional del cambio educativo. Su propuesta abarca cinco perspec-
tivas combinadas de las reformas educativas: la cultural se centra en las expectativas 
sociales, las normas y los valores que definen las prácticas y objetivos aceptables o 
legítimos en un sistema educativo; la psicológica, que refleja las teorías del aprendi-
zaje inscritas en los modelos pedagógicos dominantes; la profesional, centrada en los 
tipos de saber y roles profesionales sobre las prácticas de enseñanza; la institucional, 
que abarca las estructuras, procesos y recursos que gobiernan las interacciones de  
los actores del sistema; y la política, que contiene las negociaciones y conflictos entre los 
actores de interés de la educación. 

El enfoque de las reformas de la cultura del sistema tiene la cualidad de cruzar los cam-
pos de la ciencia política con la teoría organizacional y el análisis de las dimensiones 
pedagógicas. En este sentido, es más integral y compleja que las teorías economicistas 
de la educación, pero también puede ser vista como una perspectiva muy ambiciosa, 
alejada de los contextos de posibilidad de los territorios políticos en América Latina.

La cara oculta de la luna: el flujo curricular

E xiste una narrativa menos conocida en el campo de la política educativa: el aná-
lisis del flujo pedagógico y curricular, que escapa a las explicaciones centradas 
en los incentivos y la cultura de las reformas. Aunque estos elementos puedan 

ser importantes, no llegan a ver el reverso del sistema educativo: sus densas redes de 
contenidos y prácticas de enseñanza. Para comprender un sistema hay que analizar el 
viaje del currículum: cómo se define, cuál es su estructura, cuáles son los artefactos que 
lo conducen hasta las aulas y cómo se reinterpreta en las prácticas de enseñanza. 

En los análisis clásicos sobre el gobierno del sistema curricular, Cohen y Spillane (1992) 
indicaban la necesidad de combinar consistencia, especificidad y claridad con los niveles 
de prescripción, jerarquización y secuenciación de los contenidos.

El libro Why Schools Matter, la insignia de este enfoque (Schmidt et al., 2001), se publicó en 
2001 y toma como fuente el proyecto TIMSS, el cual se define como «la más amplia inves-
tigación educativa jamás realizada». El proyecto evaluó los aprendizajes en Matemática 
de alumnos/as de 54 países; realizó encuestas complementarias a alumnos/as, docentes 
y directivos; llevó a cabo filmaciones de clases en varios países y un profundo análisis 
de los materiales curriculares vigentes en todos los países participantes del estudio. Esta 
gigantesca investigación logró mapear el flujo curricular comparado de los países. La polí-
tica curricular fue desagregada en cuatro elementos: objetivos de aprendizaje, contenidos, 
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métodos de enseñanza y formas de examinación. El viaje del currículum prescrito a las 
mentes de los alumnos/as pudo estudiarse como nunca antes. La investigación mostró que 
ciertos países tienen modelos de currículum más prescriptivos que regulan la planifica-
ción docente, mientras que otros tienen refuerzos en los libros de texto o, incluso, se basan 
en ellos como reemplazo de una regulación curricular más laxa. 

Una de las conclusiones del estudio fue que los países con currículum centralizado tien-
den a lograr más consistencia en los aprendizajes del alumnado, especialmente si logran 
alinear las distintas fases del flujo curricular. El uso de libros de texto parece ser un com-
ponente esencial en las estrategias de coordinación sistémica de los aprendizajes. Los au-
tores indican una clave política de esta construcción de la arquitectura invisible de los 
aprendizajes sistémicos: «debe haber un centro institucional “vivo” para mantener la co-
herencia del currículum»  (Schimdt et al., 2001: 44). Las agencias estatales que se dedican a 
institucionalizar el diseño curricular buscando entender y regular los flujos de enseñanza 
son los centros neurálgicos de los sistemas educativos con mejores resultados. 
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 propósitos

Autoridad y toma
de decisiones
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Diagrama 4 - Modelo conceptual que relaciona currículum y logros

Fuente: Schimdt et al ., 2001: 15 .

Las flechas sólidas representan 
conexiones empíricas posibles entre las 
construcciones del modelo; las líneas 
discontinuas identifican las conexiones 
definidas entre los modelos. 
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El diagrama 4 muestra la visión de la teoría de la alineación curricular para comprender 
los logros de aprendizaje en las pruebas TIMSS.

Otro estudio dedicado a los sistemas educativos de altos resultados (que incluyó los casos 
de New South Wales y Queensland [Australia], Alberta y Ontario [Canadá], Hong Kong 
y Shanghái [China], Finlandia, Japón y Singapur) también encontró un eje central en la 
alineación de sus dispositivos curriculares (Creese, Gonzales y Isaacs, 2015).  

Los estudios más sofisticados sobre la alineación curricular demuestran que no se trata 
tanto de dónde está localizado el control del currículum, sino de la funcionalidad que 
tiene en la práctica. En un estudio comparado sobre los países con mejores resultados 
en las pruebas TIMSS (Schimdt y Prawat, 2006) se indica que el gobierno del sistema 
curricular debe ser creíble en dos sentidos: debe proponer contenidos que los docentes 
puedan y estén dispuestos a interpretar, entender y aplicar, comprendiendo su rele-
vancia en el mapa curricular más amplio; y requiere instrumentos de calibración bien 
específicos. 

Estos instrumentos que otorgan alineación y coherencia al currículum combinan la 
definición de objetivos muy claros para cada año de estudio con parámetros de eva-
luación muy concretos y practicables para que los docentes puedan enseñar, verificar 
y generar retroalimentación sobre los contenidos desarrollados para cada año. Como 
señalan Schimdt y Prawat: «Así, la credibilidad, definida como la habilidad de hablar 
con suficiente autoridad y suficiente claridad para inspirar las acciones y creencias de 
los docentes, es un requisito mínimo necesario para el gobierno curricular efectivo» 
(Schimdt y Prawat, 2006: 657).

Un estudio desde esta perspectiva sobre la política curricular en América Latina mos-
traba un panorama sombrío: «Una revisión de docenas de currículos y estándares de la 
región arrojan un hallazgo importante: es notable la ausencia, entre los instrumentos 
curriculares de América Latina, de un abordaje claro y explícito de la importancia del 
rigor en el currículo. Es poco frecuente, incluso, que los objetivos curriculares mismos 
aborden tópicos o temas académicamente rigurosos y que requieran de funciones cog-
nitivas complejas» (Valverde, 2009: 61).

Justamente, Cuba –el país de América Latina con mejores resultados de aprendizaje en 
las pruebas de la UNESCO (LLECE-UNESCO, 2013b)– destaca, entre otros factores, por 
su alineación curricular. Un estudio comparado entre Cuba, Brasil y Chile analizó las 
modalidades de gobierno y la orientación de la formación docente con un análisis de  
las prácticas de enseñanza en las aulas. El estudio indicó que Cuba se diferencia por 
tener una fuerte integración del currículum de la formación docente con el currículum 
que se enseña en las aulas, a diferencia de los modelos de fuerte autonomía y dispersión 
curricular de la formación docente en Chile y Brasil (Carnoy, 2007).
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Una corriente derivada de esta perspectiva es la que impulsa las reformas centradas 
en la prescripción curricular que se han convertido en un eje central de las recomen-
daciones en los países menos desarrollados. No se trata necesariamente del mismo 
enfoque de la alineación curricular, porque el acento no está puesto en la coherencia 
curricular interna, sino en la capacidad de regulación sobre los docentes, pero ex-
presa una continuidad en la hipótesis de la arquitectura curricular como eje de la 
mejora.

Por ejemplo, un estudio comparado de distintos municipios en San Pablo (Brasil) encon-
tró que aquellos que tienen métodos estructurados y lecciones prescriptivas obtienen 
mejores resultados que aquellos que no apelan a estas políticas de gestión curricular 
(Leme, Louzano, Ponczek y Souza, 2012). En Brasil, los métodos estructurados están 
vinculados a empresas privadas llamadas «sistemas de enseñanza» que brindan li-
bros de texto, cuadernillos y secuencias didácticas, capacitación docente basada en el 
currículum y supervisión externa para apoyar estas prácticas prescriptivas con fuerte 
alineación y consistencia, aunque al costo de quitar autonomía a los docentes (Chizzo-
tti y Ponce, 2012).

Frente a las versiones más conductistas de prescripción curricular, distintos autores han 
alertado sobre los riesgos de una homogeneización excesiva de las prácticas pedagógicas. 
Clune (1993) advertía en un texto profético sobre los riesgos de la centralización basada 
en evaluaciones de alto impacto y currículum prescriptivo. En cambio, el autor propo-
nía estrategias descentralizadas de elección local de las prioridades curriculares y crear 
redes de escuelas y docentes para definir, con enfoques más variados y autogestionados, 
las lógicas y prioridades de la enseñanza.   

El informe parteaguas: la mejora 
universal de los sistemas educativos 

L a publicación, en 2010, del informe de la consultora McKinsey titulado Cómo con-
tinúan mejorando los sistemas educativos de mayor progreso en el mundo es el gran 
parteaguas del campo de investigación sobre la mejora a escala sistémica (Mours-

hed, Chijioke y Barber, 2010). Así como, diez años antes, PISA había cambiado el debate 
educativo internacional con sus mediciones y rankings, McKinsey instaló las coordena-
das de una nueva conversación comparada al estudiar 20 sistemas educativos que ha-
bían logrado mejoras consistentes en el tiempo. 

Ya no se trataba de estudiar a «los campeones del mundo», sino los sistemas que me-
joran, desde cualquier posición en la que se encuentren. Esta es la narrativa de «los 
campeones de la mejora educativa». El impacto del informe fue tal que, en la década 
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siguiente, se convirtió en el documento quizás más leído y discutido del campo inter-
nacional de la política educativa.

Uno de los ejes de ruptura que provocó fue el ataque a las narrativas economicistas 
de la mejora educativa. El informe mostró que los países logran mejorar utilizando 
distintos caminos de políticas: no hay una fórmula única. Ante la propuesta universal 
de incentivos, autonomía, poder a la demanda, competencia y rendición de cuentas 
basadas en «la evidencia» de autores como Hanushek, el informe McKinsey responde 
con la evidencia de los sistemas que mejoran por otras vías. Así, las evaluaciones es-
tandarizadas permiten comprobar en el mismo lenguaje cuantificable de la narrativa 
economicista cómo algunos sistemas educativos mejoran sin seguir las reglas del ma-
nual de los incentivos. 

Sin embargo, el informe McKinsey sale de una doctrina universal para caer en otra. 
Basándose en 200 entrevistas, los autores sistematizaron 575 intervenciones de política 
educativa en los 20 sistemas analizados. Sus hallazgos centrales muestran que los siste-
mas mejoran por caminos similares dependiendo de sus puntos de partida en la tabla 
mundial de resultados educativos: 

• Sistemas que pasaron de resultados pobres a regulares (Chile 2001-2005, 
Minas Gerais 2003, Ghana 2003, Madhya Pradesh 2006): mucho énfasis en 
Lengua y Matemática con un currículum prescriptivo homogeneizador y 
apoyo a las necesidades sociales básicas de los alumnos/as.

• Sistemas que pasaron de resultados regulares a buenos (Chile 2006, Polonia 
2000-2002, Singapur 1983-1987): generaron datos de evaluaciones de la calidad 
educativa y sistemas de rendición de cuentas basados en resultados; crearon 
nuevas estructuras de financiamiento y mejoraron sus modelos pedagógicos 
de capacitación docente.

• Sistemas que pasaron de resultados buenos a muy buenos (Boston 2006, 
Inglaterra 1995, Hong Kong 1989-1999, Polonia 2003, Singapur 1988-1998, 
Eslovenia 2006, Corea del Sur 1983-1998): crearon una profesión docente 
regulada como una carrera profesional de altos estándares (parecidos a los 
de carreras como Medicina y Derecho) y potenciaron el liderazgo escolar de 
los directivos.

• Sistemas que pasaron de muy buenos a excelentes (Hong Kong 2000, Corea 
del Sur 1999, Sajonia 2006, Singapur 1999, Ontario 2003): fueron del cen-
tro a las escuelas, dieron mucha autonomía curricular y pedagógica a los 
docentes, potenciaron el aprendizaje entre pares, con interacción, innova-
ción y experimentación en redes horizontales de escuelas.
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El viaje de estos sistemas educativos muestra trayectos inversos según el punto de parti-
da: mucha prescripción y regulación ante una baja calidad de la enseñanza, progresiva 
formación profesional y, luego, «descentralización de los derechos pedagógicos» para 
potenciar a los docentes como autores del sistema (véase el diagrama 5). En definitiva, 
el informe indica que existe un único camino para cada estadio de los sistemas: «Todos 
los países adoptaron intervenciones similares, apropiadas a su etapa en el viaje». El 
contexto es secundario; lo que hay que hacer es aplicar «las medidas correctas» (getting 
the fundamentals right). La narrativa, en este caso, es explícita: el informe McKinsey 
invita a los ministros de Educación y a los gobernantes de todo el mundo a que sigan 
un manual de instrucciones muy simple: «Hay que buscarse en la tabla de resultados 
educativos y, dependiendo de su ubicación “pobre”, “regular”, “buena” o “muy buena”, 
aplicar las políticas que este informe indica». 

La magia de estas palabras no tardó en ser criticada. Algunos autores analizaron la 
ausencia de causalidad en el informe McKinsey, ya que parece funcionar a base de 
conjeturas e hipótesis sueltas que se convierten en reglas y recomendaciones sin haber 
pasado por un proceso de validación científica (Morris, 2015). Otros criticaron la falta 
de una perspectiva cultural, política o histórica de los sistemas educativos. El informe 
McKinsey iguala sistemas orientales y occidentales, en países democráticos y autorita-
rios, sin importar la historia ni las tradiciones de cada contexto. Esto se convierte en 
una «comparación blanda» que no resiste un análisis más profundo de las verdaderas 
causas en las que se inscriben los procesos de mejora en cada país (Alexander, 2010; 
Novoa y Yariv-Mashal, 2014). 

Diagrama 5 -  Porcentaje de sistemas en fase de reforma que descentralizaron 
los derechos pedagógicos al nivel medio o a las escuelas

Fuente: Mourshed, Chijioke y Barber, 2010: 45 .
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El campo de los sistemas que mejoran

M ás allá de las críticas, el informe McKinsey fue el catalizador de un nuevo cam-
po emergente de estudio de la política educativa centrada en la mejora obser-
vable de los sistemas educativos. En ese mismo campo se inscribe nuestro es-

tudio. Los rasgos comunes de esta literatura no vienen tanto por el lado de sus hipótesis 
o marcos teóricos, muy dispares entre sí, sino de una cierta aproximación metodológica 
holística basada en un proceso temporal de modificación de los resultados medibles de 
uno o más sistemas educativos. 

En una revisión sistemática de este campo de investigación encontramos 26 estudios 
que tenían un foco empírico en el estudio de sistemas educativos que mejoraron en el 
tiempo12. Estos antecedentes directos del presente estudio fueron analizados a partir de 
una sistematización inicial de 1970 artículos referidos a la mejora sistémica. En una pri-
mera etapa de selección se identificaron 328 artículos que tenían rasgos vinculados a la 
mejora de los sistemas educativos. Una ronda posterior de escrutinio más detallado nos 
permitió acotar la cantidad de artículos a 82, de los cuales, finalmente, 26 cumplieron 
todos los criterios de selección que habíamos formulado. 

En primer lugar, rechazamos los artículos que, si bien se referían a la idea de «mejora», 
no tomaban este concepto como columna vertebral del trabajo. Nuestro segundo criterio 
para excluir artículos fue eliminar aquellos que, aunque se centraban en aspectos po-
sitivos de un sistema educativo, no ofrecían una teoría sobre mejora de todo el sistema 
educativo. Se dejaron de lado trabajos meramente descriptivos o normativos, y busca-
mos específicamente investigación que ofreciera evidencia empírica o analítico-teórica 
de la mejora de los sistemas educativos. 

El campo de investigación sobre la mejora de los sistemas educativos es relativamente 
reciente y pequeño. De los 26 artículos analizados, encontramos dos revisiones de lite-
ratura (Betts, 2009; Fleisch, 2016); también incluimos 12 estudios empíricos y otros 12 
artículos más conceptuales y teóricos (Campbell, 2020; Elmore, 2007; Elmore y Burney, 
1998; Fullan y Rincón-Gallardo, 2016; Harris, 2010; Harris y Jones, 2017; Hopkins, 2007; 
Levin, 2012; O’Day y Smith, 2016; Sahlberg, 2007; Wenger, 2002; Zavadsky, 2016). En-
tre los artículos empíricos, seis utilizaron metodologías cualitativas (Bowers, 2008;  
Dinham et al., 2011; Murphy y Hallinger, 1988; Osmond-Johnson y Campbell, 2018; 
Pang y Miao, 2017; Snipes, Doolittle y Herlihy, 2002), dos utilizaron metodologías cuan-
titativas (Carnoy et al., 2017; Jakubowski, Patrinos, Porta y Wisniewski, 2016), tres uti-
lizaron metodologías mixtas (David y Talbert, 2012; McAleavy y Elwick, 2016; O’Day y 

12 . El listado completo de los estudios analizados puede encontrarse en la página web del 
proyecto: https://www.llavesdelaeducacion.org/

https://www.llavesdelaeducacion.org/
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Quick, 2009), y en uno de ellos se recopilaron datos cuantitativos y cualitativos pero sin 
integración mixta (Cox, 2004).

Una parte de esta literatura tiene su origen en las mediciones de la calidad educativa que 
permiten comparar los distritos en Estados Unidos. En un sistema altamente descentra-
lizado en el ámbito local, y tan amplio y variado, las mediciones abrieron un verdadero 
laboratorio de la mejora sistémica local. Los estudios pioneros analizaron los casos de 
San Diego, Fresno, Long Beach, Texas y el distrito número 2 del estado de Nueva York. El 
estudio comparado del Council of the Great City Schools analizó los distritos urbanos de 
mejora educativa más acelerada en Estados Unidos (Snipes et al., 2002). 

Elmore y Burney (1998) llevaron a cabo uno de los estudios más emblemáticos sobre  
los casos de mejora educativa a nivel distrital en Estados Unidos. En esta investigación, los 
autores destacaron la mejora continua del distrito número 2 del estado de Nueva York, 
también analizado por Bowers (2008). Quick, Holtzman y Chaney (2009) estudiaron las 
características de los programas de desarrollo profesional, el epicentro de la mejora del 
sistema educativo del estado de San Diego.  

La exploración de los casos analizados por la literatura de la mejora de los sistemas edu-
cativos tiene puntos de contacto con las distintas narrativas analizadas hasta aquí. El 
caso de Ontario (la provincia de Canadá) fue analizado como un ejemplo de los enfoques 
de la reforma cultural del sistema (Levin, 2012). Un eje central de las mejoras educativas 
del período 2005-2014 fue la definición de pocas metas, pero muy ambiciosas, que los 
actores del sistema se pudieran apropiar y fueran monitoreadas en el tiempo (Fullan y 
Rincón-Gallardo, 2016; Levin, 2012; Osmond y Campbell, 2018). La creación de una mesa 
de acuerdos (partnership table) fue parte de una construcción estratégica de la coalición 
de actores que impulsó la reforma y le dio sustentabilidad, coherencia y dinámica pro-
pia (Campbell, 2020). 

La continuidad en el tiempo es un factor central en la explicación de distintos casos  
de mejora. El distrito de Long Beach en California se convirtió en un caso emblemático de 
continuidad de políticas, ya que tuvo dos superintendentes en veinticuatro años, lo cual 
generó estabilidad, confianza y una estrategia progresiva de intervenciones coherentes 
en el tiempo. El caso llegó, incluso, a ser conocido como una estrategia de reforma edu-
cativa en sí mismo: The Long Beach Way (Zavadasky, 2016). 

En otros casos de mejora analizados a nivel local y nacional, uno de los ejes que se repi-
ten es el desarrollo de estrategias de fortalecimiento horizontal. En el análisis del éxito 
del distrito número 2 de Nueva York, Emore y Burney (1998) señalaban la importancia 
de «crear una fuerte red profesional de docentes y directivos entre escuelas, diseñada 
para reducir el aislamiento de los actores y crear un ambiente normativo que apoya y 
empuja al aprendizaje profundo sobre la mejora de la enseñanza».



1 LA MEJORA DE LOS SISTEMAS EDUCATIVOS: UN ESTADO DEL ARTE

42

En el estado de Victoria (Australia), el modelo de mejora se concentró en invertir de 
manera coherente y sostenida en las capacidades de los docentes: «La gran idea central 
de la estrategia es que los sistemas se transforman a sí mismos, y escapan a viejos patro-
nes de prácticas a través de un aprendizaje colectivo, concertado y sostenido de todos 
los actores del sistema» (Elmore, 2007). Algo similar encontraron Pang y Miao (2017) en 
un contexto tan distinto como el de Shanghái en China, y Harris y Jones (2017) para el 
caso de Gales, con la creación de comunidades profesionales de aprendizaje.

En Nueva Zelanda, una de las claves de la mejora fue el desarrollo profesional docente 
contextualizado. Dinham et al. (2011) caracterizan este proceso centrado en potenciar 
capacidades en los nodos de prácticas: la escuela completa aprende en modelos de for-
mación docente en equipo. En Londres, una estrategia similar fue esencial en la mejora: 
la formación en la escuela reemplazó al modelo de los cursos fuera de contexto (McAlevy 
y Elwick, 2016). En el caso de San Diego, una de las claves del proceso de mejora fue la 
implementación de un programa de formación centrado en las prácticas con foco en el 
currículum real, sin tantas distracciones teóricas (Ò Day y Quick, 2009). Tanto en San 
Diego (Betts, 2009) como en Londres (Zavadsky, 2016), estos modelos de formación do-
cente se combinaron y expandieron con la incorporación de docentes experimentados 
en el rol de coaches en las escuelas. 

Otro de los ejes es la apuesta por el liderazgo directivo. En el distrito Sanger de California, 
el núcleo de la reforma fue formar a los directivos como líderes de la gestión del aprendi-
zaje en la escuela (David y Talbert, 2012). En el distrito número 2 de Nueva York, los direc-
tivos más experimentados fueron convocados para trabajar codo a codo con los directivos 
en formación (Elmore y Burney, 1998). En Londres se apeló al National College for School  
Leadership para convertir a los mejores directivos en agentes de formación (Zavadsky, 2016). 

En Sanger se pasó de un modelo de control top-down a una cultura de rendición de cuen-
tas horizontal, una secuencia que llevó tiempo y un proceso de adaptación. En el distrito 
número 2 de Nueva York, los directivos dispusieron de un amplio margen para gestionar 
la mejora, sin rutas predefinidas, pero con marcas claras de rendimiento basadas en 
evaluaciones y rendición de cuentas (Elmore y Burney, 1998). 

Otros estudios destacaron la importancia de la gestión curricular en los procesos de me-
jora sistémica. El análisis comparado de numerosos distritos en Estados Unidos de Snipes 
et al. (2002) señaló que los tres distritos que sobresalieron en el relevamiento habían 
desarrollado unos marcos curriculares claros y materiales de apoyo a la enseñanza, en 
lugar de dar libertad a las escuelas para que siguieran su propio rumbo. 

El estudio de la mejora en Sudáfrica resalta un modelo de intervención curricular pres-
criptiva. El gobierno diseñó planes de clases para cubrir el currículum oficial en unos 
marcos de tiempo predefinidos, especialmente en los primeros grados de enseñanza de 
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Lectoescritura y Matemática. Esto se combinó con materiales de apoyo, libros de texto 
y una capacitación docente centrada en la aplicación de las lecciones en clase. La for-
mación de capacidades partió de una base muy práctica y con mucho apoyo curricular 
prediseñado pero ajustado al nivel y a los conocimientos previos de los docentes. Fleisch 
(2016) indicó que los resultados en las evaluaciones nacionales demostraban que los pla-
nes del gobierno para mejorar la enseñanza de Lectoescritura y Matemática en Sudáfri-
ca mostraron una mejora promedio de 0,45 desviaciones estándar. 

El caso de Polonia destaca por un crecimiento notable en sus resultados en las pruebas 
PISA. Las hipótesis de los estudios realizados señalan una combinación de tres reformas 
integradas: la expansión de la escuela comprehensiva común –eliminando el sistema de 
separación temprana de los alumnos/as (tracking)–, un nuevo diseño curricular y eva-
luaciones estandarizadas alineadas al currículum con mayor presión sobre las escuelas 
(Zawistowska, 2014; Jakubwoski, 2016). 

Un eje que aparece en varios de los casos de mejora estudiados por esta literatura es el de 
la rendición de cuentas (accountability). En algunos, la rendición de cuentas se basó en la 
creación de la responsabilidad profesional, sin amenazas, sistemas de competencia, pago 
por resultados o rankings de escuelas. Así funcionó en Ontario (Osmond y Campbell, 2018). 
En Victoria (Australia), un modelo de fuerte rendición de cuentas utilizó una amplia ba-
tería de datos sobre los estudiantes y sus familias, y sobre los resultados de cada escuela 
para apoyar la formación docente en servicio, sin mecanismos de premios y castigos 
(Elmore, 2007). 

En cambio, en Londres se emplearon mecanismos más punitivos, comparando los re-
sultados de las escuelas y propiciando la emulación en base a la información pública 
(McAleavy y Elwick, 2016). En Long Beach (California), se implementó un currículum 
basado en estándares con fuertes mecanismos de control centralizado, acompaña-
dos de lecciones prescriptivas, evaluaciones constantes y retroalimentación sobre los 
resultados a docentes y escuelas, según el estudio de Austin, Grossman, Schwartz 
y Suesse (2006). En su investigación, los autores se refirieron a la importancia de la 
colaboración entre docentes, incluso en un sistema marcado por una cultura de per-
formatividad.

El gobierno de la educación también ha sido uno de los ejes que han analizado los estu-
dios sobre los casos de mejora. En un trabajo más cercano a nuestro estudio, se comparó 
los estados de Brasil que habían logrado mejorar más, controlando los resultados por 
factores asociados al contexto social y a los recursos de las escuelas (Carnoy et al., 2017). 
Los casos salientes en esta investigación sobre el período 2001-2013 fueron Ceara, Ron-
donia, Espirito Santo, Minas Gerais, Tocantins y Pernambuco. Entre las hipótesis de las 
mejoras, los autores destacan que estos estados tienen unos regímenes de colaboración 
muy desarrollados con sus municipios.
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Nuestra sistematización indica que la literatura sobre la mejora de los sistemas educa-
tivos es todavía incipiente y dispersa. A diferencia del campo de investigación sobre la 
mejora de las escuelas, que tiene un amplio desarrollo teórico y empírico13, la sistemati-
zación de la literatura y los hallazgos obtenidos por estudios previos sobre la mejora de 
los sistemas es todavía un campo más abierto y en desarrollo. 

Una mirada de conjunto: las llaves 
teóricas de la mejora sistémica

N o hay fórmulas sagradas para mejorar la educación. El campo de investigación 
sobre la mejora de los sistemas educativos expresa distintas narrativas que com-
binan, de manera más o menos explícita, perspectivas teóricas, epistemológi-

cas, metodológicas, creencias políticas y sistemas de valores. Hay autores, instituciones 
y corrientes enteras que hablan de manera más directa a los gobiernos o a los autores 
de las reformas, mientras que otros se mantienen en un plano más analítico, menos 
cercano a las recomendaciones. Hay estudios que buscan resultados medibles a costa 
de la profundidad, mientras que otros optan por miradas más complejas e integrales, 
aunque sean hipotéticas. 

Una forma de sintetizar las narrativas de la mejora educativa es conceptualizar sus «hi-
pótesis decisivas». Estas hipótesis son lo que en este libro llamaremos «las llaves de la 
educación», una serie de definiciones teóricas fuertemente asociadas con las metodolo-
gías, las epistemologías, las ideologías y el trabajo empírico de los distintos actores del 
campo de la educación que han estudiado la mejora de los sistemas educativos. 

Las llaves de la educación develan las teorías del cambio que proponen los autores y las 
corrientes teóricas analizados. Detrás de cada estudio, y del enfoque en el que se encua-
dra, hay una serie de hipótesis sobre cómo puede mejorar un sistema complejo en el 
tiempo, al menos en el registro de la mejora definido aquí como observable mediante 
indicadores concretos. 

Para que los resultados de aprendizaje medidos en las evaluaciones (que dependen 
en gran medida de lo que esas evaluaciones midan) se incrementen es necesario  
que ocurra algo en las mentes de los niños, niñas y jóvenes evaluados. ¿Cómo es 
posible alterar a gran escala las representaciones, las configuraciones cognitivas, las 

13 . El campo de la mejora escolar está ampliamente establecido en la literatura y el campo científico 
de la educación (véanse, por ejemplo, los journals Improving Schools o School Effectiveness and 
School Improvement; o congresos como el International Congress for School Effectiveness and 
Improvement) .



LAS LLAVES DE LA EDUCACIÓN

45

maneras de aprender, la relación con el conocimiento, el esfuerzo, el sentido de lo 
que se enseña? ¿Cuáles son las llaves para lograr este proceso en sistemas educativos 
complejos?

Para las corrientes economicistas de los incentivos es necesario incrementar la presión 
en los actores del sistema. Los docentes deben esforzarse más y deben recibir premios 
y castigos que orienten su enseñanza. En ese ejercicio de presión –ya sea por vía de la 
competencia, los rankings, el pago por resultado, la rendición de cuentas, etcétera–, el 
sistema incrementará las dosis de enseñanza o modificará sus prácticas para hacerlas 
más efectivas. En sus variantes más conductistas, es necesario interponer ciertos meca-
nismos muy precisos para lograr estos efectos, que pueden ser medidos en evaluaciones 
de impacto y convertidos en soluciones probadas y replicables. 

En las corrientes de la reforma de la cultura de los sistemas, las llaves son muy distintas. 
Para alterar lo que ocurre en la mente de los aprendices es necesario que los docentes 
sientan que forman parte del proceso de cambio. No se puede imponer desde arriba: 
debe ser concertado en el tejido de las representaciones, la formación y las aspiraciones 
de los docentes. Este trabajo exige articulación política, dispositivos de comunicación, 
coordinación, alineación y gestión interna del cambio. Por eso recibe el nombre de «la 
reforma completa», una meta indudablemente ambiciosa que requiere construir capaci-
dades estatales que gobiernen sistemas educativos complejos.

La narrativa estelar del informe McKinsey combina una serie de teorías diferenciadas 
según los logros educativos de cada sistema. En este marco, los países con bajos resulta-
dos deben prescribir la enseñanza; los de altos resultados deben liberarla a los docentes. 

Una aproximación distinta es la que presentan los autores centrados en el «flujo curri-
cular». En esta perspectiva, las llaves centrales no son ni económicas ni políticas: son 
llaves de diseño curricular. Las capacidades estatales de crear, compaginar, articular, 
dar coherencia y sentido al currículum y a las prácticas pedagógicas definen cuánto 
van a aprender los alumnos/as. Esta teoría puede combinarse con las anteriores, pero 
el eje pasa a ser la gestión de los recorridos de aprendizaje organizada por el currícu-
lum, los materiales como los libros de texto y la capacitación docente en la traducción 
pedagógica de estas rutas maestras. Los alumnos/as no pueden aprender lo que no 
tiene coherencia, continuidad, secuencia o sentido. En esta teoría, el diseño curricu-
lar es una arquitectura invisible que define el umbral de aprendizaje de los sistemas 
educativos.

Las llaves de la educación que expresan estas teorías pueden entenderse como ins-
trumentos de política (policy instruments). En la clasificación de McDonnell y Elmore 
(1987), los autores caracterizan cuatro tipos de instrumentos de política en el campo 
de la educación: a) las reglas (mandates), que se asemejan a los enfoques centrados 
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en regulaciones centralizadas o en la prescripción curricular; b) los incentivos (in-
ducements), que funcionan como estímulos de corto plazo para las conductas; c) la 
construcción de capacidades, más cercana a los enfoques de la reforma cultural de los 
sistemas; d) el cambio sistémico, que implica modificar el gobierno de la educación, 
por ejemplo, a través de la descentralización o la autonomía escolar. 

En una revisión posterior, Hannaway y Woodroffe (2003) agregan los instrumentos 
basados en la regulación de mercado, que promueven la competencia y la privatiza-
ción de la educación. Los autores indican que todos los instrumentos de política, es-
pecialmente los que se centran en los incentivos y en la competencia, han proliferado 
hasta dominar una escena educativa gobernada por la iluminación y la medición de 
los aprendizajes. En oposición a esto, los autores señalaban que debían revitalizarse la 
visión distributiva de la educación y las estrategias de aumento del presupuesto edu-
cativo como una mirada más amplia que no restrinja el debate de las políticas a las 
técnicas de gobierno. 

En estos mapeos de los instrumentos de política no solo queda abierto el debate sobre 
el financiamiento, sino también la dirección, el poder y el sentido profundo de las 
reformas. Basta formular una serie de interrogantes para iniciar estas discusiones. 
¿Cuáles son los verdaderos objetivos de un sistema educativo? ¿Son aquellos que mi-
den las evaluaciones estandarizadas o quedan atrapados en el reduccionismo de lo 
que puede evaluarse? ¿No se debería, primero, analizar la esencia de las pruebas que 
miden la mejora para saber qué dirección proponen y, después, interpretar el rumbo 
de cada sistema educativo? ¿Es lo mismo una prueba que mide competencias profun-
das relacionales y pensamiento complejo que una prueba memorística de contenidos 
estancos? 

¿Pueden equipararse los rumbos de la mejora sin entender qué objetivos científicos, 
políticos, culturales y sociales tienen los sistemas educativos? ¿Cómo se puede com-
prender la mejora sin estudiar los dilemas curriculares y pedagógicos? ¿Vale lo mismo 
la manera en que enseñan los docentes? ¿Y cuáles son las experiencias, las vivencias 
de los alumnos/as? ¿Pueden expresarse, debatir, sentirse respetados en las aulas y  
escuelas? 

¿Los docentes son funcionarios que aplican normas, actores racionales que siguen in-
centivos o sujetos críticos que interpelan el sentido de lo que hay enseñar? ¿Cómo se 
incorporan sus voces, sus historias y sus experiencias en las reformas? ¿Quiénes son los 
autores de los sistemas educativos? ¿A quiénes hay que consultar para definir el rumbo 
y los instrumentos de política? ¿Qué tienen que decir las familias, la sociedad, el mer-
cado de trabajo, las distintas comunidades y los propios alumnos/as, que, en definitiva, 
son los sujetos sobre los que «se aplica» la educación?
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Estas preguntas requieren tomar una postura en el análisis de la política educativa. 
Debemos encontrar el lugar desde el que mirar la educación. Para hacer ese ejercicio 
de posicionamiento hay que asumir los dilemas que habitamos. Nos encontramos en 
una encrucijada de los sistemas. En el punto de su máxima expansión histórica, los 
sistemas educativos se han vuelto más opacos por el número de alumnos/as, escue-
las y docentes que albergan. Sus experiencias son incontables, variadas y, en muchos 
sentidos, ingobernables. Pero en muchos países, entre ellos varios de los analizados en 
nuestro estudio, los sistemas han sido iluminados desde afuera con la creación de las 
evaluaciones estandarizadas. 

¿Queremos sistemas educativos cerrados, estructurados, medibles e iluminados desde 
afuera? ¿Queremos sistemas ciegos, que se dirigen a donde cada uno de sus actores pue-
de sin saber bien qué está logrando en la neblina de la ausencia de mediciones? ¿O es 
posible buscar sistemas expansivos, que combinan dosis de creatividad con mecanismos 
de control, que saben cuál es el rumbo y que pueden expandir las experiencias y los 
viajes de aprendizaje de sus alumnos/as y docentes?

No hay caminos fáciles en estas preguntas. El análisis de la mejora de la educación es 
un campo de batallas inestables. En un texto ya clásico, Fuller y Clarke (1994) analiza-
ban el campo de producción de conocimiento educativo dividido en dos esferas pola-
rizadas y separadas por una brecha insalvable: por un lado, los «mecánicos políticos» 
eran caracterizados por su tendencia a cosificar las ciencias sociales y convertir la in-
vestigación en recetas para recomendar políticas sin tener en cuenta el contexto o los 
valores culturales de los países; por otra parte, los «culturalistas del aula» no podían 
escapar de la densidad de los contextos, sus análisis eran intransferibles y las lecciones 
de sus investigaciones quedaban encapsuladas en pequeños círculos académicos sin 
influencia en la vida real de las políticas. 

En este libro hemos adoptado una postura distinta. Los sistemas de medición de los lo-
gros educativos (en todas sus facetas disponibles, desde el acceso a la educación hasta las 
evaluaciones de los aprendizajes) son tomados como dimensiones observables del cum-
plimiento del derecho a la educación. Además de sus variados problemas metodológicos, 
las pruebas no son la «verdad revelada», y muchas veces pueden ocultar mejoras en 
aspectos no medidos o incentivar a no enseñar lo que no se evalúa. Pero nos permiten 
captar la evolución visible de los sistemas.

Este punto de partida nos abre un campo teórico y metodológico para estudiar las 
posibles hipótesis sobre los sistemas educativos que han logrado mejorar algunos de 
sus indicadores en América Latina. El estudio de los casos de mejora intenta ampliar el 
estado de un campo de investigación en construcción. Queremos saber más sobre cómo 
mejoran los sistemas educativos en la región, pero no para imitar lo que han hecho 
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los que mejoraron, sino para comprenderlo y poder abrir distintos caminos hacia la 
mejora que requieren debates políticos y educativos. 

Este breve repaso por el campo de investigaciones sobre la mejora de los sistemas edu-
cativos nos muestra que existen ciertas coincidencias y fuertes disidencias entre los 
autores y las corrientes teóricas. Está claro que no hay una «fórmula universal de la 
mejora»; ni siquiera una serie de fórmulas ajustadas al nivel educativo de cada sistema, 
como pretende el citado informe McKinsey. Las lecciones de los casos de mejora deben 
comprenderse en sus contextos y deben ser valoradas en múltiples dimensiones. Las 
reformas pueden ser más o menos sustentables, más o menos participativas, más o me-
nos costosas, más o menos redistributivas; pueden potenciar un sistema cerrado pero 
eficiente o abrir ecosistemas de expansión del conocimiento. 

En definitiva: toda reforma contiene valoraciones políticas, éticas y culturales que no 
pueden reducirse a una escala técnica. La aparición de las evaluaciones estandarizadas 
ha abierto un nuevo campo de investigación comparada en la educación. Podemos ele-
gir el camino de usar esas evaluaciones para crear una ficción de tábula rasa cultural 
y política, y aplicar fórmulas tecnocráticas de «copiar y pegar», o usar esa información 
para ampliar nuestra mirada de la complejidad de los sistemas educativos con un co-
nocimiento más profundo y riguroso. Es en el segundo camino donde se inscribe el 
proyecto de este libro.
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Del crecimiento a 
la incertidumbre: el 
contexto de América 
Latina 2000-2020

2

Democracias crujientes y recambios políticos

E l contexto político de América Latina en el período 2000-2020 está marcado por 
una cambiante consolidación democrática. En todos los países van quedando 
cada vez más lejos en el tiempo los ciclos de los golpes de Estado y de las dicta-

duras militares que sembraron el terrorismo de Estado en la región (Rouquié, 2011). 
Por primera vez de manera generalizada se consolidan períodos sucesivos de elecciones 
democráticas e, incluso, recambios de gobierno que ponen a prueba las capacidades esta-
tales de coordinación y continuidad de las políticas. Sin embargo, en varios de los países 
de la región, las democracias son débiles y se ven amenazadas por poderes concentrados 
y «golpes blandos» que conviven con un amplio espectro de corrupción institucionaliza-
da corrosiva de la legitimidad de los gobiernos y una persistente segmentación estatal 
en favor de los sectores más concentrados de la economía (Robinson, 2020; López, 2020). 

En los países analizados, las trayectorias políticas son disímiles y, al avanzar el siglo, se 
alejan de toda clasificación política unificada. Cada caso se entiende solo en su propia 
maraña. En los años noventa habían predominado los gobiernos de corte neoliberal con 
una apertura económica a los mercados globales, privatización de los servicios públicos 
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País 1995/1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Argentina F. de la Rúa
(diciembre 1999)

E. Duhalde
(enero 2002)

N. Kirchner
(mayo 2003)

C. Fernández de Kirchner
(diciembre 2007)

M. Macri
(diciembre 2015)

A. Fernández
(diciembre 2019)

Brasil F. Henrique Cardoso
(enero 1995)

Lula da Silva
(enero 2003)

Dilma Rousseff
(enero 2011)

M. Temer
(agosto 2016)

J. Bolsonaro
(enero 2019)

Chile E. Frei Ruiz-Tagle
(marzo 1994)

R. Lagos
(marzo 2000)

M. Bachelet
(marzo 2006)

S. Piñera
(marzo 2010)

M. Bachelet
(marzo 2014)

S. Piñera
(marzo 2018)

Colombia A. Pastrana
(junio 1998)

A. Uribe
(agosto 2002)

J. M. Santos 
(agosto 2010)

I. Duque Márquez
(agosto 2018)

México V. Fox
(diciembre 2000)

F. Calderón
(diciembre 2006)

E. P. Nieto
(diciembre 2012)

M. L. Obrador
(diciembre 2018)

Perú V. Paniagua
(nov . 2000)

A. Toledo Manrique
(julio 2001)

A. García Pérez
(julio 2006)

O. Humala
(julio 2011)

P. Kuczynski
(julio 2016)

M. Vizcarra
(marzo 2018)

Uruguay J. Batlle
(marzo 2000)

T. Vázquez
(marzo 2005)

J. Mújica
(marzo 2010)

T. Vázquez
(marzo 2015)

L. Lacalle
(marzo 2020)

y desregulación del mercado laboral, especialmente en casos como Argentina, Perú y 
Colombia. El nuevo siglo trae una ola de gobiernos populares (como Lula da Silva en 
Brasil o Néstor Kirchner en Argentina) que acompañaron la trayectoria de otros países 
más o menos radicalizados como Uruguay, Ecuador, Bolivia o Venezuela, en un giro ha-
cia la rectoría del Estado en la economía y un mayor énfasis en las políticas distributivas 
(Reid, 2007; Toer, 2012; Ouviña y Thwaites Rey, 2018). 

Más marcadas terminaron siendo las diferencias en las orientaciones políticas de cada 
país individual. Chile tuvo un largo ciclo de continuidad de gobiernos de las alianzas de 
centro-izquierda de la Concertación entre 1990 y 2010, retomada luego por otro período 
de gobierno de Michelle Bachelet (2014-2018). En medio hubo un gobierno de centrodere-
cha con la presidencia de Sebastián Piñera entre 2010 y 2014, y nuevamente desde 2018. 
Este recambio entre dos sectores claramente enfrentados políticamente puso a prueba 
la maquinaria del aparato estatal, quizás el más institucionalizado de la región junto 
con Uruguay y Costa Rica (OCDE, 2020).

México tuvo fuertes recambios, aunque en plazos más largos, dado que el mandato de 
sus presidentes es de seis años. La tradición histórica de los gobiernos del PRI se vio por 

Cuadro 1 - Períodos presidenciales. Países seleccionados, 2000-2020

Actualizado el 13 de septiembre de 2020 . 
Fuente: Adaptado de Rivas, 2015 .
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País 1995/1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Argentina F. de la Rúa
(diciembre 1999)

E. Duhalde
(enero 2002)

N. Kirchner
(mayo 2003)

C. Fernández de Kirchner
(diciembre 2007)

M. Macri
(diciembre 2015)

A. Fernández
(diciembre 2019)

Brasil F. Henrique Cardoso
(enero 1995)

Lula da Silva
(enero 2003)

Dilma Rousseff
(enero 2011)

M. Temer
(agosto 2016)

J. Bolsonaro
(enero 2019)

Chile E. Frei Ruiz-Tagle
(marzo 1994)

R. Lagos
(marzo 2000)

M. Bachelet
(marzo 2006)

S. Piñera
(marzo 2010)

M. Bachelet
(marzo 2014)

S. Piñera
(marzo 2018)

Colombia A. Pastrana
(junio 1998)

A. Uribe
(agosto 2002)

J. M. Santos 
(agosto 2010)

I. Duque Márquez
(agosto 2018)

México V. Fox
(diciembre 2000)

F. Calderón
(diciembre 2006)

E. P. Nieto
(diciembre 2012)

M. L. Obrador
(diciembre 2018)

Perú V. Paniagua
(nov . 2000)

A. Toledo Manrique
(julio 2001)

A. García Pérez
(julio 2006)

O. Humala
(julio 2011)

P. Kuczynski
(julio 2016)

M. Vizcarra
(marzo 2018)

Uruguay J. Batlle
(marzo 2000)

T. Vázquez
(marzo 2005)

J. Mújica
(marzo 2010)

T. Vázquez
(marzo 2015)

L. Lacalle
(marzo 2020)

primera vez interrumpida por la elección del presidente Vicente Fox en 2000, sucedido 
por Felipe Calderón y luego por Enrique Peña Nieto (ya nuevamente del PRI). Más allá de 
sus profundas diferencias, estos gobiernos siguieron una orientación política de centro-
derecha hasta la irrupción de Manuel López Obrador en 2018, quien partió el esquema 
de continuidades políticas con una perspectiva más cercana a los sectores populares, 
aunque con un rumbo incierto e indefinido. 

En Perú, los recambios fueron constantes tras el largo período de gobierno de Alberto 
Fujimori en los años noventa. Las presidencias de Alejandro Toledo (2001-2006) y Alan 
García (2006-2011), de orientación más pro mercado, fueron sucedidas por el gobierno de 
Ollanta Humala (2011-2016) –con una visión más intervencionista del Estado, pero sin 
cambios profundos– y el de Pedro Pablo Kuczynski, quien renunció a la presidencia en 
medio de acusaciones de corrupción y, ante una amenaza de vacancia desde el Congre-
so, fue sucedido por Martín Vizcarra.

Argentina y Brasil vieron interrumpidos sus largos ciclos de continuidad de gobiernos de 
centroizquierda por movimientos políticos muy disímiles. En Argentina, Mauricio Macri 
ganó las elecciones de 2015 y trajo una impronta gerencial de centroderecha al gobierno 
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del país, pero la debilidad política en su construcción de poder impidió que volviera a 
ganar en 2019. En Brasil, una sucesión de investigaciones sesgadas políticamente derivó 
en la salida de la presidenta Dilma Rousseff y en la imposibilidad de que Lula da Silva 
participara en las elecciones de 2018, que finalmente ganó el candidato de extrema de-
recha Jair Bolsonaro. Este proceso muestra la combinación de una forma de corrupción 
fuertemente arraigada en el aparato estatal con una nueva forma de golpes de Estado 
«blandos» por vía del poder judicial. 

Al mirar el conjunto del período, se advierte una etapa de creciente agitación política, 
con países cada vez más polarizados ideológicamente y con recambios de gobierno que 
marcan etapas abruptas de transición en contextos democráticos débiles (especialmen-
te en el caso de Brasil y Perú). La tensión acumulada de estos procesos es una marca in-
deleble de la dimensión simbólica de las políticas. La carga ideológica se ha vuelto más 
potente, inestable y subcutánea, conformando burbujas de adhesión o rechazo carga-
das de una profunda herencia de insatisfacción social que se presta a los vaivenes de 
los liderazgos de turno. Este proceso hunde la arquitectura democrática de las socieda-
des en el pozo de los antagonismos, la radicalización de las ideas y la polarización como 
reemplazo de la polis, es decir, el espacio de las ideas diversas como forma de mejorar 
el poder (Rosanvallon, 2020).

La etapa de oro se extingue 

E l nuevo siglo marca el despertar de una etapa de mejora económica y social en 
América Latina. La región atravesó un notable proceso de crecimiento económico 
que favoreció la reducción de los niveles de pobreza. Puede identificarse el mo-

mento de cambio en el año 2003, vinculado a la salida de la crisis económica de Argen-
tina. Desde entonces, la disminución de la pobreza y la indigencia corrieron en paralelo 
al crecimiento económico de la región. Entre 2002 y 2014, un total de 66 millones de 
personas salieron de la pobreza en América Latina, una reducción del 45 % al 27 % de la 
población total. Al mismo tiempo, la pobreza extrema se redujo del 12 % al 7 %. 

El proceso de crecimiento económico estuvo centrado en un período de auge de las ex-
portaciones de materias primas y afectó especialmente a los países de América del Sur. 
Esto se combinó con una etapa de creciente conciencia política por reducir la pobreza, 
generar una mayor inclusión social y crear más oportunidades de trabajo. 

Sin embargo, este ciclo económico y social de crecimiento se vio limitado a mediados de 
la década de 2010. Considerando la región en su conjunto, la pobreza volvió a incremen-
tarse desde 2015, aunque con tendencias diferenciadas según los países. Entre 2015 y 2018 
se incrementó especialmente en Brasil y Venezuela, y luego en Argentina (CEPAL, 2019).  
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La mayoría de los restantes países siguieron un ciclo de crecimiento económico mucho 
más débil que el de comienzos de siglo, pero todavía continuó hasta la aparición de la 
pandemia de la COVID-19 en 2020. 

Este largo ciclo económico tiene un correlato irresuelto en los niveles de inversión pú-
blica que desplegaron los gobiernos. La tendencia global de la economía regional y de 
participación del gasto público muestra dos ciclos muy marcados. Un primer período 
de expansión del gasto público combinado con el crecimiento de la economía. Entre 
2003 y 2014, el PBI de la región creció un 88 %  y el gasto público se expandió, pasando 
del 27 % del PBI al 34 % en los seis países analizados en este libro. Luego de esta década 
auspiciosa, el ritmo de la economía se desaceleró; paralelamente, el incremento de la 
participación del gasto público se detuvo, mostrando incluso un retroceso entre 2014 y 
2018, hasta llegar al 31 % del PBI.

En los años recientes, la expansión del rol del Estado en la mayoría de los países de 
la región se encontró con los límites de un creciente déficit fiscal. Esto se tradujo en 
políticas de ajuste del gasto público que afectaron la garantía de los derechos sociales 
en buena parte de la región (Abramo, Cecchini y Morales, 2019). Para otros autores, 

Gráfico 1 - Pobreza moderada y extrema (porcentajes) y PBI per cápita  
(dólares internacionales 2011 constantes). América Latina y el Caribe, 2000-2018

* PBI: producto bruto interno; PPP: paridad del poder adquisitivo .
Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base de Banco Mundial y LAC Equity 
Lab (SEDLAC y Banco Mundial) .
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incluso, el crecimiento alcanzado estuvo basado en un «maldesarrollo», ya que, al 
haberse centrado en la exportación de bienes primarios, orientó la economía hacia 
actividades extractivas de escaso valor agregado y riesgos ecológicos futuros (Svampa, 
2017; Tortosa, 2011).

Los indicadores del cuadro 2 permiten brindar algunas coordenadas sobre el contexto 
socioeconómico de los países. Argentina muestra evidencias de ser la segunda mayor 
economía del grupo luego de Chile en términos del PBI per cápita. En el período anali-
zado, ha alcanzado niveles de crecimiento por debajo del promedio de países. Muestra 
marcadas tendencias de reducción de la pobreza y de las desigualdades de los ingresos de 
la población en una escala mayor al promedio de países que se analizan en este estudio. 
Esto se vincula con el contexto de profunda crisis que atravesó el país a inicios del siglo 
xxi, ya que había llegado a picos muy altos de pobreza y la recuperación económica gene-
ró un efecto de reversión de esta crisis. Sin embargo, esta trayectoria de mejora se tornó 
en un estancamiento de los indicadores sociales y económicos durante la última década.

Brasil es una de las economías de menores recursos en términos del PBI per cápita, aun-
que es necesario considerar que se trata del país que tiene más cantidad de población, 
con diferencias muy marcadas en relación con el resto. Sus índices de crecimiento se 
sitúan por debajo del promedio. También es de los que menos ha reducido sus niveles 
de pobreza. Como se observa en el coeficiente de Gini, todos los países lograron reducir 
las desigualdades, pero en Brasil persisten amplias diferencias que lo convierten en el 
territorio con la distribución más desigual del ingreso.

Chile manifiesta índices de crecimiento de su economía muy altos en el período, situán-
dose muy por encima del promedio regional. A su vez, si bien los indicadores no son 
comparables directamente, los indicadores de pobreza son más bajos que los del resto 
de la región y, además, se han reducido en el período. En cambio, Chile sigue siendo un 
país con extendidas desigualdades sociales.

Colombia muestra un valor de PBI per cápita pequeño en relación con el resto, pero a su 
vez registra índices de crecimiento mayores al del promedio de los países de la región. 
Ha logrado reducir notablemente los niveles de pobreza extrema, aunque sigue tenien-
do altos índices de desigualdad, incluso por encima del promedio de la región. 

México es la tercera economía más importante del grupo en términos del PBI per cápita 
y, a la vez, manifiesta índices de crecimiento menores al del promedio de los países de 
la región. El país redujo notablemente los niveles de pobreza extrema, a un ritmo mayor 
que el resto. Si bien el indicador de pobreza no es estrictamente comparable, las magni-
tudes de pobreza en 2017 son altas. También redujo la desigualdad de la distribución del 
ingreso a un ritmo similar al del resto de los países de la región y se posiciona en una 
situación favorable, por encima del promedio.
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Perú es la economía más pequeña del grupo en términos del PBI per cápita. Sin em-
bargo, creció de manera sostenida y a un ritmo más alto que el resto de los países 
estudiados. También es uno de los casos más salientes en la reducción de la pobreza: 
en el año 2000 partió con porcentajes cercanos al 50 % de la población por debajo de 
la línea de la pobreza y para el año 2016 se había reducido al 20,7 %. Además, a pesar 
de ser aún uno de los países más desiguales, mejoró fuertemente la distribución del 
ingreso.

PBI per cápita 
ajustado por PPP*

Pobreza  
extrema**

Pobreza 
moderada**

Coeficiente  
de Gini***

(dólares internacionales 
corrientes, variación en 

porcentajes)

(% de personas 
debajo de la línea de 

pobreza extrema)

(% de personas 
debajo de la línea de 
pobreza moderada)

(valor del 
coeficiente)

Circa 2017 Variación 
circa 2000-

2017

Circa 
2017

Variación 
circa 

2000-2017

Circa 
2017

Variación 
circa 

2000-2017

Circa 
2017

Variación 
circa 

2000-2017

Argentina 20 830,11 74,4 % 6,7 -14,4 32,0 -26,2 40,6 -9,2

Brasil 15 406,61 68,8 % 7,4 -7,8 26,5 -8,6 53,3 -5,7

Chile 24 675,52 117,9 % 2,3 -3,3 8,6 -11,6 46,6 -6,2

Colombia 14 392,16 118,6 % 7,2 -10,5 27,0 -22,7 49,7 -9,0

México 19 948,51 58,6 % 7,4 -16,7 41,9 -11,7 43,4 -8,0

Perú 13 517,66 161,4 % 3,8 -11,2 20,7 -27,7 43,3 -13,0

Promedio 18 128,43 91,7 % 5,8 -10,7 23,3 -18,1 46,2 -8,5

Cuadro 2 - Resumen de indicadores económicos y sociales. 
Países seleccionados. Circa 2017 y variación circa 2000-2017

* Los datos «circa 2000» corresponden al 2000 para Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Perú . Los datos 
«circa 2017» corresponden a 2017 para Argentina, Chile, Colombia, México y Perú; 2016 para Brasil .
** Los datos «circa 2000» corresponden al 2000 para Chile, Perú, México y Argentina; 2001 para Brasil; 2002 para 
Colombia . Los datos «circa 2017» corresponden a 2018 para Argentina, México y Colombia; 2017 para Chile; 2016 
para Perú . Los datos para Argentina corresponden solo a las zonas urbanas .
*** Los datos «circa 2000» corresponden al 2000 para Argentina, Brasil, Colombia y Perú; 2001 para Chile y México . 
Los datos «circa 2017» corresponden a 2017 para Argentina, Brasil, Chile, Colombia y Perú; 2016 para México .
Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base del PBI per cápita ajustado por PPP: 
WEO-IMF. Pobreza Extrema y Moderada: SEDLAC, tasas de pobreza oficiales 2000; excepto México (CONEVAL). 
La pobreza circa 2017 es de fuentes oficiales: Brasil: IPEADATA (2014), Instituto Brasileño de Geografía y Estadística 
(IBGE); Chile: CASEN; Colombia: DANE; México: CONEVAL (2014); Perú: INEI; Uruguay: INE . Para el caso de Argentina, 
los indicadores de pobreza han sido tomados de fuentes alternativas: Tornarolli (2018) Series Comparables de 
Indigencia y Pobreza. Coeficiente de Gini: SEDLAC-Banco Mundial.
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Las deudas sociales

América Latina se caracteriza por ser la región más desigual del planeta. Una 
de las medidas clásicas para reflejar esta situación es el coeficiente de Gini, 
que mide la desigualdad de los ingresos según estratos de la población. El cre-

cimiento económico del período estudiado favoreció la disminución de la desigualdad, 
pasando del 0,53 al 0,47 entre 2002 y 2017 (CEPAL, 2019).  

Estas mediciones clásicas han sido recientemente revisadas a la luz de nuevas metodolo-
gías. En un estudio de la CEPAL se analizó la corrección del coeficiente de Gini, conside-
rando en detalle el porcentaje de ingresos que concentra el 1 % más rico de la población, 
que no estaba bien capturado por las mediciones previas. Así se pudo constatar que las 
desigualdades son todavía más amplias y que en el período de gran crecimiento econó-
mico solo se logró una reducción mínima del coeficiente de Gini (CEPAL, 2019: 25).

Las desigualdades estructurales tienen distintos correlatos de deudas políticas. Algunas 
perspectivas ponen el énfasis en la necesidad de revisar los esquemas impositivos de la 
mayoría de los países de la región. Un rasgo característico de América Latina es la capa-
cidad limitada del Estado para cobrar impuestos progresivos. En comparación con los 
países desarrollados, América Latina se caracteriza por tener menos impuestos (si bien 
en varios países ha aumentado la capacidad de recaudación fiscal) y, sobre todo, más 
ligados al consumo que a los ingresos o al capital. Mientras que en los países europeos la 
recaudación fiscal reduce las desigualdades, en América Latina las mantiene o, incluso, 
las amplía (CEPAL, 2016). 

Sin embargo, la historia de las desigualdades en América Latina no puede limitarse a la 
perspectiva fiscal. Los factores redistributivos son la expresión de una asimetría de po-
der que se consolidó desde esquemas de concentración económica y explotación laboral. 
Como expone Pérez Sáinz (2016), la concentración de la riqueza se basó en la apropiación 
de los mercados de trabajo, la tierra, el capital y el conocimiento. La inequidad estructu-
ral de los sistemas impositivos es más un reflejo de esta historia de matriz distributiva 
que su causa. 

Esta visión más profunda de las desigualdades en la región permite advertir la conexión 
entre las esferas de justicia: quienes nacieron en hogares aventajados tendrán más opor-
tunidades de obtener ingresos, justicia, salud, seguridad y educación. Las desigualdades 
no se remiten únicamente a los ingresos, sino a las condiciones de existencia de las cla-
ses y estratos sociales (Therborn, 2013). 

Además, en América Latina la estructura de inequidades sociales se inclinó hacia cier-
tos grupos históricamente oprimidos, en particular las mujeres, los indígenas y las 
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poblaciones de afro-latinoamericanos. En los años recientes, las luchas por la justicia 
social han incluido a cada vez más movimientos que buscan el reconocimiento de la 
diversidad de las identidades y culturas que habitan la región (Yashar, 2005). Construir 
una ciudadanía más abierta a las distintas poblaciones excluidas es también parte 
de una revisión del proyecto educativo que, en muchos países de la región, implicó 
la consolidación cultural hegemónica y excluyó la diversidad de culturas que habitan 
nuestros países (Puiggrós, 1991).  

Dos décadas de reformas educativas

E l mapa de las políticas educativas en las primeras dos décadas del siglo xxi ha 
sido un objeto elusivo de investigación y análisis en América Latina. Los años 
noventa habían acaparado el foco de atención, dado que las reformas siguieron 

parámetros relativamente convergentes en lo que se dio en llamar el Consenso de  
Washington, con gobiernos de orientación mayormente neoliberal. Estudios más in-
tegrales revisaron la época de los noventa desde distintas perspectivas más o menos 
críticas (Rivero, 2000; Martínez Boom, 2004; Martinic y Pardo, 2001; Gajardo, 1999; 
Grindle, 2004; Reimers, 2001). 

El nuevo siglo estuvo enmarcado en los cambios de gobiernos y en tendencias políticas 
más cercanas a la recuperación del rol del Estado en un contexto de crecimiento econó-
mico. Sin embargo, la década del 2000 trajo un tiempo paradójico, más intenso en las 
reformas y en las contradicciones políticas. Las lecturas ideológicas lineales se volvieron 
limitadas o infértiles ante un contexto en el que los gobiernos de izquierda (como los de 
Ecuador) o de centroizquierda (como los de Brasil o Chile) aplicaban políticas de rendi-
ción de cuentas, competencia, publicación de resultados e incentivos económicos para 
regular la «productividad» del sistema educativo. 

El estudio previo a este trabajo intentó hacer ese recorrido por las políticas y los resul-
tados educativos en siete países de América Latina entre 2000 y 2015 (Rivas, 2015). Allí 
analizamos las tendencias de política educativa en Argentina, Brasil, Chile, Colombia, 
México, Perú y Uruguay. Con la aparición de las pruebas PISA y las pruebas de la UNESCO 
para América Latina pudimos estudiar la evolución de los indicadores de los sistemas 
educativos y sus resultados en las evaluaciones de la calidad. Esto nos permitió elaborar 
un primer mapa de las políticas y los resultados educativos de estos países, analizando la 
complejidad del impacto de las políticas desde una perspectiva sistémica. 

Otros estudios fueron más lejos y analizaron comparativamente las políticas y las prác-
ticas pedagógicas en las aulas desde perspectivas más sociohistóricas (Carnoy, 2007) o 
tecnocráticas (Bruns y Luque, 2014). El campo de la investigación educativa en América 
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Latina presenta, sin embargo, pocos antecedentes de estudios comparados sobre las rela-
ciones entre el gobierno de la educación, las prácticas pedagógicas y el currículum (Acosta 
y Ruiz, 2018; Beech, 2002).

El análisis de las políticas educativas en los últimos veinte años tuvo algunas producciones 
relevantes que permitieron analizar en compilaciones distintas problemáticas del campo 
de la educación latinoamericana (Cabrol y Székely, 2012; Ornelas, 2020; Schwartzman y 
Cox, 2009; Tenti, 2004; Schwartzman, 2015). Otros estudios buscaron mapear los resulta-
dos de las evaluaciones de impacto en América Latina y construir propuestas desde esa 
perspectiva (Vegas y Petrow, 2008). En el cruce entre los resultados de aprendizaje de las 
pruebas y el análisis curricular se situaron los estudios del Laboratorio Latinoamericano 
de Evaluación de la Calidad Educativa de la UNESCO, con trabajos más focalizados en las 
políticas educativas (LLECE-UNESCO, 2013a). 

El trabajo de Juan Carlos Tedesco (2012) permitió dar líneas de continuidad histórica 
a los desafíos de la región en el nuevo siglo y definió una serie de retos educativos que 
siguen vigentes: la prioridad de la educación inicial, las políticas para la docencia, los 
nuevos ejes curriculares basados en la alfabetización científica, la formación ciudadana, 
la formación en competencias digitales y el desafío de las políticas de subjetividad, como 
llamó al desafío de involucrar a los actores en las agendas de cambio educativo. 

Retomando el diálogo con estos estudios previos, aquí se presenta un breve panorama 
de las tendencias de política educativa en los seis países estudiados: Argentina, Brasil, 
Chile, Colombia, México y Perú. Luego se analizan las convergencias y divergencias en 
las distintas esferas de la política educativa. Esta introducción es crucial para adentrar-
nos en las políticas y sistemas subnacionales de la educación latinoamericana.

Argentina: «Del regar y rezar 
al reformar sin regar»

T ras la devastadora crisis social, política y económica de fines de 2001, Argentina 
vive una etapa de crecimiento económico bajo el gobierno de Néstor Kirchner 
entre 2003 y 2007, a la que siguió un mayor estancamiento en las dos presiden-

cias de Cristina Fernández. En este período se pueden identificar dos etapas de la polí-
tica educativa. En los primeros años, el ministro Daniel Filmus encabezó una visión de 
recuperación de ciertas demandas de la educación pública y la vuelta de página de la 
reforma educativa iniciada en los años noventa. 

Esta etapa de salida de la crisis económica es un tiempo de nuevas leyes que ofrecen 
un marco integral para la educación (Terigi, 2016; Beech, 2019). La sanción de la Ley 
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de Educación Nacional en 2006 es la pieza central de este proceso, acompañada por la  
Ley de Financiamiento Educativo de 2005, la Ley de Educación Técnico-Profesional y la Ley 
de Educación Sexual Integral.

En este período se observa un notable crecimiento del presupuesto educativo, que pasa 
del 4,2 % al 6 % del PBI entre 2004 y 2013 (Rivas y Dborkin, 2018). Esto permitió conso-
lidar una serie de programas nacionales para apoyar a las provincias. Se trata de inter-
venciones múltiples que buscan ampliar los derechos sociales y educativos, con distinta 
receptividad y apropiación por parte de las provincias.

Es una etapa de fuerte reivindicación de los derechos de las clases populares, apoyada 
por políticas sociales y educativas para ampliar las esferas de redistribución y reconoci-
miento de los sectores desaventajados. Sin embargo, no hubo reformas trascendentes: se 
trata de una etapa sin una clara teoría del cambio. En el plano político, la cercanía del 
gobierno con los sindicatos docentes favorece un «empate conservador», en el sentido 
de no arriesgar reformas que puedan generar resistencias sindicales. Es un tiempo en el 
que predomina el «regar y rezar», un mayor financiamiento educativo con orientación 
social, pero sin claros mecanismos que permitan afianzar cambios en las prácticas de 
enseñanza.

Las políticas para la docencia son un capítulo secundario en esta etapa (Mezzadra y Ve-
leda, 2014). La creación del Instituto Nacional de Formación Docente puede verse como 
un paso para consolidar una política nacional en un terreno muy dispar en el que las 
provincias tienen a su cargo las más de 1300 instituciones terciarias en las que se for-
man los docentes. Este es un sector de baja gobernabilidad en el que se logran ciertos 
acuerdos, pero sigue siendo un capítulo disperso en cada contexto local. Las carreras 
laborales de los docentes, reguladas por normas de los años cincuenta y dependientes de 
cada gestión provincial, no son objeto de reformas. Las discusiones por el aumento del 
salario docente aparecen en el centro de la escena con un crecimiento de casi un 70 % 
(en términos reales) entre 2003 y 2007, aunque con un posterior estancamiento y mucha 
disparidad provincial.

En el plano curricular no se impulsan grandes reformas. El centro de la escena lo ocupa 
la creación de los Núcleos de Aprendizajes Prioritarios (NAP), que sintetizan los marcos 
curriculares vigentes y les otorgan una mayor cercanía con las prácticas (Coria, 2013; 
Feeney y Feldman, 2016). La compra de materiales educativos tuvo una dimensión más 
curricular relacionada con los libros de texto y otros materiales en diversos formatos 
(entre ellos, el mundo digital, que se concentró en el portal Educ.ar) y una dimensión 
más vinculada con la expansión de los horizontes culturales, gracias a la distribución 
de muchos textos de literatura a las bibliotecas. Esto se complementó con la creación del 
canal de televisión educativa Encuentro, que produce y compra material audiovisual de 
gran calidad. 
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La primera etapa de establecimiento de marcos legales no logró traducirse en cambios 
más profundos ni en la visión a largo plazo que proponía el ministro de Educación Juan 
Carlos Tedesco en 2008, sino que profundizó el modelo de acuerdos sin reformas. La 
política partidaria se tensó con una grieta cada vez mayor entre el gobierno y la opo-
sición, lo cual devino en la llegada de un ministro más cercano al corazón político del 
kirchnerismo, Alberto Sileoni. 

En esta etapa (2008-2015) aparece una política estelar de compra de una computadora 
por alumno en el nivel secundario, el Programa Conectar Igualdad (Zukerfeld y Benítez 
Larghi, 2015; Tedesco y Steinberg, 2015). El modelo logra ampliar derechos sociales en 
un tiempo en el que el equipamiento tecnológico es central, pero no dejaba de formar 
parte del modelo «regar y rezar», en el que no hay una idea clara de cómo se producen 
las mejoras en los aprendizajes a partir de la tecnología. 

La aparición de una nueva política de formación docente en servicio en las escuelas, la 
creación de líneas de trabajo directo con las provincias y el financiamiento de proyectos 
para renovar la escuela secundaria son algunas de las iniciativas que se ponen en mar-
cha en estos años para llegar mejor al territorio. Los esfuerzos son valiosos y mantienen 
un Ministerio de Educación Nacional con liderazgo, recursos y alineamiento político. 
Las provincias viven este período de continuidad de varios años con una doble lógica: 
receptivas hacia las políticas y expectantes de tener más recursos propios para decidir 
sus propias líneas de acción. 

A fines de 2015 las elecciones marcan un profundo cambio de rumbo político. La presi-
dencia de Mauricio Macri instala un mensaje de reforma educativa y el ministro Esteban 
Bullrich se propone hacer una «revolución educativa». No está claro cuál es el enfoque 
de esta reforma, que no tiene ni los recursos, ni el caudal político ni el conocimiento del 
sistema educativo de la gestión anterior. Es una visión más aventurera y poco realista la 
que se ofrece en los discursos. Se propone modificar la formación y la carrera docente, 
pero no hay un claro terreno para discutir y llevar esto a la práctica. 

En concreto, el nuevo gobierno instala una política más firme de evaluación de la ca-
lidad educativa, algo que, aunque ya existía, es profundizado con nuevas evaluaciones 
anuales y censales para el nivel primario y con cambios importantes en la devolución de 
los resultados a las escuelas y las gestiones provinciales. Se abre también un proceso 
de reforma de la educación secundaria. Los programas nacionales ven languidecer sus 
recursos, que se transfieren a las provincias para que elijan con más libertad sus priori-
dades. La formación docente situada en la escuela se acerca a las prácticas y promueve 
fortalecer la gestión pedagógica de los equipos directivos.

Estas políticas se dan en un contexto de reducción del gasto público para bajar el déficit 
fiscal. El presupuesto educativo sufre este período de ajustes (Claus y Sánchez, 2019) y la 
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ambiciosa visión de la revolución educativa naufraga en un «reformar sin regar», con-
tracara del período anterior en su faceta ideológica y en su construcción política. En los 
últimos dos años se apaga, incluso, todo intento de reforma, y el propio presidente Macri 
parece buscar un atajo que ni siquiera logra imponer: crear rankings de escuelas con la 
publicación de los resultados de las pruebas estandarizadas Aprender.

Brasil: «Políticas ambidiestras 
para un sistema desbordante»

L a historia del sistema educativo brasileño estuvo marcada por la exclusión y la 
desigualdad, con un sistema federal inmenso e inmanejable que comenzó a asen-
tarse tardíamente para los parámetros de la región. Fue en los últimos años del 

siglo xx cuando se avanzó en reforzar el rol del Estado para consolidar un sistema edu-
cativo federal (Abrucio, 2010). En estos años se aumentó la edad de obligatoriedad esco-
lar, se incrementó el presupuesto educativo y se sancionó la Lei de Diretrizes e Bases da 
Educação Nacional (LDB) en 1996. Este proceso también se caracterizó por la descentra-
lización en los estados y municipios, que será analizada más adelante.

Un eje central de las políticas educativas en un país tan grande y descentralizado en 
26 estados, el Distrito Federal y 5570 municipios fue la creación del Fondo de Manteni-
miento y Desarrollo de la Educación Básica y de Valoración de los Profesionales de la 
Educación (FUNDEF) en 1996 y su posterior conversión en el FUNDEB desde 2006. Este 
mecanismo de financiamiento generó un circuito de redistribución para favorecer a los 
territorios más pobres; pero también funcionó como un mecanismo de regulación, dado 
que incentivó la incorporación de alumnos/as en los sistemas educativos locales para 
recibir más fondos.

La implementación de sofisticados mecanismos de financiamiento, junto con directri-
ces educacionales y sistemas de rendición de cuentas, fueron los marcos centrales de la 
política educacional en Brasil, e implicaron un mayor apoyo del gobierno federal a los 
estados y municipios (Segatto, 2015). Durante el gobierno de Fernando Henrique Cardo-
so (1995-2003), además de implantar el FUNDEF y de aprobar la LDB, se creó el Sistema 
Nacional de Evaluación de la Calidad –concentrado en el Instituto Nacional de Estudos 
e Pesquisas Educacionais (INEP)–, el Sistema de Avaliação da Educação Básica (SAEB) y, 
en 1998, el Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM) (Segatto, 2015). En este período se 
ubican los elementos centrales del incremento y descentralización del financiamiento 
educativo, junto con la estructuración de un sistema nacional de monitoreo.

La etapa del gobierno de Lula da Silva fue especialmente intensa en la definición de nue-
vas líneas de política educativa. Por un lado, se incrementó el presupuesto educativo a 
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través del FUNDEB incorporando más alumnos/as al sistema y se reconoció como nunca 
antes la diversidad cultural del país en las políticas y en el currículum. Se crearon becas 
para el acceso a la universidad y el Programa Bolsa Familia favoreció a las familias más 
pobres para que pudieran enviar a sus hijos a la escuela, en muchos casos, como primera 
generación que lograba completar la educación fundamental.

Por otra parte, se incrementaron los mecanismos nacionales de control curricular con 
la definición de directrices curriculares, el aumento de los años de escolaridad y la am-
pliación de la compra masiva de libros de texto para enviar a las escuelas. El histórico 
Programa Nacional do Livro Didático, inicialmente reformado en 1996, se amplía a los 
años finales de la enseñanza secundaria, reforzando su función de dispositivo de regu-
lación sistémico de la enseñanza, con amplias facultades para que los municipios y las 
escuelas elijan los textos (Bagolin Zambon y Terrazzan, 2013).

Estas políticas de regulación sistémica se reforzaron con la expansión del uso de las 
evaluaciones estandarizadas de la calidad. Con las evaluaciones ya existentes se creó el 
IDEB (Índice de Desenvolvimento da Educação Básica), que mide de 1 a 10 el resultado de 
cada escuela (y de cada municipio y estado) en una combinación de indicadores de tra-
yectoria de los alumnos/as y de logros de aprendizaje medidos por el SAEB para quinto 
y noveno año de la educación básica.

El IDEB fue un gran mecanismo de regulación. Los resultados de las evaluaciones se hicie-
ron públicos y, de este modo, las escuelas y sus comunidades pudieron conocer sus resul-
tados de aprendizaje. Esto permitió establecer metas y se crearon sistemas de incentivos 
en el financiamiento de acuerdo con estos resultados, lo cual provocó que la educación 
tuviera una mayor presión orientada a las pruebas y generó un cambio en la visibilización 
social de la educación.

Estas dos grandes ramas de políticas, de protección social y de presión por resultados, 
hizo de Brasil un caso de estudio internacional, en lo que puede ser definido como un 
gobierno «ambidiestro» con políticas combinadas de izquierda y de derecha. Tal es así 
que algunos estudios remarcaron la primera dimensión, centrada en la participación 
social y la redistribución de la educación en favor de los más pobres (Gentili, 2013), y 
otros se centraron en el elogio de la segunda dimensión, que ponía el foco en los incen-
tivos y la competencia para mejorar los resultados (Bruns, Evans y Luque, 2012).

Durante la presidencia de Dilma Rousseff (2011-2016) estas políticas se consolidaron con 
la profundización de las políticas de inclusión y ampliación de derechos de diversidad 
cultural. En paralelo, la obligatoriedad escolar se extendió de los 4 a los 17 años. Pese 
a estos avances, la preocupación por el déficit fiscal también comenzó a forzar que se 
limitara el gasto social.
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Una política clave en esta etapa fue el Pacto Nacional pela Alfabetização na Idade Certa 
(PNAIC), que estableció pautas de enseñanza en los primeros años del nivel primario. 
También se lanzó el Programa Ensino Médio Inovador (PROEMI) para incrementar la 
carga horaria y la flexibilidad curricular en el nivel medio, así como el Programa Na-
cional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC) para ampliar la oferta de 
educación profesional y tecnológica. Aunque los programas buscaban inducir mejores 
resultados en los estados y municipios, las dificultades técnicas y políticas terminaron 
generando políticas superpuestas y resultados limitados (Almeida et al., 2016; Segatto y 
Abrucio, 2016; Schwartzman, 2016).

Al final del primer mandato, el gobierno de Dilma Rousseff aprobó el Plan Nacional de 
Educación, que establecía la meta de alcanzar el 10 % del PBI en inversión educativa para 
el año 2024. Muchas de estas metas dieron continuidad al plan anterior, aprobado en 
2001. Este período estuvo marcado por la discontinuidad de los ministros de Educación 
y las limitaciones para ejecutar las políticas en el territorio.

Tras la destitución de la presidenta se inaugura una polémica etapa de transición con 
el gobierno de Michel Temer (2016-2018), que implementa un cambio en la Constitución 
para fijar el gasto público a la inflación y, de esa manera, limita las posibilidades de 
alcanzar la meta del 10 % del PBI, algo que algunos analistas consideraban imprudente 
en términos fiscales.

Otra medida controvertida fue la implementación de la Reforma do Ensino Médio me-
diante una medida provisional. La discusión sobre la reformulación de los parámetros 
estipulados para la educación secundaria en Brasil ha formado parte de la agenda de 
política educativa desde al menos 2007 (Júnior et al., 2018) y resultó muy difícil aprobar 
el proyecto de ley en el Congreso Nacional. Sin embargo, la puesta en marcha de la refor-
ma sin la aprobación previa del Congreso Nacional generó un gran debate en la comuni-
dad educativa brasileña. Entre los principales cambios se encuentran el aumento de la 
carga de trabajo para esta etapa docente y la relajación de requisitos para los docentes.

Durante este período se termina de aprobar la Base Nacional Curricular Común, que 
había sido una meta central durante muchos años. En ella se definen competencias, 
habilidades y aprendizajes para cada etapa de la educación básica que servirán de base 
para la revisión de materiales didácticos y evaluaciones estandarizadas, además del mo-
delo de educación inicial y continuada. Son, por lo tanto, políticas con amplios efectos 
sobre la organización de la política educativa brasileña.

En 2019, la llegada de Jair Bolsonaro a la presidencia consolida una visión conser-
vadora de la educación. Se eliminan áreas de defensa de la diversidad cultural y se 
vive una marcada inestabilidad que provoca recambios constantes de los ministros 
de Educación.
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Chile: «La eterna reforma en busca 
de la caja negra de las aulas»

E l caso de Chile es excepcional en múltiples sentidos. El país ha vivido cuatro dé-
cadas de reformas educativas que atravesaron y transformaron el corazón del 
sistema educativo. Fue durante la dictadura militar encabezada por Augusto Pi-

nochet cuando se impuso el «gran experimento» de instalar un modelo de mercado 
educativo único en el mundo (Prieto, 1983; Jofré, 1988; Bellei, 2015). 

Dos reformas paralelas lo cambiaron todo. Por un lado, se modificó el sistema de financia-
miento, creando un mecanismo de «subvención a la demanda» (tipo voucher, aunque se en-
tregaba a los dueños de las escuelas directamente y no a las familias) que consistía en un 
pago mensual per cápita del Estado a los proveedores educacionales (denominados «sostene-
dores») de acuerdo con la asistencia efectiva de alumnos/as a sus establecimientos. Por otra 
parte, la educación pública se descentralizó y quedó en poder de los municipios. Los docen-
tes perdieron su sistema de protección laboral y comenzaron a depender de cada municipio, 
cuyas competencias profesionales para la gestión eran limitadas y disímiles (Espínola, 1992). 

Terminada la dictadura, los gobiernos democráticos iniciados en 1990 llevaron a cabo 
una creciente y ambiciosa agenda de políticas educativas que, en algunos aspectos, su-
puso la continuidad de las reformas y del marco institucional creado en los años ochen-
ta, mientras que, en otros, implicó cambio e innovación. El modelo de mercado se man-
tuvo, pero se puso el foco en crear acciones compensatorias y de mejoramiento sistémico 
impulsadas por el Estado central (Bellei y Vanni, 2015).

En la práctica esto generó una doble dinámica: incentivos de mercado y competencia a 
nivel local, y dispositivos centralizados de gobierno, regulación e intervención curricular 
a nivel sistémico. Los municipios fueron un eslabón incierto: crecientemente endeudados 
porque los alumnos/as se pasaban a las escuelas particulares, desfinanciando la educación 
pública, y desprovistos de capacidades técnicas para regular lo que ocurría en las aulas. 

El período democrático contó con un fuerte condicionamiento político que dejó insta-
lado la dictadura (con Augusto Pinochet como senador vitalicio) pero con amplia con-
tinuidad de gobierno de la Concertación, una alianza política de centro-izquierda. En 
ese contexto de veinte años en el poder (1990-2010) se instalaron mecanismos que per-
feccionaron y profundizaron la lógica de mercado. Se creó el Sistema de Medición de la 
Calidad de la Educación (SIMCE) como evaluación estandarizada que publica los resul-
tados por escuela para favorecer la decisión informada de las familias; se promovió el 
«financiamiento compartido» que permitía cobrar aranceles a las escuelas particulares 
subvencionadas y, luego, se instaló la Subvención Escolar Preferencial, un mecanismo 
que elevó el subsidio estatal para el alumnado de menor nivel socioeconómico. 
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La matrícula de la educación pública continuó cayendo, y Chile se situó como uno de los 
países con la educación más privatizada del mundo. En 1980, el 80 % de los estudiantes 
asistía a escuelas públicas, una proporción que ha descendido hasta apenas el 35 % en 
los años recientes. 

En un segundo eje, los gobiernos democráticos fueron aún más activos e implemen-
taron una impresionante batería de políticas educativas que se pueden agrupar en 
cuatro tipos (García-Huidobro, 1999; Cox, 2003). Primero, aplicando una gran varie-
dad de «programas de mejoramiento educacional» situados en los establecimientos 
(por ejemplo, P-900, MECE-Básica, MECE-Rural, MECE-Media, Enlaces) que preten-
dían mejorar los procesos pedagógicos y desarrollar profesionalmente a los docentes 
por la vía de introducir innovaciones didácticas, diversas formas de trabajo colectivo 
docente y actividades formativas complementarias para los estudiantes. Segundo, 
mejorando las condiciones para los procesos de enseñanza-aprendizaje, realizando 
inversiones para mejorar la infraestructura, dotación de materiales didácticos, tex-
tos escolares, laboratorios de computación y bibliotecas, y expandiendo el tiempo 
escolar disponible al implantar la «jornada escolar completa», privilegiando a los 
sectores más desfavorecidos. 

La tercera línea de políticas fue una importante reforma curricular de la educación 
parvularia, básica y media que supuso la actualización de los planes y programas de 
estudio, junto con un masivo proceso de capacitación docente. El cuarto eje consistió 
en la transformación de la carrera profesional docente: se inició un proceso en el que 
se evaluó el desempeño y se crearon incentivos vinculados con el rendimiento de las 
escuelas en las pruebas SIMCE.

A mediados de los años 2000 la dinámica de las reformas era un tren imparable. Una 
instalada idea de «falta de resultados» impulsó más cambios, pese a que los rendi-
mientos mejoraban en las pruebas PISA y en otras evaluaciones. Se buscó llevar «la re-
forma al aula» creando nuevos dispositivos curriculares que regulaban directamente 
las prácticas de enseñanza, con libros de texto comprados por el Estado y secuencias 
didácticas para los docentes. El Programa Escuelas Críticas favoreció que se crearan 
consultorías externas para asesorar a las escuelas, instaurando un nuevo mercado edu-
cativo privado en un profuso esfuerzo por modificar los resultados de aprendizaje a 
nivel micro.

Sin embargo, las contradicciones emergieron con las protestas estudiantiles de la Re-
volución de los Pingüinos. La segregación socioeducativa había crecido en paralelo a la 
privatización del sistema, lo cual generó un problema evidente de desigualdad en las 
oportunidades educativas. La creación de un Consejo Asesor en 2006 fue el intento de 
alcanzar consensos más amplios para la nueva etapa de reformas. 



2 DEL CRECIMIENTO A LA INCERTIDUMBRE: EL CONTEXTO DE AMÉRICA LATINA 2000-2020

66

En 2007 se instaló la «nueva arquitectura de la educación pública chilena», que derivó 
en la Ley General de Educación de 2009 y en la creación del Sistema de Aseguramiento 
de la Calidad (Larroulet y Montt, 2010; Bellei y Vanni, 2015). En la práctica, se profundi-
zó el modelo de presión para mejorar los resultados, en el que cada escuela debía definir 
unas estrategias que el Estado controlaba a través de estándares y evaluaciones (Muñoz 
y Vanni, 2008; Raczynski et al., 2013). 

La llegada del primer recambio fuerte de gobierno en 2010, con un gobierno de derecha, 
no logró asentar políticas propias, sino que acentuó los mecanismos de competencia 
y presión por resultados. Se optó por la formación de los cuerpos directivos escolares 
como eje de la mejora local y se intensificaron las pruebas con semáforos y rankings para 
incrementar la competencia entre escuelas (Alarcón y Donoso, 2017).

En 2014, la presidencia de Michelle Bachelet coincidió con una amplia demanda social de 
cambios. Por primera vez se discutieron las bases de un sistema educativo mercantiliza-
do (Navarro y Gysling, 2017). El nuevo gobierno propuso, en primer lugar, garantizar que 
todos los recursos que recibieran los sostenedores fueran destinados a mejorar la calidad 
de la educación, lo que suponía terminar con el lucro en el sistema escolar. En segundo 
término, el programa establecía como prioridad avanzar hacia un sistema gratuito (sin 
copago) y sin selección en el acceso, con lo cual se esperaba enfrentar la segregación socioe-
conómica de la educación obligatoria. En tercer lugar, el programa propuso crear una nue-
va institucionalidad –ya no municipal– para la educación pública y, en cuarto término, 
priorizó la formulación de una «carrera docente» que permitiera mejorar las condiciones 
y capacidades de los maestros. Por lo tanto, se trataba de una apuesta ambiciosa: cuatro 
transformaciones de alta complejidad técnica y política para solamente cuatro años de ad-
ministración. 

La nueva carrera docente consolidó un proceso de varias etapas de reformas (Mizala y 
Schneider, 2014) que aumentó las exigencias para quienes se formaban como docentes, 
creó un novedoso proceso de inducción de entrada al sistema, desarrolló un nuevo me-
canismo de desarrollo profesional basado en evaluaciones de desempeño, mejoró de ma-
nera notable los salarios (un 30 % promedio de aumento) y aumentó el tiempo no lectivo. 

En conjunto, los períodos analizados muestran la constante impronta de las reformas en 
un país en el que la educación es un tema central de la agenda pública. Esto ha generado 
un doble registro. Por un lado, se logró consolidar en el tiempo una presión constante 
por la mejora que se tradujo en numerosas políticas y en algunos enclaves que mantu-
vieron una cierta continuidad y se conformaron como arenas técnicas especializadas 
de gobierno de la educación. Por otra parte, las constantes reformas provocaron inesta-
bilidad y el sistema educativo tuvo que adaptarse a los cambios abruptos y aprender a 
convivir con una fuerte presión externa.
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Colombia: «Libertad curricular 
y control vía evaluación»

C olombia es un país de contrastes y contradicciones. Por un lado, su historia mo-
derna presenta una larga etapa de violencia, de fuertes desigualdades económi-
cas y sociales, e imaginarios, perspectivas y dualidades basados en las figuras del 

narcotraficante, el guerrillero y el paramilitar (Melo, 2017). Por otro, la historia colom-
biana es la de la consolidación de un estado democrático, una economía relativamente 
estable, una cultura diversa y una población con una gran capacidad de resistencia civil 
a pesar de lo mucho que ha sufrido (Cepeda, 2007).

En el período estudiado la educación ha sido un capítulo central de la vida política del 
país. La presidencia de Álvaro Uribe, iniciada en 2002, tuvo en la ministra de Educación 
Cecilia María Vélez a una figura de fuerte liderazgo y continuidad que condujo el pro-
ceso de ordenamiento del sistema educativo. El Plan Nacional de Desarrollo se propuso 
una «revolución educativa» con un aumento del presupuesto educativo para ampliar el 
acceso en los sectores excluidos. 

En esta etapa se consolidó un modelo de gobierno basado en amplias libertades curri-
culares y fuerte énfasis en los resultados. Se implementaron las pruebas SABER con 
resultados por escuela y con planes de mejora con una amplia responsabilidad asignada 
a los equipos directivos. 

La historia curricular de Colombia estaba marcada por la impronta constitucional que 
garantiza la libertad de enseñanza y la limitación del rol del Estado en materia de di-
seño curricular. Esta tradición hizo coincidir dos visiones políticas opuestas durante el 
gobierno de Uribe. Por un lado, la batalla de los sindicatos y de buena parte del sector 
académico de la educación, que defendían la libertad de cátedra y la construcción de 
movimientos pedagógicos de abajo hacia arriba (Peñuela y Rodríguez, 2006). Por otra 
parte, la visión neoliberal del gobierno, que impulsaba una gestión por resultados, con 
libertad de caminos individuales para alcanzar las metas establecidas por las evalua-
ciones.

El modelo curricular, si bien no prescriptivo, se orientó a la formación de competencias 
con estándares. También se instauró un Sistema Nacional de Formación para el Tra-
bajo, articulando la expansión del sistema educativo en manos de la poderosa agencia 
estatal SENA. 

La llegada del gobierno de Juan Manuel Santos supuso continuar en el mismo rumbo 
con algunos cambios de ejes. Se lanzó una línea de proyectos más centrada en derechos 
humanos y construcción de ciudadanía, en un país en el que la educación para la paz 
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era un tema crucial. En este camino se desarrollaron evaluaciones que analizaron la 
formación ciudadana, un tema que apenas abordaban las evaluaciones estandarizadas 
de la región. 

En las líneas de intervención masivas se impulsó el Programa Todos a Aprender, cen-
trado en las escuelas de bajos resultados. Se designaron docentes destacados del propio 
sistema educativo para asistir a estas escuelas en un plan de capacitación intensivo que 
incluyó la elaboración de libros de texto. Esto resultó una excepción, puesto que, en Co-
lombia, los libros de texto son un capítulo ausente de la política educativa y solo circulan 
en el mercado privado. La baja regulación curricular y las amplias facultades de libertad 
en las aulas son parte de este paradigma de no intervención que predomina en este país, 
aunque las pruebas SABER terminan siendo las grandes reguladoras del currículum. 

Con una visión muy centrada en los resultados, el presidente Santos continuó la saga 
de las épicas educativas y prometió que Colombia sería «la más educada», haciendo re-
ferencia a su apuesta por mejorar en las pruebas PISA. Se lanzaron políticas de jornada 
extendida, planes salientes en la primera infancia (como De Cero a Siempre), becas en 
la educación superior (como el Programa Ser Pilo Paga) y una plataforma de aprendizaje 
en línea: Colombia Aprende. El ICFES, institución a cargo de las evaluaciones de la cali-
dad, cobró más relevancia; su caudal de conocimiento técnico acumulado en el tiempo 
permitió consolidar nuevas mediciones más integrales e innovadoras para la región, 
como el Índice Sintético de la Calidad Educativa (ISCE).

El capítulo central de esta etapa fue la creación de una nueva carrera magisterial con 
evaluación de los docentes y la promoción de incentivos basados en la calidad de los 
aprendizajes. Sin embargo, el sistema de pago por resultados dejó en el camino una 
pieza fundamental: la verificación externa de las mejoras en cada escuela. Dado que las 
pruebas SABER 3, 5 y 9 son administradas por las propias escuelas, resulta llamativo 
que los incentivos estén centrados en esas pruebas y no en la prueba SABER 11, que es la 
única que administran agentes externos. No es casual que los resultados de estas prue-
bas sean muy distintos, con una tendencia a la mejora en las pruebas que pagan por 
resultados y un estancamiento en las que son medidas de manera externa y no tienen 
incentivos. 

En 2018, tras los ocho años de gobierno de Uribe y los ocho de Santos, asumió la presi-
dencia Iván Duque, quien designó a María Victoria Angulo ministra de Educación, una 
persona con amplia experiencia en el sector. En su primera etapa se plantearon una se-
rie de metas educativas para favorecer una gestión más eficiente, centrada en resultados 
y en mejorar la trayectoria de los estudiantes. 
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México: «Dispositivos de centralización 
y batallas políticas de la educación»

P ara entender la realidad de la educación en México es imprescindible hacer refe-
rencia al Acuerdo Nacional para la Modernización de la Educación Básica de 1992 
que sentó las bases para la descentralización del sistema y tuvo como resultado 

la transferencia de unas 100 000 escuelas federales a los estados (Fierro et al., 2009). Esta 
etapa montó dos dispositivos centrales: la nueva carrera magisterial (Latapí, 2004) y la 
evaluación estandarizada de aprendizajes (Martínez, 2013), que se complementaron con 
la fuerte regulación curricular centralizada por el canal de los libros de texto, que en 
México tienen una larga tradición propia iniciada en 1959 con la creación de la Comisión 
Nacional de Libros de Texto Gratuitos (CONALITEG). El Estado federal produce los libros 
que usan todos los alumnos/as del sistema público del nivel primario (y compra al mer-
cado privado los del nivel secundario). Unos 180 millones de libros son fabricados al año 
en esta usina estatal de regulación pedagógica.

Por estos rasgos puede advertirse que el modelo de gobierno de la educación mexicano 
centraliza el poder y descentraliza la administración (Di Gropello, 1999; Fierro et al., 
2009; Latapí y Ulloa, 2000; Ornelas, 1998; Zorrilla y Barba, 2008). A esto se suma el rol 
decisivo que ha desempeñado históricamente el Sindicato Nacional de Trabajadores de 
la Educación (SNTE) como un agente de cogobierno del sistema educativo.  

La política educativa de la primera etapa del nuevo siglo resultó ambiciosa pese a estos 
condicionantes. Durante la primera década se aprobó la Reforma Integral para la Educa-
ción Secundaria (RIES) y un cambio curricular que adoptó los principios de la formación 
centrada en competencias. La centralización también se canalizó a través de grandes 
programas compensatorios (como Escuelas de Calidad), intentos frustrados de introducir 
la tecnología en las aulas (el Programa Enciclomedia) y las evaluaciones estandarizadas. 

En 2002 se creó el Instituto Nacional de Evaluación de la Educación (INEE). Se combinan 
dos dispositivos: EXCALE es la prueba que mide los sistemas con evaluaciones muestra-
les y ENLACE es la prueba censal que permite seguir el rendimiento de cada escuela. El 
país se convierte en el mayor laboratorio regional de evaluaciones estandarizadas. Se 
llegan a aplicar 14 millones de pruebas por año e incluso se paga a los docentes un bono 
diferencial según el avance de los resultados de los alumnos/as (Ornelas, 2010). 

Este modelo de evaluaciones genera un descontrol de las pruebas. Su efecto es tan pro-
fundo que se buscan salidas desesperadas para mejorar los resultados (como, por ejem-
plo, quitar a los alumnos/as con bajo rendimiento el día de las pruebas). En 2014 el 
gobierno de Enrique Peña Nieto pone freno a este proceso e inaugura una nueva etapa 
de mediciones con la prueba PLANEA.
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Antes de concluir su mandato, Felipe Calderón promovió la inclusión de la educación 
media superior en la educación básica. En febrero de 2012, el Congreso votó una refor-
ma de la Constitución que estableció la obligatoriedad de dicha etapa de la educación, 
elevando a 15 años el período de educación obligatoria en México. En paralelo, durante 
el período 2007-2012 se llevó a cabo un proceso de reforma integral de la educación nor-
mal, a cargo de la formación docente.

El cambio de gobierno en 2012 implicó la llegada de una nueva etapa en la política edu-
cativa mexicana. El INEE cobró más fuerza como entidad de rango constitucional y se 
sancionó la Ley de Servicio Profesional Docente. Estas dos iniciativas marcan una etapa 
de ruptura de las alianzas históricas con el sindicato docente (Ornelas, 2018), en la que 
se produjo la detención de su líder principal por hechos de corrupción. 

El Estado federal recentraliza el gobierno de la educación. Se organiza un nuevo censo 
de escuelas para detectar irregularidades en los pagos de los salarios de los docentes y 
se lanza la ambiciosa y polémica reforma de la carrera magisterial que incluye la eva-
luación de los docentes a cargo del INEE (Martínez Rizo, 2013). Esta reforma concentra 
toda la atención de la agenda política de la educación. Es una intervención que tiene un 
sentido de control laboral además de ser un dispositivo pedagógico (Gil-Anton, 2018). 
Entre 2015 y 2018 se evalúa a 1,2 millones de docentes, en un proceso que genera una 
gran tensión y resistencias (Granados, 2018). 

En la segunda parte del sexenio de Peña Nieto se avanzó en el desarrollo de acciones 
más centradas en lo curricular. Tras un proceso de consultas con los actores más re-
levantes del sistema educativo, en marzo de 2017 se presentaba el llamado Nuevo Mo-
delo Educativo (NME), el cual, aunque continuaba con tendencias previas, se mostró 
como innovador. Este supuesto nuevo modelo articulaba la educación obligatoria para 
terminar con la educación memorística, reducir la cantidad de contenidos, retomar el 
constructivismo y dejar fuera el enfoque de competencias, fomentar el trabajo colabo-
rativo y el uso de tecnologías; e incorporaba, además, elementos de difícil implemen-
tación, como la flexibilidad y autonomía curricular y el aprendizaje de habilidades so-
cioemocionales. También se estableció la inclusión del Inglés como materia obligatoria 
(Díaz-Barriga, 2018).

Al mismo tiempo se promovió una reorganización escolar para adaptarla al nuevo 
modelo con mayores márgenes de autonomía (Mejía, 2017). Esto se combinó con el 
desarrollo de programas de mejora de la infraestructura escolar que impulsaron la 
transferencia de recursos directamente a las escuelas para atender cuestiones de man-
tenimiento y equipamiento menor. 

Por último, durante este período se amplió el Programa Escuelas de Tiempo Completo, 
una meta difícil de lograr por los altos costos de la extensión de la jornada escolar. 
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Esta serie de reformas fue abruptamente interrumpida por la llegada a la presidencia 
de Andrés Manuel López Obrador en 2018. El cambio político fue tan profundo que re-
quirió una reforma constitucional para disolver el INEE y reemplazarlo por el Centro 
Nacional para la Revalorización del Magisterio. Se volvió atrás con el Servicio Profesional 
Docente y, en su lugar, se estableció el Sistema para la Carrera de los Maestros y Maes-
tras, que planteó revertir los aspectos más cuestionados de la evaluación docente. De 
hecho, desde la llegada del nuevo gobierno, la Secretaría de Educación Pública (SEP) dejó 
de aplicar las evaluaciones que ya habían sido programadas. En cambio, se planteó una 
agenda centrada en la Estrategia Nacional de Educación Inclusiva, que tiene un eje en la 
nueva política de becas estudiantiles y un enfoque más abstracto de cambios (todavía en 
proceso de definición en el momento de realizar este estudio). 

Perú: «Construcción incierta en medio 
de recambios políticos»

E l caso de Perú está marcado por los vaivenes políticos del período analizado, con 
una etapa de fuerte inestabilidad en la primera década del siglo y una etapa 
intermedia de mayor continuidad y fuerte liderazgo de la agenda de políticas 

educativas entre 2011 y 2016. 

En 2001 se sanciona la Ley de Bases de la Descentralización con una reforma constitucio-
nal que rediseña el territorio del gobierno de la educación con 25 gobiernos regionales 
autónomos. La Ley General de Educación de 2003 fomentó este proceso de descentraliza-
ción. La acreditación de los gobiernos locales fue un proceso complejo entre regiones y 
municipios resquebrajado por la sobreposición de funciones y las limitaciones en las ca-
pacidades técnicas (IDEHPUCP, 2017). Esto llevará a una posterior recentralización desde 
el año 2011. 

El período de 2000 a 2010 es un tiempo de crecimiento económico que permitirá reducir 
la pobreza y aumentar el presupuesto educativo (sin incrementar su participación en el 
gasto total, que se mantiene muy baja en este período). En el plano político, sin embargo, 
prima la discontinuidad y la expansión de la corrupción en las múltiples instancias de 
gobierno (Panfichi y Alvarado, 2011). 

Esta inestabilidad política se compensa solo en parte por la articulación que logra el 
Consejo Nacional de Educación como organismo de expertos independientes que tra-
za una visión de más largo aliento. Las evaluaciones estandarizadas de aprendizajes 
también adquirieron mayor envergadura. En estos años se lanzó el ambicioso proyecto 
Huascarán para dotar de tecnología y conectividad a las escuelas, aunque no llegó a 
concretarse (Balarin, 2013). Una política especialmente destacada de este período fue la 
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iniciada por la Ley para la Educación Bilingüe Intercultural, apoyada por fondos inter-
nacionales para revitalizar un sector de la educación que tenía un magro apoyo estatal 
(Ames, 2015). 

En este contexto la política estelar es la definición de una nueva carrera magisterial 
(Cuenca, 2011), que se complementa con una serie de intervenciones específicas y el pro-
grama META, que ofrecía incentivos para los docentes con más presentismo en las aulas. 
Esta política cobrará más relevancia en el gobierno de Alan García con la sanción de la 
Ley de Carrera Pública Magisterial que instaló la evaluación docente como principal me-
canismo de ascenso. Sin embargo, la mayoría de los docentes optaron por no entrar en el 
nuevo sistema que evaluaba sus competencias en una suerte de «currículum mínimo» 
muy instrumental y estandarizado (Guerrero, 2009).

En 2008 se produjo un hito en la agenda de políticas educativas: la creación del Programa 
Estratégico Logros de Aprendizaje (PELA), que promovía la asignación del presupuesto 
en función de los resultados. Las evaluaciones de aprendizajes adquieren cada vez más 
relevancia y se tornan censales para el segundo grado de primaria. 

Durante el gobierno de Ollanta Humala, iniciado en 2011, la política educativa peruana 
cobrará otro estatus, con una mayor capacidad de liderazgo, coherencia y articulación. 
La ministra de Educación, Patricia Salas, imprimirá una nueva lógica más profesional 
en el gobierno de la educación que se profundizará con una visión más tecnocrática en 
la etapa del siguiente ministro, Jaime Saavedra. En 2012 se aprueba la Ley de Reforma 
Magisterial que establece un régimen único para todos los docentes, con evaluaciones 
meritocráticas que definen las plazas y una estructura salarial progresiva.

Un aspecto central de esta etapa es la intención de crear un «sistema curricular» que 
garantice coherencia y articulación entre los dispositivos de regulación de la enseñanza 
(Cueto y Tapia, 2017). Se revisa el Marco Curricular Nacional, se elaboran estándares de 
aprendizaje, se asienta la compra de libros de texto por parte del Estado y se establecen 
las Rutas de Aprendizaje como instrumentos que guían la llegada curricular a las aulas. 
Esto se complementa con el Marco del Buen Desempeño Docente y con las intervencio-
nes de soporte pedagógico para las prácticas docentes (Balarin y Escudero, 2018). 

La gestión del ministro Saavedra se concentró en los resultados de las Evaluaciones de 
Rendimiento, así como en los sistemas de información y en la introducción de meca-
nismos de incentivos que facilitaran el logro de resultados. También se avanzó en el 
diseño de nuevas evaluaciones del desempeño docente de carácter formativo. En 2015, 
en el marco de la Ley de Reforma Magisterial, se llevó a cabo la primera evaluación de 
nombramiento y contratación docente. Desde la política salarial se establecieron asig-
naciones diferenciadas por tipo de escuela, un incentivo para los docentes de escuelas 
ubicadas en las zonas rurales, fronterizas o en la zona cocalera del VRAEM, así como en 
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escuelas bilingües, unidocentes o multigrado. A partir de 2014 se implementó el Bono 
de Incentivo al Desempeño Escolar «Bono Escuela», que brinda un premio monetario 
a todos los docentes y directores de primaria de las escuelas cuyos estudiantes hayan 
logrado buenos resultados educativos (Cuenca y Vargas Castro, 2018). 

Las políticas orientadas a la mejora de los aprendizajes se concentraron en el fortaleci-
miento de los programas de acompañamiento pedagógico, a los que se sumaron las es-
trategias de la jornada escolar completa y la de los colegios de alto rendimiento (COAR), 
que retomó y amplió a todas las regiones del país la iniciativa del colegio mayor crea-
da durante la gestión de Alan García. En materia curricular, Saavedra continuó con el 
proceso de revisión iniciado por Salas, lo que se concretó con la aprobación del Diseño 
Curricular Nacional en 2015.

Frente a la compleja arquitectura de la descentralización, Saavedra reforzó los me-
canismos de control central con un tablero de indicadores de gestión y políticas de 
incentivos. Una iniciativa importante que se puso en marcha durante su gestión fue 
la introducción del llamado Semáforo Escuela, un sistema de monitoreo que permitía 
generar información actualizada y reportes mensuales sobre variables fundamentales 
como la provisión de insumos básicos o la asistencia de docentes y alumnos/as a las 
escuelas. También dispuso el programa de incentivos financieros a las instancias sub-
nacionales de gestión por cumplimiento de los llamados Compromisos de Desempeño 
Docente, que tuvieron un impacto destacado en la gestión del sistema (Sempé, 2017).

Un elemento clave y sin precedentes durante todo este período de gobierno fue el au-
mento del presupuesto educativo. Su incremento entre 2011 y 2015 permitió la extensión 
de las intervenciones de soporte pedagógico, así como la revalorización de la educación 
intercultural bilingüe, un aumento en los salarios docentes y mejoras en la infraestruc-
tura escolar.

El período iniciado en 2016 con la presidencia de Pedro Pablo Kuczynski estuvo signado 
por la inestabilidad política. Las acusaciones de corrupción y la férrea labor de la oposi-
ción en el Congreso  causaron la dimisión del presidente y que asumiera el cargo Martín 
Vizcarra, su vicepresidente. En apenas cuatro años se sucedieron cinco ministros de 
Educación, impidiendo toda posibilidad de continuidad política en la gestión educativa. 
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Las tendencias de política educativa 
en América Latina 2000-2020

¿ Cuáles fueron las transformaciones en el gobierno de la educación en América 
Latina durante las dos primeras décadas del nuevo siglo? ¿Qué cambió en las agen-
das de política educativa? ¿Cuáles fueron las convergencias y divergencias entre 

los países y en los recambios de gobiernos y contextos? ¿Cómo se inscriben estas políticas 
en la trayectoria histórica de los sistemas educativos de cada país? 

En este apartado nos proponemos situar una mirada comparada de las nuevas prácticas 
de gobierno del sistema educativo en los seis países estudiados. Esta síntesis permitirá 
situar y comprender el margen de acción de los gobiernos subnacionales y los diálogos 
de políticas interniveles en cada país. 

Para analizar las tendencias proponemos un marco teórico centrado en los mecanismos 
de gobierno de los sistemas educativos. En esta perspectiva se definen cuatro grandes 
esferas de intervención de la política educativa que permiten captar distintos juegos de 
fuerza entre los actores y poner en práctica diferentes tipos de instrumentos de polí-
tica. El análisis se propone seguir las redes de políticas educativas en una perspectiva 
genealógica del gobierno de la educación, mapeando las relaciones recíprocas entre las 
políticas de los países y en la perspectiva regional (Raab, 1994; Gale, 2001; Pierson, 1993).

Primera esfera: la oferta material del sistema. 
Un tiempo de expansión y redistribución 
Este primer campo está definido antes que nada por los ciclos económicos. Las políticas 
de oferta dependen de tres factores centrales: el financiamiento público, la capacidad de 
gestión de recursos materiales y la orientación social de la distribución de los recursos. 
En el período analizado estas políticas fueron profusas en los sistemas educativos de 
América Latina. El ciclo de crecimiento económico se conjugó, en la mayoría de los paí-
ses, con un incremento del presupuesto educativo en su participación dentro del gasto 
público total.

Todos los países de la región han expandido en el período la inversión educativa en 
términos relativos, con diferentes intensidades y periodizaciones. Brasil logró un incre-
mento amplio y sostenido del presupuesto educativo: del 4,7 % al 6,2 % del PBI entre 2000 
y 2015. Para los últimos años no se dispone de información que permita dar cuenta del 
sostenimiento de las tendencias. Argentina también manifiesta avances relevantes. Se 
reconocen cuatro periodizaciones: los primeros años, marcados por la enorme caída del 
PBI; la intensa recuperación de la inversión educativa durante el período 2003-2009, en 
el que el gasto educativo pasó del 3,5 % al 5,5 %; siguió una etapa de crecimiento de me-
nor intensidad y, finalmente, un retroceso en los dos últimos años del período.
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Chile pasó de destinar el 3,7 % del PBI a educación en 2000 a alcanzar el pico más bajo 
en 2006 con el 3,0 %, seguido de un incremento sostenido hasta el 5,4 % en 2017. Su 
inversión pública en educación, en relación con el gasto público, fue muy alta; pero 
también lo fue su inversión privada, dado que las familias invierten muchos recursos 
propios en el financiamiento de la educación. La suma de ambos factores hace que la 
inversión total por alumno en Chile sea la más alta de la región. Además, la alta de-
pendencia del gasto privado es un factor que genera grandes inequidades, debido a la 
desigualdad social preexistente en las familias.

Colombia tuvo un incremento de menor magnitud, pasando de invertir el 3,5 % del PBI 
en educación en 2000 al 4,5 % en 2017. Lo particular de este caso es que los ciclos de creci-
miento de la inversión son acotados a algunos años puntuales. México también tuvo una 
trayectoria ascendente parecida, al pasar del 4,0 % al 4,9 % del PBI destinado a educación 
entre 2000 y 2017, con oscilaciones intermedias y ciclos cortos de crecimiento. 

Por último, Perú es el caso con mayor retraso en materia de financiamiento educativo: 
pasó del 3,2 % en 2000 al 3,9 % en 2017. Lo particularmente destacable es que, luego de un 
período de mucha estabilidad en la participación del gasto educativo en el PBI –incluso 
con algunos años de retroceso–, desde el año 2011 en adelante el incremento ha sido 
sostenido y a un ritmo mayor en relación con los otros países: en seis años pasó del 2,7 % 
al 3,9 %.
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Gráfico 2 - Evolución del gasto en educación frente al PBI. 
Países seleccionados, 2000-2017

Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base de UIS-UNESCO.
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En paralelo al aumento del presupuesto educativo se expandieron los derechos en múlti-
ples dimensiones de la educación. Una de las expresiones más conocidas es la extensión 
de los años de educación obligatoria, que pasaron de un promedio de 10 a 13 años entre 
2000 y 2015. La educación preprimaria y la secundaria se volvieron obligatorias en todos 
los países estudiados.

La sanción de leyes de educación renovadas fue construyendo nuevos registros simbólicos 
que reconocían la diversidad cultural de los pueblos de la región. En una gigantesca ope-
ración de reversión de las historias de ocultamiento, negación o imposición cultural en los 
paradigmas educativos nacionales, los países dejaron que emergiera cada vez más lo que 
los diversos grupos sociales demandaban. Brasil incluyó la historia afro y aborigen como 
contenido obligatorio en su currículum en 2008; Argentina impulsó el reconocimiento de 
la historia reciente de violación de los derechos humanos; Colombia ensanchó la ense-
ñanza de la educación ciudadana en respuesta a la historia de violencia. Más allá fueron 
algunos países no incluidos en este estudio como Bolivia y Ecuador, donde la educación 
intercultural bilingüe fue más relevante en las agendas de política (Fajardo Salinas, 2011).

Un capítulo central de este campo de políticas fue la expansión de las políticas compensato-
rias y socioeducativas iniciadas en los años noventa. El reconocimiento de las desigualdades 
estructurales de la región se combinó con un mayor umbral presupuestario gracias al creci-
miento económico de los 2000. Esto se tradujo en un giro social de las políticas educativas. 

La rutilante aparición de las transferencias condicionadas fue fundamental para cons-
truir un puente social hacia la educación, al asignar recursos a los sectores más des-
protegidos con la obligación de asistir a la escuela (CEPAL, 2011). Para el año 2011 las 
transferencias llegaban a 120 millones de personas en la región (un 20 % del total de la 
población), abarcando un 0,4 % del PBI (Cecchini, 2014). 

Al mismo tiempo, una batería de políticas educativas intentó paliar las desigualdades 
sociales. Se invirtió cada vez más en alimentación escolar, útiles, becas, infraestructura 
para crear nuevas plazas y espacios más dignos, cargos docentes para apoyo escolar, tu-
torías y cargos de materias especiales (Inglés, Informática, Educación Física y Artística). 
Los programas de apoyo directo a las escuelas también fueron un bastión de este campo 
de intervenciones, solapados con otros más centrados en los contenidos educativos: en 
México, el Programa Escuelas de Calidad; en Chile, la Subvención Escolar Preferencial;  
en Argentina, el Plan Integral para la Igualdad Educativa o el Programa Escuelas Faro; en 
Colombia, el Programa Todos a Aprender.

Otro eje de las políticas de expansión de derechos cruza los campos de la oferta 
estatal y la organización del sistema: se trata de las políticas de reconocimiento de 
las desigualdades sociales para crear distintas trayectorias de recorrido para los 
estudiantes más desfavorecidos (UNICEF y UNGS, 2012). 
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Todos los países estudiados crearon distintas alternativas para la cursada de los sectores 
vulnerables, desde las históricas escuelas telesecundarias de México o las innovadoras 
redes de tutoría (Rincón-Gallardo, 2013) hasta las escuelas de reingreso en Argentina  
(Terigi et al., 2013). Múltiples programas y ofertas buscaron reconocer que la escuela ne-
cesitaba cambiar su formato homogéneo para garantizar derechos. La flexibilización de 
los regímenes académicos fue central en este proceso, buscando alternativas a la tradi-
cional vara de la repetición. Distintos estudios ya habían indicado la necesidad de revisar 
ese dispositivo pedagógico de exclusión (UNESCO, 2012; TPA, 2007; Brophy, 2006).

En combinación con estas políticas, la expansión del presupuesto educativo permitió 
poner en marcha más escuelas de jornada extendida o completa. Todos los países anali-
zados avanzaron en esta dirección, aunque Chile fue el único que logró la casi universa-
lización de un esquema de 8 horas diarias de clases. 

Un capítulo específico de la expansión de la oferta fue la distribución de computadoras 
a los alumnos/as, masiva en los casos de Argentina, Uruguay y Perú (Sunkel y Trucco, 
2011). Esto permitió acortar la brecha digital y generar condiciones para expandir el 
aprendizaje en los hogares y en las escuelas.

Finalmente, entre tantos otros capítulos de las políticas de reconocimiento de derechos, se 
destacan las acciones desarrolladas para la primera infancia. La creciente evidencia inter-
nacional del impacto positivo que tiene la inversión social y educativa en la temprana edad 
fue parte de un nuevo consenso para proteger a los más vulnerables en su edad y en su con-
dición social (Araujo, López Boo y Puyana, 2013; Berlinski y Schady, 2015; Heckman, 2008).

Segunda esfera: las políticas para la docencia. 
El polémico deshielo de las carreras docentes 

El segundo campo de la política educativa navega entre lo técnico y lo político: se trata 
de las políticas que regulan las carreras profesionales docentes. Es un capítulo amplio 
que abarca los parámetros de reclutamiento, las reglas de ascenso profesional, las di-
ferencias en los salarios y las condiciones de trabajo, que son generalmente negociadas 
con los sindicatos docentes. La formación y la capacitación docente también son parte 
de este campo de políticas, aunque se encuentran solapadas con el siguiente campo, 
referido a las políticas pedagógicas y curriculares.

En los países analizados esta esfera ha sido un eje de reformas cruciales y crujientes. 
Las carreras docentes se convirtieron en muchos países en el blanco de negociaciones, 
tensiones y resistencias. 

La formación docente inicial no fue el eje de las reformas en la mayoría de los países. 
Perú, Chile y Colombia pasaron toda o buena parte de su formación a las universidades, 
cerrando instituciones terciarias y creando mecanismos para elevar las calificaciones 
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requeridas para estudiar la docencia (Cox, Beca y Cerri, 2017). Pero dentro de las univer-
sidades o en las instituciones terciarias los seis países tuvieron un bajo control de la for-
mación docente e intentaron regularla por vía de la acreditación externa de su calidad. 

Chile fue más allá y desarrolló un sofisticado sistema para atraer candidatos a la docen-
cia. El Programa Vocación de Profesor apuntaba a reclutar candidatos que tuvieran un 
alto puntaje en las pruebas de acceso a la universidad con una beca de tiempo completo 
(Paredes et al., 2012). 

En el contexto de crecimiento económico, el salario docente mejoró en todos los países es-
tudiados, pero con grandes variaciones y ciclos cambiantes. Chile destacó nuevamente en 
este punto, con un aumento global de más de un 200 % en el período 1990-2009 (frente a un 
incremento promedio del 70 % en el resto del mercado de trabajo), logrando un piso salarial 
claramente más alto que el resto de los países estudiados (Mizala y Ross Schneider, 2014). 

Las mejoras salariales varían más en aquellos países en que los gobiernos subnacionales 
tienen una alta autonomía para definir los salarios, como en Argentina y Brasil. En al-
gunos casos se pueden hallar profundas diferencias, como en Argentina, donde algunas 
provincias lograban pagar un salario tres veces superior al de otras (Rivas y Dborkin, 
2018). 

De todas formas, la mejora de las condiciones salariales no bastó para prestigiar la pro-
fesión docente en la mayoría de los países. Las condiciones de enseñanza, desbordadas 
por las cuestiones sociales que deben atender los docentes (especialmente en las escuelas 
públicas), son parte de una mirada más compleja sobre los factores que hacen que sea 
tan difícil lograr mejorar el reclutamiento docente (García y Vaillant, 2009).

Las reformas más sustantivas en esta esfera de políticas fueron aquellas que cambiaron 
las regulaciones de la carrera docente instalando sistemas de evaluación profesional. 
Los sindicatos docentes elevaron sus resistencias, en frentes políticos propios de la histo-
ria de las relaciones de poder de los sistemas de la región. 

México, Chile, Perú y Colombia instalaron dispositivos de evaluación docente, y tuvie-
ron que enfrentarse a las resistencias sindicales en coyunturas muy distintas. Desde la 
confrontación pronunciada con una parte del sector sindical en México hasta los paula-
tinos acuerdos políticos de Chile, la paleta de disputas y acuerdos mostraron distintas 
avenidas que variaron entre la profesionalización y la persecución de los docentes como 
actores nodales del sistema educativo.

Argentina y Brasil (salvo algunos estados con reformas propias, como Río de Janeiro o 
São Paulo) mantuvieron sus sistemas previos, como modelos más credencialistas de as-
censo vertical en la carrera docente (Cuenca, 2015).
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En estos años emergió una nueva narrativa del cambio educativo: el «círculo virtuoso 
de la docencia». Esto suponía una importante inversión estatal en la mejora salarial, a 
la vez que se elevaban los pisos de calidad del sistema de formación, reclutamiento y 
sostenimiento en los cargos docentes (Bruns y Luque, 2014; UNESCO, 2013). Los cami-
nos de las reformas fueron, como siempre, más sinuosos que virtuosos, ante la fragili-
dad de las negociaciones y de la capacidad política para implementar las herramientas 
de profesionalización.

Tercera esfera: las políticas pedagógicas y curriculares. 
Los dispositivos de regulación curricular 

La tercera esfera se refiere a las políticas que tienen más densidad técnica, ya que tra-
bajan en la construcción, regulación y distribución del conocimiento. Se trata de las 
políticas pedagógicas y curriculares, que funcionan a través de una serie de canales que 
comunican al gobierno de la educación con las prácticas de enseñanza. 

Los canales pueden convertirse en dispositivos cuando tienen un foco claro en los resul-
tados que buscan alcanzar y concentran su poder en esa dirección. Es en estas políticas 
donde se recontextualizan los saberes legítimos y se traducen para convertirse en sabe-
res enseñables (Bernstein, 1996). 

En el período estudiado este campo de políticas fue el centro de múltiples intervencio-
nes que buscaban una mayor regulación de las prácticas dentro de las aulas. En el canal 
curricular se dio un pasaje de las grandes reformas curriculares de los años noventa, 
muy enciclopédicas, abstractas y alejadas de los docentes, hacia modelos más pragmáti-
cos de intervenciones basadas en estándares, núcleos de aprendizajes prioritarios, guías, 
rutas de aprendizaje y secuencias didácticas. 

Un segundo canal que cobró vitalidad fue el de la distribución de materiales educati-
vos, especialmente libros de texto. El aumento del financiamiento educativo se combi-
nó con una pulsión más fuerte hacia los resultados de aprendizaje. Esto desató un viaje 
más directo de las políticas a las aulas. Los libros de textos habían sido históricamente 
una ruta clásica para canalizar el currículum y simplificar la traducción en las prác-
ticas. Los países con mayor tradición en las políticas de dotación de libros de texto in-
crementaron notablemente las dosis de distribución estatal, bien de libros elaborados 
por el Estado como en México, bien comprados al sector privado como en Chile, Brasil, 
Perú y, en menor medida, Argentina.

Una ruta complementaria, todavía poco desarrollada en la región, es la multiplicación 
multimedial digital de recursos educativos canalizados por plataformas estatales. 
Los portales educativos cumplieron en cada país una función de expansión del apoyo 
curricular y pedagógico a la enseñanza, aunque todavía con un rumbo más de agregación 
que de regulación. 



2 DEL CRECIMIENTO A LA INCERTIDUMBRE: EL CONTEXTO DE AMÉRICA LATINA 2000-2020

80

En el período analizado hubo un canal estelar que vivió una transfiguración: las evaluacio-
nes estandarizadas de los aprendizajes. En varios de los países estudiados, las evaluaciones 
se convirtieron en un dispositivo de regulación de la enseñanza, pasando de un modo más 
suave (low-stakes) a tener un mayor impacto (high-stakes). Esto ocurrió en dos formatos: a) 
con la publicación de los resultados por escuelas (Brasil, Chile, Colombia, Perú y México), 
que genera emulación y presión por vía de la exteriorización de los logros; b) a través de 
incentivos económicos para las escuelas y los docentes que logran mejorar en las pruebas 
(México, Chile, Colombia, Perú y algunos estados y municipios de Brasil).

En algunos países esta presión comenzó a generar un nuevo mecanismo de regulación, 
conocido como «enseñanza para la prueba», que reemplazó a los dispositivos de regula-
ción curricular normativa14. La educación se volvió más visible, medible, controlable y 
presionada desde el exterior, al igual que en otros países en los que aparecieron meca-
nismos de regulación basados en la rendición de cuentas y en la presión por resultados 
(McGehee y Griffith, 2001; Verger, Parcerisa y Fontdevila, 2018). La multiplicación expo-
nencial de las pruebas estandarizadas hizo que la región se convirtiera en un laborato-
rio de exteriorización educativa. 

Cuarta esfera: las políticas de gobierno del sistema. La creación 
de la unidad escuela y la creciente privatización 

La última esfera abarca los instrumentos de política centrados en el «cambio sistémico» 
(McDonnell y Elmore, 1987) y refiere a los movimientos en los niveles de gobierno de la 
educación. En el capítulo 4 se analizará en profundidad el mapa de atribuciones de los 
niveles subnacionales de gobierno en cada país, dado que es el objeto central de investi-
gación del presente libro.

Una dimensión específica que implicó cambios de gestión en los sistemas educativos fue 
la creciente privatización de la oferta. Distintos autores han analizado la manera en que 
el proceso de incremento de los recursos en los hogares permitió pagar por la educación 
(Elacqua, Iribarren y Santos, 2018), pero también la forma en que las políticas educativas 
contribuyeron en este proceso de privatización (Verger, Moschetti y Fontdevila, 2018).

Perú pasó de tener un 15 % de alumnos/as en escuelas privadas en todos los niveles en 
2000 a un 29 % en 2016. Fue una gran transformación: de un piso bajo pasó a ubicarse por 
encima del promedio de la región. El pasaje se dio sobre todo en el nivel inicial y primario, 

14 . La «enseñanza para la prueba» tiene dos dimensiones diferenciadas. En un sentido estrecho 
implica un «reduccionismo didáctico», ya que empobrece la comprensión para favorecer la 
memorización rutinizada de aquello que se toma en la prueba . En pruebas muy memorísticas 
(recolección de datos e información sin integración y profundidad relacional) esto puede 
convertirse en un «chaleco de plomo» de los aprendizajes . En un segundo sentido más amplio, 
la «enseñanza para la prueba» tiene el potencial de reducir el tiempo de enseñanza de las áreas 
que no son evaluadas . 
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donde la proporción de alumnos/as en escuelas privadas se duplicó en apenas una década. 
Cabe resaltar que en los últimos años se evidencia un crecimiento en la matrícula en las 
escuelas públicas.

Chile también tuvo un fuerte pasaje de alumnos/as, pero en su caso la tendencia mos-
traba una continuidad desde los años ochenta, cuando se estableció el sistema de sub-
vención a la demanda. Brasil tuvo un fuerte pasaje en el nivel primario, dado que se 
duplicó la proporción de alumnos/as que asistían a escuelas privadas, pasando del 8 % al 
17 % entre 2000 y 2017; también hubo un marcado pasaje en la educación secundaria. En 
Argentina, la tendencia de pasaje a la educación privada estuvo concentrada en los ni-
veles inicial y primario, mientras que la educación secundaria se mantuvo más estable. 

El caso de México evidencia grandes disparidades por niveles educativos, si bien, en 
conjunto, siguió teniendo la proporción de alumnos/as en escuelas privadas más baja 
de los países analizados. Fue fuerte el pasaje en el nivel inicial, se notó también en 
primaria, no hubo incremento en la secundaria básica y, en cambio, creció la propor-
ción de alumnos/as en escuelas estatales en la media superior. Esto muestra la mayor 
disparidad en el comportamiento interno de los niveles en ese país.

Finalmente, Colombia fue la gran excepción, dado que no solo no hubo pasaje a escue-
las privadas, sino todo lo contrario: un aumento de la proporción de la matrícula en 
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Gráfico 3 - Evolución del porcentaje de alumnos/as en escuelas particulares o 
privadas. Niveles inicial, primario y secundario. Países seleccionados, 1999-2018

Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base de UIS-UNESCO.
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escuelas públicas en el nivel inicial y en el secundario básico y superior. Esto puede 
haber expresado el aumento de la cobertura que logró garantizar el Estado en estos 
niveles, algo que también se dio en otros países, pero que, al menos en Colombia, no 
parece haber tenido el contrapeso de alumnos/as que migran a la educación privada.

En paralelo, las políticas educativas tendieron a fortalecer la «unidad escuela», una nue-
va forma de autonomía escolar. Los modelos más clásicos de pensar en la autonomía 
escolar como «devolución» suponían que el eje decisivo era traspasar la responsabilidad 
sobre la contratación y el salario de los docentes a la gestión escolar (ya sea en manos de 
los directivos, las asociaciones o los consejos de padres). Estos modelos ocuparon buena 
parte del debate de los años noventa y avanzaron en algunos países de Centroamérica 
(Rivas, 2001). En cambio, en la etapa analizada predominó una forma más suave de 
autonomía escolar. 

En los países analizados, las políticas tendieron a conformar un tríptico de intervencio-
nes que conformaron la unidad escuela como una entidad cada vez más visible y dife-
renciada de rendición de cuentas y gestión de resultados. El primer eje fue la creación 
del resultado-escuela a través de las evaluaciones estandarizadas censales. Cada escuela 
comenzó a saber su resultado, en algunos casos por informes individuales y, en otros, 
por la publicación y los rankings. 

El segundo eje fue ofrecer más dosis de autonomía para elaborar proyectos con cierto 
presupuesto gestionado por la escuela, como ocurrió en Chile, México, Argentina, Co-
lombia y Brasil. Esto se vio acompañado por la práctica de fomentar el «proyecto institu-
cional» como estrategia que brinda poder y responsabilidad a cada escuela para seguir 
un cierto camino propio. En algunos países también se buscó que las escuelas secunda-
rias conformaran la unidad escuela con profesores que concentren sus horas de trabajo 
en una sola escuela y crear una mayor identidad institucional propia. 

El tercer eje implicó dar una mayor relevancia a la figura de los directivos escolares. 
Relegados históricamente a un lugar marginal, en el siglo xxi los directivos pasaron 
a ser otro foco estelar de las reformas. Especialmente en Chile, y con mayor variación 
en el resto de los países, se buscó crear concursos, nuevas funciones y una capacita-
ción específica, así como concederles una mayor autoridad para gestionar las escuelas  
(OREALC-UNESCO, 2014; Vaillant, 2011). 

Colombia, Chile, México y Perú crearon o redefinieron las carreras profesionales de los 
directivos con nuevos estándares o marcos de prácticas. En varios países se intentó pro-
fesionalizar la selección de los directivos, especialmente en Chile, donde había doce apli-
cantes por cada posición que se abría en 2014 (OREALC-UNESCO, 2014). Estas políticas 
tuvieron un mayor despliegue en algunos de los gobiernos subnacionales, como vere-
mos más adelante.
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La carrera hacia las aulas: 
una visión de conjunto

E n América Latina, la política educativa dio dos giros profundos en las primeras 
dos décadas del siglo xxi. El giro socioeducativo volcó mayores esfuerzos en inten-
tar revertir las profundas desigualdades sociales que caracterizan a la región. Un 

contexto económico favorable, la presión de la movilización de distintos sectores socia-
les, la impronta más inclusiva de muchos gobiernos y la revisión de ciertos paradigmas 
educativos del pasado se conjugaron en un tiempo de mayor protección social de los más 
vulnerables. 

Las políticas volcaron acciones, normas y recursos para ampliar el derecho a la edu-
cación con una mayor oferta estatal de plazas de nivel inicial, más horas de clase en 
primaria y una expansión del nivel secundario: se abrieron nuevas puertas, espacios 
bisagra, becas y programas compensatorios en las escuelas más necesitadas; se hicie-
ron transferencias a los sectores de menos ingresos, incluso se distribuyeron materiales 
como computadoras o libros de texto para poder seguir los estudios. Las políticas se 
redefinieron, buscando no un perfil de alumno ideal, sino las múltiples realidades que 
habitan los jóvenes de América Latina. Se crearon o profundizaron los programas de 
educación rural e intercultural bilingüe, aunque en rumbos no siempre sostenidos o 
con suficiente presupuesto. 

Entre los países estudiados, estos esfuerzos fueron especialmente destacados en Argenti-
na y Brasil. Chile siguió un camino similar dentro de su modelo de regulación de merca-
do, intentando paliar la segregación educativa de un sistema ampliamente privado con 
financiamiento público. 

Sin embargo, estas políticas no podían solucionar un problema inabarcable desde la 
educación. La matriz de las desigualdades requiere la consolidación de modelos de de-
sarrollo y de políticas económicas inclusivas y sustentables, que serían parte de otro 
análisis que escapa a las fronteras de la política educativa. Pero al menos generaron 
mejores condiciones y cambios de posiciones en las creencias de los actores del sistema 
educativo, más apoyados en su rol de inclusión social educativa. 

El segundo giro de las políticas educativas fue la introducción de un nuevo modelo de 
gobierno basado en la recentralización de la regulación de las prácticas de enseñanza. 
Siguiendo nuevas tendencias internacionales, varios países de la región impulsaron ins-
trumentos de política que favorecieron el control, la rendición de cuentas y la presión 
sobre los docentes y escuelas para lograr resultados de aprendizaje medibles y compara-
bles (Verger, Parcerisa y Fontdevila, 2018). 
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Cuadro 3 - Instrumentos de política que evidencian el giro de gobernanza y en qué 
medida fueron implementados en los países estudiados

Instrumento de política ARG BRA CHL COL MEX PER

Regulación de la carrera docente

Regulación del acceso a la docencia 
(limitación de plazas por exámenes 
o notas de ingreso, pasaje a las 
universidades para formar docentes 
restringiendo unidades formadoras, 
etc .) .

No
Parcial

(en algunos 
estados)

Sí (APE) Parcial 
(APE) Sí (2005) Sí  (2006)

Pago diferencial por capacitación 
o formación docente, carrera 
diferenciada por algún factor de 
mérito externo a la antigüedad .

No No Sí  (2003) Sí  (2002) Sí  (2005) Sí  (2006)

Evaluación del desempeño docente. No No Sí  (APE) Sí  (2002) Sí  (APE) Sí  (2006)

Regulación curricular

Mayor regulación en diseños 
curriculares oficiales (por ejemplo, 
estándares) .

Parcial 
(2005-
2011)

Parcial 
(2009, 2012) Sí  (2013) No

Sí
 (2006, 

2009, 2011)
Sí (2009)

Creación y distribución de guías 
o materiales prescriptivos para 
docentes . 

No Parcial Sí (2011) No Sí (BSP) Sí (2008)

Políticas masivas de dotación de 
libros de textos . Parcial Sí  (APE, 

2004)
Sí (APE, 

2011) No Sí (APE, 
2013) Parcial

Evaluación estandarizada

Evaluaciones con publicación de 
resultados por escuela . No Sí  (2007) Sí  (APE) Sí (2001) Sí (2006) No

Pago por resultados en 
evaluaciones a escuelas o docentes . No

Parcial (en 
algunos 
estados)

Sí (APE, 
2002) Sí (2002) Sí (2005) Sí (2014)

Devolución de informes ampliados 
con resultados por escuela . Parcial Sí Sí (APE) Sí  (APE) Sí  (2006) Sí (2007)

Rendición de cuentas por escuela

Ampliación de facultades de 
autonomía presupuestaria . Sí (2009) Parcial Sí Sí Sí No

Obligación de tener un plan 
educativo o de mejora institucional . Sí (2009) Parcial Sí Sí S í(2001) No

Políticas de formación o 
reclutamiento de directivos como 
líderes pedagógicos .

No
Parcial (en 

algunos 
estados)

Sí (2003) Parcial Parcial Parcial 
(2013)

Resultado global Sin giro Giro 
sustancial

Giro 
completo

Giro 
sustancial

Giro 
completo

Giro 
sustancial

Nota. Entre paréntesis se indica el año en el que el instrumento de política fue puesto en marcha o extendido 
significativamente. APE significa «antes del período estudiado». 
Fuente: Elaboración con base en Rivas y Sánchez, 2020 .
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La combinación de instrumentos políticos de rendición de cuentas, como las evaluacio-
nes estandarizadas de alto impacto, con instrumentos regulatorios de apoyo curricu-
lar, como los estándares y los libros de texto, dio lugar a una nueva «carrera hacia las 
aulas». Como indicamos en un estudio previo (Rivas y Sánchez, 2020), Chile y México 
dieron pasos más profusos en esta dirección; Brasil, Colombia y Perú también avanza-
ron en este giro de la gobernanza regulatoria. Argentina, en cambio, fue la excepción 
entre los países analizados, con una perspectiva menos reformista. El cuadro 3 intro-
duce esta visión de conjunto con base en cuatro instrumentos de política: regulación 
de la carrera docente, regulación curricular, evaluaciones estandarizadas y rendición de 
cuentas por escuela.

El giro de la gobernanza regulatoria supuso un cambio en los niveles de intervención de 
la política educativa en varios de los países analizados. Frente a la descentralización 
de la gestión educativa en los años noventa, emergió una recentralización por vía del 
control curricular. En varios países predominó un enfoque de «arriba hacia abajo» o de 
«conducir y controlar» en la política curricular basada en la alineación por estándares 
de evaluación (Valverde, 2014). 

Frente a las características cada vez más ingobernables de los sistemas educativos, tanto 
por su expansión como por el contexto de crisis de gobierno de las nuevas democracias 
(Crozier, Huntington y Watanuki, 1975; Sarason, 1990; Weiler, 1993), surgió un paradig-
ma de gobernanza por resultados (Jessop, 1998; Wilkins y Olmedo, 2019). Esta nueva 
impronta trajo una multiplicación de los instrumentos de gobierno y una polifonía de 
actores que se entremezclaron con el Estado. 

El rol eminentemente técnico que desempeñaron muchas de estas políticas de alinea-
ción curricular no podría entenderse sin la consolidación, en algunos países, de las agen-
cias públicas especializadas, ya sea en el diseño curricular (como la Unidad de Currícu-
lum y Evaluación de Chile), en el desarrollo de libros de texto (la CONALITEG de México) 
o en la evaluación de la calidad (como el INEP en Brasil, el SIMCE en Chile, el ICFES en 
Colombia o el INEE en México). Estas agencias intentaron crear canales en el tiempo y el 
espacio en sistemas educativos desbordantes. 

La construcción de estas agencias permite entender una parte de la trayectoria de la 
recentralización curricular. Otra parte proviene de los liderazgos específicos de los mi-
nistros/as o presidentes/as de los países, que se pusieron las ropas de los reformistas y 
lideraron cambios profundos en los modos de gobierno de los sistemas educativos. Estos 
actores fueron aceleradores políticos de las reformas en todos los países estudiados y en 
varios de los casos subnacionales seleccionados.

La contracara de estos «actores decisivos» o de los contextos políticos intensos fue el 
recambio constante de autoridades y la inestabilidad política que son marca registrada 
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en la región. El giro en la gobernanza regulatoria no puede ser entendido como un viaje 
lineal a las aulas. Muchas de sus políticas han generado resistencias, tensión, temor y 
confusión en los docentes. Su calidad técnica ha sido limitada y muchas veces clave en 
las falencias que tenían en su implementación. Muchas veces, la discontinuidad de los 
gobiernos ha dejado los ensamblajes a mitad de camino, y en muchos casos se ha vuelto 
atrás más rápido de lo que se pensaba. En particular, los recambios bruscos de gobierno 
han sembrado más discontinuidad en una región cada vez más inestable políticamente, 
como se presentaba el panorama político al entrar en la tercera década del siglo xxi. 

Es en este contexto más amplio donde analizamos las políticas y situaciones de los go-
biernos subnacionales. Sin este mapa básico de las políticas nacionales no podrían en-
tenderse los casos individuales estudiados. Serán los diálogos, las interpretaciones, las 
traducciones y las tensiones entre las políticas de la esfera nacional y las políticas regio-
nales y locales los que darán sentido a un panorama más integral que nos permitirá 
estudiar los resultados de los 486 subsistemas analizados. En este camino, resta realizar 
un primer repaso por los indicadores cuantitativos de los sistemas educativos nacionales 
para emprender el viaje hacia los subsistemas. 



87

¿ Cómo ha variado la situación educativa de los países en el período analizado? 
¿Qué indicadores educativos mejoraron a nivel nacional y global en los seis países 
estudiados? ¿Pueden realizarse hipótesis sobre el efecto de los contextos socioeco-

nómicos y de las políticas educativas implementadas entre 2000 y 2020 en los resultados 
educativos comparados de los países?

En este capítulo se analizan los principales indicadores educativos de los países, conti-
nuando con los trabajos que anteceden a este proyecto (Rivas, 2015) y tomando en cuenta 
ciertos cuidados metodológicos para no extraer conclusiones apresuradas. La evolución 
de estos indicadores es especialmente importante para considerar los procesos de mejo-
ra en el nivel subnacional, dado que siempre están condicionados por sus contextos más 
amplios y por las políticas nacionales. 

La primera dimensión de análisis del cumplimiento del derecho a la educación refiere a 
la cobertura del sistema educativo. Esta ha sido una dimensión en constante expansión 
en las décadas recientes, especialmente en el nivel inicial y secundario, puesto que el 
acceso en el nivel primario ya estaba cerca de la cobertura total al comenzar el siglo xxi 
en los seis países analizados. 

Tendencias recientes 
en América Latina: 
los indicadores 
cuantitativos

3
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El nivel inicial fue el que tuvo mayor crecimiento; progresivamente se fue convirtiendo 
en un derecho y en varios de estos países se establecieron algunos años como obligato-
rios en varios de los países estudiados. El gráfico 4 muestra la evolución para el prome-
dio de la población y para los quintiles más pobre y más rico en cada uno de los países. 
Durante el período que se ha estudiado, la expansión de la cobertura en el nivel inicial 
fue muy marcada. En casi todos los países, la asistencia de la población de 3 a 5 años al-
canzó niveles en torno al 75 % - 80 %, excepto en el caso de Colombia, donde la cobertura 
del nivel inicial abarcaba el 60 % de la población.

Los países analizados también han avanzado a la hora de ampliar las oportunidades de 
acceso a la educación secundaria. La cobertura de la población en edad del nivel secun-
dario tuvo un crecimiento sostenido en todos los países. Algunos ya habían alcanzado 
un nivel alto de acceso al inicio del período, lo cual explica (al menos en parte) que ha-
yan tenido los crecimientos más bajos. Los avances fueron moderados en Argentina y 
Chile, y un poco mayores en Perú, Brasil, Colombia y México. 
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Gráfico 4 - Tasa bruta de escolarización de la población de 3 a 5 años. 
Países seleccionados, circa 2000 y 2017

Circa 2000: En Argentina y Chile los datos son del año 2000; para Brasil y Perú corresponden a 2001; para Colombia, 
2005; para México, 2008 . 
Circa 2017: Para Argentina corresponde el año 2017; para Colombia, México y Perú, 2016; para Brasil y Chile, 2015.
Fuente: IAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base del Centro de Estudios Distributivos, Laborales 
y Sociales (CEDLAS), excepto Argentina 2017 (procesamientos propios en base a EPH-INDEC, III trimestre 2017) y 
Brasil (procesamientos propios en base a PNAD-IBGE 2015).
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La desaceleración de la expansión de la cobertura del nivel secundario a medida que 
se aproxima al 100 % representa el problema de un «núcleo duro» de exclusión edu-
cativa que no ha podido ser alcanzado por las políticas educativas. Este fenómeno 
ha sido estudiado por otros trabajos, en los que se da cuenta de la existencia de jó-
venes que estaban fuera de la escuela al inicio del nuevo siglo y que permanecieron 
en la misma situación pese a los intentos de ampliación de la cobertura (Tedesco y  
López, 2004).

Esta expansión de la cobertura ha beneficiado principalmente a las poblaciones más 
desaventajadas, habilitando el acceso al nivel y la permanencia en el sistema educati-
vo durante más años. 

Observar las tasas netas de escolarización para la población en edad de estar en se-
cundaria por quintiles de ingreso permite dar otra magnitud a los avances de cober-
tura durante el período analizado. En Perú y México, el salto fue bastante grande en 
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Gráfico 5 - Tasa neta de escolarización por grupo de edad 13 a 17* años. 
Países seleccionados, circa 2000 y 2017

* Para Colombia y Perú se considera el rango de 13 a 16 años, ya que ambos países poseen un año menos de 
escolaridad que el resto .
Nota. Los datos 2000 corresponden a 2000, excepto para Brasil y Colombia, que corresponden a 2001 . Los 
datos 2017 corresponden a 2017 para Argentina, 2016 para Brasil, Colombia, México y Perú, y 2015 para Chile .
Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base del Centro de Estudios Distributivos, 
Laborales y Sociales (CEDLAS) .
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el quintil más pobre, con un crecimiento de casi 20 puntos porcentuales. Argentina, 
Brasil, Chile y Perú lograron también avances importantes: en 2017, el 90% de los jó-
venes del quintil más pobre de Argentina y Brasil, el 96 % de Chile y el 91 % de Perú 
asistían a la escuela secundaria.

En lo que respecta a las trayectorias de los estudiantes, se observa para los países de la 
región un escenario diverso. Hacia el año 2017 (última medida de referencia comparada) 
los niveles de sobreedad en el nivel secundario oscilaban entre el 13 % en México y el 
45 % en Colombia. Es importante relacionar este indicador con los niveles de cobertura, 
debido a las sinergias existentes entre ambos: mayores niveles de inclusión pueden vin-
cularse con una alta proporción de estudiantes con sobreedad. No es casual que México, 
el país con menores niveles de sobreedad, sea también el que manifiesta valores más 
bajos en cobertura.

A lo largo del período analizado, Brasil, Perú y México muestran una mejora sustanti-
va en la disminución de la sobreedad en la primera parte de la educación secundaria, 
lo que da cuenta de una mayor proporción de estudiantes que aprueban el año que 
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Gráfico 6 - Tasa neta de escolarización por grupo de edad 13 a 17 años por quintiles 
de ingreso. Países seleccionados, circa 2000 y 2017

Circa 2000: En Chile y Perú los datos son del año 2000; para Brasil y Colombia corresponden a 2001; en Argentina 
corresponden al año 2003; para México, 1998.
Circa 2017: Para Argentina corresponden al año 2017; para México, 2014; Brasil y Chile, 2015; Colombia y Perú, 2016.
Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base del Centro de Estudios Distributivos, 
Laborales y Sociales (CEDLAS) .
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cursan. En estos casos, la reducción de los porcentajes de sobreedad ronda en más de 
10 puntos porcentuales. Estos datos revelan la profunda transformación que han lo-
grado generar varios países en América Latina al reducir la repetición escolar durante 
los últimos veinte años. Por su parte, Argentina, Colombia y Chile lograron reducir la 
sobreedad en el nivel secundario básico (grado 7 a 9) de manera más leve en el período 
estudiado. 

El análisis de la repitencia permite complementar el perfil de sobreedad. En el período 
analizado se reconoce, en general, una caída del porcentaje de repitentes, más pronun-
ciado en el nivel primario que en la secundaria baja. 

En la primaria todos los países exhiben resultados muy positivos en este indicador, 
aun en el caso de Brasil, donde, aunque los niveles de repitencia siguen siendo altos en 
términos comparativos, han disminuido en más de 14 puntos porcentuales en los años 
analizados. 
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Gráfico 7 - Porcentaje de estudiantes con sobreedad.  
Secundaria baja (grado 7 a 9). Países seleccionados, 2007-2017

Año inicial: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Perú, 2007.
Año final: Brasil, 2016; Argentina, Chile, Colombia, México y Perú, 2017.
Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base de UIS Data Centre - DiEE (Argentina).
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Con respecto a la secundaria baja, la caída es menos intensa. En algunos casos, con pun-
tos de partida bajos; en otros, con valores aún altos. Argentina ha seguido una tendencia 
inversa al resto de los países. Hacia el año final de la serie se observa que los niveles altos 
de repitencia perviven únicamente en Brasil y en Argentina, mientras que en el resto de 
los países las tasas se sitúan por debajo del 5 %.

En el marco de los países de la región, Chile ha exhibido a lo largo del período bajos 
niveles de repitencia para los dos niveles. Sin embargo, la sobreedad muestra una ten-
dencia opuesta, ya que se han mantenido estables o incluso han aumentado. Es posible 
que estas inconsistencias se asocien a imprecisiones en la medición de la sobreedad, 
lo que alerta sobre la necesidad de realizar estudios complementarios para indagar en 
profundidad acerca de los motivos por los que es tan alta la proporción de estudiantes 
que poseen mayor edad a la que corresponde al año de estudio que cursan.

Una mirada más integral de los logros de expansión del acceso a la educación puede 
observarse en el gráfico 9, que describe el porcentaje de la población que logra finalizar 
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Gráfico 8 - Porcentaje de repitentes por país. 
Educación primaria y secundaria baja. Circa 2000-2018

Año inicial: Argentina, Brasil, Colombia, México y Perú, 2000; Chile, 2011.
Año final: Brasil, 2011; Argentina, 2016; Chile, Colombia y México, 2017; Perú, 2018.
Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base de UIS Data Centre .
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la educación secundaria. Este indicador es clave, ya que no solo analiza la cobertura, 
sino también la finalización de los estudios de la educación básica preuniversitaria.

Todos los países han incrementado de forma muy marcada el porcentaje de población 
que finaliza la educación secundaria, con una mejora de más de 20 puntos porcentuales 
a lo largo del período 2000-2017. Perú y Chile alcanzan los niveles más altos: 86 de cada 
100 jóvenes habían finalizado la educación secundaria en 2017. En un segundo nivel se 
sitúan Colombia y Brasil, en los que esta proporción se sitúa cerca de los 70 de cada 100. 
Si bien Argentina se ubica en este grupo, como el indicador no es representativo de los 
pequeños aglomerados urbanos y de las zonas rurales, es probable que este porcentaje 
sea menor.

Por último, México alcanzaba en 2017 los niveles de terminalidad de la educación media 
más bajos: apenas un 55 % de los jóvenes completaba este nivel de la educación. Esto in-
dica las deudas históricas que tiene este país en comparación con los demás estudiados 
en su terminalidad del nivel medio. 
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Gráfico 9 - Tasa de finalización de la educación secundaria. 
Países seleccionados, circa 2000 y 2017

* Las estimaciones de Argentina corresponden a los principales aglomerados urbanos del país, por lo que no puede 
considerarse un valor representativo a nivel nacional .
Circa 2000: En Brasil los datos corresponden a 2001 . Circa 2018: Para Argentina corresponden a 2017, y para México, 
2016 .
Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base de SITEAL (IIPE – UNESCO) y Centro de 
Estudios Distributivos, Laborales y Sociales (CEDLAS) .
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La medición de la calidad de la educación

L os pocos antecedentes de la medición de la calidad educativa en América Lati-
na previos a las pruebas PISA permitieron abrir un debate sobre la desigualdad 
de los aprendizajes en la región. El estudio de comienzos de los años ochenta 

Determinantes de la educación en América Latina (De Moura, 1984) mostró una situa-
ción de inequidad estructural: cuanto más lejos de los centros urbanos vivían los 
estudiantes y cuanto más jóvenes eran, más profundas eran las desigualdades en sus 
aprendizajes. 

Desde entonces se han desarrollado nuevas herramientas de medición de los aprendiza-
jes en cada país y distintas pruebas comparadas, entre las cuales resaltan las sucesivas 
ediciones de las pruebas ERCE de la UNESCO (Martínez Rizo, 2008). 

La aparición de las pruebas PISA, aplicadas por la OCDE en más de cincuenta países 
desde el año 2000, trastocó los ejes de la educación comparada. Varios países de Amé-
rica Latina participaron desde un comienzo en las pruebas, que se toman cada tres 
años a alumnos/as de 15 años en Lengua, Matemática y Ciencias (Huerta Cuervo, 2010). 
Esto permitió comparar de manera sistemática los logros de aprendizaje a lo largo del 
tiempo. 

Los países de la región muestran, en general, logros de aprendizaje por debajo del pro-
medio de los participantes. Cabe destacar que esto responde al sesgo específico de la 
prueba PISA, en la que participan las economías más desarrolladas del mundo y algu-
nos otros países de manera optativa. 

El gráfico 10 sitúa los resultados de 2018 en una mirada integral de las tres áreas eva-
luadas en regiones del mundo, intentando captar en una sola imagen las diferencias 
macrosociológicas y culturales de los sistemas educativos. En él se puede observar que 
los siete países de América Latina que han participado de manera estable en PISA (Ar-
gentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Perú y Uruguay) tienen sistemas educativos 
con resultados de aprendizajes más limitados que los de otras regiones. 

En el gráfico 10 se muestran los resultados en PISA 2018 para posicionar los desempe-
ños de América Latina en las diferentes regiones seleccionadas. Las brechas que mues-
tran a la región por debajo del resto de los c onjuntos de países analizados ponen de 
manifiesto los bajos desempeños. Particularmente, se observa una mayor distancia en 
Matemática, donde el 60 % de los alumnos/as evaluados en América Latina no alcanzó 
el nivel 2, considerado el mínimo para dominar conocimientos matemáticos funda-
mentales según los marcos conceptuales de PISA. 
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Gráfico 10 - Porcentaje promedio de estudiantes en cada nivel 
de desempeño en PISA según área, por región*. 2018

* M: Matemática; L: Lectura; C: Ciencias .
Nota. El gráfico fue construido alineando los países en la frontera entre los niveles 2 y 1.  
Las regiones están compuestas de la siguiente manera: 
América Latina: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Perú y Uruguay . Europa Oriental: Albania, Bulgaria, Croacia, 
Rep. Checa, Estonia, Hungría, Kazajistán, Letonia, Lituania, Montenegro, Polonia, Rumania, Rusia, Serbia, Rep. Eslovaca 
y Eslovenia . Europa Occidental: Austria, Bélgica, Francia, Alemania, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Países Bajos, 
Portugal, España y Suiza. Países anglosajones: Australia, Canadá, Nueva Zelanda, Reino Unido y Estados Unidos. Asia 
Pacífico: Beijing (China), Shanghái (China), Jiangsu (China), Zhejiang (China), Taipéi, Hong Kong (China), Corea, Macao 
(China), Japón y Singapur . Países nórdicos: Dinamarca, Finlandia, Islandia, Noruega y Suecia .
Los resultados de Hong Kong (China), Países Bajos, Portugal y Estados Unidos no cumplen con los estándares 
técnicos de PISA, aunque se consideran comparables en gran medida .
Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base de OCDE, PISA 2018 .
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En la prueba de comprensión lectora, poco más del 46 % de los alumnos/as no alcanzó  
el nivel 2 de la prueba. Las mayores diferencias respecto de Matemática se concentran en el 
aumento de los estudiantes con desempeños en los niveles 2 y 3. Algo similar ocurre en 
Ciencias, con algunas diferencias en los porcentajes; aproximadamente 1 de cada 2 alum-
nos/as (el 48,5 %) no alcanzó los conocimientos fundamentales de Ciencias que correspon-
dían al nivel 2, y solo 5 de cada 1000 estudiantes logró alcanzar los niveles 5 y 6 de la prueba. 
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Los resultados de aprendizaje de América Latina en PISA fueron más bajos que en el resto 
de las regiones participantes. Esta aproximación meramente descriptiva muestra que los 
resultados educativos son parte de una estructura social y económica más amplia que ha 
sido documentada por numerosos estudios previos en la región (Fernández Aguerre, 2004; 
Duarte, Bos y Moreno, 2009; Blanco Bosco, 2011; Cervini, 2009). Sabemos que los sistemas 
educativos están limitados por sus contextos para lograr hacer efectivo el derecho a apren-
dizajes de calidad; pero también sabemos que no son neutros ni están totalmente determi-
nados por sus contextos.

Una mirada complementaria de la foto disponible de los resultados de la región en la 
última edición de la prueba PISA (2018) es el seguimiento de la evolución intertemporal 
de los resultados. Existen dos pruebas estandarizadas que se han aplicado en varios 
países de América Latina en el siglo xxi: las pruebas del Laboratorio Latinoamericano 
de Evaluación de la Calidad Educativa (LLECE) de la UNESCO para el nivel primario, 
aplicadas en 2006 y 2013, y las pruebas PISA de la OCDE para el nivel secundario. 

Gráfico 11 - Variación de la tasa neta de cobertura en el nivel secundario y 
del resultado de las evaluaciones PISA reescalado*, por región. 2006-2018

* Los resultados que se presentan son los reescalados a partir de la implementación de los cambios metodológicos 
que implementó PISA en 2015 a las pruebas del ciclo 2006-2012. 
Las regiones presentadas están compuestas por los países para los cuales había datos de tasa neta de cobertura 
circa 2006 y 2018 y resultados PISA 2006 y 2018 . Las regiones están compuestas de la siguiente manera:
América Latina: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Uruguay . Europa Oriental: Bulgaria, Croacia, Rep . Checa, 
Estonia, Hungría, Letonia, Polonia, Rep. Eslovaca, Federación Rusa y Eslovenia. Europa Occidental: Austria, Bélgica, 
Francia, Alemania, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Países Bajos, Portugal, España y Suiza. Países anglosajones: 
Australia, Nueva Zelanda, Reino Unido y Estados Unidos. Asia Pacífico: Hong Kong (China), Macao (China), Japón y 
Corea . Países nórdicos: Dinamarca, Finlandia, Islandia, Noruega y Suecia .
Fuente: Elaboración CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base de OCDE-PISA 2000 y 2018 y UIS-UNESCO.
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El análisis de la prueba PISA mostraba una serie de tendencias que fueron analizadas en 
estudios previos (Rivas, 2015; Rivas y Scasso, 2017). Allí se observaba una mejora notable 
del conjunto de la región entre 2000 y 2012, muy clara en Perú y Chile, y más discutida 
en el caso de Brasil (Klein, 2011; Carnoy et al., 2015). 

En conjunto, la región presentaba logros destacados en la mejora de la calidad de los 
aprendizajes medidos por PISA en los estratos más pobres de la población. El cuartil de 
menor nivel socioeconómico de todos los países de América Latina participantes en PISA 
mejoraba más que ningún otro cuartil de cualquier otra región de países (Rivas, 2015).

Sin embargo, estas mediciones ya no pueden ser sostenidas. En 2015, PISA decidió cam-
biar su metodología de aplicación de las pruebas, y esto ha tenido efectos directos sobre 
la comparación con las pruebas de los ciclos, con particular incidencia en los países de 
América Latina. Estos cambios metodológicos eliminaron de la contabilización en los 
resultados los ítems no contestados al final de la prueba, que hasta la edición 2015 
se consideraban en los resultados como equivalentes a respuestas incorrectas. Dado 
que varios países de la región tenían altos niveles de ítems no alcanzados (non-reached 
items), este cambio metodológico alteró las posibilidades de continuar la comparación 
intertemporal (véase Rivas y Scasso, 2019).

Los resultados solo pueden ser comparados desde la evaluación del 2006 en adelante. La 
OCDE ha puesto a disposición los desempeños de los estudiantes del período 2006-2012 
reescalados a partir de la metodología 2015, lo que permite la equiparación entre las 
pruebas. Pero esta información no está disponible para los ciclos 2000 y 2003. 

Esto no implica que las mejoras registradas entre 2000 y 2012 no hayan existido, sino 
que ya no pueden ser confirmadas de manera rigurosa por las propias pruebas PISA. Se 
ha roto la comparabilidad intertemporal de las pruebas PISA para América Latina entre 
las ediciones 2000-2003-2006 y las posteriores. 

En este estudio hemos decidido tomar estos resultados de las evaluaciones PISA reesca-
ladas para presentar un análisis más riguroso. En esta línea temporal, los resultados 
del conjunto de los siete países de América Latina que han participado regularmente no 
presentan mejoras, aunque sí muestran una clara expansión del acceso a la educación 
secundaria, como habíamos señalado en el apartado anterior.

Comparando con otras regiones a partir de los países participantes en las pruebas PISA, 
se observa que solo algunos países de Asia Pacífico logran mejoras en los resultados de 
aprendizaje. Una realidad incontrastable en los sistemas educativos del mundo compa-
rados desde hace veinte años por las pruebas PISA es que resulta extremadamente difícil 
lograr mejorar los resultados (OCDE, 2016). A nivel global, los resultados de las pruebas 
PISA están incluso levemente por debajo en la última edición 2018 que en la edición 2006. 
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La evolución de la calidad de la educación 

E n la comparación por áreas de aprendizaje en las pruebas PISA 2018, Chile se po-
siciona claramente en un lugar destacado, obteniendo en todas las áreas desem-
peños por encima del resto de los países. El 48 % de los alumnos/as se ubica por 

encima del nivel 2 en Matemática, el 68 % en Lengua y el 65 % en Ciencias.

México también manifiesta niveles más altos de desempeño que el promedio de la re-
gión. El 44 % de los estudiantes de 15 años del país alcanza el nivel 2 o superior en Mate-
mática, el 55 % en Lectura y el 53 % en Ciencias. Sin embargo, es el país con los niveles 
más bajos de cobertura en el nivel secundario, por lo que posee la mayor proporción de 
población de 15 años que no es evaluada por PISA por estar fuera de la escuela. 

Argentina, Brasil, Colombia y Perú muestran globalmente desempeños similares. Brasil 
y Colombia alcanzan desempeños levemente superiores en Lectura (el 50 % de los evalua-
dos se sitúa en el nivel 2 o superior), mientras que Colombia lo hace en Ciencias (también 

Gráfico 12 - Porcentaje promedio de estudiantes en cada nivel 
de desempeño según área*. PISA 2018

* M: Matemática; L: Lectura; C: Ciencias .
Nota. El gráfico fue construido alineando los países en la frontera entre los niveles 2 y 1.
Fuente: Elaboración CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base de OCDE, PISA 2018 .
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el 50 % obtuvo al menos el nivel 2 de desempeño) y Perú se destaca más en Matemática 
(el 40 % alcanza al menos el nivel 2). 

La evaluación PISA se aplica a una muestra representativa de estudiantes de 15 años que 
asisten al menos al séptimo año de estudios. Por lo tanto, sus resultados se ven incididos 
por el porcentaje de población que no asiste, o lo hace con varios años de retraso. Estas 
diferencias afectan la comparación, ya que mayores o menores niveles de asistencia de las 
poblaciones más desaventajadas afecta directamente a los resultados.

En el gráfico 13 se presentan los porcentajes de estudiantes que alcanzaron al menos el nivel 
2 de desempeño en relación con el total de evaluados en PISA y con el total de población de 
15 años. De esta forma, es posible visibilizar el efecto de la población no evaluada en PISA. 

Gráfico 13 - Estudiantes con desempeño nivel 2 y superior en Lectura y Matemática, 
como porcentaje del total de evaluados y de la población de 15 años. Países 
seleccionados. PISA 2018

Fuente: Elaboración CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base de datos de PISA 2018 (OCDE) .

80

70

50

20

10

60

40

30

Como porcentaje del total de evaluados

LECTURA

Nivel 2 Nivel 3 Nivel 4 Niveles 5 y 6 Total % de población evaluada en PISA

PerúChile ColombiaArgentina Brasil México

46

68

5048 50
55

1

3

11 2
1

5

12

65 7
5

14
24 1616 16

17

2629 2826 25 32

80

70

50

20

10

60

40

30

100 %

80 %
90 %

50 %

20 %
10 %

70 %
60 %

40 %
30 %

100 %

80 %
90 %

50 %

20 %
10 %

70 %
60 %

40 %
30 %

Como porcentaje de la población de 15 años

PerúChile ColombiaArgentina Brasil México

33

61

31
39

33
37

1

2

1
1

1
1

4

11

4
4

5
4

10
22

10
13

11
12

1926 1721 16 21

60

50

20

10

40

30

Como porcentaje del total de evaluados

MATEMÁTICA

PerúChile ColombiaArgentina Brasil México

40

48

35
31 32

44

1

1

1
0 1

1

4

6

3
2 3

4

1216
109 9

13

2326 2120 18 26

80

50

20

10

40

30

Como porcentaje de la población de 15 años

PerúChile ColombiaArgentina Brasil México

29

43

21
25

21

29
1

1

0
0

1

0
3

5

2
2

2

2
8

14

6
7

6

9

73%
89%

62%

81%

65% 66%

1723 1316 12 18

73%

89%

62%

81%

65% 66%

P
ro

po
rc

ió
n 

de
 e

va
lu

ad
os

 p
or

ni
ve

l d
e 

de
se

m
pe

ño
P

ro
po

rc
ió

n 
de

 e
va

lu
ad

os
 p

or
ni

ve
l d

e 
de

se
m

pe
ño

P
or

ce
nt

aj
e 

de
 p

ob
la

ci
ón

P
or

ce
nt

aj
e 

de
 p

ob
la

ci
ón



3 TENDENCIAS RECIENTES EN AMÉRICA LATINA: LOS INDICADORES CUANTITATIVOS

100

Chile se destaca fuertemente en relación con el resto de los países, ya que alcanza desem-
peños muy destacados en PISA con un porcentaje muy alto de la población escolarizada. 
Por esta razón, las diferencias se incrementan cuando se considera a toda la población. 
Argentina tiende a mejorar su participación relativa: los altos niveles de cobertura a los 
15 años hacen que muchos sectores de la población no evaluados en otros países sean 
incluidos en la evaluación. 

México y Perú asumen desempeños similares, por dos razones muy diferentes: en el pri-
mer caso, por alcanzar desempeños altos en un contexto de alta exclusión; en el segundo 
caso, por lograr desempeños medios con mayor porcentaje de la población escolarizada. 
Finalmente, Brasil y Colombia quedan posicionados en los niveles más bajos, al manifes-
tar la brecha más alta entre el total de población y el total de estudiantes representados 
en los resultados de PISA.

El interrogante que se desprende de estos resultados es cuál sería el resultado de PISA 
en los países si se incluyera en la evaluación a toda la población de 15 años. Estos datos 
son una aproximación a esa mirada más integral de la calidad y de la inclusión educa-
tiva de manera combinada. 

En el análisis comparado de la evolución de los resultados medibles de la calidad de los 
aprendizajes es necesario apelar a la mayor cantidad de fuentes posibles. Las pruebas 
individuales presentan muchos sesgos o problemas de comparación. Hemos analizado 
previamente las limitaciones metodológicas de las pruebas estandarizadas en su intento 
de medir las variaciones intertemporales (Rivas y Scasso, 2019) y distintos estudios han 
realizado comparaciones con metodologías más sofisticadas que analizan el valor agrega-
do de los resultados educativos (Sulis et al., 2020; Carnoy et al., 2017; Soares y Alves, 2013). 

En este estudio se han analizado de manera sistemática todos los resultados de las 
pruebas nacionales de cada país (en algunos países, más de una prueba o con cambios 
metodológicos a lo largo del tiempo) y de las pruebas internacionales comparadas, en 
particular las evaluaciones SERCE y TERCE de la UNESCO (años 2006 y 2013) y las su-
cesivas ediciones de PISA desde 2000 hasta 2018 (tomando con un criterio distinto la 
comparación de las pruebas de 2000 a 2012 originales y de 2006 a 2018 reescaladas). Un 
análisis detallado de cada caso puede encontrarse en los informes por país que forman 
parte de este proyecto15. Aquí se presentan las conclusiones centrales para cada país, y 
se ofrecen algunos gráficos a modo de ejemplo de ciertas evoluciones particulares en los 
datos de calidad educativa.

En Argentina resulta complejo abordar el comportamiento en el tiempo de los indica-
dores de aprendizajes, ya que la comparabilidad de los resultados de las evaluaciones 

15 . Véase https://www.llavesdelaeducacion.org/ 

https://www.llavesdelaeducacion.org/
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se ve afectada por cambios metodológicos entre ciclos de la prueba ONE (1994-2013) y 
Aprender (2016-2018). Aprender 2016 incluyó en su publicación el recálculo de los resul-
tados ONE 2013 bajo las nuevas cuatro categorías, pero este criterio no se aplicó en años 
anteriores. Por lo tanto, las comparaciones que se pueden realizar son exclusivamente 
entre ONE 2013 y Aprender 2017 (secundaria) y 2018 (primaria).

El perfil que presenta es de una mejora muy marcada en Lengua: en el nivel primario, 
el porcentaje de resultados satisfactorios y avanzados se incrementa en 17 puntos por-
centuales, y en 13 puntos en secundaria. En cambio, en Matemática se evidencia un 
estancamiento, con escasas mejoras e, incluso, retrocesos.

Gráfico 14 -  Resultados en Lectura y Matemática en pruebas nacionales 
ONE-Aprender de sexto grado 2013-2018 e internacionales SERCE-TERCE 
de tercer grado. Nivel primario. Argentina

Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base de resultados 
de ONE 2013, Aprender 2016 y 2018 y SERCE-TERCE (LLECE, UNESCO OREALC).
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Al observar las evaluaciones internacionales, los resultados son sorprendentemente in-
versos en las pruebas de nivel primario. En las evaluaciones TERCE de 2013, Argentina 
mejora de forma estadísticamente significativa sus resultados en Matemática en tercer 
grado, pero no en Lengua. Si bien se trata de dos evaluaciones distintas, llama la atención 
que la mejora en los resultados de Matemática en tercer grado en 2013 luego se exprese 
en estancamiento en 2017 en sexto grado, mientras que la estabilidad en Lengua en la 
prueba de la UNESCO luego muestra una mejora en la prueba Aprender. Este caso pone 
de manifiesto la complejidad de analizar la evolución de los resultados de las evaluacio-
nes de la calidad.

En las pruebas PISA, los resultados de Argentina muestran una situación de relativa 
estabilidad, con desempeños que no han mejorado ni empeorado significativamente al 
menos entre la segunda mitad de la década del 2000 y los primeros años de la siguiente. 
Hay una coincidencia en las evaluaciones que subraya el hecho de que en el nivel secun-
dario las dificultades parecen concentrarse en Matemática; en cambio, en primaria, los 
diagnósticos entre las pruebas nacionales e internacionales no son convergentes.

En Brasil, el perfil que presenta la evaluación SAEB de segundo grado es de mejora sos-
tenida y con diferencias marcadas en Lectura y especialmente en Matemática. Este com-
portamiento es consistente con los resultados obtenidos en las pruebas SERCE-TERCE de 
tercer año, donde también se pueden reconocer mejoras en ambas áreas y también más 
concentradas en Matemática.  

En la prueba de noveno año de la enseñanza fundamental se presenta asimismo una 
tendencia a la mejora, levemente menos intensa, pero de idéntico crecimiento sosteni-
do, en ambas áreas. En este caso, Lectura es el área en la que el crecimiento es mayor. 
Al relacionar estas tendencias con los resultados en PISA, también pueden reconocerse 
mejoras, pero de menor intensidad, incluso con cierto comportamiento oscilante en 
Matemática.

Todas las fuentes analizadas presentan un escenario de mejora, con intensidades que 
pueden diferir entre evaluaciones y años de estudio. Sin embargo, esto no ocurre en las 
evaluaciones aplicadas a los estudiantes del tercer año de la enseñanza media, donde 
no se reconocen mejoras sostenidas en ninguna de las dos áreas; e, incluso, en Mate-
mática se corrobora una caída en los desempeños. En Brasil, la mejora de la calidad 
educativa parece estar más concentrada en los primeros años del nivel primario.

En Chile, los desempeños en Lengua y Matemática en la evaluación nacional SIMCE tien-
den a mostrar diferentes escenarios según el año de estudio. En el cuarto año de la edu-
cación básica se reconoce una mejora sostenida hasta los primeros años de la década del 
2010, perfilando un escenario de avances en el período más concentrado en Lengua, que 
es seguido de un lapso de estancamiento relativo de los resultados. 
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Esta tendencia no es consistente con los resultados de SERCE-TERCE, en los que, entre 
2006 y 2013, el país mejora en Matemática, pero se mantiene estable en Lengua.

En el octavo año de la educación básica, los desempeños en Lengua presentan un retro-
ceso concentrado entre 2013 y 2014, posiblemente asociado a problemas metodológicos 
de comparabilidad16. En Matemática, la evolución de los resultados muestra una tenden-
cia estable.

16 . Se menciona este problema de comparabilidad tomando en consideración lo expresado en el 
informe de resultados SIMCE 2015, en el que se hace referencia a que se identificó un factor que 
incidió en la variación de los resultados entre 2013 y 2014 (Agencia de Calidad de la Educación 
2014 . Resultados Educativos 2015) . 

Gráfico 15 -  Evolución del puntaje PISA en Lectura y Matemática 
(resultados reescalados)*, y resultados SAEB de noveno año de la 
enseñanza fundamental, 2007-2015. Brasil 

* Los resultados que se presentan son los reescalados a partir de la implementación de los 
cambios metodológicos que implementó PISA en 2015 a las pruebas del ciclo 2006-2012. 
Fuente: Elaboración CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base de datos  
de PISA 2015-2018 (OCDE) y resultados SAEB 2007-2015 (INEP).
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Para las pruebas de segundo año de la educación media, los resultados de la evaluación 
nacional muestran una tendencia a la mejora entre 2001 y 2011. En los años posteriores 
hay un marcado cambio de sentido: los resultados de Lectura expresan una caída soste-
nida, alcanzando en 2017 los mismos valores que al principio del período analizado, y en 
Matemática tienden a estabilizarse.

Sin embargo, en los resultados de PISA las mejoras se concentran llamativamente en 
Lengua, mientras que en Matemática presentan un cierto estancamiento. Esta diver-
gencia de tendencias arroja un conjunto de interrogantes sobre las metodologías de las 
pruebas y la manera en que miden la calidad educativa. Si bien las evaluaciones no son 
estrictamente comparables ni evalúan a la misma población, resulta al menos llamativo 
identificar estas divergencias. 

Gráfico 16 - Evolución del puntaje PISA en Lectura y Matemática (resultados reescala-
dos)*, y resultados SIMCE de segundo año de la educación media, 2006-2017. Chile  

* Los resultados que se presentan son los reescalados a partir de la implementación de los 
cambios metodológicos que implementó PISA en 2015 a las pruebas del ciclo 2006-2012. 
Fuente: Elaboración CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base de datos 
de PISA 2015-2018 (OCDE) y resultados SIMCE 2006-2017 (Agencia de Calidad de la Educación).
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En Colombia se dispone de resultados de los estudiantes en las pruebas SABER 3, 5, 9 y 
SABER 11 en las áreas de Lengua y Matemática. En una mirada global, los resultados de 
las pruebas tienden a mostrar un comportamiento más estable en el período 2006-2014, 
y una mejora sostenida en los años siguientes. 

Este comportamiento puede presentar algunas variaciones entre niveles y áreas. Por 
ejemplo, en SABER 5 la mejora se observa en Lectura, pero no en Matemática. En SABER 
9 aumentan los puntajes a partir de 2015, mientras que en SABER 11 esto ocurre en años 
anteriores, hacia 2012. En esta prueba, en Matemática, se reconoce un período de mar-
cados cambios positivos y negativos en cada evaluación, lo que introduce interrogantes 
sobre la comparabilidad de los resultados en el período 2009-2013.

Gráfico 17 - Evolución del puntaje PISA en Lectura y Matemática 
(resultados reescalados)*, y resultados SABER 9, 2009-2017

* Los resultados que se presentan son los reescalados a partir de la implementación de los 
cambios metodológicos que implementó PISA en 2015 a las pruebas del ciclo 2006-2012. 
Fuente: Elaboración CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base de datos 
de PISA 2015-2018 (OCDE) y SABER 9 2009-2017 (ICFES).
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Resulta complejo extraer conclusiones confluyentes que sinteticen las tendencias per-
filadas por las diferentes evaluaciones. El diagnóstico más recurrente es el de un esce-
nario de estabilidad o de crecimiento leve en los desempeños de los estudiantes en los 
últimos diez años. Algunas tendencias contrapuestas arrojan ciertas dudas sobre cuáles 
son las áreas que se han visto más fortalecidas en el período. 

Los resultados de PISA parecen consistentes con las evaluaciones nacionales, al mostrar 
una tendencia de estancamiento en los aprendizajes hasta 2012, y cierta mejora en los 
años posteriores, en este caso mucho más leve (con diferencias no significativas) y con-
centrada en Matemática.

México ha tenido, como Argentina, una política cambiante en relación con la aplicación 
de evaluaciones de calidad, con períodos de mucha intensidad (en los que llegaron a 
convivir dos evaluaciones nacionales diferentes, impulsadas por distintos organismos 
del Estado), cambios metodológicos y dificultades para la comparabilidad en el tiempo. 

EXCALE es la evaluación de la que se cuenta con una mayor documentación sobre las 
pruebas de validez y la comparabilidad en el tiempo. Los estudiantes de tercer grado del 
nivel primario han mejorado levemente sus rendimientos en Matemática en el período 
2006-2014. Al igual que las evaluaciones internacionales, las pruebas nacionales permiten 
observar que las tendencias se muestran estables. Entre los años 2006 y 2010 los resultados 
mejoran levemente, pero luego se estancan con relación al año intermedio de la serie.

Las pruebas nacionales EXCALE para estudiantes de sexto año del nivel primario mues-
tran una mejora que, en este caso, se concentra en el área de Lenguaje entre los años 
2005 y 2013. En cambio, en las pruebas internacionales aplicadas por LLECE-UNESCO en 
sexto año en el período 2006-2013, México presenta un estancamiento en Lectura y me-
joras en Matemática. Por último, los resultados de las pruebas para estudiantes de tercer 
año del nivel secundario también muestran una tendencia al estancamiento.

En síntesis, el escenario general de México muestra que las evaluaciones nacionales e in-
ternacionales coinciden en perfilar un escenario de estabilidad sin mejoras sustantivas 
ni retrocesos.

Perú posee también evaluaciones nacionales con series disponibles y comparables en un 
período largo de tiempo solo para el segundo grado de la primaria, por lo que la valora-
ción del comportamiento de los indicadores de calidad puede hacerse de manera más 
reducida. Lo que muestran las pruebas es una mejora de los desempeños entre 2007 y 
2015, intensa y sostenida en ambas áreas. Hay una importante mejora en los resultados 
entre los años 2013 y 2014.
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Al observar los resultados de SERCE-TERCE para tercer grado de la primaria, también 
puede reconocerse un crecimiento muy marcado, de los más altos en el conjunto de paí-
ses participantes. Asimismo, PISA muestra que el país inicia el período de evaluaciones 
comparables con los resultados más bajos, y perfila una mejora sustantiva –no observa-
da en ningún otro país bajo análisis– sostenida en el período.

Todas las fuentes analizadas coinciden en presentar un escenario de mejora de la cali-
dad de los aprendizajes a ritmos muy significativos. Si bien el país no dispone de una 
evaluación que permita contrastar los resultados de PISA para el período reciente (in-
corpora esta evaluación en 2015), la mirada sobre los primeros años del primario contri-
buye a identificar tendencias confluyentes. Perú parece ser el caso más significativo de 
mejora en los resultados de las evaluaciones de la calidad de los seis países estudiados.

Una mirada de conjunto

E l análisis de los indicadores de acceso, trayectoria y calidad de los aprendizajes 
nos muestra un panorama distinto para cada país durante el período estudiado. 
Estas tendencias son claves para interpretar cada caso de mejora subnacional, 

dado que en ciertos países se enmarcan en procesos más amplios de mejora global y en 
otros se desprenden de un período de estancamiento mostrando mejoras. 

En particular, podemos observar que los resultados de las evaluaciones de la calidad educa-
tiva no son lineales y que muchas veces se contradicen en las pruebas nacionales e interna-
cionales o cambian abruptamente de tendencia de un año a otro, evidenciando problemas 
de comparación intertemporal. Queda claro que Perú tuvo un fuerte proceso de mejora en 
sus resultados educativos, en el cual se enmarcan los casos analizados a nivel subnacional. 
Este proceso de mejora puede interpretarse, principalmente, a la luz de las extraordinarias 
mejoras sociales que experimentó el país en los años previos (Rivas, 2015). 

Todos los demás países muestran oscilaciones en sus resultados de aprendizajes medi-
dos a nivel nacional e internacional. En Brasil se observa una mejora en el nivel prima-
rio; en Chile, una mejora más clara en la primera década del siglo y un estancamiento 
posterior; en Colombia, México y Argentina predomina el estancamiento, con tenden-
cias cambiantes en las pruebas. Estas situaciones nos permiten contextualizar los resul-
tados que se analizarán en el capítulo 5, referido a la selección de los casos subnacionales 
destacados. 
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Los sistemas educativos 
subnacionales en 
América Latina

4

La promesa de la descentralización

América Latina tiene una particular historia de pujas de poder y tensiones en-
tre los centros políticos nacionales y sus territorios locales o regiones17. Como 
señala el estudio de Eaton, «la capacidad estatal limitada y procesos altamente 

incompletos de formación del Estado crearon un panorama fértil para la emergencia de 
formas más significativas e inestables de heterogeneidad territorial en América Latina» 
(Eaton, 2016: 6). En el trabajo clásico de O´Donnell (1999), esta misma marca identitaria 
de la heterogeneidad regional se observa bajo la lente de las profundas desigualdades en 
los esquemas de protección de derechos de los niveles subnacionales de gobierno en la 
región.

En la década de los noventa, la mayoría de los países latinoamericanos atravesaron pro-
cesos de descentralización. Esta transformación del gobierno de lo público se expandió 

17 . Los estudios sobre gobiernos subnacionales en América Latina distinguen distintas formas de 
organización política: municipalidades, provincias y estados que algunos autores circunscriben 
bajo el concepto genérico de regiones (Harbers y Steele, 2020).
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en medio de la combinación de una mayoría de gobiernos neoliberales con un proceso 
de creciente institucionalización democrática nacida a la sombra de las dictaduras. Dis-
tintos estudios muestran un notorio incremento de la descentralización de los servicios 
públicos en los años noventa (véase la síntesis de Dickovick, 2011).

Los procesos de descentralización se han justificado en dos ejes: el económico y el  
político-cultural. Por un lado, desde la teoría neoclásica se argumenta que la descen-
tralización potencia la eficiencia en el gasto público y acompaña mejor una forma de 
gobierno de apertura a los mercados, frente a una visión de la centralización más cer-
cana a la defensa del rol del Estado en la compensación de las desigualdades. Por otra 
parte, en el eje político-cultural, la descentralización se asocia con la posibilidad de am-
pliar las esferas de gobierno, generando controles mutuos y ampliando la representación de  
las diferentes comunidades locales como parte de un proceso de democratización cultu-
ral y territorial frente al centralismo homogéneo y potencialmente autoritario.

Estos esquemas simplifican el debate y pierden la esencia de las políticas de descentra-
lización, que son más complejas, cambiantes y ambiguas. Evitar caer en polarizaciones 
teóricas previamente constituidas es parte de una perspectiva centrada en la trayectoria 
de las políticas, analizando qué dimensiones de poder van mutando y condicionando las 
políticas que siguen (Pearson, 1993). Por ejemplo, Eaton (2016) indica que la descentrali-
zación política y electoral tiende a generar una progresiva puja por la descentralización 
fiscal por presión de abajo hacia arriba. 

En el campo de la descentralización educativa una trayectoria que se repite son las políticas 
de «rebote», que luego de un período de transferencia de poder vuelven a la concentración. 
Así, tras la etapa de transferencia de escuelas a gobiernos subnacionales de los años noven-
ta, en los años 2000 se observa un marcado proceso de recentralización del gobierno de la 
educación, coincidente con otras áreas de la política pública (Falleti, 2010; Dickovick, 2011). 
Como se analiza más adelante, este proceso no se realiza transfiriendo la gestión de las es-
cuelas de los gobiernos locales a los nacionales, sino creando o fortaleciendo los dispositivos 
de financiamiento, regulación y control centralizado de lo que ocurre en las aulas. 

La promesa de la descentralización de los años noventa pareció, en cierto sentido, ago-
tarse o transformarse. En la literatura neoclásica el objetivo era acercar los servicios 
públicos al control directo de los beneficiarios. La gestión local era la más apta para 
gestionar recursos escasos con mayor eficiencia si la demanda podía exigir de manera 
directa que esos recursos no se perdieran en la lejanía de los Estados centrales. 

Esta perspectiva sumaba democracia local con eficiencia fiscal como fórmula del gobier-
no de la educación. No era algo nuevo para América Latina. En sus viajes por el mundo 
en el siglo xix, Domingo F. Sarmiento encontró la meca de la educación en el estado de 
Massachusetts, en vez de en Prusia o Francia, con sus modelos centralizados de poder,  
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u Holanda, con su descentralización en las escuelas. Massachusetts presentaba el modelo 
de los distritos locales con el meeting anual que decidía el presupuesto educativo de la 
comunidad. Así lo describió Sarmiento (2010) en 1849: «Obrando en cada localidad el in-
terés particular y el amor fraterno, la renta de escuelas debe emanar de los fondos de los 
contribuyentes en beneficio de sus propios hijos y de los pobres de la vecindad».

Esta misma promesa llegó bajo la fórmula de la municipalización de la educación en 
países como Brasil o Chile (aunque en el segundo caso lo hiciera de la mano de una 
dictadura) o de la gestión directa de las escuelas por las familias, como en Nicaragua y 
otros casos de América Central (Rivas, 2001). En la mayoría de los países de la región, la 
descentralización implicó la transferencia de escuelas del poder central a los gobiernos 
subnacionales, como se observa en el cuadro 4.

Estos procesos de descentralización cobraron distintos sentidos en cada contexto. Una pri-
mera dimensión de corte es la de los países federales, que se distinguen por sostener el 
principio de doble soberanía de gobierno (Burguess, 2006). Los casos de Argentina, Brasil y 
México entran en esta categoría. En estos países, la transferencia de escuelas a los estados  
y provincias generó un proceso de devolución de la autoridad directa de la gestión de las es-
cuelas a las entidades políticas con soberanía constitucional propia. En los casos de Chile, Co-
lombia y Perú, la descentralización está condicionada por un sistema unitario de gobierno. 

Más allá de las diferencias, la promesa de la descentralización como mezcla de eficien-
cia y control democrático local de la educación navegó las duras aguas de la realidad 
latinoamericana. Los gobiernos subnacionales se encontraron de pronto con un servicio 
esencial, complejo y multidimensional a su cargo. En muchos casos se notó la falta de 
capacidades técnicas para la gestión de las escuelas. Esto se combinó con una limitada 
y desigual capacidad fiscal para financiar la educación y con esquemas nacionales que 
implicaban distintos modelos de regulación y distribución de los recursos (BID, 2020). 

La descentralización acarreó una serie de problemas, pese a los hallazgos esperanza-
dores de algunas investigaciones (Winkler y Gershberg, 1999; Galiani y Schargrodsky, 
2002). Por un lado, la descentralización reprodujo la amenaza latente del aumento de 

Cuadro 4 - Procesos de descentralización

Descentralización Países

Estados / provincias Brasil (1988), Argentina (1978-1992), 
México (1994), Venezuela (1989)

Regiones / departamentos Bolivia (1994), Colombia (1991), Perú (2003)

Municipal Chile (1981), Brasil (1988)
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las desigualdades en contextos de amplia inequidad social (Bellei et al., 2019; Rodrí-
guez-Pose y Ezcurra, 2010). Por otra parte, la eficiencia de la gestión local se develó 
más problemática de lo deseado. Se multiplicaron los casos de corrupción en el uso de 
los recursos públicos y el costo fiscal de las estructuras de gobierno local se tornó un 
contrasentido para los defensores de la eficiencia en el gasto público. Finalmente, se 
hizo evidente que la mejora de la calidad educativa era difícil de lograr sin un rumbo 
compartido, sin un poder central que regule, impulse y marque el ritmo de las prácti-
cas de enseñanza.

Como consecuencia de estos procesos frustrados de descentralización, varios de los países 
analizados hicieron un giro regulatorio en el gobierno de la educación (Rivas y Sánchez, 
2020). Se crearon estructuras centrales más fuertes, verdaderas torres de control de la en-
señanza y el aprendizaje: evaluaciones de la calidad, unidades de diseño curricular y com-
pra de libros de texto, programas nacionales compensatorios, programas de capacitación 
docente o evaluaciones profesionales de la docencia. Estas intervenciones convivieron de 
maneras muy distintas en cada uno de los países analizados (véase el capítulo 2). 

Por eso es tan importante seguir las trayectorias de las políticas de descentralización y 
recentralización en cada país para comprender el esquema de gobierno subnacional. No 
se trata de una división fija de funciones, sino de un entramado complejo cargado de 
tensiones y ramificaciones históricas. 

El objetivo de este capítulo es desarrollar una tipología analítica de los sistemas subna-
cionales de educación en América Latina. En lo que sigue se analiza brevemente cada 
caso estudiado para enmarcar el análisis. Luego, se describe la dimensión y ciertas ca-
racterísticas de los sistemas subnacionales de educación en los seis países y, finalmente, 
se desarrolla un mapa de las atribuciones de gobierno de la educación que comparten 
con las políticas nacionales durante el período estudiado. 

Argentina: un federalismo pendular

L a historia argentina se caracteriza por oscilaciones del péndulo del federalismo 
educativo entre la nación y las provincias. La conformación del Estado nacional 
argentino estuvo signada por los enfrentamientos y conflictos entre el centro y 

la periferia. Los partidarios del dominio de Buenos Aires se agruparon bajo el nombre 
de unitarios, mientras que los defensores de las autonomías provinciales fueron cono-
cidos como federales. 

En los orígenes del sistema educativo, las provincias fueron las encargadas de crear la ofer-
ta de educación primaria tal y como prescribía la Constitución Nacional. Sin embargo, el 



4 LOS SISTEMAS EDUCATIVOS SUBNACIONALES EN AMÉRICA LATINA

112

Estado nacional reforzó esta tarea a fines del siglo xix con subsidios para construir escuelas 
y, desde 1905, creando escuelas nacionales, especialmente en las provincias más pobres. 
El sistema mantuvo desde su fundación una ambigüedad constitutiva: en las normas era 
provincial, pero en la práctica fue fuertemente centralizado y homogéneo, dado que la 
educación fue parte de un proyecto civilizatorio cultural. 

En la década de los sesenta comenzará un período de descentralización del gobierno de 
la educación que se inició con la transferencia a las provincias de algunas escuelas nacio-
nales. Este proceso se completó parcialmente en 1978 con la transferencia de las escuelas 
nacionales primarias a las jurisdicciones donde se emplazaban. La provincialización defi-
nitiva del sistema educativo tuvo lugar a lo largo de la década de los noventa, cuando se 
transfirieron a las provincias las instituciones secundarias y terciarias que se encontraban 
bajo la órbita nacional. Los motivos que guiaron ambas oleadas de transferencias fueron 
económicos: liberar al Estado nacional de las erogaciones que implicaba tener a su cargo 
instituciones de los tres niveles educativos diseminadas por todo el país (Rivas, 2009).

El gobierno de la educación en la década de los noventa mostró esta ambigüedad his-
tórica. Por un lado, se descentralizó la administración de las escuelas en manos de las 
provincias, pero, por el otro, se centralizó en el gobierno nacional la reforma educativa 
inaugurada por la Ley Federal de Educación (1993). Esto último fue posible a partir de la 
estrategia del gobierno nacional de enviar fondos a las provincias para costear las refor-
mas educativas. No obstante, hacia fines de la década de los noventa, con los recambios 
políticos y una crisis económica, la nación perdió progresivamente la capacidad de lide-
rar el gobierno educativo. 

La etapa del kirchnerismo se caracterizó por una renovada agenda nacional que im-
pulsó la sanción de leyes y programas educativos de diverso tipo con financiamiento 
nacional. Esto volvió atrás en la gestión 2015-2019, con una mayor delegación de fondos 
nacionales en las provincias (Claus y Sánchez, 2019). 

Este péndulo histórico muestra el panorama de un modelo de gobierno solapado, en ten-
sión constante entre el poder del Estado nacional y los estados provinciales. En Argenti-
na, las provincias tienen amplias facultades para definir sus políticas educativas, ya que 
están a cargo de las escuelas y docentes. La amplia diversidad de capacidades políticas 
y presupuestarias hace que estas facultades de iure muchas veces no se conviertan en 
políticas de hecho. Las provincias más chicas y con menos recursos dependen de las po-
líticas nacionales y, muchas veces, interactúan directamente con los equipos de los pro-
gramas nacionales que trabajan en el territorio. En cambio, las provincias más grandes 
o algunos casos específicos que desarrollaron una tradición propia de gestión educativa 
utilizan con mayor apropiación las amplias facultades que tienen en el marco legal. 
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Por último, dentro de cada sistema educativo provincial habitan diversos niveles inter-
medios de gobierno. En la provincia de Buenos Aires, que representa el 38 % de la pobla-
ción del país, son importantes los consejos escolares, con cargos elegidos en elecciones 
públicas y facultades sobre el presupuesto de ejecución directa en las escuelas. En otras 
provincias existen distintos actores intermedios que tienen un rol más territorial de 
interacción con las escuelas; en particular, los equipos de supervisión escolar, una tradi-
cional figura de inspección estatal del sistema educativo que ha ido rotando hacia un rol 
más administrativo en años recientes. 

Brasil: un país, miles de sistemas educativos

E l gobierno del sistema educativo brasileño terminó de conformarse con la refor-
ma constitucional de 1988, que definió una nueva etapa de descentralización de 
las políticas sociales. En el campo educativo, los estados y los municipios pasaron 

a ser los ejecutores directos de las políticas educativas, con la Unión (el gobierno nacio-
nal) como garante de los lineamientos educativos comunes. Los 26 estados, a los cuales 
se suma el Distrito Federal, y los 5570 municipios se dividen la gestión de las escuelas, 
dando lugar a un país con miles de sistemas educativos subnacionales. 

Los estados y los municipios comparten el mismo territorio, por lo cual, la gestión de las 
escuelas se reparte de maneras distintas en cada contexto específico; esto da lugar a un 
entramado complejo de múltiples capas de gobierno. La Lei de Diretrizes e Bases da Edu-
cação Nacional de 1996 establece, a su vez, un régimen de colaboración entre la Unión, 
los estados y los municipios. Esto ha generado un doble esquema de coordinación entre 
el Estado central y los gobiernos subnacionales, por un lado, y entre cada estado y sus 
municipios, por otro. En cada caso se definen relaciones de poder específicas y esquemas 
de financiamiento propios de cada territorio.

Los datos del gráfico 18 muestran que la distribución de la matrícula en las escuelas públi-
cas se concentra principalmente en manos municipales en la educación infantil y en un 
68 % de la enseñanza fundamental. En cambio, casi la totalidad de la educación media se 
concentra en manos de los estados, con una leve participación del gobierno federal. 

Este proceso ha sido dinámico, con una tendencia creciente de la educación municipal sobre 
la estadual en la enseñanza fundamental. Entre 2006 y 2018, la participación municipal en 
la enseñanza fundamental pública aumentó del 60 % al 68 %. Es importante resaltar que 
este proceso de descentralización de los estados hacia los municipios no estuvo acompaña-
do de políticas de reducción de las desigualdades en las capacidades estatales locales, que 
continuaron siendo muy amplias (Segatto y Abrucio, 2016), con grandes disparidades en los 
recursos fiscales y muchas fragilidades administrativas (Abrucio, Segatto y Pereira, 2016).
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Un eje central del esquema de gobierno de la educación de Brasil es el sistema de fi-
nanciamiento. Desde 1996 el FUNDEF distribuyó recursos a los sistemas municipales y 
estaduales. Este fondo tuvo un carácter compensatorio que benefició a los estados más 
pobres del país y fue ampliado en 2007 con la creación del FUNDEB, que contempló a 
toda la educación básica. En 2020, el FUNDEB pasó a tener un carácter permanente y 
una capacidad redistributiva más amplia, dado que el gobierno central se hizo respon-
sable de una porción creciente del fondo.  

Chile: municipalización, mercantilización 
y centralización, un triple modelo de 
regulación de la educación

L a organización del gobierno del sistema educativo chileno encuentra un hito his-
tórico en la municipalización de la educación durante la dictadura de Augusto Pi-
nochet en 1980. La dictadura definió el municipio como un «cuerpo intermedio» 

entre el Estado y las personas, siendo coherente con la visión de un Estado subsidiario el 
traspasarle la administración de algunos servicios públicos, como también ocurrió con 
la salud, entre otros (Prieto, 1983). 

Pero esta descentralización solo se comprende en el esquema más global de financia-
miento basado en la demanda, el conocido sistema de vouchers de Chile. En este modelo 

Total
educación

básica

Educación
infantil

Educación
fundamental

Educación
media

Federal Estadual Municipal

1,04 % 40,41 % 58,55 %

0,04 %  0,89 % 99,07 %

0,1 % 31,37 % 68,53 %

3,09 % 96,3 % 0,61 %

Gráfico 18 - Porcentaje de estudiantes según dependencia administrativa 
de la escuela, por nivel educativo. Brasil, 2018

Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base de INEP, 
Sinopses Estatísticas da Educação Básica 2018 .
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de financiamiento y de gobierno del sistema, la noción del «sostenedor» es clave, dado 
que tiene una serie de atribuciones similares sobre los subsistemas educativos. 

La educación escolar en Chile es administrada por cuatro tipos de prestadores: los par-
ticulares subvencionados, los particulares pagados, las corporaciones que administran 
grupos de escuelas y los municipios, foco de nuestro estudio.  

El nivel municipal tiene como jurisdicción la respectiva comuna y puede ser un departa-
mento del municipio (Departamento de Administración de Educación Municipal [DAEM] 
o Dirección de Educación Municipal [DEM]) o una corporación municipal. La educación 
que imparten sus establecimientos es gratuita y corresponde al sistema público del país. 
Las escuelas y liceos de este tipo se financian, principalmente, por las subvenciones que 
entrega el Estado, las cuales dependen –según sea el tipo de subvención– de factores como 
la asistencia, la vulnerabilidad del establecimiento y sus estudiantes, y la ruralidad.

La matrícula escolar se divide entre estas cuatro dependencias: la particular-subvencio-
nada es mayoritaria (55 %) y, sumada a la educación particular-pagada (8 %) y la de ad-
ministración delegada (1 %), comprende cerca del doble de la matrícula de la educación 
municipal (36 %). 

Para el año 2017 los poco menos de 5200 establecimientos educacionales municipales 
eran administrados por 345 municipios. Por la manera en la que se financian, y tam-
bién por la enorme segregación territorial que caracteriza a Chile, un elemento consti-
tutivo de esta estructura municipal es su diversidad y desigualdad (Marcel et al., 2009; 
Bellei et al., 2018).

Uno de los principales problemas de la administración municipal chilena es su baja pro-
fesionalización y su falta de capacidades para proveer un soporte adecuado a los centros 
educativos que dependen de ella. La literatura especializada (Raczynski y Salinas, 2009) 
y el censo municipal realizado en 2014 por el Ministerio de Educación (MINEDUC) pro-
veen información interesante al respecto. Primero, más del 40 % de la dotación existente 
en los DAEM, los DEM y las corporaciones de los municipios cuenta solo con educación 
media completa o menos, mientras que únicamente el 38 % tiene credenciales univer-
sitarias. Segundo, más allá de que los promedios generales sean bajos, la profesionali-
zación del sistema municipal está altamente concentrada, con municipios cuyo nivel de 
profesionalización alcanza a más del 70 %. Por otra parte, 8 comunas no cuentan con 
personal que tenga nivel universitario (MINEDUC, 2014). 

Así, a pesar de la autonomía que la ley le confiere a esta unidad subnacional y a los pocos 
límites que existieron para el despliegue de su liderazgo propiamente educacional, lo 
cierto es que las áreas prioritarias de gestión de los municipios en materia educativa han 
sido las relativas a la gestión administrativa-financiera de los establecimientos, siendo 
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los aspectos técnico-pedagógicos un tema secundario y minoritario, aunque emergente 
entre los municipios (Marcel et al., 2009). El liderazgo del alcalde y de los encargados de 
los DAEM-corporaciones es clave para este «foco pedagógico» de la gestión municipal, 
que ha sido, en general, más una excepción que la regla.

El marco legal en el que se desarrolla la gestión municipal de la educación está marcado 
desde su origen por una contradicción. Por una parte, los municipios son autónomos 
constitucionalmente y tienen, por lo tanto, un amplio espacio de definición para cum-
plir su mandato de administrar la educación (lo que puede derivar, incluso, en una 
«licitación» de sus escuelas a organismos privados). Por otro lado, la Ley Orgánica Mu-
nicipal establece que la educación es una función de responsabilidad compartida con el 
gobierno central, lo cual, sumado a una definición creciente de las tareas del MINEDUC 
y a las débiles capacidades técnicas de la mayoría de los municipios, ha derivado en que 
sus funciones y aporte se limiten fundamentalmente a la gestión administrativa básica 
de los establecimientos educacionales.

El presente estudio se sitúa, sin embargo, en un momento de transformación del modelo 
de gobierno de la educación chilena. El diseño y la tramitación legislativa de la Nueva Edu-
cación Pública (NEP) fue parte de un proceso mayor de reforma educacional impulsado 
por el gobierno de Michelle Bachelet (2014-2018). La ley crea una red de Servicios Locales de 
Educación Pública (SLE) en todo el país que reemplazarán a los municipios en la adminis-
tración de la educación. Los 70 SLE que se definieron serán servicios públicos descentraliza-
dos, pertenecientes al Estado. El nuevo sistema crea, además, una Dirección de Educación 
Pública (DEP), dependiente del ministro/a de Educación, y cuyo mandato es asegurar la 
conducción estratégica del sistema y coordinar la red de Servicios Locales de todo el país. 

Colombia: una arquitectura 
de gobierno multinivel

D e acuerdo con la Constitución, las entidades territoriales gozan de autonomía 
para la gestión de sus intereses dentro de los límites de la Constitución y la ley. 
En sus inicios, las entidades territoriales eran los departamentos, las intenden-

cias, las comisarías, los municipios y los distritos. La Constitución de 1991 determinó 
que las entidades territoriales son los departamentos, los distritos, los municipios y los 
territorios indígenas. Todas las intendencias y comisarías fueron transformadas en de-
partamentos.

Actualmente, existen 32 departamentos y 1098 municipios que incluyen los cuatro distri-
tos (Bogotá, Cartagena, Santa Marta y Barranquilla). En la Constitución Política de 1991 
en su artículo 1 se determina: «Colombia es un Estado social de derecho, organizado en 
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forma de República unitaria, descentralizada, con autonomía de sus entidades territoria-
les, democrática, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad huma-
na, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del 
interés general».

Tanto la Ley 60 de 1993 como la Ley 115 de 1994 asignan nuevas competencias a los 
municipios y departamentos en materia educativa. Al municipio le correspondía admi-
nistrar el servicio de educación, y al departamento, planear, administrar y coordinar 
el servicio educativo y descentralizado en los municipios. En 2001 se modifican algunos 
artículos de la Constitución Política para permitir que las entidades territoriales se con-
viertan en unos casos en ejecutoras y, en otros, en beneficiarias de políticas y programas 
nacionales. 

Al revisar las atribuciones de gobierno de la educación y analizar el grado de descentra-
lización con el que cuenta el país, se aprecia más una desconcentración administrativa 
que una verdadera descentralización. Una desconcentración conlleva que la «delegación de 
funciones se hace a organismos que no son autónomos sino que están bajo la dependencia 
directa del poder central» (Hevia, 1991). Esto es lo que se observa tanto en los departamen-
tos como en la mayoría de las Entidades Territoriales Certificadas (ETC), especialmente en 
aquellos que cuentan con recursos limitados. 

Las ETC son departamentos o municipios con más de 100 000 habitantes que debieron 
demostrar que poseían la capacidad técnica, administrativa y financiera para asumir 
la administración autónoma del servicio educativo. En cada ETC existen Secretarías de 
Educación que tienen la responsabilidad de administrar el servicio educativo en su ju-
risdicción garantizando su adecuada prestación en condiciones de cobertura, calidad y 
eficiencia. Actualmente, existen 96 ETC en el país.

En la práctica, los departamentos coordinan el trabajo de las ETC, que varía mucho 
según los contextos. Los departamentos cumplen un mayor rol de coordinación de las 
acciones educativas en los municipios más pequeños no certificados. Esto muestra que 
el gobierno de la educación en Colombia tiene múltiples capas de atribuciones solapadas 
que pueden funcionar de manera más o menos coordinada.

Algunos estudios indican que la distribución de atribuciones en las ETC ha tenido un 
impacto positivo en aquellas que cuentan con capacidad financiera para hacer política 
educativa. Este proceso ha permitido que las que cuentan con esa capacidad financiera 
mejoren el desempeño (García Jaramillo, Maldonado y Rodríguez, 2018). Otros trabajos 
han analizado el potencial impacto positivo de la descentralización en el incremento 
de la matrícula logrando dar atención más rápidamente a la demanda local (Faguet y 
Sánchez, 2008). Sin embargo, existen grandes desigualdades en las capacidades de ges-
tión y en los recursos que tienen tanto los departamentos como las ETC.  
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México: un federalismo limitado por los 
dispositivos de gobierno centralizados

M éxico es un país federal compuesto por 32 unidades subnacionles (31 estados y la 
Ciudad de México). De acuerdo con la Constitución, estas últimas asumen respon-
sabilidades en diversas áreas de política pública, aunque sus competencias no son 

exclusivas, sino que comparten tareas con el gobierno federal. Durante la mayor parte del si-
glo xx el país permaneció centralizado de hecho, ya que la vida política estuvo monopoliza-
da en los tres niveles de gobierno por un mismo partido. Esta realidad comenzó a cambiar 
a partir de la década de los ochenta como resultado, por un lado, de la paulatina apertura 
política experimentada a nivel local y, por otro, de las políticas de descentralización.  

De hecho, las dinámicas observadas en el país en las últimas décadas en relación con 
el gobierno de la educación tienen como antecedente ineludible el proceso de transfe-
rencia, por parte del gobierno federal, de los servicios de educación básica y de forma-
ción docente a los gobiernos estatales y locales, un proceso que se inicia en 1992 con la 
firma del Acuerdo Nacional para la Modernización de la Educación Básica (ANMEB).  
A través de este acuerdo, firmado por el gobierno federal, los gobiernos de los estados 
y el sindicato de maestros, se buscó –al menos en lo formal- la redistribución, entre 
los tres órdenes de gobierno (federal, estatal y municipal), de las responsabilidades, las 
facultades y los recursos para operar los servicios educativos, y así avanzar hacia la 
federalización de la educación, en su sentido descentralizador (Zorrilla y Barba, 2008).

La redistribución de las atribuciones del gobierno de la educación fue una respuesta a la 
saturación en la administración federal ante una organización excesivamente centraliza-
da, y a la necesidad de una relación más simétrica entre el gobierno federal y los gobiernos 
estatales y municipales para promover una escuela más cercana a la comunidad y su con-
texto. Por otro lado, también pretendía disminuir el nivel de control del Sindicato Nacio-
nal de Trabajadores de la Educación (SNTE), casi la única asociación gremial de maestros 
(Arnaut, 1996), que desde los años de la hegemonía priista se constituyó en un actor so-
cial y político fundamental para comprender la dinámica del sistema educativo nacional. 

Sin embargo, el análisis de Ornelas muestra que el «nuevo federalismo educativo» im-
plicó una descentralización de porciones de autoridad a los estados pero con una con-
centración de decisiones estratégicas en manos del poder federal, caracterizado como 
«centralismo burocrático» (Ornelas, 2008). 

A comienzos del siglo xxi se empezaron a cuestionar los supuestos efectos benéficos 
de la descentralización, y quienes estuvieron en el poder apuntaron a generar estrate-
gias para fortalecer el rol del gobierno federal en la administración del sistema, desde 
la creación de programas federales que estrecharon el vínculo entre la Secretaría de 
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Educación Pública (SEP) federal y las propias escuelas (como el Programa Escuelas de 
Calidad) hasta reformas que abiertamente promovieron la recentralización de ciertas 
funciones (analizadas en el capítulo 2). 

El gobierno del sistema educativo mexicano está compuesto por el conjunto de disposi-
ciones legales y procedimientos que establecen, distribuyen y regulan las responsabili-
dades de los organismos y actores que participan en la prestación de servicios educativos 
establecidas en el artículo 3 de la Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos 
y en la Ley General de Educación (INEE-IIPE UNESCO, 2018).

La SEP es la autoridad educativa a nivel federal. De acuerdo con la Ley General de Educación 
de 2019, tiene el poder rector del sistema educativo nacional y cuenta con amplias atribu-
ciones en relación con los lineamientos curriculares, la evaluación y la formación docente. 

Por su parte, son atribuciones exclusivas de los organismos responsables de la educación 
en las entidades federativas y la Ciudad de México la gestión de los servicios educativos 
y la adecuación de los contenidos curriculares a sus contextos (aunque el margen de 
acción en relación con esto último es limitado).

Las autoridades locales, es decir municipales, pueden promover y prestar servicios educa-
tivos de cualquier tipo o modalidad, aunque en la práctica muy pocas lo hacen. También 
pueden participar, en conjunto con las autoridades estatales y en concordancia con los 
lineamientos de la SEP, en la admisión, promoción y reconocimiento del personal docente.

De acuerdo con esta distribución formal de funciones, parece establecerse una clara 
división entre la guía y regulación del sistema nacional (en manos de la federación) y la 
operación en el plano territorial (en manos de los gobiernos estatales y, en menor medi-
da, municipales). Como en otros países estudiados, esta distribución ha experimentado 
un vaivén constante en las últimas décadas a partir de diferentes reformas que han 
mostrado una dinámica pendular entre la descentralización y la recentralización.
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Perú: una descentralización 
condicionada y fluctuante

P erú es un Estado unitario y a la vez descentralizado18 que cuenta con tres niveles 
de gobierno: nacional, regional y local. Las competencias en materia educativa 
son compartidas, lo que requiere de una estrategia de relación interguberna-

mental que permita avanzar en el proceso de una gestión educativa descentralizada.

El gobierno nacional cumple competencias y funciones en todo el territorio nacional. 
Le corresponde diseñar y formular políticas de carácter nacional y sectorial –en coor-
dinación con los gobiernos regionales y locales– que son de obligado cumplimiento por 
parte de todas las entidades del Estado. El Ministerio de Educación (MINEDU) tiene el 
rol rector del sistema educativo nacional, cuyo mandato es establecer los lineamientos 
que permitan desarrollar y fortalecer los mecanismos de relación intergubernamental.

El gobierno regional conforma el segundo nivel de gobierno y es elegido a través de vo-
tación popular. Es el responsable de gestionar los servicios educativos de nivel inicial, 
primaria, secundaria y superior no universitaria, así como de diseñar, ejecutar, supervi-
sar y evaluar las políticas educativas regionales, las cuales deben estar alineadas con las 
políticas nacionales y coordinadas con los gobiernos locales. 

El gobierno regional cuenta con la Dirección Regional de Educación (DRE), el órgano que 
implementa y supervisa el desarrollo de la política educativa regional en el ámbito de su 
jurisdicción. Existen 25 DRE, correspondientes a cada uno de los gobiernos regionales. 

Por su parte, la Unidad de Gestión Educativa Local (UGEL) es la instancia de ejecución 
del gobierno regional, dependiente de la DRE. Las UGEL brindan asistencia técnica y 
estrategias formativas, y supervisan la gestión de las instituciones educativas públicas  
y privadas. Al 2020, existen 220, de las cuales, alrededor del 80 % son unidades ejecuto-
ras que manejan el presupuesto de las escuelas de su jurisdicción. Además, existen 25 
UGEL operativas (que no son responsables del manejo y ejecución del presupuesto); de 
ellas, 19 se encuentran a cargo de las DRE y 6 a cargo de otras UGEL ejecutoras. 

El gobierno local conforma el tercer nivel de gobierno del Estado elegido a través del 
voto popular y lo constituyen las entidades básicas de la organización territorial del Es-
tado. Los gobiernos locales también se conocen como municipalidades y pueden ser pro-
vinciales y distritales. En relación con la educación, son los responsables de articular las 
necesidades educativas de la comunidad, monitorear los servicios educativos y generar 
propuestas locales.

18 . Perú está conformado por 24 departamentos que a su vez representan gobiernos regionales; 
sumada la provincia constitucional del Callao, hacen 25 gobiernos regionales en total .



LAS LLAVES DE LA EDUCACIÓN

121

En Perú el proceso de descentralización ha tenido varias etapas en su desarrollo. Entre 
los años 2001 y 2005 se llevó a cabo la etapa inicial de diseño del marco normativo bási-
co. El proceso de descentralización comenzó en el año 2001 con una reforma constitucio-
nal y con la Ley de Bases de la Descentralización de 2002. En 2004 –durante el gobierno 
presidencial de Alejandro Toledo– se inicia el proceso de transferencia de competencias 
sectoriales a los gobiernos regionales, que culminó formalmente en 2006. 

En 2009, sin embargo, un informe de la Defensoría del Pueblo señalaba que no se había  
«cumplido con los objetivos del sistema de acreditación para asegurar una mínima ca-
pacidad de gestión de los gobiernos regionales para asumir las funciones transferidas». 
A nivel regional, la gestión educativa afronta una serie de retos para poder llevar a cabo 
una gestión eficiente, ya que no se han llegado a definir ni las modalidades ni los meca-
nismos para que las diferentes funciones sean atendidas. Dentro de un mismo gobierno 
regional, la articulación entre la Gerencia de Desarrollo Social, la DRE, las UGEL y las 
instituciones educativas no ha quedado claramente definida.

Durante el gobierno de Alan García (2006-2011), el proceso de descentralización entra 
en una etapa de crisis sin un rumbo claro. El gobierno propuso transferir la gestión 
educativa a los municipios, entrando en contradicción con la normativa vigente y con 
el proceso de descentralización en marcha. En 2009 se aprueban los lineamientos para 
la gestión descentralizada que debían implementar todos los niveles de gobierno. Se 
buscó orientar los procesos de coordinación, articulación y cooperación entre los tres 
niveles de gobierno incorporando el enfoque territorial y por resultados a través del 
Plan Anual de Transferencia de Competencias Sectoriales a los Gobiernos Regionales 
y Locales. 

Durante el gobierno de Ollanta Humala (2011-2016), la gestión de la ministra de Educa-
ción Patricia Salas (2011-2013) canceló el Plan Piloto de Municipalización y retomó la ruta 
de transferencia de funciones reales a los gobiernos regionales.

En 2017, sin embargo, el gobierno de Pedro Pablo Kuczynski (2016-2018) emitió un nue-
vo decreto supremo que eliminaba la definición del rol específico de cada nivel de go-
bierno de la educación. Asimismo, perdieron relevancia las herramientas que buscaban 
garantizar una gestión por resultados. Estos cambios implican un debilitamiento de 
los procesos de coordinación intergubernamental, lo cual, sumado a las características 
del presupuesto educativo, confirma la marcha hacia una recentralización de la gestión 
educativa en el país. 

En este contexto, el modelo de gestión de la educación en Perú es, en teoría, descentrali-
zado y debería estar ejercido a través de la coordinación del gobierno nacional (MINEDU), 
los gobiernos regionales (DRE) y los gobiernos locales (UGEL); pero, en la práctica, está 
condicionado por las limitaciones presupuestarias a nivel local. 
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Si bien el proceso de descentralización se inició alrededor del año 2002 y culminó for-
malmente con la transferencia de 21 funciones de educación a los gobiernos regionales 
en 2008, la real transferencia de capacidades para poder ejercer la gestión desde las 
instancias regionales no llegó a instalarse por completo. Las limitaciones en la gestión, 
entre otros factores, han dado lugar a oportunismos políticos que han culminado en 
notorios casos de corrupción y malversación de fondos. Esto ha provocado que el Minis-
terio de Economía y Finanzas inicie un proceso de recentralización en relación con el 
manejo presupuestal que empezaba a manejar la incipiente descentralización. 

¿Quién controla la política 
educativa en América Latina?

E l gobierno de la educación de los países estudiados debe ser analizado como un 
«modelo de autoridad superpuesta», tal y como hacen Gvirtz y Dufour (2008) 
en un antecedente directo de nuestro trabajo, comparando los niveles inter-

medios de gobierno en América Latina. La autoridad superpuesta se caracteriza por 
la simultaneidad de funciones, atribuciones e incluso funcionarios o estructuras bu-
rocráticas que son compartidas, cofinanciadas o que tienen varios puntos de enlace o 
solapamiento. Por lo tanto, es necesario abordar el análisis de los gobiernos multinivel 
(Piattoni, 2010). 

Así, las estructuras de poder y las atribuciones sobre la educación se convierten en la 
práctica en un tejido multiforme y cambiante que elude la mirada de cualquier dato 
estadístico. Más aún en el contexto desigual e inestable de América Latina. No se puede 
estudiar la mejora de los sistemas educativos subnacionales sin caracterizar esta com-
plejidad, sin entender cómo se distribuye el poder de la política educativa en cada país y 
cómo ha cambiado en los años recientes.

Para domar parte de esa complejidad se propone un modelo teórico de análisis de los 
subsistemas educativos que tiene dos dimensiones centrales. La primera es el análisis 
de las atribuciones de gobierno de la educación que tienen, y muchas veces compar-
ten, los distintos niveles de gobierno. Esto nos permitirá mapear el poder formal, las 
atribuciones en estado de latencia. En algunos casos, como veremos en el capítulo 6, 
los gobiernos subnacionales han aprovechado más que otros ese potencial de interven-
ción. En otros casos, ese poder es normativo y formal, pero rara vez se aprovecha en 
la práctica.

La segunda dimensión es el análisis de los canales de política educativa nacional y las for-
mas en las que penetran en la regulación, financiamiento y condicionamiento de las prác-
ticas de enseñanza. Como señala Eaton (2016), no se pueden conceptualizar las unidades 
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subnacionales como independientes, siempre tienen influencias verticales (del gobierno 
nacional) y horizontales (de sus pares). Esta mirada ya fue mapeada en el capítulo 2, con un 
análisis de las políticas nacionales predominantes en el período estudiado, y se enmarca 
en los sistemas políticos y en la gestión de los bienes públicos en cada país19.

La combinación de estas dos dimensiones nos permitirá comprender el mapa de poder 
sobre la educación que tuvieron los gobiernos subnacionales durante el período analizado.

Para mapear la primera dimensión existen distintas fuentes. En los análisis clásicos de 
la OCDE se tomaron las atribuciones de gobierno por medio de encuestas a las autorida-
des de los Ministerios de Educación (OCDE, 2016). El estudio de Aoki y Schroeder (2014) 
argumenta que las pruebas PISA permitieron mejorar la calidad de la información con 
un enfoque de «abajo hacia arriba» basado en encuestas a directivos de escuelas sobre 
qué atribuciones están en manos de cada nivel de gobierno. El gráfico 19 representa esta 
visión, con un análisis desagregado de nueve atribuciones en tres niveles de decisión: 
nacional, regional o local (subnacional) y escolar.

Al analizar únicamente las escuelas de gestión estatal, se observan grandes diferencias 
en los países. Argentina y Brasil han depositado amplias facultades en los gobiernos 
subnacionales (provincias, estados y municipios). México comparte estas características, 
pero con un esquema mucho más fuerte de intervención nacional en las políticas referi-
das a la docencia y en la definición de los libros de texto y contenidos curriculares. Chile 
presenta una mezcla de atribuciones: los municipios tienen mayor poder para contratar 
a los docentes, y la esfera nacional interviene en parte de la definición del salario docen-
te, en un contexto en el que gran parte del sistema es gestionado por privados. También 
en Chile el poder nacional se eleva en la definición de los dispositivos curriculares, de 
libros de texto y evaluación, además de en otras múltiples intervenciones y controles. 

En Colombia el poder está más repartido. Las entidades territoriales están a cargo de la 
contratación de los docentes, pero los salarios son fijados en la esfera nacional. Por otra 
parte, la definición de los contenidos curriculares y la selección de los libros de texto es 
una competencia altamente descentralizada en manos de las escuelas. Perú comparte 
con Colombia esa doble gobernanza de los docentes: son las autoridades locales las que 
contratan a los docentes, pero los salarios se fijan por normas y negociaciones naciona-
les. A diferencia de Colombia, en Perú hay una fuerte centralización curricular, más 
parecida a la de Chile y México.

19 . Utilizando la tipología de Habers y Steele (2020), los países de América Latina se diferencian en 
la distribución territorial de la provisión de bienes y derechos entre los Estados relativamente 
homogéneos como Chile, Uruguay y Costa Rica; los Estados fuertemente diferenciados, como 
Colombia, Brasil y Perú; y los Estados más débilmente uniformes, como Argentina y México en 
ciertos aspectos .
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Gráfico 19 - Niveles de decisión sobre la gestión de docentes, presupuesto escolar y 
gestión curricular, según percepción de los directores. Escuelas de gestión estatal. 
Países seleccionados
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Estas diferencias en las atribuciones de gobierno deben ser complementadas con la se-
gunda dimensión analítica, referida a la intensidad y las características de las políticas 
nacionales. El cuadro 3 del capítulo 2 permite hacer una primera aproximación en esta 
dirección. Allí se observa que, en Chile y México, el gobierno nacional ha generado pro-
fusas intervenciones para regular, condicionar e incentivar las prácticas de enseñanza. 
El gobierno de la educación ha buscado, en estos casos, un mayor control curricular por 
vía de diseños curriculares prescriptivos, libros de texto comprados o elaborados por el 
Estado, evaluaciones estandarizadas de alto impacto y evaluaciones de la práctica pro-
fesional docente con incentivos por resultados. Se trata de un modelo de «tenazas»: mu-
cha prescripción y mucha rendición de cuentas con autonomía para lograr resultados.

En Brasil y Perú hemos analizado un camino similar, aunque no tan intenso. El Estado na-
cional ha buscado mayor regulación por vía curricular, aunque, en contextos muy distin-
tos, Perú parece haber sido más capaz de «controlar» un territorio mucho menos extenso y 
con gobiernos locales más débiles. En Colombia también se observa el rastro de una mayor 
intervención nacional, pero solo por vía de una de las «tenazas»: la del control a través de 
la rendición de cuentas y los incentivos basados en las evaluaciones estandarizadas. Se tra-
ta de casos en los que se ha dado el giro regulatorio del gobierno de la educación con una 
fuerte avanzada en la intervención nacional de las prácticas de enseñanza. 

Argentina es más una excepción en el panorama comparado. Allí se incrementaron los 
recursos y las políticas nacionales para generar programas socioeducativos de inclusión, 
pero no hubo un giro regulatorio por vía del currículum o de la evaluación ni en las 
carreras docentes. 

Esta breve caracterización nos permite construir una tipología de atribuciones de política 
educativa en los seis países analizados. Para ello, tomaremos en cuenta las dos dimensio-
nes analíticas presentadas (división de atribuciones de gobierno y fuerza regulatoria de 
las políticas nacionales) y agregaremos tres dimensiones más: dispersión de los sistemas 
subnacionales (en varios indicadores, pero especialmente en porcentaje de alumnos/as); 
tamaño promedio de los sistemas subnacionales (con el caso de Chile como excepción 
por sus sistemas municipales más pequeños y locales); y proporción de alumnos/as que 
asisten a escuelas privadas, que hace variar el peso y la relevancia del rol del Estado en 
las políticas educativas20. 

Argentina es un caso en el que se destaca un doble poder: la nación y las provincias. En la 
normativa y en la práctica, las 23 provincias y la Ciudad de Buenos Aires tienen amplias 

20 . Este análisis es una foto de un período muy cambiante e inestable en el tiempo; por lo tanto, 
es una simplificación de lo que ocurrió en cada país. Hemos tomado en cuenta los aspectos 
predominantes en cada país durante el largo período analizado . Una mirada más profunda de 
cada caso puede encontrarse en los distintos capítulos de este estudio . 
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atribuciones de gobierno de la educación que no han sido «intervenidas» o reguladas por 
el poder nacional en los años estudiados. Las políticas nacionales han ofrecido progra-
mas y recursos, pero pocos canales de gobierno pedagógico y curricular. Esta distribu-
ción de poder se da en un país federal con un fuerte desbalance de poder: la provincia 
de Buenos Aires concentra el 38 % de la población del país, la desproporción poblacional 
más grande de todos los países federales del mundo (Stepan, 2004). Todo esto indica que 
en Argentina se puede hablar de 24 sistemas educativos provinciales, con amplias esfe-
ras de autonomía.

Brasil destaca por su inmenso tamaño y población, y por su triple esfera de gobierno de 
la educación: la nacional, la estadual (a cargo de la educación media y parte de la ense-
ñanza fundamental) y la municipal (encargada de la educación fundamental). Esto hace 
que la esfera municipal tenga fuertes articulaciones o tensiones políticas con la esfera 
estadual, además de con la nacional. Las políticas nacionales han intentado regular este 
inmenso conglomerado de sistemas educativos subnacionales usando fondos condiciona-
dos y creando regímenes de colaboración y una creciente infraestructura curricular fe-
deral. El gobierno de los 5570 municipios y de los 27 estados es una tarea siempre incierta 
en un país con profundas desigualdades sociales.

Puede decirse que en Brasil existen en la práctica 27 sistemas educativos estaduales y, en 
muchos sentidos, 5570 sistemas municipales. Las atribuciones de los estados están más 
avaladas por el poder político y presupuestario que detentan, mientras que los munici-
pios tienen formalmente similares atribuciones de poder, pero menos capacidad para 
ejercerlas en la práctica.

Chile es un enigma más complejo de resolver. La municipalización de los años ochenta 
se combinó con una creciente privatización del sistema educativo. La figura de los soste-
nedores de la educación es clave en el esquema de gobierno y en la concepción misma de 
un sistema educativo altamente descentralizado en la gestión y fuertemente centraliza-
do en la regulación curricular y en dispositivos basados en evaluaciones e incentivos. El 
caso de Chile muestra una doble evolución hacia el control y la autonomía en medio de 
un mercado educativo basado en el financiamiento a la demanda. Este caso tan particu-
lar destaca, además, por sus constantes reformas y, en el momento de escribir este libro, 
enfrentaba un proceso de reorganización del gobierno de la educación subnacional: el 
pasaje de las escuelas en manos de las comunas a una esfera nueva y más concentrada (y 
especializada únicamente en educación) de gestión descentralizada de la educación: los 
70 Servicios Locales de Educación. En Chile no se sabe qué es un sistema educativo. En la 
práctica, es el sistema educativo nacional el que expresa las características más potentes 
de regulación y control. Pero, a la vez, los sostenedores públicos y privados tienen una 
amplia autonomía en la gestión. Este doble registro muestra un sistema fuertemente 
integrado y desarticulado a la vez. 
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Colombia se presenta como un caso de múltiples niveles de gobierno solapados entre sí. 
La autoridad formal se reparte entre el gobierno nacional, los estados o departamentos 
y las Entidades Territoriales Certificadas (que en algunos casos coinciden con los depar-
tamentos). Esta mezcla de esferas de gobierno se combina con un dispositivo de gobierno 
central decisivo: las pruebas SABER, que regulan las prácticas basándose en resultados, 
en un país con escasa prescripción curricular. Las 96 entidades territoriales expresan a 
su vez un amplio nivel de dispersión de tamaño y poder en un sistema en el que la edu-
cación privada es relativamente pequeña en proporción. En esta dispersión, no puede 
decirse que Colombia tenga 96 (por sus Entidades Territoriales Certificadas) o 32 (por sus 
departamentos) sistemas educativos, sino una mezcla de decisiones que expresan una 
fuerte ambigüedad territorial en el control de la política educativa.

El caso de México es similar al de Argentina y Brasil por su característica federal y por el 
poder que concentran sus 31 estados y la Ciudad de México21. Pero se diferencia por una 
mayor concentración de funciones y atribuciones en manos nacionales, especialmente 
en la regulación de la carrera docente y en el control del aparato curricular, con potentes 
dispositivos de regulación de los contenidos en las aulas. Las profundas desigualdades 
de sus estados también son similares a las de los demás países, aunque su sector de edu-
cación privada es pequeño y marcadamente elitista.

México es un país con 32 sistemas educativos, pero a la vez con un gran sistema nacional 
regulado desde el centro. Esta ambivalencia, que vemos en todos los países, está más mar-
cada en este caso por la tradición centralista que convive con el federalismo educativo.

Perú se caracteriza por una mezcla de niveles de gobierno que ha sido fluctuante en el 
tiempo, sin haber logrado generar estabilidad y continuidad en las autoridades locales. 
Las 25 DRE de los gobiernos regionales conviven con las 220 UGEL. En los años analiza-
dos el poder regulatorio de las políticas nacionales ha sido cambiante, aunque en ciertos 
años (especialmente entre 2011 y 2015) consolidó mecanismos más fuertes de control y 
de orientación curricular y de gestión basada en resultados. Esto se combinó con una 
paulatina recentralización del uso de los recursos en un modelo de descentralización 
más formal que real. En la práctica, Perú tiene un sistema educativo nacional con sub-
sistemas desconcentrados de gestión administrativa y con poco poder real para trans-
formar la educación a nivel local.

21 . Valga aclarar que, en el momento de la firma del acuerdo para la transferencia educativa 
en 1992, la Ciudad de México (entonces Distrito Federal) no contaba con autonomía política 
ni elegía a sus autoridades . Por lo anterior, las escuelas en su territorio continuaron siendo 
manejadas por el gobierno federal, situación que se mantiene hasta la actualidad .
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Criterios de selección de los casos

E l propósito central del presente estudio fue identificar casos de mejora educativa 
sistémica sostenida a nivel subnacional en América Latina. En este objetivo he-
mos definido como «mejora» a todo proceso identificable a partir de indicadores 

cuantitativos que se manifiesta en forma conjunta o combinando algunas de las dimen-
siones de acceso, trayectoria de los alumnos/as y calidad de los aprendizajes medidos 
por las evaluaciones estandarizadas. La mejora fue considerada como un proceso ob-
servable en el tiempo a partir de cierta continuidad y estabilización en la comparación 
intertemporal de los indicadores.

Esta es una definición muy amplia y estrecha a la vez. Por un lado, la perspectiva es 
amplia y comprehensiva de múltiples dimensiones del derecho a la educación. Hemos 
analizado en profundidad todos los indicadores estadísticos disponibles en cada país 
para comparar sus sistemas educativos subnacionales. Se analizaron distintas fuentes 
de cada país y de relevamientos internacionales22. Basándonos en la disponibilidad de 

22 . Véase el anexo metodológico en https://www.llavesdelaeducacion.org/ 

La selección de los 
casos subnacionales
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estos indicadores, se elaboró un modelo teórico de medición de la evolución temporal de 
los sistemas educativos subnacionales.

Uno de los obstáculos fue la medición de las desigualdades en los resultados de apren-
dizaje, una dimensión que consideramos central para estudiar la distribución de los 
aprendizajes según los contextos sociales. Sin embargo, no contamos con información 
desagregada de las evaluaciones que permita ser analizada a nivel subnacional y de 
manera comparable en el tiempo. Esta ausencia de indicadores referidos a la equidad en 
los aprendizajes es una cuestión pendiente que se deberá abordar en futuros estudios.

Por otra parte, se trata de un modelo limitado por los recortes particulares que las 
estadísticas pueden hacer de los sistemas educativos. Como hemos señalado en el ca-
pítulo 3, los indicadores nos muestran un panorama objetivable, pero también son 
representaciones simplificadas. La calidad de la educación medida por las evaluaciones 
estandarizadas solo refleja algunos conocimientos de ciertas materias de algunos años 
del trayecto educativo. Además, estos indicadores presentan problemas de compara-
bilidad intertemporal. Es decir que tenemos que enfrentar dos serios obstáculos a la 
hora de hablar de «mejora sistémica»: solo podemos ver un recorte muy parcial de los 
sistemas y solo podemos verlo con herramientas limitadas de medición.

Sin embargo, la decisión central de esta investigación es asumir que esas mediciones 
parciales son las maneras que tenemos de observar a gran escala las variaciones en el 
cumplimiento del derecho a la educación. Contemplando las limitaciones, el modelo 
teórico que se presenta a continuación intenta aprovechar la disponibilidad de la infor-
mación educativa producida en cada país para comprender de manera multidimensio-
nal la evolución temporal de los sistemas educativos subnacionales.  

Para alcanzar una adecuada identificación de casos subnacionales de mejora, se propuso 
una estrategia que permitiera integrar y articular la información proveniente de fuen-
tes cuantitativas y cualitativas. Esta triangulación se construyó a partir de tres instan-
cias metodológicas: 

Instancia 1. En una primera sistematización estadística se identificaron aquellas unida-
des territoriales subnacionales que habían mejorado sus indicadores en el período analiza-
do (2004-2019)23. En esta etapa se aplicó el modelo teórico descrito en el siguiente apartado.

Instancia 2. El equipo de investigación entrevistó a especialistas en la educación sub-
nacional de cada país. Se realizaron 49 entrevistas en total para identificar los posibles 
casos de mejora según la opinión de estos expertos locales.

23 . Esta periodización estándar varió de un país a otro en función de la disponibilidad de 
información para realizar el análisis cuantitativo .
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Instancia 3. Con base en los resultados de las entrevistas se revisitaron los casos destaca-
dos para analizar en profundidad sus indicadores educativos en el período estudiado. Esto 
generó un diálogo entre los indicadores cuantitativos y las recomendaciones de los exper-
tos consultados para definir qué casos valían la pena que se estudiaran en profundidad 
con el objetivo de comprender diversos procesos de mejora de los sistemas educativos.

El resultado de este trabajo fue categorizado en una tipología de casos de mejora educa-
tiva a nivel subnacional. El cuadro 5 presenta esa tipología y los doce casos que, final-
mente, se seleccionaron para el análisis.

Casos tipo 1. Se trata de sistemas subnacionales que han tenido procesos muy claros 
de mejora educativa que se destacan ampliamente en la comparación dentro de su país. 
Las mejoras se consolidan durante al menos cuatro años y, en muchos casos, se sostie-
nen durante más tiempo. En todos estos casos se tuvieron en cuenta indicadores de 
medición de la calidad educativa y se controlaron con la permanencia o mejora de otros 
indicadores de acceso y trayectoria de los alumnos/as. Estos casos fueron, además, des-
tacados por todos los expertos locales o por varios de ellos. 

Casos tipo 2. Se trata de casos con procesos claros de mejora educativa en comunas 
pequeñas de Chile. Estos casos comparten con los de tipo 1 una serie de indicadores de 
mejora, pero al tratarse de sistemas más pequeños, se decidió agruparlos aparte para 
tomar en cuenta esta dimensión de magnitud del sistema como relevante.

Casos tipo 3. Se trata de sistemas subnacionales que han logrado mejoras promedio por 
encima de la media nacional durante el período estudiado en dimensiones relevantes den-
tro del modelo teórico propuesto. Es decir, que en estos casos puede haberse tratado de 
una mejora observable en indicadores de trayectoria de los estudiantes (disminución clara 
de abandono y/o repitencia, especialmente en el nivel secundario) sin disminución de los 
resultados en las evaluaciones de la calidad educativa, o viceversa (mejora en las pruebas 
sin empeorar en otros indicadores, siempre en comparación con la media nacional). Todos 
los entrevistados o varios de ellos también señalaron estos casos como destacados durante 
el período analizado. 

Casos tipo 4. Se trata de casos que no logran mejoras constatables en los indicadores 
cuantitativos analizados, sino que se mantienen en la misma posición relativa en la 
comparación dentro del país, pero que fueron resaltados como destacados por varios o 
todos los entrevistados. No fueron considerados estrictamente como «casos de mejora», 
sino de «potencial mejora no medible a partir de los indicadores disponibles». 

Los criterios de selección de los casos siguieron una lógica de igualdad de número por país: 
se eligieron dos casos por país. Este primer criterio estuvo vinculado con la prioridad de com-
prender la potencial mejora sistémica en la variedad de contextos que representa cada país. 



5 LA SELECCIÓN DE LOS CASOS SUBNACIONALES

132

País
Nombre del 

caso
Tipo de gobierno 

subnacional
Tipología

Número de 
alumnos/as

Dimensiones destacadas de mejoras

Argentina

Córdoba Provincia

Tipo 3  (Mejoras en 
varios indicadores + 
caso destacado por 

expertos)

668 161

Incrementó la cobertura escolar en la secundaria orientada en 12 p .p . entre 2006 y 2017 . Aumentó 
el porcentaje de promovidos en primaria, pasando de 84 % a 99 % entre 2000 y 2017 . Se redujo 
casi 15 p .p . la sobreedad en el mismo período . Mejoró 20 p .p . en Lengua y Matemática en sexto 
de la primaria entre la evaluación ONE 2013 y la evaluación Aprender 2018, posicionando a la 
provincia entre las cuatro con mejores resultados .

Río Negro Provincia

Tipo 3 (Mejoras en 
algunos indicadores 
+ caso destacado por 

expertos)

140 020

Incrementó la cobertura escolar de la población en edad de asistir a la secundaria orientada en 
casi 20 puntos, pasando del puesto 15 al 7 entre los años 2006 y 2017. Disminuyó la sobreedad  
en primaria, reduciendo 26 puntos entre 2000 y 2018, lo que la ubica como la segunda 
jurisdicción con menor sobreedad del país . Mejoró sus logros de aprendizaje en primaria por 
encima del promedio nacional .

Brasil

Ceará Estado

Tipo 1 (Mejoras 
muy destacadas + 

caso destacado por 
expertos)

1 960 384

Mejoró 18 p .p . entre 2011 y 2017 en la Prova Brasil en Matemática para el octavo grado de la 
enseñanza fundamental (fue el segundo estado que mejoró más en esta evaluación). Redujo el 
abandono en la enseñanza media en 9 p.p. entre 2007 y 2017. En este nivel también se incrementó 
la tasa de aprobación en casi 12 p .p ., y pasó del puesto 8 al 3 entre 2007 y 2017 .

Pernambuco Estado

Tipo 1 (Mejoras 
muy destacadas + 

caso destacado por 
expertos)

1 962 610

Redujo el abandono en enseñanza media del 22 % al 1,5 % entre 2007 y 2017: fue el estado que 
menos abandono tuvo en 2017 y el que más mejoró en toda la década . Incrementó la tasa de 
aprobación en enseñanza media 22 p.p., al mismo tiempo que redujo casi 33 p.p. los niveles  
de sobreedad, pasando del puesto 20 al 7 entre 27 estados .

Chile

Loncoche Comuna
Tipo 2 (Mejoras muy 

destacadas en un 
sistema pequeño)

3976

Redujo en 5 puntos el porcentaje de retirados entre 2002 y 2016 en educación media . Mejoró 20 
p .p . en Matemática en octavo básico en la evaluación SIMCE, posicionando a la comuna entre las 
nueve mejores del país . Mejoró casi 40 p .p . en Matemática de segundo medio, muy por encima 
del promedio nacional .

San Nicolás Comuna
Tipo 2 (Mejoras muy 

destacadas en un 
sistema pequeño)

2585

Tuvo importantes mejoras en todas las evaluaciones SIMCE . Los mayores logros se dieron en 
cuarto básico en Lectura, donde mejoró 76 puntos entre 2002 y 2018, lo que ubica a la comuna 
como la tercera con mejores resultados . Las evaluaciones de Matemática en cuarto y octavo 
básico, y en segundo medio también mejoraron 43, 83 y 113 puntos, respectivamente, ubicando 
a la comuna entre las tres con mejores resultados .

Colombia

Bogotá, D. C.
Entidad Territorial 

Certificada

Tipo 3 (Mejoras en 
algunos indicadores 
+ caso destacado por 

expertos)

1 364 272

Redujo la repitencia en secundaria básica y en secundaria media en 5 p .p . y 2,5 p .p ., 
respectivamente, ubicando a la entidad territorial como la que más ha mejorado y como la que 
menos porcentaje de repitencia muestra . Mejoró en las evaluaciones SABER 11 en Lengua y 
Matemática . Para Lengua la mejora fue de 7 puntos y para Matemática fue de 10, lo que ubica a 
Bogotá, D . C . entre las dos entidades territoriales con resultados más altos .

Boyacá Departamento

Tipo 3 (Mejoras en 
algunos indicadores 
+ caso destacado por 

expertos)

270 472

Redujo el porcentaje de abandono en el nivel primario, en secundaria básica y en secundaria 
media, ubicándose entre los estados que menos porcentaje de abandono tiene . Tuvo una 
marcada mejora en las evaluaciones SABER 3 y 5 para Lengua y Matemática . En Lengua la mejora 
fue de 20 p .p . para ambos grados, mientras que en Matemática fue de 24 para grado 3 y de 11 para 
grado 5 . La mejora ubicó al estado como el que mejores resultados obtuvo en 2017 .

Cuadro 5 -  Casos de mejora educativa a nivel subnacional
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País
Nombre del 

caso
Tipo de gobierno 

subnacional
Tipología

Número de 
alumnos/as

Dimensiones destacadas de mejoras

Argentina

Córdoba Provincia

Tipo 3  (Mejoras en 
varios indicadores + 
caso destacado por 

expertos)

668 161

Incrementó la cobertura escolar en la secundaria orientada en 12 p .p . entre 2006 y 2017 . Aumentó 
el porcentaje de promovidos en primaria, pasando de 84 % a 99 % entre 2000 y 2017 . Se redujo 
casi 15 p .p . la sobreedad en el mismo período . Mejoró 20 p .p . en Lengua y Matemática en sexto 
de la primaria entre la evaluación ONE 2013 y la evaluación Aprender 2018, posicionando a la 
provincia entre las cuatro con mejores resultados .

Río Negro Provincia

Tipo 3 (Mejoras en 
algunos indicadores 
+ caso destacado por 

expertos)

140 020

Incrementó la cobertura escolar de la población en edad de asistir a la secundaria orientada en 
casi 20 puntos, pasando del puesto 15 al 7 entre los años 2006 y 2017. Disminuyó la sobreedad  
en primaria, reduciendo 26 puntos entre 2000 y 2018, lo que la ubica como la segunda 
jurisdicción con menor sobreedad del país . Mejoró sus logros de aprendizaje en primaria por 
encima del promedio nacional .

Brasil

Ceará Estado

Tipo 1 (Mejoras 
muy destacadas + 

caso destacado por 
expertos)

1 960 384

Mejoró 18 p .p . entre 2011 y 2017 en la Prova Brasil en Matemática para el octavo grado de la 
enseñanza fundamental (fue el segundo estado que mejoró más en esta evaluación). Redujo el 
abandono en la enseñanza media en 9 p.p. entre 2007 y 2017. En este nivel también se incrementó 
la tasa de aprobación en casi 12 p .p ., y pasó del puesto 8 al 3 entre 2007 y 2017 .

Pernambuco Estado

Tipo 1 (Mejoras 
muy destacadas + 

caso destacado por 
expertos)

1 962 610

Redujo el abandono en enseñanza media del 22 % al 1,5 % entre 2007 y 2017: fue el estado que 
menos abandono tuvo en 2017 y el que más mejoró en toda la década . Incrementó la tasa de 
aprobación en enseñanza media 22 p.p., al mismo tiempo que redujo casi 33 p.p. los niveles  
de sobreedad, pasando del puesto 20 al 7 entre 27 estados .

Chile

Loncoche Comuna
Tipo 2 (Mejoras muy 

destacadas en un 
sistema pequeño)

3976

Redujo en 5 puntos el porcentaje de retirados entre 2002 y 2016 en educación media . Mejoró 20 
p .p . en Matemática en octavo básico en la evaluación SIMCE, posicionando a la comuna entre las 
nueve mejores del país . Mejoró casi 40 p .p . en Matemática de segundo medio, muy por encima 
del promedio nacional .

San Nicolás Comuna
Tipo 2 (Mejoras muy 

destacadas en un 
sistema pequeño)

2585

Tuvo importantes mejoras en todas las evaluaciones SIMCE . Los mayores logros se dieron en 
cuarto básico en Lectura, donde mejoró 76 puntos entre 2002 y 2018, lo que ubica a la comuna 
como la tercera con mejores resultados . Las evaluaciones de Matemática en cuarto y octavo 
básico, y en segundo medio también mejoraron 43, 83 y 113 puntos, respectivamente, ubicando 
a la comuna entre las tres con mejores resultados .

Colombia

Bogotá, D. C.
Entidad Territorial 

Certificada

Tipo 3 (Mejoras en 
algunos indicadores 
+ caso destacado por 

expertos)

1 364 272

Redujo la repitencia en secundaria básica y en secundaria media en 5 p .p . y 2,5 p .p ., 
respectivamente, ubicando a la entidad territorial como la que más ha mejorado y como la que 
menos porcentaje de repitencia muestra . Mejoró en las evaluaciones SABER 11 en Lengua y 
Matemática . Para Lengua la mejora fue de 7 puntos y para Matemática fue de 10, lo que ubica a 
Bogotá, D . C . entre las dos entidades territoriales con resultados más altos .

Boyacá Departamento

Tipo 3 (Mejoras en 
algunos indicadores 
+ caso destacado por 

expertos)

270 472

Redujo el porcentaje de abandono en el nivel primario, en secundaria básica y en secundaria 
media, ubicándose entre los estados que menos porcentaje de abandono tiene . Tuvo una 
marcada mejora en las evaluaciones SABER 3 y 5 para Lengua y Matemática . En Lengua la mejora 
fue de 20 p .p . para ambos grados, mientras que en Matemática fue de 24 para grado 3 y de 11 para 
grado 5 . La mejora ubicó al estado como el que mejores resultados obtuvo en 2017 .
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País
Nombre del 

caso
Tipo de gobierno 

subnacional
Tipología

Número de 
alumnos/as

Dimensiones destacadas de mejoras

México

Guanajuato Estado

Tipo 3 (Mejoras en 
algunos indicadores 
+ caso destacado por 

expertos)

1 457 548

Incrementó su cobertura neta en la secundaria en 30 puntos, ocupando el quinto lugar entre los 
estados mexicanos . Mejoró la aprobación en primaria de 94 % a 100 %, y en secundaria, de 80 % 
a 95 %, lo que lo ubica entre los tres estados que mayor porcentaje de aprobados tiene . Mejoró 3 
p .p . entre 2015 y 2018 en la prueba PLANEA en Lengua en sexto de primaria, ubicando al estado 
entre los 6 que más mejoraron sus resultados .   

Puebla Estado

Tipo 1  (Mejoras 
muy destacadas + 

caso destacado por 
expertos)

1 293 408

Incrementó su cobertura neta en la secundaria media en 26 p .p ., siendo el que más mejoró 
entre 2004 y 2016 . Mejoró de manera muy marcada entre 2015 y 2017 en la prueba PLANEA en 
Matemática, ubicando al estado como el que mejor resultado obtuvo .

Perú

Ayacucho Departamento

Tipo 3  (Mejoras en 
varios indicadores .  

*Caso no destacado por 
expertos)

136 312

Mejoró la tasa total de asistencia en el nivel inicial, pasando del 48 % al 91 % entre 2001 y 2017 . 
Incrementó el porcentaje de alumnos/as que alcanzaron los objetivos de aprendizaje esperados 
en el área de Matemática . Este indicador creció más de 40 p .p . entre 2007 y 2016, ubicando 
al departamento como el tercero con mayor porcentaje y el segundo que más mejoró en el 
período .

San Martín Departamento

Tipo 4  (Sin mejoras 
destacadas + caso 

destacado por 
expertos)

177 652

Incrementó la tasa total de asistencia en el nivel inicial en más de 30 p .p . entre 2001 y 2017 . 
Redujo en 2 puntos el porcentaje de deserción en el nivel primario y en el secundario (fue uno 
de los cinco departamentos que más han reducido este valor) . Se destaca el incremento en la 
tasa de aprobación en la primaria, pasando del 83 % al 96 % entre 2000 y 2017 .

Como se analizó en el capítulo anterior, no se puede equiparar a los países, dado que 
tienen sistemas subnacionales muy distintos y contextos de política también muy disí-
miles. No se trataba de encontrar los que más mejoraron en toda la región, sino los dos 
casos más destacados en cada país, siguiendo el modelo teórico propuesto.

Un segundo criterio fue clasificar los casos destacados en nuestra tipología. En los países 
en los que hubiese dos o más casos «tipo 1 o 2», se seleccionarían entre ellos los que se-
rían estudiados. En los que no hubiese dos o ningún caso «tipo 1 o 2», se buscarían casos 
«tipo 3». Solo en caso de no encontrar dos casos «tipo 3» se seleccionó casos «tipo 4», 
asumiendo que estos casos se distinguen de los anteriores en que no tienen evidencias 
empíricas de mejora y son tratados de esa manera.

Esta metodología tiene dos límites que deben ser explicitados. Por un lado, los indicado-
res y las mediciones existentes reflejan solo parcialmente los sentidos, las dinámicas y 
los efectos de los sistemas educativos. Bien pueden quedar fuera del radar sistemas que 
han mejorado, pero que no han sido bien captados por las mediciones disponibles. Por 
ejemplo, puede haber sistemas que hayan mejorado en áreas de contenidos, en aspectos 
o desde perspectivas no evaluados.

Cuadro 5 (continuación) - Casos de mejora educativa a nivel subnacional
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País
Nombre del 

caso
Tipo de gobierno 

subnacional
Tipología

Número de 
alumnos/as

Dimensiones destacadas de mejoras

México

Guanajuato Estado

Tipo 3 (Mejoras en 
algunos indicadores 
+ caso destacado por 

expertos)

1 457 548

Incrementó su cobertura neta en la secundaria en 30 puntos, ocupando el quinto lugar entre los 
estados mexicanos . Mejoró la aprobación en primaria de 94 % a 100 %, y en secundaria, de 80 % 
a 95 %, lo que lo ubica entre los tres estados que mayor porcentaje de aprobados tiene . Mejoró 3 
p .p . entre 2015 y 2018 en la prueba PLANEA en Lengua en sexto de primaria, ubicando al estado 
entre los 6 que más mejoraron sus resultados .   

Puebla Estado

Tipo 1  (Mejoras 
muy destacadas + 

caso destacado por 
expertos)

1 293 408

Incrementó su cobertura neta en la secundaria media en 26 p .p ., siendo el que más mejoró 
entre 2004 y 2016 . Mejoró de manera muy marcada entre 2015 y 2017 en la prueba PLANEA en 
Matemática, ubicando al estado como el que mejor resultado obtuvo .

Perú

Ayacucho Departamento

Tipo 3  (Mejoras en 
varios indicadores .  

*Caso no destacado por 
expertos)

136 312

Mejoró la tasa total de asistencia en el nivel inicial, pasando del 48 % al 91 % entre 2001 y 2017 . 
Incrementó el porcentaje de alumnos/as que alcanzaron los objetivos de aprendizaje esperados 
en el área de Matemática . Este indicador creció más de 40 p .p . entre 2007 y 2016, ubicando 
al departamento como el tercero con mayor porcentaje y el segundo que más mejoró en el 
período .

San Martín Departamento

Tipo 4  (Sin mejoras 
destacadas + caso 

destacado por 
expertos)

177 652

Incrementó la tasa total de asistencia en el nivel inicial en más de 30 p .p . entre 2001 y 2017 . 
Redujo en 2 puntos el porcentaje de deserción en el nivel primario y en el secundario (fue uno 
de los cinco departamentos que más han reducido este valor) . Se destaca el incremento en la 
tasa de aprobación en la primaria, pasando del 83 % al 96 % entre 2000 y 2017 .

Por otra parte, hemos definido en nuestro triple filtro metodológico no seleccionar casos 
de mejora en los indicadores cuantitativos que no tengan respaldo en el testimonio de 
los expertos consultados. Algunos de ellos se describirán en este capítulo. Nos hemos 
apoyado en dos hipótesis para tomar esta decisión. La primera es que los instrumentos 
de medición de la mejora sistémica son débiles, especialmente cuando se les solicita 
que comparen rendimientos de aprendizaje en el tiempo. Es posible que algunas de las 
mejoras encontradas, sobre todo los grandes saltos de un año a otro, sean parte de un 
problema de medición y de comparación intertemporal de los instrumentos. La segunda 
es que sería extraño que un sistema subnacional hubiera tenido un gran salto de mejora 
si ningún especialista consultado conoce algún aspecto destacado de las gestiones del 
gobierno que ha estado a cargo de ese sistema educativo en el período analizado. Es posi-
ble que haya habido casos en los que los expertos consultados no conocieran una gestión 
destacada, pero hemos decidido evitar, en la medida de lo posible, seleccionar casos en 
los que la evidencia cualitativa no concuerda con la cuantitativa. 

Una excepción a estos criterios fue el caso de Perú. Allí nos encontramos con la ausencia 
de casos que cumplieran los criterios cualitativos y cuantitativos definidos. Ante esta 
situación, tomamos dos casos muy distintos entre sí. El caso de San Martín lo definimos 
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como «tipo 4», ya que no tuvo mejoras por encima de la media del país en el período 
analizado, pero sí fue destacado como un caso relevante por los especialistas consulta-
dos. El otro fue el caso de Ayacucho: con mejoras muy salientes en los indicadores cuan-
titativos, pero no resaltado especialmente por los expertos, fue analizado como «tipo 3» 
(el asterisco marca esta excepcionalidad). Ante la ausencia de casos que cumplieran los 
dos criterios esperados, tomamos la decisión de seleccionar dos casos basándonos en 
criterios distintos para analizar cada uno en sus propios términos.

El modelo teórico de análisis 
de la mejora sistémica

S eleccionar casos subnacionales de mejora a partir de datos cuantitativos consti-
tuyó un desafío desde el punto de vista metodológico24. Fue necesario elaborar 
un modelo lo suficientemente abarcativo para no reproducir miradas simplistas 

y sesgadas sobre los sistemas educativos subnacionales y que, a la vez, pudiera ser desa-
rrollado a partir de la información existente y accesible, con los niveles de desagregación 
adecuados para los objetivos del estudio.

Partimos de la convicción de que un indicador único no permite dar cuenta de las dife-
rentes aristas de un fenómeno tan complejo como el educativo y de que, incluso, podría 
habilitar lecturas sesgadas o erróneas. Identificar señales de mejora en los sistemas edu-
cativos a partir de indicadores cuantitativos requiere de una mirada que integre dife-
rentes dimensiones asociadas con la escolarización y los aprendizajes de los estudiantes.

Los indicadores no son cifras aisladas unas de otras, sino que se encuentran relaciona-
das de maneras multicausales. Por esta razón es conveniente concebirlos en forma de sis-
tema de indicadores. No se trata de un conjunto de datos independientes: el concepto de 
sistema implica que cada uno de ellos brinda información sobre un aspecto específico y, 
al mismo tiempo, caracteriza la interacción entre diferentes fenómenos para producir 
un determinado efecto.

Una definición inicial fue poner el foco en la educación primaria y secundaria25.  
La educación inicial o preprimaria se incorpora como complemento. La segunda  

24 . Se describen aquí las principales características del modelo, que se detalla en el anexo 
metodológico (véase https://www.llavesdelaeducacion.org/). 

25 . Se opta aquí por utilizar la definición coloquial de los programas educativos que corresponden 
a los niveles CINE 1, 2 y 3 de la Clasificación Internacional Normalizada de la Educación (CINE, 
2011), que asumen distintos nombres y formatos en los países bajo estudio (UNESCO, 2011) . En el 
anexo se encuentra un detalle de las equivalencias entre estructuras de niveles de los países . 

https://www.llavesdelaeducacion.org/
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definición fue adoptar el modelo CIPP como marco conceptual. Su nombre refiere a 
las cuatro grandes dimensiones con las que clasifica la mirada sobre el sistema educa-
tivo: contexto, insumo (o recursos), procesos y productos (o resultados) (Stufflebeam y 
Shinkfiel, 1987; Morduchowicz, 2006).

Dados los objetivos del estudio, orientados a reconocer tendencias de mejora de los siste-
mas educativos, se priorizó la mirada sobre las dimensiones de contextos (características 
sociodemográficas de la población escolar), procesos (caracterización de las trayectorias 
escolares en términos de acceso y progresión) y resultados (culminación de los niveles 
educativos obligatorios con los aprendizajes esperados adquiridos).

Para cada una de estas dimensiones fue definido un conjunto de indicadores educati-
vos que las caracterizan, considerando: a) la accesibilidad; b) la pertinencia; c) la con-
sistencia y comparabilidad; d) la interdependencia; y e) la complementariedad de los 
indicadores. 

Contextos Procesos Resultados

Dimensión Indicador Dimensión Indicador Dimensión Indicador

Socioeconómica

Tasa de
pobreza

Tasa de
desocupación

Sociocultural

Porcentaje de
matrícula rural 

Del sistema
educativo

Porcentaje
de matrícula
privada

Tamaño
del sistema
educativo

Acceso

Tasa de
escolarización
por edad

Tasa neta
de cobertura

Permanencia

Tasa de
abandono
interanual

Tasa de
desocupación
anual

Progresión

Tasa de
aprobación

Porcentaje de
sobreedad

Aprendizajes

Niveles de
desempeño

Egreso

Tasa de
finalización
de la escuela
secundaria

Diagrama 6  
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a) El problema de la accesibilidad de la información ha sido un desafío enorme en este 
estudio, ya que el modelo de trabajo imprime un alto nivel de exigencia a la variedad 
de información requerida, con los niveles de desagregación adecuados para series de 
tiempo amplias.

Las fuentes de información consultadas han sido principalmente de cuatro tipos26:

• Datos administrativos de las instituciones educativas, compilados por las 
oficinas de estadística educativa de cada país.

• Indicadores educativos producidos por las oficinas de estadística educativa 
o por los institutos de evaluación educativa.

• Resultados de las evaluaciones estandarizadas nacionales, producidos por 
las oficinas de evaluación de los Ministerios de Educación o por institutos 
de evaluación educativa.

• Datos recolectados a través de censos o encuestas muestrales a hogares, e 
indicadores derivados de ellos, producidos por las oficinas nacionales de 
estadísticas económicas y sociales.

La disponibilidad de esta información varía significativamente entre países y institu-
ciones, e incluso en función de la naturaleza del indicador. En algunos pocos casos fue 
posible acceder a la información ya organizada y sistematizada, pero en la mayoría  
fue necesario un trabajo de compilación y sistematización; e, incluso, en ocasiones se 
trabajó con el procesamiento de bases de datos usuarias.

La disponibilidad de series temporales completas fue un requisito central, así como la po-
sibilidad de contar con información para todos los años. La periodización anualizada del 
comportamiento de los indicadores no solo permite una reconstrucción más robusta de las 
tendencias, al permitir suavizar el efecto de outliers o valores anómalos, sino que también 
contribuye a construir una mejor relación entre el análisis cuantitativo y cualitativo.

b) Para abordar la pertinencia de los indicadores se tomó el criterio de reconocer bajo 
qué niveles de desagregación es necesario abordar la caracterización de un sistema sub-
nacional para que la dimensión estudiada quede mejor reflejada.

Se consideraron los indicadores que tenían mayor capacidad de captar las diferencias 
entre los casos subnacionales para cada nivel. En este sentido, el caso de los indicadores 

26 . En el anexo se detallan todas las fuentes de datos utilizadas en este estudio .  
Véase https://www.llavesdelaeducacion.org/ 

https://www.llavesdelaeducacion.org/
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de cobertura del nivel primario es un buen ejemplo: los países bajo estudio han alcan-
zado niveles de cobertura cercanos a la universalidad en las edades que corresponden a 
la educación primaria. Prácticamente toda la población asiste a la escuela desde el inicio 
del período analizado, y no se observan variaciones relevantes. En cambio, en la educa-
ción secundaria se reconocen brechas de escolarización que representan a sectores de 
la población excluidos del acceso a estos niveles. Incluso si se abordan por separado la 
educación secundaria baja y alta, los niveles de cobertura y las tendencias son muy dife-
rentes entre sí. Un mismo indicador toma diferente relevancia según el nivel educativo 
que caracteriza. Mientras que incorporar la cobertura en la educación primaria es poco 
relevante y hay riesgos de cometer errores, abordarla en la educación secundaria es rele-
vante para los objetivos del estudio, incluso analizando por separado ambos ciclos. Este 
ejemplo subraya otro aspecto muy importante: allí donde los países han avanzado más 
es donde el margen de mejora es menor. 

c) En el conjunto de indicadores analizados se controlaron dos aspectos básicos de 
comparabilidad: que el relevamiento estadístico que produce los datos para las diferentes 
unidades subnacionales sea el mismo, lo que garantiza equivalencia en el instrumento 
y en los criterios de producción del dato; y que la fuente de información responda a los 
dispositivos estadísticos de mayor tradición y regularidad (datos administrativos, esta-
dísticas sociales, evaluaciones de aprendizajes), lo que favorece la existencia de condicio-
nes para la comparabilidad a lo largo del tiempo.

Un problema particular se presenta al evaluar la comparabilidad de los resultados de 
las evaluaciones estandarizadas. Dada la compleja naturaleza del objeto que representa, 
el modelo matemático que subyace es más sofisticado y requiere de unas condiciones 
de aplicación replicables muy específicas. Para permitir una comparabilidad entre casos 
subnacionales, y también en series de tiempo, los instrumentos deben cumplir requisi-
tos rigurosos tanto en el diseño como en la implementación de las pruebas, algo que no 
siempre se puede garantizar.

Tal es la complejidad que hasta las grandes evaluaciones internacionales como PISA 
tienen problemas de comparabilidad en América Latina, como hemos analizado en el 
capítulo 3. En las evaluaciones de la calidad de los países analizados la situación es 
incluso más problemática, ya que en la mayoría de los casos no se cuenta con ningún 
documento público que explicite toda la información necesaria para dar cuenta de la 
comparabilidad de los resultados. En algunas de las evaluaciones se establecen docu-
mentos o anexos técnicos que indican la confiabilidad y la comparación intertemporal 
de las evaluaciones; pero, en otros casos, en los documentos oficiales solo se define que 
las pruebas son comparables en el tiempo, sin explicar ningún requerimiento técnico 
sobre las variaciones en el diseño y calibración de las pruebas, los ítems de anclaje, el 
muestreo o la implementación efectiva. 
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En este sentido, no es posible establecer una definición acabada del grado en que los 
resultados de las evaluaciones son comparables a lo largo del tiempo a nivel nacional e, 
incluso, subnacional. Esto pone de manifiesto que, a nivel regional, es necesario profun-
dizar en el conocimiento de las condiciones que se requieren para realizar comparacio-
nes en el tiempo y en los marcos adecuados para su interpretación.

A los fines específicos de este estudio, como punto de partida se optó por considerar 
comparables las evaluaciones en aquellos casos en los que los países asumen en sus 
informes oficiales que los datos que producen son comparables, ya sea explícitamente 
(enunciando la propiedad de comparabilidad) o implícitamente (al presentar cuadros o 
gráficos con resultados comparados entre años). Aun así, la información se analizó con 
cautela y, como se ha señalado previamente, en el marco de un modelo en el que se in-
corporaron diferentes dimensiones de análisis de la mejora de los sistemas educativos.

También se aplicaron ciertos controles metodológicos específicos. En los casos en que 
fue posible, en la comparación se incluyó una estimación del error para establecer la 
significancia estadística de la diferencia. Esto fue particularmente relevante en el caso 
de Chile, donde el trabajo a nivel de comuna requirió controlar más cuidadosamente el 
error de las estimaciones. 

Por otro lado, algunos casos que aparecían destacados en las evaluaciones nacionales 
fueron descartados, por el conocimiento existente sobre algunos problemas que arroja-
ban dudas sobre la validez de la comparación. Tal es el caso de las evaluaciones ENLACE 
de México, que no solo adolecían de problemas de validación, escasez de evidencia sobre 
confiabilidad y calibración de los resultados, entre otros aspectos técnicos (Martínez 
Rizo, 2015), sino que también estuvieron atravesadas por sospechas de corrupción de los 
resultados (Backhoff y Contreras, 2014).

En el caso de las evaluaciones SABER 3, 5 y 9 de Colombia, se tomó conocimiento de que 
las aplicaciones son llevadas adelante por las escuelas. Considerando que es una evalua-
ción de alto impacto para las instituciones escolares (Ferrer y Fiszbein, 2015) –y que, por 
lo tanto, puede ser susceptible de sesgo–, se priorizó el uso de la prueba SABER 11, ya 
que posee mayores controles en su aplicación porque es realizada por actores externos 
a las escuelas. También se consideró como indicador de calidad de la comparación el 
«factor copia» (véase ICFES, 2010). Este índice que produce el Instituto Colombiano para 
el Fomento de la Educación Superior (ICFES) sobre los resultados de las pruebas analiza  
el patrón de respuestas de los estudiantes de una misma sección y formato de prueba 
para identificar similitudes que superan la probabilidad de coincidencia por azar.

En nuestra selección de los casos de Colombia se tuvo en cuenta este factor y, entre 
los criterios de selección, se incluyó el bajo nivel de copia detectado en estas pruebas;  
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también priorizamos casos con mejoras en las pruebas SABER 11, administradas direc-
tamente por el Estado y sin sospechas de copia.

d) Otro criterio considerado en la selección y análisis de los indicadores educativos 
del modelo fue la interdependencia entre los distintos datos y tendencias. Está claro que 
existen relaciones esperables entre diferentes indicadores que, analizadas en conjunto, 
permiten obtener conclusiones más robustas y potentes. Gracias a ellas se pueden reali-
zar análisis de consistencia entre diversas fuentes e indicadores. 

Estos indicadores refieren a que la información originada sea coherente con otras ob-
servaciones independientes del mismo fenómeno o de eventos relacionados (Guadalupe, 
2015). Por ejemplo, la reducción del abandono en la secundaria debería incidir positiva-
mente en los indicadores de cobertura. 

El modelo CIPP permite abordar esta consistencia entre indicadores a partir de la cons-
trucción de relaciones hipotéticas esperables entre los distintos procesos educativos que 
caracterizan las trayectorias. Este abordaje permite reconocer algunas inconsistencias y 
relativizar la mejora cuando se concentra en un indicador único.

Por ejemplo, sabemos que existe una relación muy estrecha entre la tasa de apro-
bación y la sobreedad. La asistencia escolar con mayor edad a la que corresponde al 
grado en que un alumno/a está inscrito se genera y profundiza mediante tres meca-
nismos: el ingreso tardío, la repetición de grado y el abandono temporario (Scasso, 
2015). El problema del ingreso tardío se concentra en el primer año de la educación 
primaria, mientras que las otras dos situaciones pueden darse a lo largo de toda la 
trayectoria escolar.

El incremento de la tasa de aprobación indica que una mayor proporción de estudian-
tes que inician un ciclo escolar logran aprobarlo, lo que implica necesariamente una 
reducción de la repitencia (al haber una menor proporción de no aprobados) o del 
abandono. Por lo tanto, es esperable que los dos indicadores se comporten de manera 
interdependiente27.

e) Otra forma de establecer relaciones de retroalimentación entre indicadores es a 
través de la construcción de miradas complementarias. Cada indicador, tomado de forma 

27 . Por ejemplo, en Mato Grosso do Sul se reconoce una mejora en la tasa de aprobación a lo largo 
de todo el período en ambos niveles. Sin embargo, la sobreedad solo mejora en la enseñanza 
fundamental . Es un ejemplo en el que una tendencia muy positiva de un indicador se pone 
en duda al no verse reflejada en otro indicador con el que tiene relación de interdependencia. 
Un ejemplo opuesto es el caso finalmente seleccionado del estado de Ceará (Brasil), donde se 
observa una clara interdependencia: sube la tasa de aprobación y baja la sobreedad tanto en  
la enseñanza fundamental  como en la media, con tendencias sostenidas a lo largo del tiempo.
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aislada, refleja un recorte específico de una realidad compleja y multidimensional; es 
apenas una cara de un prisma. Si se analiza de forma individual, no solo limita la capa-
cidad de análisis, sino que también puede promover lecturas sesgadas o erróneas.

Un ejemplo típico puede encontrarse en la relación entre resultados de aprendizaje y co-
bertura. Algunas evaluaciones de los países analizados se aplican en los últimos años de 
la educación secundaria. Si consideramos los niveles de abandono existentes, podemos 
asumir que solo son evaluados aquellos adolescentes que lograron transitar el sistema 
educativo sin abandonar hasta ese punto. 

Aquí lo interesante es contextualizar los resultados bajo el siguiente interrogante: ¿qué 
resultados se habrían obtenido si se hubiese evaluado a la población que no asiste a la 
escuela? No se trata de promover evaluaciones estandarizadas a adolescentes que no 
asisten a la escuela, sino de incorporar esta variable como dimensión de la comparación. 
Dos unidades subnacionales podrían alcanzar desempeños muy similares, pero presen-
tar marcadas diferencias en los niveles de cobertura.

Tampoco se trata aquí de caer en el falso dilema entre calidad e inclusión, sino de sub-
rayar que los indicadores de desempeño de las evaluaciones no informan nada sobre la 
población que está excluida. Y si estos indicadores se analizan de forma aislada, puede 
cometerse el error de ponderar positivamente un sistema educativo con altos niveles de 
exclusión.

En la región existen experiencias interesantes de construcción de índices sintéticos que 
combinan información de las pruebas con indicadores de trayectorias. El caso más des-
tacado es el IDEB de Brasil. El Índice de Desenvolvimento da Educação Básica combina 
resultados del SAEB con la tasa de promoción. El rol que ocupa el índice, en el contexto 
de la educación descentralizada de Brasil, es sumamente relevante (Buchmann y Côrtes 
Neri, 2009); incluso el Decreto Presidencial n.° 6094 establece que el IDEB es el indicador 
objetivo para la verificación del cumplimiento de metas de política educativa. 

Otro caso relevante es el del indicador ISCE de Colombia. El Índice Sintético de la Calidad 
Educativa combina resultados de las pruebas, tendencia de los desempeños, aprobación 
y clima escolar. Se calcula para cada establecimiento educativo y se acompaña de metas 
de mejoramiento mínimo anual (MMA) que son únicas para cada escuela (ICFES, 2016).

Argentina avanzó en esta misma dirección al crear el Índice de Mejora de la Educación 
Secundaria Argentina (IMESA), aunque la experiencia duró pocos años. Se diseñó como 
un instrumento de autoevaluación y de diagnóstico con bajo impacto directo en las es-
cuelas, combinando los desempeños de los estudiantes de las pruebas con mediciones 
sobre trayectorias y terminalidad (Subsecretaría de Planeamiento Educativo del Minis-
terio de Educación, 2014; Born y Scasso, 2019).
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Un caso más sofisticado, dentro del universo que estamos analizando, es el de las Cate-
gorías de Desempeño de los establecimientos en Chile. Esta categorización combina la 
distribución de los estudiantes en los resultados de la evaluación SIMCE, los Indicadores 
de Desarrollo Personal y Social del establecimiento y su progreso en las últimas dos o 
tres mediciones, información que luego se ajusta en función de las características socioe-
conómicas de la población.

La selección de los casos subnacionales

E l estudio se concentró en los procesos de mejora; es decir, en la película temporal, 
y no en la foto de los resultados del último año disponible. Esta mirada buscó cap-
tar el proceso de mejora y, de forma complementaria, evitar que el resultado del 

análisis fuera elegir las unidades con los indicadores más positivos, que son las regiones 
más ricas de los países y las que tienen las mejores condiciones de contexto.

En función de los objetivos de análisis que se presentaron anteriormente, los indicado-
res se utilizaron para observar las tendencias positivas más destacadas de las unidades 
subnacionales de un país. Esto permitió identificar indicios de mejoras destacadas y 
consistentes en el tiempo. Para reconocer una mejora destacada, también fue necesa-
rio asociarla con el punto de partida, asumiendo la naturaleza asintótica de las tenden-
cias: a medida que mejoran los indicadores, el crecimiento se va desacelerando.

Una vez sistematizada toda la información para cada país, se calcularon coeficientes de 
regresión, que expresan la tendencia media de una variable por cada unidad de tiempo. 
Se compararon estos coeficientes entre todas las unidades de análisis, para cada indi-
cador y nivel educativo. En función de estos valores, se definió cuáles habían mejorado 
más en cada caso y cómo quedaba ubicada cada unidad en cada indicador.

Luego se calcularon índices sintéticos con métricas que expresan la posición relativa de 
la mejora de cada unidad de análisis en el conjunto. El valor del índice varía entre 1 y n 
(donde n = cantidad de unidades subnacionales analizadas). Cuanto más se aproxima a 
1 quiere decir que mejoró más que el resto.



5 LA SELECCIÓN DE LOS CASOS SUBNACIONALES

144

Los índices sintéticos
Uno de los desafíos más complejos de este 
estudio fue elaborar una metodología de cla-
sificación de las unidades subnacionales que 
contemplara la enorme cantidad de informa-
ción disponible y las características del modelo 
conceptual .

Establecer un cierto ordenamiento y jerarqui-
zación es necesario para poder realizar una 
selección. Aunque ninguna clasificación está 
exenta de arbitrariedades, la elección de la es-
trategia es clave para que el resultado sea co-
herente con los objetivos .

Para ello fue necesario trabajar con herramien-
tas con un alto nivel de abstracción que permi-
tieran sintetizar en valores simples y compa-
rables mucha información . Por esta razón se 
recurrió a los índices sintéticos .

Un índice sintético es un valor numérico abs-
tracto que resume información de diferentes 
indicadores . Su gran ventaja es su capacidad 
de síntesis, y su enorme desventaja reside en 
que su interpretación es muy compleja .

Para construir un índice sintético para cada 
unidad subnacional se siguieron estos pasos:

1 . Se calcularon las medias móviles de las se-
ries de tiempo de cada uno de los indicado-
res seleccionados para reducir el efecto de 
valores anómalos o «saltos» en las series .

2 . Se calculó el coeficiente de regresión de la 
serie de tiempo para cada indicador . Este 
coeficiente representa el cambio medio del 
indicador para cada año de la serie. Es decir, 
representa la dirección resultante que asu-
me el cambio en un período, considerando 
las variaciones que se observan en él .

3 . Se estableció un ranking sobre este coefi-
ciente, ordenando todas las unidades de un 
país de mayor a menor en función de la mag-
nitud de la mejora . En ocasiones, esta mejo-
ra se relaciona con un incremento (como en 
los indicadores de cobertura); en otros casos, 

con una reducción (como en los indicadores 
de sobreedad) .

4 . Se construyó un índice sintético que repre-
senta las diferentes posiciones que asume 
cada unidad subnacional para cada indica-
dor . Este índice representa el promedio de 
las posiciones en las que se ubica cada uni-
dad de análisis, con relación al resto de las 
unidades, para cada uno de los indicadores . 
Cuanto más se aproxima a 1 quiere decir que 
esa unidad subnacional estuvo en las prime-
ras posiciones de mejora en la mayoría de 
los indicadores .

5 . Para cada una de las unidades subnaciona-
les se calculó un índice sintético general . Para 
hacer foco en las diferentes dimensiones de 
la mejora se calcularon otros índices comple-
mentarios con esta misma metodología . Los 
índices calculados fueron los siguientes: 

 ‐ Índice general: índice sintético que 
agrupa todos los indicadores analiza-
dos .

 ‐ Índice por nivel y ciclo: índice sintético 
que agrupa los indicadores que corres-
ponden a un mismo nivel educativo o 
ciclo (por ejemplo, índice de primaria, 
de secundaria, etc .) .

 ‐ Índice para las trayectorias: índice sinté-
tico que agrupa los indicadores que ca-
racterizan las trayectorias escolares .

 ‐ Índice para las pruebas: índice sintético 
que agrupa los indicadores que carac-
terizan los desempeños de los estudian-
tes en las evaluaciones estandarizadas .

6 . Por último, para los casos en los que se con-
tó con series de tiempo largas (circa 2000-
2018), este mismo cálculo se replicó en pe-
riodizaciones más cortas (circa 2009-2018), 
de modo que fuera posible identificar 
mejoras más concentradas en los últimos 
años.
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Fuente: Elaboración CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base 
de datos de ESCALE-Unidad de Estadística Educativa-Ministerio de Educación.

Dimensión
Indicadores 
seleccionados del 
modelo

Asistencia 6-11 años

Asistencia 12-16 años

Permanencia Abandono secundaria

Aprobados primaria

Aprobados secundaria

Atraso escolar primaria

Atraso escolar 
secundaria

Finalización Tasa de conclusión 
secundaria 20-24 años
Lengua segundo grado

Matemática segundo 
grado

Aprendizajes

Progresión

Acceso

Valores de cada uno de los indicadores seleccionados 
para la región Ayacucho
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Cuadro 6  

A continuación se ofrece a modo de ejemplo 
una representación del cálculo de los índices 
sintéticos para la periodización 2000-2018 de la 
región Ayacucho (Perú) . El cuadro 6 es orienta-
tivo, ya que no se encuentran reflejados algu-
nos pasos implicados en el análisis . 

Con base en esta información, se procedió a un 
refinamiento de la metodología de selección a 
partir de:

1 . El análisis de las tendencias en el tiempo de 
cada uno de los indicadores, para cada caso 
que se destacó en los índices . De esta ma-
nera se controló la consistencia de las ten-
dencias, la periodización de la mejora y que 
no existieran «saltos» o comportamientos 

anómalos que pudieran indicar problemas 
metodológicos .

2 . El establecimiento del diálogo cuali- 
cuantitativo para la identificación de la in-
formación disponible en el relevamiento de 
campo acerca de las políticas educativas 
destacadas por los expertos .

3 . La identificación de la tipología de ca-
sos posibles de ser elegidos para el es-
tudio . Junto con el equipo coordinador, 
cada equipo local definió qué tipos de 
casos resultaban más pertinentes fren-
te al cruce de información entre las refe-
rencias de los especialistas consultados y 
la realidad de sus indicadores educativos . 



5 LA SELECCIÓN DE LOS CASOS SUBNACIONALES

146

A continuación se presentan los resultados del análisis de los indicadores de las unida-
des subnacionales de cada país, donde se consignan los indicadores sintéticos calculados 
en cada caso y los criterios de selección de cada país.

Brasil: selección de los casos de Ceará y Pernambuco
La organización de la educación en Brasil presenta algunas particularidades que se tu-
vieron en cuenta a la hora de tomar decisiones sobre el análisis de la información y la 
selección de casos. Al seleccionar la unidad de análisis, el estudio cualitativo puso de 
manifiesto que existe una relación muy variable entre los gobiernos estaduales y muni-
cipales en torno a la gestión de la educación. Estas instancias de cooperación funcionan, 
en algunos contextos, de manera muy articulada, y en otros están atravesadas por la 
atomicidad o el conflicto. Existen indicios de que cuando esta cooperación funciona se 
manifiestan desempeños más destacados en las pruebas (Carnoy et al., 2017). 

En este sentido, se optó por definir como unidad de análisis a cada uno de los estados 
federativos, priorizando los indicadores de la educación media, pero también contextua-
lizando con los indicadores de la enseñanza fundamental, y considerando como marco 
los estados que tenían mayor injerencia en esta oferta, así como aquellos que llevaban 
adelante estas políticas de cooperación.

La decisión tomó en cuenta la dificultad adicional de procesar la información de los 
5570 municipios. Ante esta complejidad, se decidió realizar una exploración del caso de 
Sobral, por tratarse del municipio que más mejoró en el IDEB, por situarse dentro del 
estado de Ceará y por ser un caso que antecede en términos de gestiones de gobierno 
a los que luego estarían a cargo del estado finalmente seleccionado. Por eso se elaboró 
un informe específico sobre el caso de Sobral (véase el capítulo 6) y del cual se extraen 
algunas conclusiones que se retoman al final de este libro. 

En Brasil fue posible identificar dos casos subnacionales tipo 1, ya que tanto Ceará 
como Pernambuco muestran marcadas tendencias de mejora y, a la vez, existen evi-
dencias del campo cualitativo que refieren a procesos políticos fuertemente orientados 
a la mejora.

Ceará y Pernambuco comparten varias características similares a partir de lo que puede 
deducirse del análisis de información. Ambos son estados de tamaño medio ubicados 
al noreste del país, con similar presencia de población rural y con unos indicadores de 
pobreza altos que han ido mejorando sustantivamente durante la última década, refle-
jando una mejora en las condiciones de vida de la población.

Pernambuco presenta las tendencias más positivas en los indicadores de educación me-
dia. Se reconoce una mejora en las tasas de asistencia, tendencia que reduce la brecha 
entre los valores del estado y el total nacional. Esta mejora tiene su correlato en una 
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Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas . 

Todos los indicadores Solo educación fundamental Solo educación media
Solo trayectoriasSolo IDEB

Mejor posición en
cada indicador 

Peor posición en
cada indicador 

Pernambuco
Piauí
Goiás

Amazonas
Alagoas

Ceará
Rondônia

Mato Grosso
Bahía

Paraíba
Maranhão

Pará
Río de Janeiro

Sergipe
Río Grande do Norte

Minas Gerais
Acre

Espírito Santo
Tocantins

Mato Grosso do Sul
Río Grande do Sul

Paraná
Distrito Federal

São Paulo
Amapá

Roraima
Santa Catarina

Gráfico 20 -  Índices sintéticos de periodización y de posición 
de las unidades subnacionales. Brasil

reducción del abandono, lo que permite concluir que se lograron mejorar las condiciones 
de permanencia de los estudiantes en la escuela. 

De forma complementaria, las tasas de aprobación mejoraron de manera muy sustan-
tiva. Esta mejora tracciona una reducción en el porcentaje de población que asiste con 
sobreedad. Por último, el estado de Pernambuco muestra también una mejora en los 
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desempeños en la evaluación SAEB de tercer año de la enseñanza media: partiendo de 
valores inferiores, se iguala al total nacional. Como efecto combinado de estas tenden-
cias, los resultados del IDEB muestran un crecimiento sostenido.

En síntesis, esta información permite reconocer que en este estado se logró de manera 
simultánea ampliar la cobertura reduciendo el abandono e incrementar la promoción 
de grado con trayectorias más oportunas, así como una mejora en los aprendizajes ex-
presada en los desempeños en las pruebas.

Estas tendencias destacadas en la enseñanza media también pueden identificarse en la en-
señanza fundamental: mejora la cobertura y reduce el abandono en los años finales del ni-
vel, reduce las brechas vinculadas a los desempeños en SAEB y mejora la tasa de aprobación. 

Por su parte, lo que destaca particularmente a Ceará es la mejora sostenida que muestra 
en los desempeños en las evaluaciones SAEB, a un ritmo de crecimiento muy superior 
al resto. Aunque inició el período con resultados por debajo del total país, en las evalua-
ciones de tercera serie de la enseñanza media logra una mejora en los desempeños que 
lo equipara a la media.

De forma complementaria se manifiesta un incremento sistemático del porcentaje de es-
tudiantes aprobados durante todo el período, dando cuenta de una mejora de las trayec-
torias escolares. En 2017, la tasa de aprobación se situaba en torno al 90 % en la enseñanza 
media. Esto indica que la sobreedad se redujo sistemáticamente durante todo el período.

Ambas tendencias combinadas empujan la mejora del IDEB del estado. Dicho índice 
se calcula a partir de la combinación de resultados de SAEB y la tasa de aprobación, y  
se utiliza para monitorear las metas de política educativa. 

Al mirar los indicadores de la enseñanza fundamental, también se reconocen logros 
destacados: Ceará es el estado en el que más se ha incrementado el IDEB tanto en el 
quinto como en el noveno año, alcanzando y superando la media nacional. La promo-
ción también asume valores altos, situándose en torno al 95 %.

Tal y como se ha descrito en la metodología, la selección de casos no solo se basó en la 
evaluación de los índices sintéticos, sino que se complementó con una mirada enfocada 
en cada uno de los indicadores involucrados en el análisis. 

A continuación se presentan, a modo de ejemplo, los indicadores analizados de Ceará, 
que reflejan las tendencias analizadas28.

28 . Los datos sobre los doce casos seleccionados se pueden ver en la página web del proyecto: 
https://www.llavesdelaeducacion.org/

https://www.llavesdelaeducacion.org/
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Resultados SAEB

Unidad federativa Total país

Quinto año de
educación fundamental 
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Gráfico 21 -  Indicadores seleccionados. Ceará
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Fuente: Procesamientos CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base de Sinopse Estatística 
da Educação Básica 2007-2018 e Indicadores Educacionais 2007-2018. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas 
Educacionais Anísio Teixeira / Instituto Brasileño de Geografía y Estadística (IBGE), años 2001-2014 / Instituto de 
Pesquisa Econômica Aplicada (IPEA)  .
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Gráfico 21 (continuación) -  Indicadores seleccionados. Ceará
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Chile: selección de los casos de San Nicolás y Loncoche
Chile es otro caso que, por diversos motivos, demandó un tratamiento específico. En 
primer lugar, las unidades territoriales de administración de la educación del país son 
las comunas, divisiones geográficas mucho más pequeñas que las analizadas en otros 
países. Chile tiene 346 comunas; en promedio, su tamaño es de 50 000 habitantes, pero 
con un alto grado de dispersión: las comunas más grandes superan los 500 000 habitan-
tes y las más pequeñas tienen menos de 1000.

Una segunda particularidad del país es el alto nivel de privatización de la oferta educa-
tiva, asociada al modelo de financiamiento educativo centrado en la demanda. El 62 % 
de la matrícula de educación básica y media de Chile asiste a escuelas privadas. En este 
marco, en este estudio se estableció como criterio de análisis centrarse exclusivamente 
en las escuelas de gestión municipal, de modo que fuera posible focalizar más clara-
mente la relación del comportamiento de los indicadores a lo largo del tiempo con las 
políticas educativas locales. 

Para ello toda la información fue calculada exclusivamente para las escuelas munici-
pales, a nivel de comuna. Este recorte conlleva un desafío específico para el abordaje 
estadístico en unidades territoriales pequeñas, ya que es necesario controlar con mucho 
cuidado el error estadístico de los indicadores y definir un tamaño mínimo de pobla-
ción que garantice cierta estabilidad en las series de tiempo.

Se optó por excluir las comunas que tuvieran concentración de oferta privada (menos 
del 50 % de la matrícula asiste a escuelas municipales) y aquellas que fuesen muy peque-
ñas (menos de 300 estudiantes, considerando la matrícula de básica y en media). En el 
caso de los resultados de las evaluaciones, para los casos preseleccionados se realizaron 
las estimaciones para establecer la significancia estadística de las diferencias observadas 
en el tiempo.

Los dos casos seleccionados son considerados de tipo 2, dado que muestran mejoras muy 
claras en varios indicadores. Pero, al tratarse de comunas pequeñas, se buscó crear una 
categoría específica que tomara en cuenta esta dimensión de magnitud del sistema para 
diferenciarlos de sistemas subnacionales mucho más grandes como los casos analizados 
en otros países. 

San Nicolás es una comuna de tamaño entre mediana y pequeña del sur del país que lo-
gró garantizar una oferta exclusivamente municipal, en un contexto de alta ruralidad y 
nivel socioeconómico bajo. Lo que más hace destacar este caso es el marcado crecimien-
to de los resultados del SIMCE, que muestran una mejora en los desempeños muy por 
encima del total país, particularmente en las evaluaciones de octavo básico y segundo 
medio. En estas pruebas el país muestra tendencias estables entre 2000 y 2018, y en San 
Nicolás se reconocen mejoras muy destacadas.
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Esta mejora de los aprendizajes se manifiesta en un contexto en el que la comuna al-
canza niveles de promoción por encima del total país. Esta combinación brinda indicios 
de la existencia de una mejora en los aprendizajes junto con una progresión oportuna  
de la educación básica y media. Finalmente aparece una mejora en la ratio de matrícula 
entre el primer y último año de estudio de cada nivel, que también puede asociarse a 
una reducción de los niveles de abandono escolar.

Gráfico 22 - Índices sintéticos de periodización  
y de posición de las unidades subnacionales. Chile

Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas . 

Todos los indicadores Solo básica Solo media
Solo pruebas Solo trayectorias

Mejor posición en
cada indicador 

Peor posición en
cada indicador 

San Nicolás
El Carmen

Toltén
Peralillo

Quinchao
Yungay

Los Sauces
Treguaco

Río Bueno
Loncoche

Bulnes
Nacimiento

Cañete
Pemuco

Diego de Almagro
Curepto

Los Lagos
Paillaco
Canela

Laja
Hualañé
Cabrero

Castro
Rengo

Chépica
Angol



LAS LLAVES DE LA EDUCACIÓN

153

Loncoche es una comuna del sur, de bajo nivel socioeconómico y relativamente pequeña, 
con una participación de la oferta municipal que abarca cerca del 60 % de la matrícula 
de nivel básico y medio. En la mayoría de los indicadores, esta comuna muestra un com-
portamiento análogo al total país. Tiene niveles similares de porcentaje de aprobados y 
retirados, y la ratio de alumnos/as al inicio y fin de cada nivel no muestra indicios claros 
de una tendencia diferente a la del país en términos de conservación de estudiantes en 
el nivel. Algo similar ocurre en los resultados del SIMCE en cuarto básica.

Lo que destaca particularmente al caso de esta comuna es que presenta una mejora en 
los desempeños del SIMCE de octavo básica y, en menor medida, en segundo de media, 
lo que lo posiciona como uno de los que mejoraron más en los desempeños de estas 
pruebas en el período.

Las particulares características del contexto de este caso, junto con las evidencias re-
colectadas en el trabajo cualitativo, inclinaron la decisión de incorporar esta comuna 
sobre otras que mostraban un perfil similar (como el caso de Quinchao) o tendencias de 
mejora concentrada en los indicadores de trayectoria.

México: selección de los casos de Puebla y Guanajuato
La particularidad que se observa en México es que ningún estado presenta tendencias 
destacadas en el conjunto de indicadores analizados. Si algunos indicadores mejoran, 
otros tienden a estancarse o a empeorar. Esto se expresa en el hecho de que casi ningu-
no de los índices sintéticos se posiciona en valores cercanos a 1.

Esta ha sido una particularidad del país, lo que ha devenido en un desafío específico a la 
hora de seleccionar los casos y en una apuesta más fuerte por las evidencias provenien-
tes de la consulta cualitativa a los expertos locales.

Sobre la base de la consulta realizada y de la evidencia encontrada en la sistematiza-
ción de los indicadores estadísticos, Puebla ha sido seleccionado como un caso tipo 1. 
El estado se destaca por mostrar resultados de las evaluaciones con una mejora muy 
pronunciada que la distingue del promedio del país. Al mismo tiempo, en Puebla me-
jora la cobertura escolar, se reduce el abandono en secundaria y se mantienen niveles 
bajos de abandono en media. La promoción se sitúa por encima de la media nacional, lo 
que daría cuenta de trayectorias más oportunas al mismo tiempo que se incrementó la 
cobertura. A su vez, es un estado con muy altos niveles de pobreza, lo que pone en valor 
más aún esta tendencia de mejora. 

Guanajuato, en cambio, es un caso tipo 3. También muestra mejoras, pero de menor 
intensidad y concentradas en indicadores específicos: en educación primaria, en las ta-
sas de aprobación y en los resultados de las pruebas en sexto de primaria, y en secun-
daria, en cobertura, en la tasa de aprobación y en los resultados de Lengua de EXCALE.  
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Gráfico 23 - Índices sintéticos de periodización  
y de posición de las unidades subnacionales. México

Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas . 

Todos los indicadores Solo primaria Solo secundaria
Solo pruebas Solo trayectorias Solo media

Mejor posición en
cada indicador 

Peor posición en
cada indicador 

Guerrero
Yucatán

Puebla
Chiapas

Guanajuato
Quintana Roo

Oaxaca
Hidalgo

Veracruz
Chihuahua
Campeche
Michoacán

México
Querétaro

Nayarit
Baja California

Zacatecas
Aguascalientes
San Luis Potosí

Tabasco
Distrito Federal

Jalisco
Durango

Nuevo León
Sinaloa
Colima

Morelos
Coahuila
Tlaxcala

Baja California Sur
Sonora

Tamaulipas



LAS LLAVES DE LA EDUCACIÓN

155

En cambio, los indicadores en la educación media tienden a mostrar un bajo crecimiento 
y, a la vez, posiciones relativas por debajo de la media nacional. Otro elemento que se debe 
considerar en este caso es que Guanajuato es uno de los estados que más posiciones ha 
subido en la escala ICRE29 entre 2016 y 2018, aunque aún se encuentra en lugares bajos.

Argentina: selección de los casos de Córdoba y Río Negro
En Argentina las tendencias observadas en las jurisdicciones no han permitido reco-
nocer mejoras marcadas en el conjunto de indicadores analizados que permitan de 
manera complementaria perfilar un escenario tipo 1 o 2 (casos de mejora muy des-
tacada de tamaño grande o pequeño). Algunas jurisdicciones mejoran solo en ciertas 
dimensiones y no todos los indicadores muestran tendencias consistentes. Al analizar 
las tendencias en el tiempo, los comportamientos no difieren marcadamente de los 
promedios nacionales.

Los dos casos analizados se clasifican como tipo 3, ya que existen evidencias de mejora 
en algunos indicadores, y referencias empíricas de políticas que podrían respaldarlas, 
pero estas no muestran un grado de contundencia que permita reconocerlos como casos 
notables. Sin embargo, la mejora lograda por la provincia de Córdoba se destaca más 
que la de Río Negro (que podría ser clasificado también como un caso 4, al igual que los 
casos de Colombia, que tienen mejoras por encima del promedio del país, pero no tan 
destacables). 

Amerita incluir una aclaración en el trabajo realizado con los indicadores de Argentina. 
Dado que sus evaluaciones son comparables en períodos más cortos de tiempo, se llevó 
a cabo un análisis específico de las tendencias de los resultados de las pruebas a lo largo 
del tiempo. Por un lado, se analizaron los resultados equiparados de las evaluaciones 
ONE y Aprender entre 2013 y 2017-2018. En la perspectiva de más largo alcance no exis-
ten resultados equiparados comparables en el tiempo, dado que las evaluaciones fueron 
cambiando sin garantizar la comparabilidad intertemporal. 

Para tener referencias al menos parciales del período 2004-2013 se optó por realizar una 
aproximación indirecta a la identificación de casos destacados, reconociendo qué jurisdic-
ciones fueron mejorando su posición relativa en las sucesivas evaluaciones nacionales en  
relación con el conjunto. La información que arroja este análisis es más limitada que  
en otros países, por lo que –a diferencia de los otros casos– esta dimensión tuvo un peso 
menor en la elección de los casos.

29 . El ICRE es el Índice de Cumplimiento de la Responsabilidad Educativa, elaborado por el 
organismo del tercer sector Mexicanos Primero . Incluye indicadores de estudiantes, docentes, 
escuelas y de la comunidad educativa . Para mayor información, véase  
https://s3-us-west-2.amazonaws.com/static-mexicanosprimero.org/investigacion/icre_2018.pdf 

https://s3-us-west-2.amazonaws.com/static-mexicanosprimero.org/investigacion/icre_2018.pdf
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Gráfico 24 - Índices sintéticos de periodización  
y de posición de las unidades subnacionales. Argentina

Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas . 
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La provincia de Córdoba mostró claros indicadores de mejora y fue el primer caso se-
leccionado para el estudio, dado que, además, fue mencionado unánimemente por los 
expertos consultados. Se trata de la segunda jurisdicción en tamaño de Argentina: con-
centra aproximadamente el 8 % de la población.

Sí podemos observar dos comportamientos destacados que se manifiestan en simultáneo: 
en primer lugar, es una provincia que ha mejorado sistemáticamente los niveles de promo-
ción, tanto en el nivel primario como en el secundario. En primaria, iniciando el período 
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bajo análisis en valores muy por debajo de la media nacional, llega a superarlos en los últi-
mos años. En secundaria, las tasas de promoción se incrementan por encima de los valores 
nacionales. Como correlato de esas mejoras, se observa una reducción de la sobreedad.

De forma complementaria, Córdoba es una jurisdicción que manifiesta los más altos 
desempeños en las pruebas de aprendizaje en los últimos años, ocupando los prime-
ros puestos. Si se observan las evaluaciones de años anteriores, la jurisdicción obtuvo  
desempeños intermedios en algunas áreas y años de estudio, lo que da cuenta también 
de una mejora relativa de los resultados.

El caso de Río Negro mantiene algunas similitudes y particularidades. Es una provin-
cia del centro del país, con poca población (menos del 2 % de los habitantes del país) y 
amplias zonas rurales, también asociadas a los sectores más dinámicos de la economía.

En los indicadores, podemos reconocer un comportamiento de la cobertura similar al total 
nacional, excepto en los últimos años, en los que muestra un cierto incremento de mayor 
magnitud relativa, lo que permite inferir un proceso muy reciente de mejora en el acceso.

Aquí, los indicadores de mejora se concentran en el nivel primario: incremento de la 
tasa de promoción, que impacta fuertemente en la caída de la sobreedad (de un 30 % en 
2000 a un 4 % en 2018). Esta se acompaña con una mejora en la posición relativa de la 
provincia en las pruebas nacionales: si para el año 2005 los desempeños posicionaban a 
la jurisdicción en lugares intermedios, en los últimos años se encuentra entre las cinco 
con mejores resultados. Estas tendencias positivas no son tan claras en el nivel secunda-
rio, donde los indicadores no brindan señales claras de procesos de mejora.

Colombia: selección de los casos de Bogotá y Boyacá
Una de las limitaciones que enfrentó el análisis cuantitativo de los casos subnacionales 
de Colombia es que la información disponible para analizar la periodización de los in-
dicadores estuvo restringida al marco temporal 2010-2017. A diferencia del resto de los 
países, en este caso lo que se analiza es el comportamiento de los sistemas educativos en 
un plazo más corto de tiempo.

Otra de las características del caso es que, debido a las particularidades del país, se 
combinaron dos unidades territoriales de análisis: los departamentos y las Entidades 
Territoriales Certificadas (ETC). Las ETC son departamentos o municipios con más de 
100 000 habitantes que puedan demostrar tener la capacidad técnica, administrativa y 
financiera para asumir la administración autónoma del servicio educativo.

Es decir, los departamentos tienen a su cargo la gestión de las escuelas emplazadas 
en municipios que no están certificados, y dentro de su territorio se encuentran, ade-
más, municipios que son ETC y que, por lo tanto, cuentan con su propia Secretaría de 
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Educación y poseen autonomía en las decisiones de política educativa. El país posee 32 
departamentos y 96 ETC. 

Frente a este escenario, se optó por realizar dos evaluaciones de los territorios a partir 
de la información disponible. Uno de los análisis se centró en un departamento –dado 
que la información agregada permitía un mayor nivel de confianza en la comparación 
intertemporal de los datos–, y el otro, en una ETC que es el Distrito Capital. En un pri-
mer momento se analizaron los departamentos, incluyendo el Distrito Capital (Bogotá), 
y en un segundo momento se sistematizó la información sobre las ETC. 

De esta forma fue posible trabajar en dos niveles para obtener información desagregada 
a nivel de las ETC, pero se mantuvo como una de las unidades de análisis a los departa-
mentos. Como resultado se seleccionó un departamento (Boyacá) compuesto por cuatro 
ETC, de las cuales, la mayoría presentaban tendencias destacadas, y el Distrito Capital 
(Bogotá).

Dado que no se hallaron casos destacados del tipo 1, en Colombia se combinó el análisis 
cuantitativo de los datos con las opiniones de los expertos consultados por el equipo 
local. No fue fácil seleccionar casos que reunieran las condiciones de haber mejorado 
de manera consistente en el tiempo y que fueran mencionados como destacados en sus 
gestiones por los expertos consultados. El período de tiempo más corto de datos disponi-
bles y el hecho de la multiplicidad de fuentes de gobierno hicieron más problemática la 
selección de los casos. Tanto Boyacá como Bogotá presentan mejoras por encima del pro-
medio y fueron mencionados como destacados por los expertos consultados. En nuestra 
tipología los hemos ubicado como casos tipo 3, pero se encuentran entre aquellos con 
mejoras menos destacadas y también podrían clasificarse como casos tipo 4. 

Boyacá es un departamento de tamaño medio, con un porcentaje de población rural 
levemente más alto que en el resto del país. Al inicio del período de análisis, mostraba 
niveles de pobreza superiores al promedio país, y en los últimos años ha mejorado sus-
tantivamente las condiciones de vida. Muestra niveles de cobertura escolar muy altos, 
por encima de la media, tanto en el nivel secundario como en medio superior. Además 
de lograr escolarizar a un porcentaje más alto de la población, logró sostener altos ni-
veles de calidad: los resultados de las pruebas SABER 3, 5 y 9 son superiores a la media, 
tanto en Lengua como en Matemática, siendo uno de los departamentos que tiene el 
índice del «factor copia» más bajo del país. En las pruebas SABER 11, para las que se dis-
pone de una tendencia más larga de tiempo (2000-2018), presenta una mejora sostenida 
en relación con el promedio del país, especialmente en Matemática. 

Dentro de Boyacá se destacan Sogamoso y Tunja como las ETC con mejoras muy mar-
cadas en SABER 11. Resulta interesante señalar la diferencia entre ambas: mientras que 
en el primer caso la mejora es generalizada en distintos indicadores, en Tunja se focaliza 
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Gráfico 25 - Índices sintéticos de periodización y de posición de las unidades 
subnacionales, por departamento e incluyendo el Distrito Capital*. Colombia

* Se incorpora el Distrito Capital como una unidad aparte, ya que si bien pertenece al departamento de Cundinamarca, 
posee un régimen especial establecido por el Decreto 1421, donde se establece que las disposiciones de la Asamblea y de 
la Gobernación de este departamento no rigen en el territorio del Distrito Capital, el cual posee las mismas atribuciones 
administrativas que la Constitución y las leyes confieren a los departamentos.
Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas . 
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casi exclusivamente en las pruebas SABER 11. En los indicadores de trayectorias muestra 
cierto retroceso, lo que se constituye en una alerta. En cambio, en Sogamoso se recono-
ce, junto con una mejora en SABER 11, un incremento de la cobertura, una caída del 
abandono, tanto en secundaria como en media, y niveles de promoción estables.

Bogotá es la capital de Colombia y pertenece al departamento de Cundinamarca. Posee 
la particularidad de ser el único distrito que tiene las mismas atribuciones administra-
tivas que los departamentos. Como la mayoría de las capitales, está compuesta por una 
metrópolis que concentra la actividad política y económica del país. Concentra el 13 % 
de la población total de Colombia. 

Los indicadores muestran que Bogotá alcanza niveles de cobertura por encima de la me-
dia nacional, en un sistema educativo que se caracteriza por ser urbano prácticamente 
en su totalidad y por concentrar un porcentaje muy alto de oferta privada (el 38 % de 
la matrícula de educación primaria, secundaria y media asiste a escuelas no oficiales).

Se destaca por mostrar en el período dos tendencias conjuntas positivas: ha mejorado 
sustantivamente la promoción en primaria, secundaria y media, situándose en los tres 
casos muy por encima de la media nacional. El hecho de que paralelamente se reduzca 
el porcentaje de repitentes refuerza la tendencia. Esto representa mayores oportunida-
des para que los estudiantes transiten por los niveles educativos sin interrupciones en 
sus trayectorias.

De forma complementaria a mejores tasas de aprobación, se observa una mejora en los 
desempeños en las pruebas. En las pruebas SABER 3, 5 y 9, este distrito mostraba valores 
muy por debajo de la media al inicio del período analizado, pero fue mejorando en sus 
desempeños de forma sostenida, reduciendo la brecha que la separaba del promedio. 
En el caso de SABER 11, la tendencia es aún más destacada, porque arrancó el período 
con valores similares al total país y fue mejorando a un ritmo más alto hasta alcanzar 
resultados superiores en los últimos años.

Perú: selección de los casos de Ayacucho y San Martín
En Perú se tomaron criterios distintos para seleccionar los casos, como se indicó ante-
riormente. Ayacucho fue seleccionado por mostrar mejoras observables en los indica-
dores, aunque no se ha logrado sistematizar información cualitativa que respalde esa 
mejora con acciones de política. Por esta razón se define como un caso tipo 3 con un 
asterisco, ya que es el único caso seleccionado que tiene mejoras en distintos indicadores 
pero no fue resaltado por los expertos locales consultados. 

Los indicadores muestran una sostenida mejora de la región en el contexto nacional, 
especialmente en algunas dimensiones. Al inicio del período se encontraba en una situa-
ción de desventaja, y ha logrado equipararse e incluso superar al promedio país. En el 
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período analizado incrementó la cobertura en educación secundaria y paralelamente re-
dujo el abandono de manera similar a la media. Complementariamente, mejora mucho 
la promoción en secundaria. Este comportamiento combinado impactó en el incremento 
del porcentaje de población con secundaria completa, llegando desde un punto muy re-
zagado a valores similares al promedio nacional. A la vez, Ayacucho tuvo una mejora en 
la reducción de la sobreedad, lo que da cuenta de una mejora de las trayectorias oportu-
nas. Finalmente, la región también muestra una mejora muy marcada en los resultados 
de las evaluaciones nacionales que se toman en el segundo grado del nivel primario. 

Gráfico 26 - Índices sintéticos de periodización  
y de posición de las unidades subnacionales. Perú

Fuente: CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas . 
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Un elemento adicional que se debe considerar en este caso es que se trata de una región 
con indicadores de pobreza por encima del promedio país, pero logró reducirlos de ma-
nera notable en el período estudiado.

San Martín, en cambio, es un caso tipo 4. Esta región no manifiesta en sus indicadores 
comportamientos destacados por encima del país. Todos los indicadores muestran 
tendencias a la mejora, a ritmos que en su mayoría son similares a los valores nacio-
nales. Su dato más destacado posiblemente sea que, a pesar de tratarse de una región 
pobre, muestra altos niveles relativos de aprobación (mejora en primaria), cercanos al 
promedio nacional. 

Esta región fue seleccionada debido a ciertas particularidades destacadas que se detec-
taron en la investigación cualitativa. Fue un caso referido por varios expertos y resultó 
una experiencia significativa a analizar, aunque no presentara indicadores destacados.

Los casos seleccionados: una síntesis

P ara abordar la caracterización subnacional es central asumir la diversidad como 
una dimensión crítica de análisis. Las divisiones territoriales de un país son es-
tablecidas con criterios administrativos, lo que delimita el área de incidencia de 

los gobiernos subnacionales. Cada una de ellas presenta desafíos específicos asociados al 
tamaño de los sistemas educativos, la densidad demográfica, las características socioeco-
nómicas y culturales de la población o la geografía y accesibilidad, entre otros aspectos. 
Esto permitió una mayor variedad de casos para favorecer el análisis de los contextos y 
comprender mejor la complejidad y especificidad de cada territorio. 

Un aspecto que caracteriza la selección de los casos de estudio es su diversidad. Constituye 
uno de los elementos más ricos del estudio, ya que se analizan distintas configuraciones de 
gestión territorial en marcos políticos, geográficos y sociales sumamente diversos.

En el gráfico 27 hemos seleccionado tres variables básicas para perfilar las coordenadas 
de los sistemas educativos subnacionales: tamaño (diámetro de las burbujas, que repre-
senta la matrícula en educación primaria y secundaria, o su equivalente en cada siste-
ma); porcentaje de matrícula en escuelas de gestión privada (eje vertical); y porcentaje 
de matrícula en escuelas rurales (eje horizontal). Los casos subnacionales seleccionados 
se representan en naranja.

Una primera dimensión relevante es la concentración de población en algunas regiones. 
Si bien el tamaño de las burbujas no es comparable entre diferentes países, dentro de 
cada uno de ellos puede reconocerse la existencia de casos con una concentración muy 
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Gráfico 27 - Matrícula total, porcentaje de matrícula en escuelas de gestión 
privada y porcentaje de matrícula en escuelas rurales, por unidad subnacional. 
Países seleccionados

Fuente: Procesamientos CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base de datos de Argentina: DiEE, 
Relevamiento Anual de Matrícula y Cargos. Año 2018. Brasil: Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais 
Anísio Teixeira. Sinopse Estatística da Educação Básica 2019. Chile: Bases de Rendimiento Escolar 2002-2018 por 
estudiante, Centro de Estudios MINEDUC . Colombia: Microdatos de matrícula estadística 2015 . Ministerio de 
Educación Nacional. México: Sistema Educativo de los Estados Unidos Mexicanos, Principales Cifras 2018-2019, e 
Instituto Nacional de Estadística y Geografía, Censo de Población y Vivienda 2010 . Perú: Censo Educativo . Ministerio 
de Educación. Año 2018.
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alta de población en una unidad subnacional que se presenta como un gran centro ur-
bano (como pueden ser Argentina, Perú y, en menor medida, Brasil) de aquellas en las 
que la población está más distribuida.

El gráfico 27 permite también reconocer cierta relación que se manifiesta en la mayoría 
de los países entre las tres variables: las unidades subnacionales de mayor tamaño suelen 
concentrar población urbana y tener mayor porcentaje de oferta privada. Esto permite dar 
cuenta de que, en general, en la mayoría de los países los estados nacionales o subnacio-
nales son responsables directos de la provisión del servicio educativo en las zonas rurales.

En lo que respecta al contexto socioeconómico de la población, se puede aproximar tam-
bién a la diversidad de situaciones que enmarcan la selección de casos. En esta ocasión, 
se utilizan indicadores de desocupación y de pobreza. En el tamaño de la burbuja se 
mantiene el mismo criterio.

Los casos seleccionados para el estudio abarcan situaciones de contexto, que se analizan 
en profundidad en los estudios de casos30. Ceará y Pernambuco, los dos estados seleccio-
nados para la profundización del estudio en Brasil, muestran características muy simi-
lares. Estados con un tamaño del sistema educativo cercano al promedio se posicionan 
con altos niveles de pobreza y desigualdad en la distribución del ingreso. Poco más del 
20 % de la matrícula asiste a escuelas urbanas, y presentan niveles similares de penetra-
ción de la oferta de educación privada.

En Perú, los datos muestran que las regiones seleccionadas para el estudio son marca-
damente diferentes entre sí. Si bien poseen un tamaño similar del sistema educativo, 
Ayacucho es una región del centro del país, situada en la región de la sierra, con una 
población mayoritariamente urbanizada que tuvo un fuerte crecimiento económico y 
reducción de la pobreza. En cambio, San Martín es en su mayor parte una región de la 
selva, con una presencia muy intensa de matrícula rural y con niveles de pobreza muy 
por encima del total nacional.

En Argentina, Córdoba es la segunda jurisdicción en términos de población y de tama-
ño del sistema educativo, luego de Buenos Aires. Es una provincia con centros urbanos 
muy importantes (su capital es la segunda ciudad más grande del país), pero que a la 
vez posee un porcentaje de matrícula rural similar al total nacional. Es la jurisdicción 
que presentaba los indicadores de desocupación más altos del país. Su sistema educativo 
presenta una de las participaciones más altas del sector privado. En cambio, Río Negro 
es una jurisdicción relativamente pequeña del sur del país. En este caso, la matrícula 
tiende a mostrar similar proporción de ruralidad que el promedio país, pero con una 
participación del sector privado baja.

30 .  Véase https://www.llavesdelaeducacion.org/ 

https://www.llavesdelaeducacion.org/
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Gráfico 28 - Matrícula total, tasa de desocupación y medidas de incidencia 
de la pobreza, por unidad subnacional. Países seleccionados 

Fuente: Procesamientos CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base de datos de Argentina: DiEE, 
Relevamiento Anual de Matrícula y Cargos. Año 2018, Encuesta Anual de Hogares Urbanos (INDEC), año 2014. Brasil: 
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anísio Teixeira . Sinopse Estatística da Educaçao Básica 2019, 
Instituto Brasileño de Geografía y Estadística (IBGE), año 2017. Chile: Bases de Rendimiento Escolar 2002-2018 por 
estudiante, Centro de Estudios MINEDUC, Estimaciones de Tasa de Pobreza Multidimensional por Comuna, considerando 
Entorno y Redes y Aplicación de Metodologías de: Estimación para Áreas Pequeñas (SAE), Ministerio de Desarrollo  
Social – Casen y Censo de Población y Vivienda 2017 . Colombia: Microdatos de matrícula estadística 2015 . Ministerio de 
Educación Nacional, Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH), año 2017. DANE. México: Sistema Educativo de los 
Estados Unidos Mexicanos, Principales Cifras 2018-2019, Instituto Nacional de Estadística y Geografía, Censo de Población 
y Vivienda 2010 y series de desocupación calculadas por métodos econométricos a partir de la Encuesta Nacional de 
Ocupación y Empleo, estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH, año 2018. Perú: Censo Educativo. Ministerio 
de Educación. Año 2018; y Encuesta Nacional de Hogares sobre Condiciones de Vida y Pobreza (ENEI) 2018.
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En Chile, como mencionamos previamente, la selección de casos tomó en consideración 
la comuna como unidad de análisis. Con la particularidad de que se puso el foco exclusi-
vamente en las escuelas de gestión municipal, excluyendo del análisis toda la oferta pri-
vada. En este caso, fueron seleccionadas las comunas de Loncoche y San Nicolás. Ambas 
presentan características similares: situadas en el centro-sur del país (la primera en la 
región de Araucanía y la segunda en Ñuble), son comunas pequeñas (23 000 habitantes 
en el primer caso y 11 000 en el segundo), con valores de pobreza relativamente altos. La 
oferta de educación básica y media de San Nicolás es municipal en su totalidad, y cerca-
na al 60 % en Loncoche, lo que da cuenta de una concentración importante de educación 
de gestión estatal (en el total país, el 38 % de la matrícula asiste a escuelas municipales). 
En Loncoche, un 34 % de la población se considera perteneciente o descendiente de pue-
blos indígenas; este porcentaje desciende al 3 % en San Nicolás. 

México también es un país con una muy alta concentración geográfica de la población 
(el 13 % de la matrícula se concentra en una de las 32 entidades federativas, que corres-
ponde a su ciudad capital). Puebla es el quinto estado en tamaño del sistema educativo, 
situado en el centro del país. Es uno de los estados con mayores niveles de pobreza (el 
58,9 % de la población se encuentra en esta situación). En términos de participación de 
la oferta privada en educación (11,3 %) y del porcentaje de matrícula rural (28,2 %) se 
asemeja al promedio nacional.

En Colombia, una de las unidades seleccionadas para el análisis ha sido Bogotá, la capi-
tal del país. De forma similar a las restantes de los otros países, es un departamento que 
concentra una parte importante de la población (el 13 % de la matrícula total de prima-
ria, secundaria y media del país asiste a escuelas de Bogotá), esencialmente urbana (el 
99,2 % de la matrícula asiste a escuelas urbanas) y con alta presencia de oferta privada. 
En cambio, Boyacá es un departamento relativamente pequeño (concentra el 2,6 % de 
la matrícula), con niveles de pobreza y desocupación relativamente bajos. Posee una po-
blación rural de similar participación que el conjunto del país (el 26,1 % de la matrícula 
asiste a escuelas rurales, algunos puntos por encima del total nacional) y la participa-
ción del sector privado también asume valores cercanos al total país.

Otra información significativa para contextualizar las unidades seleccionadas es la re-
lación entre los desempeños de las evaluaciones en el año de estudio más alto en el que 
se aplican y los indicadores de cobertura. La vinculación entre ambos indicadores per-
mite visualizar en conjunto coordenadas relacionadas con la dimensión de resultados: 
que la población culmine la educación secundaria habiendo adquirido los aprendizajes 
esperados. 

Cabe resaltar que los casos no fueron elegidos por su posición en el ranking de los indica-
dores del último año disponible (que se presentan en el gráfico 29), sino por sus procesos 
de mejora a lo largo del tiempo. De todas formas, resulta relevante para contextualizar 



LAS LLAVES DE LA EDUCACIÓN

167

Gráfico 29 - Tasas de asistencia en edades cercanas al fin de la educación 
secundaria y desempeños en las evaluaciones, por unidad subnacional. 
Países seleccionados, circa 2017

Fuente: Procesamientos CIAESA, Universidad de San Andrés y Quántitas, sobre la base de datos de Aprender 2017  
y Relevamiento Anual de Matrícula y Cargos 2010-2017, Ministerio de Educación.
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la caracterización de los casos seleccionados mostrar su posición en estos indicadores 
claves para el último año disponible.

En Argentina, los casos seleccionados corresponden a jurisdicciones que tienen niveles 
altos de desempeño en las pruebas Aprender para el último año de la secundaria (se 
encuentran entre las que alcanzan un mayor porcentaje de resultados satisfactorios 
y avanzados), y a la vez presentan valores medio-altos de cobertura, lo que permite 
representar los desafíos que afrontan en términos de inclusión de toda la población 
adolescente.

Pernambuco y Ceará, en Brasil, también se ubican en lugares similares. En este caso, 
se posicionan en el punto medio de ambas coordenadas: como resultado de los avances 
logrados en términos de cobertura y calidad, alcanzan valores medios en ambos casos 
en relación con el resto de los estados analizados.

En Chile, la gran mayoría de las comunas –excepto algunos casos– evidencian niveles 
muy altos de cobertura en la educación media. La principal diferencia se encuentra en 
los desempeños de las evaluaciones. En la evaluación SIMCE de segundo media, San Ni-
colás alcanzó desempeños muy altos en relación con el resto de las unidades analizadas, 
mientras que Loncoche se posiciona en lugares altos pero no tan destacados.

En Colombia, las dos unidades estudiadas combinan altos niveles de cobertura y desem-
peños destacados en las pruebas SABER 11. Claramente se trata de dos casos que, como 
consecuencia de la mejora y/o sus contextos favorables, alcanzaron logros destacados 
por sobre el resto.

El caso de México es interesante, porque la situación de cada estado es bien diferente. 
Puebla se encuentra entre los estados que alcanzaron desempeños medio-altos en la 
evaluación PLANEA respecto al resto. Si bien es un estado que ha mejorado en la cober-
tura, aún muestra deudas pendientes en términos de inclusión de población fuera de la 
escuela. Guanajuato, en cambio, tiene niveles de cobertura bajos y desempeños interme-
dios. Aunque mejoró en ambos indicadores, se trata de un caso que se encontraba muy 
rezagado en el inicio del período.

Otro caso con unidades heterogéneas es el de Perú. Ambas regiones muestran desem-
peños bajos en la prueba ECE de segundo año de la secundaria (cuyos resultados no se 
utilizaron para el análisis, ya que la evaluación comenzó a aplicarse en 2015). Mientras 
que Ayacucho presenta niveles de cobertura altos (asociados a la mejora en el acceso), las 
tasas en San Martín son las más bajas del país (seguramente vinculado a su contexto de 
alta pobreza).
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Otros casos destacados no seleccionados

L as unidades subnacionales incluidas en el análisis no han sido las únicas que se 
han identificado como destacadas y, en ocasiones, tampoco han sido las que mos-
traban las tendencias más relevantes. El criterio utilizado de triangular informa-

ción cuantitativa y cualitativa ha generado que se hayan priorizado algunos casos sobre 
otros, y han quedado fuera del marco algunos sistemas educativos que presentaban 
tendencias interesantes. Los alcances del estudio no permitieron ampliar el univer-
so de análisis, pero esto no quita que existan otros casos que ameriten un estudio en 
profundidad que ayude a complementar y ampliar los hallazgos de esta investigación.

A continuación se ofrece una lista de algunos de los casos más relevantes de cada país 
que no han sido incluidos en el estudio, agrupados en función de ciertas características.

Mejora gradual global. Casos en los que se observa una mejora sostenida de indicado-
res en diferentes dimensiones de análisis. Podrían haber formado casos de estudio de 
esta investigación, aunque no se recolectó información cualitativa suficiente en la con-
sulta con los expertos como para ser priorizados sobre otros.

• Piauí (Brasil):  es un estado con niveles de pobreza superiores al promedio 
del país. Este estado ha mejorado simultáneamente en todos sus indicado-
res: mejora la cobertura en la enseñanza media, reduce el abandono, mejo-
ra en el IDEB e incrementa la promoción. Hay indicios claros de que amplió 
las oportunidades de acceso y de que mejoró la calidad de los aprendizajes, 
junto con trayectorias más oportunas. También muestra indicios claros de 
mejora en la enseñanza fundamental en las mismas dimensiones: cober-
tura, calidad, trayectorias. Las tasas de aprobación también estaban por 
debajo del promedio en secundaria y ha ido reduciendo la brecha respecto 
del promedio. Algo similar ha ocurrido con la sobreedad. Es decir, ha me-
jorado también las trayectorias.

• El Carmen (Chile): es una comuna relativamente pequeña de la región de 
Ñuble, en la zona sur del país. Se destaca por mostrar una mejora en las 
trayectorias escolares. Se incrementa el porcentaje de aprobados, de ma-
nera sostenida en la educación básica y de forma más irregular en la edu-
cación media. También mejora la relación de matrícula al inicio y final de 
cada nivel, lo que refleja una mejora en la conservación de estudiantes den-
tro del sistema educativo. Donde presenta logros menos destacados es en 
los desempeños del SIMCE. La tendencia es positiva solo en cuarto año de 
básica; tanto en octavo como en el segundo año de la media, los resultados 
muestran un comportamiento estable o, incluso, levemente hacia la baja.
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Mejora gradual específica. Son casos de unidades subnacionales en los que la mejora 
se focaliza en una o algunas dimensiones, mientras que otras permanecen estancas. De-
mandan la necesidad de identificar la existencia de políticas que sean consistentes con 
esa dimensión. Podrían haber sido parte del estudio como casos tipo 3, aunque también 
aquí se careció de evidencia cualitativa suficiente para seleccionarlos.

• La Rioja (Argentina): esta provincia de Argentina concentra mejoras muy 
marcadas en las trayectorias escolares. Tiene una mejora destacada en la 
cobertura, muestra una tendencia a la disminución en el abandono. La 
promoción crece sostenidamente en el nivel primario y secundario. Como 
resultante, es una de las provincias de Argentina que al final del período 
presenta las condiciones más propicias para el desarrollo de trayectorias 
escolares regulares. Sin embargo, sus desempeños en las evaluaciones son 
marcadamente bajos; tiende a ocupar los lugares más bajos en compara-
ción con el resto, tanto en las evaluaciones más recientes como en las de 
más larga data. Los avances en la inclusión y en las trayectorias escolares 
no han logrado acompañarse de un fortalecimiento de los aprendizajes.

• Amazonas (Brasil): este es un caso muy interesante de ejemplo de mejora 
focalizada. Este estado se destaca particularmente por evidenciar un incre-
mento marcado en el IDEB; claramente es uno de los estados que más ha 
mejorado en este índice. En la combinación entre desempeños en las prue-
bas SAEB y la tasa de aprobación (que son los dos componentes del IDEB) 
se observa la tendencia creciente. Ahora bien, al analizar los indicadores 
de cobertura y abandono, se pueden reconocer los principales desafíos. 
Amazonas no evidencia avances en la cobertura del sistema educativo, y 
particularmente los indicadores de abandono de la enseñanza media se 
han quedado estancados en el período analizado. Es uno de los estados 
que menos ha reducido la deserción en el nivel: mientras que en 2007 el 
indicador se situaba por debajo de la media nacional, para 2017 asume uno 
de los valores más altos del país. Del mismo modo, es uno de los estados 
con los valores más altos de abandono en la enseñanza fundamental. 

• Yucatán (México): es un estado con niveles de pobreza superiores al pro-
medio en el período inicial, que fueron mejorando sustantivamente. Tiene 
niveles de cobertura en secundaria que arrancan debajo del promedio y 
han ido mejorando. Muestra un salto en los resultados de calidad entre 
2008 y 2012 en las pruebas EXCALE, aunque los desempeños recientes en 
PLANEA no han sido muy destacados. Las tasas de aprobación también 
estaban por debajo del promedio en secundaria y ha ido reduciendo la 
brecha respecto del promedio. Algo similar ha ocurrido con la sobreedad, 
que ha ido mejorando en relación con el promedio del país. Este es un caso 
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de un estado que, aunque inició el período en una posición relativa muy 
rezagada, ha logrado reducir esas brechas. Aunque la «foto» de los datos 
recientes no lo posicionen en un lugar destacado, la mirada en el tiempo 
pone de relieve cómo ha ido mejorando.

• Barrancabermeja (Colombia): esta entidad territorial del departamento de 
Santander presenta indicadores destacados en todas sus dimensiones: me-
jora sistemáticamente la cobertura en la educación secundaria y media, 
y en 2019 alcanza uno de los valores más altos en el conjunto de las ETC. 
En SABER 11 perfila una tendencia de mejora, tanto en Lengua como en 
Matemática, ubicándose entre las 10 ETC que han mostrado una tendencia 
de crecimiento más sostenida. También mejora los niveles de promoción, 
particularmente en el nivel medio. Sin embargo, en este caso, los valores 
al final del período la posicionan como una ETC con bajos niveles de apro-
bación. La combinación de estos elementos perfila un escenario en el que 
se ha mejorado la calidad de los aprendizajes y se ha expandido el acceso 
a la educación secundaria, pero en un marco en el que se manifiestan 
importantes cuellos de botella en la progresión. Si bien es necesario un es-
tudio en profundidad, una hipótesis posible es que los adolescentes perma-
nezcan varios años en el sistema acumulando experiencias de repitencia 
antes de culminar el nivel o abandonar.

Mejora de la calidad con mayor exclusión. Aquí se hace referencia a casos en los que 
la mejora en los resultados de las evaluaciones se acompaña con el empeoramiento de 
otros indicadores. Son casos que alertan sobre los riesgos de utilizar exclusivamente el 
desempeño en las pruebas como indicador único para evaluar un sistema educativo.

• Floridablanca (Colombia): este caso es un buen ejemplo de las implicancias 
de trabajar con un sistema de indicadores que aborde diferentes dimen-
siones. Esta entidad territorial del departamento de Santander presenta 
mejoras muy destacadas en SABER 11. Es la segunda entidad con mayor 
crecimiento en Lengua, y la octava en Matemática; en ambos casos mues-
tra un despegue muy significativo. Sin embargo, al analizar los indica-
dores de trayectorias, se observa en el mismo período un retroceso en la 
promoción: la tasa de aprobación en el nivel primario era del 97,5 % en 
2011 y cae al 92,7 % en 2018. En secundaria es aún más alarmante: del 96,2 % 
al 83,4 % en el mismo período. Y, en media, del 95,1 % al 89,7 %. Estas ten-
dencias abren la puerta a interrogarse acerca del tipo de políticas que se 
asocian a la mejora de los desempeños. ¿En qué medida hay una relación 
entre la mejora en SABER 11 y una reducción de las oportunidades para 
acceder al último año de la educación media?
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Mejoras con saltos abruptos. Casos de unidades subnacionales que muestran mejoras 
muy destacadas, con saltos de mejora en cortos plazos de tiempo y muy por encima de 
la media. Aquí, el abordaje cualitativo fue clave, ya que permitió reconocer si existieron 
políticas consistentes con esos saltos o si podría tratarse de problemas de comparabili-
dad en las mediciones.

• Huancavélica (Perú): es una región pobre que ha ido mejorando sus con-
diciones relativas. Incrementa sostenidamente la cobertura en secundaria 
(paralelamente reduce el abandono, lo que corrobora las tendencias) por 
encima de la media, lo que impacta en un mayor porcentaje de población 
con secundaria completa, llegando desde un punto muy rezagado a valo-
res similares al promedio nacional. A la vez, esta mejora en la inclusión se 
acompaña con una mejora en la aprobación y reducción de la sobreedad, 
lo que da cuenta de una mejora de las trayectorias oportunas. En primaria 
también hay una fuerte mejora en la reducción de la sobreedad, junto con 
una mejora en las evaluaciones de primaria (sobre todo en Matemática). 
Es una región que arranca en desventaja y se equipara e incluso supera al 
promedio país. Lo que llama particularmente la atención de esta región es 
el enorme salto que muestra en los desempeños en las evaluaciones. Por 
ejemplo, en el segundo año de la primaria, pasa de un 7,9 % de estudiantes 
que manifiestan logros de Matemática adecuados para el grado en 2012 
al 40,5 % en 2016. En el trabajo cualitativo no ha sido posible identificar 
señales de la existencia de políticas educativas que se puedan asociar a un 
crecimiento de esa magnitud y por eso no fue seleccionado como caso de 
análisis.
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La mejora en su contexto

E l proceso de selección de los casos no permitió identificar sistemas subnacionales 
fácilmente agrupables. En algunos países se encontraron casos destacados por los 
especialistas consultados que no mostraban mejoras en los indicadores disponi-

bles. En otros, los casos salientes en los indicadores no parecían tener hipótesis claras de 
políticas educativas. La tipología diseñada para albergar los doce casos finalmente se-
leccionados nos permitió agruparlos, pero con fronteras porosas y grandes distinciones 
entre ellos aun dentro de una misma categoría. Las características de cada país, tanto en 
las atribuciones de los niveles subnacionales como en las políticas nacionales, sumadas 
al tamaño y contexto social de cada caso nos mostraron que eran más bien ejemplos 
interesantes de procesos de mejora muy diferentes entre sí.

Por eso este capítulo comienza con una breve relatoría de cada caso, buscando captar 
las propiedades del contexto y la trayectoria de los ciclos de políticas específicas. Esta 
mirada introductoria se puede expandir con la lectura de cada caso que se presenta en 
los documentos elaborados en el marco del proyecto de investigación Las Llaves de la 
Educación y, específicamente, en el segundo libro de la colección, que reúne los doce 
casos estudiados en profundidad.

Estudios de casos: 
sistemas educativos 
subnacionales 
destacados

6
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Ceará (Brasil): la mejora sistémica sostenible 
en articulación con los municipios

E l estado de Ceará, al que todos los entrevistados han reconocido como un caso 
evidente de mejora, se encuentra en el nivel más alto de resultados del Índice de 
Desenvolvimento da Educação Básica (IDEB) para los años iniciales de enseñanza 

fundamental; y se destaca no solo por su resultado actual, sino también por su clara evo-
lución desde 2005. Cabe señalar que se trata de uno de los estados con mayores niveles 
de pobreza y desigualdad económica del país. 

Ceará mejoró 18 p.p. entre 2011 y 2017 en la Prova Brasil en Matemática para el octavo 
grado de la enseñanza fundamental (fue el segundo estado que más mejoró en esta eva-
luación). Redujo el abandono en la enseñanza media en 9 p.p. entre 2007 y 2017. En este 
nivel también se incrementó la tasa de aprobación en casi 12 p.p., y pasó del puesto 8 al 
3 entre 2007 y 2017.

El caso de Ceará está estrechamente vinculado al municipio de Sobral, dado que las au-
toridades que estuvieron a cargo del municipio luego pasaron al gobierno del estado. Las 
extraordinarias mejoras de Sobral se reseñan en este libro en un recuadro, ya que no se 
analizó con tanto detalle como los otros doce casos seleccionados, dado que el estudio 
no abarcó las redes municipales de Brasil, sino sus estados. 

La mejora educativa en esta región se explica, en gran medida, por la alianza entre el 
Estado y los municipios, que constituyó una de las prioridades en la agenda del gobier-
no estatal. Teniendo en cuenta que la oferta de los primeros años de escolaridad está 
a cargo de las administraciones municipales, el Estado necesitó del apoyo de los muni-
cipios para desarrollar e implementar las políticas centradas en el proceso de mejora 
de la Lectoescritura en los primeros años de la educación primaria. Desde un punto de 
vista formal, la política pública instituida a través del pacto entre la entidad estatal y 
municipal –y en la que también tuvo un rol central la Unión Nacional de Directores de 
Educación Municipal (UNDIME)–, se denominó Programa de Alfabetización en la Edad 
Correcta (PAIC).  

Una vez formalizado el pacto entre las entidades, el gobierno estatal actuó principal-
mente en dos frentes: por un lado, comenzó a elaborar y a distribuir materiales didácti-
cos a todos los municipios; por otro, estableció un sistema de incentivos para la mejora 
de la gestión tanto en las escuelas como en los Departamentos de Educación municipa-
les. Una de las herramientas fundamentales utilizadas fue el cambio de reglas para la 
distribución de recursos relacionados con el Impuesto sobre Circulación de Bienes y Ser-
vicios (ICMS). La distribución de gran parte de estos recursos pasó a vincularse al Índice 
de Calidad Educativa (IQE), un indicador elaborado por la Secretaría de Educación del 
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Estado de Ceará (SEE-CE) centrado en los resultados de los alumnos/as de las escuelas 
municipales. Por lo tanto, para recibir más recursos económicos de parte del estado, los 
municipios debían lograr mejoras en los indicadores educativos del índice, que incluye 
tanto la mejora de las trayectorias escolares como los resultados de aprendizajes medi-
dos en las pruebas.

Además de promover la reformulación de los criterios de distribución del ICMS, el go-
bierno estatal creó un mecanismo de incentivo a las escuelas. Con base en el Índice 
de Desempeño Escolar, las escuelas públicas que obtuvieron resultados satisfactorios 
fueron distinguidas recibiendo recursos financieros directamente del Estado. Como con-
traparte, la recepción de dichos recursos estaba condicionada al compromiso formal 
de establecer acciones cooperativas con las escuelas que presentaban bajos resultados 
educativos. De este modo no solo se favorecía la cooperación entre estados y municipios, 
sino también entre escuelas de mejor y peor desempeño, lo que a su vez contribuía a la 
reducción de las desigualdades educativas. 

Más allá de que a nivel estatal se llevaran a cabo una serie de iniciativas de apoyo a los 
municipios, estos siempre gozaron de una amplia autonomía política y administrativa 
que se vio reflejada, por ejemplo, en las políticas de formación docente continua. No obs-
tante, el estado trabajó en colaboración con aquellos municipios que demandaron apoyo 
por no contar con su propia estructura o capacidad general/pedagógica para desarrollar 
sus proyectos. Esta iniciativa resultó ventajosa desde el punto de vista financiero, ya que 
permitió que el gobierno estatal pudiera concentrar sus esfuerzos en acompañar a los 
municipios que lo requerían (Vieira, Plank y Vidal, 2019).

Otro factor que permite explicar la mejora educativa refiere a una serie de iniciativas 
implementadas por la SEE-CE. Entre ellas, se destaca la definición de criterios técnicos 
para la elección de dirigentes regionales de educación, líderes máximos de los Centros 
Regionales de Desarrollo Educativo (CREDE). Esta medida reveló la preocupación por la 
calidad del órgano de gestión responsable de conducir las políticas educativas del estado, 
reconociendo que el desempeño de los coordinadores regionales es fundamental en la 
articulación con las redes de enseñanza municipal.

Por otra parte, el desarrollo de acciones para monitorear y evaluar las iniciativas imple-
mentadas también tuvo un rol central en la evolución de la calidad educativa. En lo referido 
al PAIC, tanto el estado como sus municipios contaron con mecanismos para monitorear 
no solo los resultados relacionados con la alfabetización de los alumnos/as, sino también 
los niveles de participación en las pruebas estandarizadas y el porcentaje de alumnos/as 
para cada nivel de aprendizaje. Esto favoreció el desarrollo de acciones enfocadas a cada 
alumno/alumna con estándares de desempeño considerados insatisfactorios, lo que a 
su vez contribuyó a hacer más iterativo el enfoque de las intervenciones, con consecuen-
cias positivas sobre la calidad del servicio educativo. Entre las acciones destacadas por los  
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entrevistados se encuentran la formación de docentes responsables de la alfabetización, la 
disponibilidad de materiales pedagógicos para los municipios y el pago de becas, por parte 
del gobierno estatal, a los docentes que participaron en el programa.

De acuerdo con lo planteado, la hipótesis de mejora del caso de Ceará se basa en la alian-
za entre el estado y los municipios para desarrollar acciones pedagógicas; en el uso cons-
tante de pruebas de aprendizaje estandarizadas, poniendo mucho foco en los avances 
concretos medibles; en un sistema de rendición de cuentas que premia a los municipios 
y a las escuelas en función de los resultados obtenidos; en la definición de parámetros 
técnicos para la elección de dirigentes regionales de educación y en la revisión perma-
nente de las iniciativas y programas implementados. Estas prácticas encontraron un 
contexto político favorable y se han implementado desde 2007 –con revisiones, pero sin 
interrupción– hasta el presente (2020).

Sobral: el municipio de la mejora extraordinaria 

Sobral se considera uno de los casos de éxito 
más salientes de Brasil y de América Latina a 
nivel subnacional . Esto se destaca, además, por 
ser un municipio con altos niveles de pobreza . 
Pese a tener el quinto menor PBI per cápita de 
todos los municipios de Brasil, es el municipio 
con los mejores resultados de todo el país en el 
IDEB, que mide la trayectoria de los alumnos/as 
y la calidad de los aprendizajes en la enseñanza 
fundamental (Cruz y Loureiro, 2020) .

En el año 2005, Sobral ocupaba el puesto 1366 
entre los 5570 municipios del país . Su ascenso 
fue constante y extraordinario: pasó al puesto 
número 1 en 2017, tanto en los años iniciales 
(de primero a quinto año) como en los años fi-
nales de la enseñanza fundamental (de sexto 
a noveno año). 

Nuestro estudio indagó las claves de la mejora 
de una manera más exploratoria que en otros 
casos . A modo de hipótesis se encuentran 
cuatro puntos centrales:

 ‐ La priorización de acciones peda-
gógicas basadas en la evidencia de 

sus logros en las evaluaciones, foca-
lizando la enseñanza en las habilida-
des fundamentales de cada año de 
estudio . 

 ‐ El fortalecimiento de la gestión esco-
lar, con concursos de directivos selec-
cionados por criterios profesionales .

 ‐ La puesta en valor de la relevancia so-
cial de los docentes por medio de una 
capacitación intensiva y un aumento 
salarial paralelo a una mayor eficien-
cia en la distribución de los cargos .

 ‐ La autonomía y poder que se les 
otorgó a las autoridades educativas 
locales, que lograron crear una visión 
muy clara, con metas concretas, mu-
cho profesionalismo y persistencia 
en su tarea durante veinte años con-
secutivos de gestión .

Sobral también parece haber aprovechado al 
máximo la autonomía que tienen los munici-
pios para decidir sus políticas y para apropiarse 
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de las políticas nacionales . En particular, el mu-
nicipio puso mucho foco en mejorar la trayec-
toria de los alumnos/as y en concentrar todas 
las miradas en el primer grado del nivel prima-
rio, en el que se potenciaron las estrategias de 
enseñanza de la Lectoescritura para no gene-
rar un desfasaje temprano y el problema de la 
repetición posterior .

Estas reformas fueron generando un efecto 
de expansión sistémica que contagió a todos 
los actores de las escuelas . Ninguna escuela 

se encuentra hoy con resultados por debajo 
del promedio del país . El proceso de decisión 
política con capacidades técnicas, escuchan-
do las voces del sistema, valorando el rol de 
los docentes y mucho foco y continuidad en el 
tiempo fue creando un efecto sistémico «bola 
de nieve» que se fue haciendo cada vez más 
grande a medida que mejoraban los resulta-
dos . Sobral es un ejemplo de construcción de 
una plataforma de gobierno de la educación 
a nivel municipal para apoyar a las escuelas y 
generar foco en la mejora . 

Gráfico 30 - IDEB de Sobral y de Brasil, entre 2005 y 2019
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Fuente: Elaboración propia de los autores/INEP .

Pernambuco (Brasil): la mejora integral 
de la educación media

A l igual que Ceará, Pernambuco fue reconocido por todos los entrevistados 
como un caso destacado y presentó mejoras contundentes en los indicadores 
educativos. Entre los factores que parecen explicar la evolución de los resulta-

dos se identifican cuatro ejes principales de políticas sobre los que el gobierno estatal 
concentró sus esfuerzos: a) las escuelas de tiempo integral de enseñanza media; b) la 
reorganización pedagógica; c) la gestión por resultados; y d) las mejoras en la infraes-
tructura escolar. Lejos de ser iniciativas aisladas, estos factores confluyeron para el 
desarrollo de la educación pública en el estado. Así, Pernambuco pasó de ubicarse, 
en el año 2007, en el puesto 22 en el IDEB a estar entre las tres unidades federativas  
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mejor posicionadas en el año 2017, considerando la enseñanza media. Este dato adquie-
re mayor relevancia cuando se considera que se trata de uno de los estados más pobres 
del país. 

Pernambuco también redujo el abandono en enseñanza media del 22 % al 1,5 % entre 
2007 y 2017 (fue el estado que menos abandono tuvo en 2017 y el que más mejoró en 
toda la década). Incrementó la tasa de aprobación en enseñanza media 22 p.p., al mismo 
tiempo que redujo casi 33 p.p. los niveles de sobreedad, pasando del puesto 20 al 7 entre 
27 estados.

El primer eje, referido al modelo de educación de tiempo integral, se extiende por todos 
los municipios de Pernambuco, acercándose a la meta del 70 % de la red pública estatal 
respecto de la oferta de la última etapa de la educación básica. 

Este modelo, iniciado en 2004, tuvo como primera y fundamental medida la ampliación 
de las horas lectivas, que pasaron de 25 horas semanales con un formato tradicional a 
un total de 45 horas con múltiples innovaciones curriculares. La nueva propuesta no se 
limitó a la extensión de las actividades educativas diarias, sino que propuso la inclusión 
de contenidos más convocantes y cercanos a la realidad de los jóvenes; por ejemplo, 
aquellos orientados al desarrollo integral de los estudiantes, como «protagonismo ju-
venil» y «proyecto de vida», además del desarrollo de principios relacionados con la 
dimensión socioemocional, considerada un importante atributo contemporáneo para 
el pleno desarrollo de los ciudadanos. La institucionalización de este modelo integral 
también supuso cambios sustantivos en la organización de las escuelas respecto de la 
distribución de las clases en turnos, ya que el período académico más largo implicaba 
ofrecer educación a los mismos estudiantes en más de una jornada.

Entre los principales beneficios percibidos por esta propuesta se destacó la mejora en 
los procesos de enseñanza y aprendizaje, con consecuencias positivas sobre el desem-
peño de los estudiantes en las evaluaciones, y la reducción de las tasas de reprobación 
y deserción, tan comunes en este nivel educativo en todo el territorio brasileño. Estos 
resultados positivos iniciales fueron tenidos en cuenta por la Secretaría de Educación del 
Estado de Pernambuco (SEE-PE), que decidió ampliar la oferta de escuelas que ofrecían 
enseñanza media de tiempo completo.

Cuando Eduardo Campos inició su mandato como gobernador del Estado en 200731, una 
de sus prioridades educativas fue, precisamente, incrementar el número de estas escuelas. 
Su gestión empezó con 20 instituciones de educación de tiempo completo y finalizó, en 

31 . Es importante resaltar la continuidad de los gobiernos de Pernambuco . Luego del período de 
Eduardo Campos, el gobernador que lo sucedió en 2015, Paulo Camara, y que sigue hasta la 
fecha es también del Partido Socialista Brasilero .
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2014, con un total de 300. Así, la oferta de educación de tiempo completo se convirtió en 
una política de Estado –y no solo de gobierno–, ya que en 2008 se aprobó una ley específica 
que oficializó su provisión. Es decir, su oferta quedó relativamente inmune a la voluntad 
política más inmediata.

Los esfuerzos de la SEE-PE por fortalecer este modelo educativo no se limitaron al in-
cremento de la cantidad de escuelas, sino que también se destinaron a realizar cambios 
en los planes de carrera de los profesionales de la enseñanza. Paralelamente a la oferta 
de una educación más atractiva, se reconoció la necesidad de establecer un régimen de 
dedicación exclusiva para los docentes de estas escuelas, y se desarrolló un modelo de re-
tribución acorde con la propuesta, principalmente mediante ventajas económicas para 
los profesionales adheridos al modelo. Asimismo, se definieron procesos de selección 
específicos para el ingreso de los profesionales a tales instituciones educativas. 

Cabe destacar que, a finales de 2016, con miras a seguir mejorando la propuesta de un 
recorrido educativo de 45 horas semanales, fue creado un puesto denominado «asis-
tente de gestión». El objetivo principal era brindar apoyo a los directores de escuela, 
especialmente en lo que respecta a las prácticas de gestión administrativa, para que 
pudiesen concentrar sus esfuerzos en las prácticas pedagógicas. 

El éxito de la educación de tiempo completo y su creciente demanda fueron superando 
la capacidad de la SEE-PE para ofrecer plazas en estas escuelas. Esto llevó a la creación 
de un modelo de instituciones educativas semiintegrales32, con una carga semanal de 
35 horas lectivas, cuyo propósito no fue solo reducir el costo fiscal en relación con el mo-
delo integral, sino también flexibilizar su implementación para reducir las dificultades 
logísticas de la reorganización escolar. En la actualidad existe incluso una adaptación 
de este modelo intermedio mediante la oferta de educación semiintegral en dos turnos: 
mañana-media tarde y media tarde-noche.

El segundo eje que permite explicar la mejora educativa en Pernambuco refiere a la 
reorganización pedagógica iniciada en 2011. En esta línea se destaca el desarrollo de 
una nueva matriz curricular que sirvió de parámetro para orientar otras iniciativas 
educativas como el desarrollo de evaluaciones a gran escala, la mejora de las actividades 
docentes y el establecimiento de una métrica común para medir lo que un alumno/a 
necesita aprender en cada nivel o etapa. Otra iniciativa importante que favoreció fue la 
mejora de las acciones relacionadas con la formación continua de los profesionales de  
la cartera educativa conforme a esta nueva matriz curricular.

32 . De hecho, según la legislación nacional, se trata de escuelas de tiempo completo, ya que 
ofrecen 35 horas de clase a la semana, lo que se traduce en 7 horas diarias . Pernambuco usa el 
nombre «semiintegral» para diferenciarlas de las escuelas que ofrecen 45 horas de clase  
por semana .
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Estas medidas deben ser analizadas de manera complementaria al tercer eje: el de-
sarrollo de un modelo de gestión por resultados. La propuesta, también iniciada en 
2011, buscó mejorar el enfoque de las acciones y llevar un adecuado seguimiento de 
las iniciativas implementadas. Entre otras medidas, instituyó una dinámica de tra-
bajo que incluyó, además de una reunión bimestral con el gobernador, reuniones a 
nivel regional en las que se debía dar cuenta de las metas que habían acordado las 
administraciones regionales. Por su parte, las escuelas también debían desarrollar e 
implementar planes de acción específicos para monitorear más de cerca las que pre-
sentaban peores resultados. 

En consecuencia, tanto la reorganización pedagógica como la gestión por resultados per-
mitieron que la SEE-PE pudiera identificar escuelas prioritarias, así como estudiantes 
prioritarios, y, de este modo, orientar mejor sus intervenciones. 

El cuarto y último eje de los principales factores que explican la mejora refiere a la 
infraestructura escolar. Respecto de este tema, en el período bajo estudio se llevaron a 
cabo una serie de acciones enfocadas no solo a construir nuevas escuelas, sino también 
a mejorar las existentes como modo de garantizar las condiciones mínimas necesarias 
para el desarrollo de los procesos de enseñanza y aprendizaje.

Para finalizar es preciso destacar que una de las razones que mejor explican el patrón de 
crecimiento observado en Pernambuco, particularmente en la enseñanza media, es la 
continuidad de las políticas públicas durante el período analizado, en el que, más allá de 
los recambios de gobernadores, continuó el Partido Socialista Brasilero en el gobierno. 
Esto permitió que fuera posible implementar, sostener, evaluar y mejorar las iniciativas 
desarrolladas en relación con los cuatro ejes presentados en este trabajo.

San Nicolás (Chile): estabilidad, 
confianza y apoyo multidimensional 
por las necesidades del contexto

S an Nicolás es una comuna pequeña de la región del Ñuble que, al igual que Lon-
coche, se caracteriza por concentrar altos índices de pobreza. En 2017, el 22 % de 
sus habitantes se encontraba en esta situación. 

Su selección como caso destacado se basa en la notable mejora en sus resultados educa-
tivos, que la ubican por encima de los promedios nacionales desde 2009. Cabe señalar 
que, además, fue documentado en estudios previos externos como un municipio de alto 
interés en educación (Contreras y Bellei, 2020; García Huidobro, 2019).
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La comuna de San Nicolás tuvo importantes mejoras en todas las evaluaciones SIMCE. 
Los mayores logros se dieron en cuarto básico en Lectura, donde mejora 76 puntos entre 
2002 y 2018, lo que la ubica como la tercera comuna con mejores resultados. Las evalua-
ciones de Matemática en cuarto y octavo básico y en segundo medio también mejoraron 
43, 83 y 113 puntos, respectivamente, ubicándola entre las tres con mejores resultados.

En San Nicolás no existe oferta de educación privada y, por lo tanto, toda la matrícula se 
concentra en el sector público, que está compuesto por 8 escuelas: 6 rurales multigrado 
y 2 liceos. En conjunto, las escuelas rurales representan el 9,5 % de los alumnos/as de la 
comuna, mientras que los liceos concentran poco más del 90 % del total de la matrícula, 
siendo el Polivalente el de mayor relevancia con más del 76 % del total de los estudiantes 
del territorio. 

En base a la investigación realizada, se destacan seis factores que parecen explicar la 
mejora del desempeño del sistema escolar comunal de San Nicolás. El primero es el eje 
central de considerar la educación como un derecho social, y el servicio público como su 
garante. Esto se tradujo en un segundo factor referido a la prioridad política otorgada a 
la educación. 

El tercer factor refiere al fortalecimiento de los equipos directivos y de los proyectos 
pedagógicos. Esto implicó, entre otras iniciativas, la selección cuidada de directores, la 
transferencia de directores y docentes entre establecimientos y la profesionalización de 
plantas directivas y docentes; aumentos de jornadas de trabajo, expansión de equipos y 
creación de nuevos roles. Asimismo, se les dio autonomía pedagógica y para la contrata-
ción, esta última, a los equipos fortalecidos con capacidades demostradas.

La formulación de objetivos y lineamientos claros, con apertura a la innovación des-
de dentro, comprenden el cuarto factor. Si bien los lineamientos fueron instaurados,  
desde 2008-2010, por el Departamento de Administración de Educación Municipal 
(DAEM), el «cómo» lograr estos propósitos en términos de estrategias y metodologías 
concretas surgió de las propias comunidades educativas, particularmente del equipo 
de uno de los liceos. Entre las iniciativas implementadas se promovió un sistema de 
enseñanza por agrupaciones flexibles; se favoreció la diversidad curricular y la espe-
cialización en los ámbitos de la educación artística, musical y deportiva; se definieron 
metas personalizadas centradas en cada estudiante y se promovió la enseñanza de 
idiomas. En general, los establecimientos contaron con amplia libertad para diseñar 
y probar estrategias nuevas, así como con la confianza, el tiempo y los recursos para 
hacerlo. 

El quinto elemento que explica la mejora es la alta confianza y las expectativas cruza-
das dentro del sistema escolar. La principal premisa que sustenta el modelo educativo 
comunal es que todos los alumnos y alumnas pueden aprender, y que todos a su vez  
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tienen múltiples talentos, independientemente de su nivel sociocultural de origen. Exis-
ten altas expectativas sobre lo que pueden lograr los estudiantes, los docentes y las co-
munidades educativas. Este principio se refleja en todo el sistema, desde el alcalde hasta 
los estudiantes. 

El sexto, y último factor, refiere a la optimización de los recursos, a la búsqueda perma-
nente de redes externas y a la inversión al servicio de los estudiantes. La educación se 
financia solamente a través de las diferentes subvenciones y recursos de la Subvención 
Escolar Preferencial (SEP). El municipio está saneado y no transfiere recursos al Depar-
tamento de Educación. Adicionalmente se recibieron fondos públicos especiales y, en los 
últimos años, aportes de fundaciones y empresas. Además, se establecieron convenios 
con numerosas instituciones de idiomas, empresas, universidades y centros de forma-
ción técnica en la búsqueda de mayores oportunidades para el alumnado. 

La inversión al servicio de los estudiantes implicó, por ejemplo, el subsidio para parkas, 
zapatos y uniformes escolares, así como para materiales, útiles escolares y transpor-
te. Se gestionaron planes de atención médica y dental, múltiples programas de becas 
internas y un internado escolar para los alumnos/as que necesitaban alojarse en una 
residencia cerca del liceo. Además, los presupuestos se focalizaron fundamentalmente 
en infraestructura, plantas docentes y recursos para el desarrollo de todas las áreas del 
conocimiento, incluyendo deportes, artes y cultura.

El estudio realizado permite ver que la mejora educativa del caso de San Nicolás es 
consecuencia de una serie de políticas que tuvieron como base el fortalecimiento de los 
equipos directivos; la formulación de objetivos y lineamientos claros; la confianza y las 
expectativas hacia y entre los diferentes actores del sistema; la optimización de los recur-
sos; la búsqueda continua de redes externas y la inversión centrada en los estudiantes. 

Por último, cabe señalar que estos elementos se dieron en el contexto de una comuna 
que cuenta con el mismo alcalde desde 1996, quien ha dado gran preponderancia al 
desarrollo y bienestar de la infancia; y que, a su vez, el jefe del Departamento de Admi-
nistración de Educación Municipal ocupa el cargo desde 1992. Esto, sin duda, favoreció la 
estabilidad, la continuidad y la consolidación de la política educativa comunal.
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Loncoche (Chile): selección profesional, 
continuidad y confianza en las escuelas

L oncoche es una pequeña comuna del sur de Chile con altos índices de pobreza. De 
acuerdo con la última medición nacional, en 2017 el 30 % de la población se en-
contraba en esta situación. A nivel educativo, cuenta con 26 escuelas, de las cuales 

15 corresponden a establecimientos públicos administrados por la municipalidad. Un 
aspecto importante es que el 50 % de los estudiantes se concentra en dos centros edu-
cativos (el Liceo Bicentenario Padre Hurtado y la Escuela Básica Alborada), por lo que el 
desempeño general del sistema educativo local se explica en gran parte por los resulta-
dos que obtienen estos dos centros.

Loncoche fue seleccionada, principalmente, por la evolución de los indicadores educati-
vos. En un escenario general de reducción de la matrícula pública en el sistema escolar 
chileno, la comuna logró sostener, e incluso aumentar, la presencia de la educación públi-
ca. Redujo en 5 puntos el porcentaje de retirados entre 2002 y 2016 en educación media. 
Mejoró 20 p.p. en Matemática en octavo básico en la evaluación SIMCE, posicionando la 
comuna entre las nueve mejores del país. Mejoró casi 40 p.p. en Matemática de segundo 
medio, lo que implica que se encuentra en el puesto 36 de entre 348 comunas. 

A partir de la investigación realizada se identificaron tres elementos centrales que per-
miten explicar la mejora en los resultados de la comuna. Lejos de ser hitos aislados 
responden a una agregación de factores, algunos de los cuales comenzaron a producirse 
hace más de tres décadas. 

El primer aspecto, reconocido por todos los entrevistados, tiene que ver con la apuesta 
por el cuerpo docente y directivo, y la confianza en lo que ellos saben hacer. Esto se tra-
duce, desde hace más de una década, en una cuidada selección del cuerpo docente y de 
los directivos escolares, y en un estilo de gestión que entrega a los profesionales de las 
escuelas el poder de decisión de las cuestiones fundamentales del proceso educativo. En-
tre ellas se encuentran las definiciones asociadas con las contrataciones y movimientos 
de docentes y asistentes de la educación, así como el uso de los recursos provenientes de 
la SEP. También son ellos quienes definen los enfoques pedagógicos, la oferta curricular 
y extracurricular o el desarrollo profesional docente, entre otros aspectos. 

Desde una perspectiva histórica, si bien esta lógica de trabajo tiene sus orígenes a me-
diados de los años ochenta, se fue consolidando desde la década del 2000, gracias a la 
profesionalización directiva que promovió la política educativa nacional (los directores 
se eligen por un sistema de alta dirección pública) y a que las autoridades comunales 
de turno respetaron este marco de trabajo de alto protagonismo de los directores y 
directoras. 
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En definitiva, la comuna ha optado por desarrollar el «capital profesional» (Hargreaves 
y Fullan, 2015) en sus establecimientos y alojar en las comunidades educativas la respon-
sabilidad de tomar las decisiones clave del proceso escolar, apoyando a los directivos y 
cautelando que esas definiciones se hagan en un marco general coherente y equitativo 
para todas las escuelas que conforman el sistema local.

Un segundo factor que explica el buen desempeño de la comuna refiere a la inversión de 
los recursos. Además de haber crecido significativamente en la última década para las 
escuelas más vulnerables, se han invertido en el desarrollo de capacidades y condiciones 
internas que permiten que sean las propias comunidades escolares las que se fortalez-
can. Este principio fue aplicado principalmente para la SEP, que se usó priorizando las 
condiciones de impacto directo en los niños/as (como útiles escolares) y para ofrecer una 
multiplicidad de talleres y alternativas de formación integral para las escuelas y liceos 
de la comuna, generalmente implementados en el marco de la jornada escolar completa.

De acuerdo con la percepción de los actores entrevistados, los elementos anteriores fue-
ron posibles gracias al progresivo fortalecimiento del nivel intermedio desde los años 
noventa en adelante. Esto se vio reflejado en una ampliación lenta pero permanente de 
los equipos técnicos que trabajan en este nivel. Este fortalecimiento contribuyó a que 
el municipio comprendiera mejor las necesidades de las escuelas (además de favorecer 
la conexión entre ambos) y a una mayor legitimidad del nivel intermedio frente a los 
docentes y directivos. 

Un criterio que ha guiado la operación de este nivel intermedio en la última década ha 
sido la «prescindencia política», aplicada sobre todo a los nombramientos de los equipos y 
al uso de los recursos financieros (algo que se identifica como un problema generalizado 
y fuente de corrupción en muchos municipios de Chile). Las autoridades vigentes, a pesar 
de pertenecer a un partido específico, se refieren permanentemente a la importancia de 
evitar que la política «entre» en las escuelas. Los actores entrevistados valoran que las au-
toridades comunales nunca hayan interferido en las decisiones de personal y que siempre 
se haya privilegiado la visión de los profesionales de la educación.

La mejora de los resultados educativos en Loncoche parece explicarse como resultado de 
un gobierno local con un fuerte liderazgo distribuido y amplia continuidad en el tiempo 
que se caracterizó por confiar en los profesionales de las escuelas como el «motor» de 
la mejora educativa; por priorizar la inversión efectiva de los recursos públicos en áreas 
de alto impacto educativo, con foco en los estudiantes; y por llevar a cabo un proceso de 
fortalecimiento del nivel intermedio con alta estabilidad de sus definiciones de política 
educativa que sobrevivió a los ciclos políticos.
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Puebla (México): la vía acelerada 
hacia la mejora de la calidad

E n el caso de México parece existir consenso entre los expertos en política educati-
va respecto al caso de Puebla como el estado que más se ha destacado en la última 
década en la mejora de los aprendizajes. Esta percepción se sustenta, fundamen-

talmente, en los avances que, en un corto plazo de tiempo, logró en los resultados de las 
pruebas estandarizadas de calidad de la educación. El estado incrementó su cobertura 
neta en la secundaria media en 26 p.p., siendo el que tuvo el mayor crecimiento entre 
2004 y 2016. Asimismo, mejoró de manera muy marcada entre 2015 y 2017 en la prueba 
PLANEA en Matemática, ubicando al estado como el que mejor resultado obtuvo.

Este ascenso «meteórico» supuso que en los años que siguieron a 2011, cuando se produ-
jo la alternancia que puso fin a la hegemonía del partido que había gobernado el estado 
durante décadas, Puebla pasara de ubicarse en los últimos lugares según los resultados 
de las evaluaciones a ocupar la posición más alta para algunas de las disciplinas y de los 
niveles educativos evaluados. Este avance resultó relevante si se considera que el estado 
registra importantes niveles de pobreza y un contraste importante entre la capital y el 
polo industrial que la rodea y otras regiones en las que prevalecen condiciones históricas 
de marginación.

Diferentes factores se conjugaron para lograr este cambio tan rápido. En un plano más 
general es posible identificar algunos elementos que crearon las condiciones para que se 
pudiera desarrollar la visión educativa particular que hizo posible el cambio33. Por un 
lado, la presencia de un gobernador que buscó consolidar una gestión «modernizadora» 
para proyectar su figura al ámbito político nacional. Estos mismos intereses le llevaron 
a construir un vínculo importante con el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Edu-
cación (SNTE) que permitió que este no se convirtiera en un obstáculo para las reformas 
que se ensayaron en el plano educativo. También fue relevante que los intereses propug-
nados por el estado coincidiesen con la lógica que atravesó a la Secretaría de Educación 
Pública federal durante dichos años; en ambos casos destaca el énfasis que se puso en 
la medición de la calidad. Asimismo, desde el estado se consolidaron relaciones con or-
ganismos internacionales como la OCDE o el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) 
para buscar no solo financiamiento, sino también apoyo técnico y recomendaciones en 
el plano de las políticas públicas.

33 . Cabe destacar también la relevancia de un informe de la OCDE (2013) que ofrecía un 
diagnóstico del sistema educativo poblano y una serie de recomendaciones para el desarrollo 
de la política educativa del estado que tuvo una influencia notable en la posterior agenda de 
políticas educativas . 



6 ESTUDIOS DE CASOS: SISTEMAS EDUCATIVOS SUBNACIONALES DESTACADOS

186

En el plano propiamente vinculado con la gestión del sistema educativo, la mejora fue 
posible, por un lado, por una combinación de factores que propiciaron la gobernabilidad 
del sistema y un funcionamiento más consolidado de la Secretaría de Educación del 
Estado, y por otro, por un modelo educativo propio y centrado en objetivos muy claros 
y medibles.

En relación con la primera cuestión, parece haber sido clave la existencia de un lideraz-
go sólido que, además, optó por evitar que la dinámica política se entrometiera en la 
gestión pedagógica; la consolidación de espacios de trabajo coordinados entre quienes se 
encontraban al frente de los distintos niveles educativos; la permanencia durante cierto 
tiempo de un grupo de funcionarios y funcionarias con perfil técnico en puestos clave y 
una reingeniería de la Secretaría de Educación del Estado que supuso, entre otras cosas, 
la creación de la Subsecretaría de Educación Obligatoria, que logró conjuntar por prime-
ra vez bajo una misma órbita los niveles que van desde la educación preescolar hasta la 
media superior. 

En cuanto al segundo punto, el modelo educativo poblano (conocido popularmente 
como APA por sus tres pilares: Asistencia, Permanencia y Aprendizaje) se construyó en 
función de tres objetivos fundamentales: incrementar la asistencia, sostener la perma-
nencia y mejorar el aprendizaje, focalizando los esfuerzos en aquellas escuelas en con-
diciones de mayor rezago. La base del modelo era suponer que la mejora sostenida de la 
educación podía lograrse con pocos objetivos que resultaran claros para el conjunto de 
los actores del sistema, y que los recursos y las energías se concentraran en los estableci-
mientos educativos con peores resultados.

Es importante destacar que el modelo APA no nació de un día para otro ni se diseñó de 
manera completa antes de ser implementado. A lo largo del tiempo se fueron desarro-
llando diferentes acciones, convergiendo todas en los objetivos generales. Las primeras 
acciones para promover este modelo se llevaron a cabo en el marco de la educación  
media-superior y luego se extendieron al resto del sistema.

Para materializar la estrategia se utilizaron diferentes herramientas. Por ejemplo, vin-
cular las escuelas con mayores problemas con aquellas en una mejor situación para que 
estas últimas funcionaran como «apadrinadoras»; fortalecer el rol de los supervisores 
como agentes pedagógicos y desarrollar un sistema de información que, entre otras 
actividades, generaba reportes por escuela para que estas pudiesen llevar a cabo estra-
tegias pedagógicas «a medida». A esto se sumó el trabajo de la Unidad de Promoción al 
Derecho a la Educación, que asumió como uno de sus compromisos monitorear los casos 
de estudiantes con riesgo de abandonar el sistema educativo. Para el desarrollo de estra-
tegias como las anteriores se puso particular énfasis en el trabajo con los supervisores y 
directores. Desde los puestos más altos de la Secretaría, el cuerpo de supervisores (com-
puesto por unos 900 funcionarios/as) se concebía como la estructura de conexión entre 
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las instancias de toma de decisión y las escuelas, una suerte de correa de transmisión 
tanto para «bajar» las acciones hasta su espacio concreto de implementación como para 
«subir» las demandas y necesidades de los docentes. Esto suponía redefinir la figura del 
supervisor parar que fortaleciera su perfil pedagógico y abandonara el rol de «auditor» 
que se había priorizado en el pasado. Con este objetivo, la Secretaría de Educación de-
sarrolló distintas iniciativas para trabajar con los supervisores, la más importante, la 
creación de lo que se llamó la Academia Poblana de Supervisores.

La rápida mejora de los resultados de las evaluaciones estandarizadas legitimó el mode-
lo dentro y fuera del estado. El hecho de que Puebla pasara a ocupar el primer lugar se 
convirtió en un logro exhibido por el gobernador en su intento de consolidar su imagen 
a nivel nacional, y tanto el gobierno federal como otros gobiernos estatales comenzaron 
a prestar atención a lo que se hacía en el estado e, incluso, intentaron replicarlo34.

El caso poblano deja al mismo tiempo en evidencia que los modelos que producen efec-
tos rápidos pueden carecer de sustentabilidad y ser abandonados cuando sus principales 
impulsores dejan sus cargos. En particular, la salida en 2018 de quien entonces estaba 
al frente de la Secretaría de Educación y de su principal asesor marcó el inicio de una 
paulatina descomposición del modelo APA. El cambio en la visión educativa del gobier-
no federal que se dio con la llegada a la presidencia de López Obrador en diciembre de 
2018 y la victoria en las elecciones poblanas del mismo partido en 2019 consolidaron en 
la nueva administración una visión crítica del modelo anterior, alegando que el énfasis 
que se había puesto en los resultados había hecho que se perdiera de vista la concepción 
de la educación como derecho. Este giro copernicano en la visión de la política educativa 
se tradujo en un nuevo modelo que desestimó muchas de las acciones emprendidas en 
el pasado y que ganó institucionalidad al ser plasmado en una nueva ley de educación 
estatal sancionada en 2020. 

34 . Un detallado análisis del modelo educativo aplicado por el estado puede verse en UNESCO, 
2017 .
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Guanajuato (México): eficiencia en la gestión 
de las acciones con continuidad e impacto en 
la inclusión educativa

E l caso de Guanajuato presenta algunas diferencias importantes respecto al de 
Puebla. En primer lugar, porque las mejoras no fueron tan rutilantes como las 
mencionadas para el caso poblano y, además, estas se dieron de manera más 

gradual a lo largo del tiempo. En segundo lugar, porque los avances se observaron par-
ticularmente en los indicadores de inclusión, más que en los de calidad. El estado in-
crementó su cobertura neta en la secundaria en 30 puntos, ocupando el quinto lugar 
entre los estados mexicanos, y mejoró la aprobación en primaria del 94 % al 100 %, y en 
secundaria, del 80 % al 95 %, lo que lo ubica entre los tres estados que mayor porcentaje 
de aprobados tienen.

En este estado, el origen de las transformaciones debe buscarse más atrás en el tiempo, 
en particular, en la primera parte de la década de los noventa. En dichos años coin-
cidieron dos procesos importantes para Guanajuato: por un lado, la descentralización 
educativa que transfirió responsabilidades a los gobiernos estatales; por el otro, el fin 
de la hegemonía del partido que había gobernado el estado desde hacía décadas y la lle-
gada de una nueva fuerza que ha permanecido en el poder desde entonces35. La forma 
en la que las autoridades estatales encararon la transferencia de los servicios educativos 
fue señalada por los entrevistados como fundamental para entender las dinámicas que 
atravesaron el sistema local desde entonces. Desde la Secretaría de Educación se apostó 
por integrar la porción del sistema hasta entonces en manos del gobierno federal en la 
que ya se había desarrollado de manera paralela en el estado. Este proceso se vio bene-
ficiado por las capacidades técnicas y administrativas que se habían consolidado en el 
estado en años previos.

En los años que siguieron la permanencia del mismo partido al frente del gobierno 
estatal generó un cierto marco de estabilidad que no se hubiese conseguido de haber 
tenido lugar alternancias periódicas en el poder. En el ámbito propiamente educativo, 
lo anterior se tradujo en la permanencia de un funcionariado de perfil técnico en di-
versos puestos de la Secretaría. En la visión política del gobierno uno de los elementos 
centrales fue poner a la escuela como centro de la política educativa, no solo dotándola 
de mayores responsabilidades, sino también generando reformas en la burocracia del 
sistema para promover instancias de toma de decisión más cercanas a lo local que 

35 . Cabe destacar que el avance en la consolidación del sistema educativo de este estado había 
comenzado en la década de los ochenta, con un secretario de Educación que permaneció en 
el puesto dos sexenios y parte de un tercero, incluyendo el último gobierno del PRI y el primero 
del PAN . Esto indica que las continuidades políticas no se dan únicamente con gobiernos del 
mismo signo .
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asumieran el peso de la mayor parte de la gestión administrativa, que hasta entonces 
recaía en los centros escolares. Lo anterior propició y dio fundamento a una regionali-
zación del estado y a la creación de delegaciones con jurisdicción sobre diferentes zonas 
de su territorio. Al mismo tiempo se intentó aumentar la participación de los munici-
pios (que, sin embargo, fue parcial) y crear instancias de carácter local para coordinar 
la capacitación, adaptándola a las necesidades de las distintas regiones.

Por otra parte, lo anterior también procuró generar un andamiaje burocrático que li-
berara a los supervisores de muchas de las tareas administrativas para avanzar en un 
modelo que privilegiara sus funciones pedagógicas y de acompañamiento a las escuelas 
y a los y las maestras. Esto supuso, al mismo tiempo, fortalecer la sistematización y pro-
cesamiento de la información, lo que hizo posible que se consolidara el Sistema Integral 
de Información Educativa (SIIE). De esta manera, fue el primer estado que registró las 
calificaciones de los estudiantes a través de sus trayectorias escolares para proporcionar 
información estadística e indicadores actualizados para ayudar a identificar los niveles de  
aprovechamiento y los riesgos de deserción, al posibilitar la identificación pertinente  
de posibles repetidores.

Al igual que en Puebla, en Guanajuato se observan importantes desigualdades regio-
nales, particularmente marcadas entre las zonas que forman parte del «corredor in-
dustrial» (conformado por aquellos municipios donde se concentran polos o clústeres 
en los que conviven empresas de diverso tipo) y aquellas fundamentalmente rurales 
que presentan mayores niveles de marginación. Más allá de las líneas de acción men-
cionadas anteriormente, una parte importante del esfuerzo en el plano educativo se ha 
concentrado en estas últimas, con el resultado de que ha sido en ellas en las que se han 
incrementado los niveles de inclusión.  

Por otro lado, las políticas educativas en Guanajuato han sostenido la importancia de la 
evaluación. En el estado, aparte de las pruebas estandarizadas aplicadas al alumnado 
en el ámbito nacional, la Secretaría de Educación también aplica una prueba de elabora-
ción propia llamada RIMA (Recopilación de Información para la Mejora de los Aprendi-
zajes) a los estudiantes de quinto y sexto grado de primaria, y de segundo y tercer grado 
de secundaria. 
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Córdoba (Argentina): las capas 
crecientes de la mejora sistémica

E l caso de la provincia de Córdoba, la segunda más poblada de Argentina, destaca 
en el escenario federal por unas trayectorias sostenidas tanto en materia de evo-
lución de sus indicadores educativos como de la continuidad del liderazgo político 

educativo. Tanto en primaria como en secundaria, Córdoba se ha ubicado en los prime-
ros puestos del orden interprovincial en Lengua y Matemática en las evaluaciones estan-
darizadas de 2016 y 2017, con una clara mejora desde 2013. Esta mejora se dio en paralelo 
a un incremento de la cobertura escolar en la secundaria orientada en 12 p.p. entre 2006 
y 2017. También aumentó el porcentaje de promovidos en primaria, pasando del 84 % al 
99 % entre 2000 y 2017, y la sobreedad se redujo casi 15 p.p. en el mismo período.

En los trece años de gestión estudiados (2007-2020), todos bajo la misma dupla de lide-
razgo ministerial al frente del sector, ha habido tiempo para el despliegue de una agen-
da educativa en extensión y profundidad, atravesada por un entramado de modos de 
hacer política educativa que combinó, atendiendo a la complejidad de los desafíos del 
sector, la progresión de una serie de anillos o capas crecientes de políticas educativas: la 
creación de condiciones mínimas; el sostenimiento de equipos y líneas de acción orien-
tados a apoyar la tarea pedagógica de las escuelas; las políticas estratégicas, orientadas 
a traccionar la mejora educativa a medio y largo plazo; y las innovaciones disruptivas 
implementadas a pequeña escala con paulatino crecimiento.

Una doble agenda de institucionalización y expansión de oportunidades marcó los co-
mienzos de la gestión del ministro Walter Grahovac. Un hito fue la aprobación de la Ley 
de Educación Provincial en 2010, que estableció la meta de la universalización de la jor-
nada extendida y la obligatoriedad de la sala de 4 años, al tiempo que fijó un porcentaje 
mínimo de inversión provincial para el sector. Fueron tiempos de expansión del sistema 
educativo: entre 2007 y 2019 fueron creados 1252 cargos docentes; y la matrícula pasó de 
104 000 a 134 000 alumnos/as en el mismo período. En el nivel primario creció el tiempo 
escolar: en 2019 todas las escuelas primarias urbanas contaban con jornada extendida.

Los esfuerzos de expansión del sistema educativo no fueron en detrimento de la aten-
ción a la dimensión pedagógico-curricular. En el período estudiado Córdoba encaró re-
formas curriculares en todos los niveles del sistema educativo e implementó diversas 
iniciativas para la mejora de la enseñanza y el aprendizaje. Bajo el liderazgo de una uni-
dad que reunía equipos estables de especialistas, se desarrolló una verdadera «usina» de 
desarrollo curricular en el seno del Ministerio de Educación. Esto favoreció un proceso 
de definición de políticas curriculares coherentes, respaldadas en unas claras visiones 
pedagógicas; se consiguió que llegaran a las escuelas por varias vías simultáneamente y 
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se fortaleció a los actores clave de los procesos de recepción de las políticas y de su tra-
ducción en el terreno escolar: los directivos escolares. 

Diseños curriculares actualizados, materiales impresos de apoyo curricular de alta ca-
lidad, instancias de formación docente continua construidas a partir de estos materia-
les, formación específica para aspirantes al cargo directivo y una ley que organiza los 
concursos por escuela y solicita la presentación de un proyecto institucional parecen 
configurar un círculo virtuoso con alta capacidad para llegar al corazón de los sistemas 
educativos: las prácticas de enseñanza. Con ello, la provincia estaría asegurando un 
mínimo nivel de coherencia y calidad en el circuito básico de la política educativa: la 
comunicación del currículum desde la esfera de las políticas a la de las prácticas.

Más allá de este circuito, la provincia buscó operar cambios en la matriz organizacional 
del nivel secundario. Para encarar tamaño desafío, llevó adelante una estrategia que 
permitió disminuir al mínimo el riesgo de fracaso. A la hora de definir el diseño de la 
reforma, se permitió ensayar distintas alternativas en condiciones favorables para luego 
extraer las lecciones aprendidas que pudieran alimentar el diseño de una nueva escuela 
secundaria para todo el sistema.

En paralelo, el fortalecimiento de la función de producción de evidencias para la toma 
de decisiones revitalizó los procesos de diagnóstico, formulación de respuestas, inter-
vención y monitoreo/evaluación realizados desde las distintas áreas del Ministerio. La 
posibilidad de tener acceso a unos diagnósticos fundamentados sobre las distintas di-
mensiones de la realidad educativa, o de elaborarlos, pudo haber favorecido la precisión 
de las respuestas y, a su vez, haber propiciado la mejora.

Así, la mejora cordobesa parece haberse montado sobre un menú de dispositivos que se 
articulan en un engranaje puesto al servicio de un currículum por capacidades y unas 
prioridades pedagógicas definidas sobre la base de un diagnóstico riguroso y una visión 
clara de política educativa. Los dispositivos priorizados fueron el currículum, la produc-
ción de materiales, la formación docente continua, la evaluación y los concursos directi-
vos. En particular, el canal de la formación docente continua se vio fortalecido mediante 
la creación del Instituto Superior de Estudios Pedagógicos (ISEP), que pronto comenzó a 
posicionarse como nodo acelerador de las distintas transformaciones educativas provin-
ciales. Su alta capacidad técnica combinada con su capilaridad territorial lo convierten 
en un caso destacado de institución a medio camino entre la formación docente inicial y 
continua, esquivando los desafíos de gobernabilidad que encierran las transformaciones 
en el sistema de institutos de formación docente. 

La hipótesis de mejora por la vía de los dispositivos necesita complementarse con una 
hipótesis institucionalista de la mejora que ponga el énfasis en el papel de ciertas condi-
ciones institucionales para posibilitar o potenciar los efectos de las políticas. Un conjunto 
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de elementos merece ser destacado aquí: la prioridad dada al sector desde la goberna-
ción; un marco legal actualizado y legitimado entre la comunidad educativa; un consejo 
consultivo participativo para la formulación de políticas educativas; un sólido sistema de 
información y gestión educativa; y la garantía de un presupuesto educativo fijado por ley. 

A estos elementos se suma un liderazgo ministerial fortalecido en su arista política y 
pedagógica, con una historia de continuidad excepcional en el país que ha permitido 
que los cambios puedan probarse, asentarse y corregirse. Tal es así que el ministro y la 
viceministra de Educación, una dupla muy consolidada de liderazgo compartido en el 
sistema, continuaron ejerciendo sus funciones pese a las transiciones de dos gobiernos 
distintos en los últimos años.

Río Negro (Argentina): la mejora 
como resultado de un ecosistema 
en constante evolución

R ío Negro, ubicada en la Patagonia argentina, fue seleccionada por evidenciar 
una trayectoria de mejora integral en el nivel primario, en el que los procesos 
educativos mejoraron sensiblemente y no se produjeron retrocesos en materia 

de aprendizajes. La provincia incrementó la cobertura escolar de la población en edad 
de asistir a la secundaria orientada en casi 20 puntos, pasando del puesto 15 al 7 entre 
los años 2006 y 2017. Mejoró también la sobreedad en primaria, reduciendo 26 puntos 
entre 2000 y 2018, lo que la ubica como la segunda jurisdicción con menor sobreedad 
del país. En los resultados de aprendizaje, la provincia evidencia una mejora en las 
evaluaciones de nivel primario, por encima del promedio del país.

A su vez, se tuvo en cuenta que varios de los entrevistados señalaran Río Negro como 
una provincia destacable por la continuidad de sus políticas, la fortaleza de su sistema 
de formación docente y su trayectoria de innovación en la educación secundaria.

Un balance de las políticas educativas llevadas a cabo en Río Negro durante el período 
estudiado muestra que los esfuerzos se concentraron en implementar la jornada exten-
dida en el nivel primario, en transformar integralmente el nivel secundario y, en menor 
medida, en una renovación curricular del nivel inicial. Como había ocurrido en los años 
ochenta (Oyola, 1998), Río Negro se ubicó a la vanguardia de sus pares provinciales con 
la puesta en marcha a escala universal de una reforma que alteró simultáneamente 
varias de las dimensiones claves de una agenda compartida a nivel nacional de reforma 
del nivel secundario (Steinberg, Tiramonti y Ziegler, 2019).
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Los efectos de las modificaciones operadas en la organización curricular e institucional 
de este nivel educativo seguramente podrán evaluarse más adelante. En el momento de 
escribir esta investigación solo habían transcurrido dos años de implementación com-
pleta de la reforma, un período demasiado breve para poder vislumbrar tendencias de 
mejora en los indicadores. De hecho, las mejoras observadas en el proceso de selección 
de casos se concentran en el nivel primario. Esto vuelve necesaria la construcción de 
una hipótesis que exceda la novedad de la transformación de la secundaria y ahonde en 
los procesos de mejora que puedan haber tenido lugar en la escuela primaria. 

Si ponemos la lupa sobre las políticas para el nivel primario, podemos identificar que 
la mejora se inscribe, probablemente, en un período más extenso del que fue estudia-
do en profundidad a propósito de esta investigación. Algunas políticas específicas que 
siguen vigentes en el nivel se remontan a gestiones anteriores: la renovación del diseño 
curricular (2011), la expansión del alcance de la jornada extendida a partir del año 2006 
y el Programa de Fortalecimiento de la Alfabetización Inicial (2008) son algunas de ellas 
(Veleda, Coria y Mezzadra, 2012).

Asimismo, el rol del sistema formador es de suma relevancia para formular una hipóte-
sis de mejora sobre Río Negro. En una provincia que consagra la autonomía pedagógica 
a su cuerpo docente, el trabajo de fortalecimiento de la enseñanza podría tener una 
mayor incidencia desde el apoyo horizontal de los referentes pedagógicos de las distin-
tas localidades en las que funcionan los institutos formadores que desde las acciones de 
prescripción curricular provenientes del nivel central. Una estructura institucional ro-
busta en cada instituto podría colaborar con la posibilidad de que sus referentes ejerzan 
funciones que vayan más allá de la formación inicial estricta, desarrollando proyectos 
de acompañamiento a escuelas, produciendo materiales didácticos e, incluso, intervi-
niendo en las reformas curriculares cuando sean convocados por la provincia. El rol de 
los institutos como nodos de apoyo pedagógico podría ser una hipótesis interesante para 
explicar las tendencias favorables que viene registrando el nivel primario.

Esto podría verse favorecido por la existencia de diversas políticas de fortalecimiento 
de la formación docente en la provincia: tanto las disposiciones históricas sobre la orga-
nización académica como las políticas actuales que cuidan la expansión territorial del 
sistema para asegurar la calidad de las instituciones, al tiempo que intentan extender el 
alcance de la oferta de formación, dan cuenta de esto. 

Así, en Río Negro estarían operando con fuerza una serie de dispositivos de política 
educativa que se complementan los unos a los otros: la formación docente inicial, la 
formación docente continua y los procesos de acompañamiento a escuelas. En torno a 
la formación docente continua se definen unas líneas prioritarias que refuerzan el ali-
neamiento curricular de las propuestas. Como actores centrales aparecen los institutos 
de formación docente, cuyos actores son participantes relevantes de los procesos de 
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construcción del currículum. Una combinación de estos dispositivos estaría llegando a 
las escuelas con orientación pedagógica de tipo horizontal, teniendo en cuenta el esce-
nario de valoración de la autonomía docente. El hecho de que la mejora se concentre en 
el nivel primario resulta congruente con esta hipótesis, dado que, en el nivel secunda-
rio, el sistema formador presenta un menor desarrollo y puede que allí este dispositivo 
no esté funcionando con la frecuencia y el alcance con que lo hace en el nivel primario. 

Por lo tanto, la mejora rionegrina se erigiría sobre un modelo horizontal, con las influen-
cias pedagógicas distribuidas entre el gobierno central y los institutos de formación do-
cente como piezas clave de la arquitectura del gobierno educativo. Esto se complementó 
con distintas gestiones que han sido criteriosas, con equipos técnicos muy capacitados y 
liderazgos coherentes. La capacidad de gestión, la creación de espacios de confianza con 
el sistema y la solidez de las últimas gestiones de gobierno parecen haber dado un buen 
terreno a la expresión de las capacidades del sistema y a la articulación de las políticas 
puestas en juego en el período analizado. A su vez, esto ha propiciado una mayor inver-
sión educativa para consolidar las reformas del nivel secundario. 

San Martín (Perú): la descentralización como 
vía para mejorar la articulación local

E l caso de San Martín aparece en la mirada de los expertos consultados como 
una de las regiones emblemáticas de mejora sistémica en la que se identifican 
factores de nivel subnacional que explican las mejoras logradas. Si bien en el 

análisis de los datos estadísticos no aparece entre los casos más destacados del país, se 
distingue por ser una suerte de laboratorio y un modelo de gestión educativa descen-
tralizada, principalmente durante la primera parte del período bajo estudio.

San Martín fue una de las regiones que más rápida y sostenidamente avanzaron en el 
proceso de descentralización, lo que se explica por el fuerte dinamismo y la vocación 
descentralista de la región (Pezo, 2012). Esto se hizo evidente no solo en los avances en 
el proceso de transferencia de funciones y competencias desde el MINEDU hacia el go-
bierno regional (GORE), sino también a partir de la elaboración, en 2007, de un Proyecto 
Educativo Regional (PER) que guio los procesos de mejora educativa. En el caso de San 
Martín, el PER no fue una mera declaración de intenciones, como ocurrió en otras re-
giones, sino una hoja de ruta concreta que se tradujo, en 2010, en la formulación de un 
Modelo Educativo Regional de carácter descentralizado que se enfocó en la mejora peda-
gógica y en los logros de aprendizaje. Asimismo, la elaboración del PER se distinguió por 
favorecer la movilización de diversos actores que fueron convocados para pensar en las 
necesidades educativas de la región, lo que contribuyó a consolidar el compromiso de la 
sociedad civil con la mejora educativa. 
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Este proceso también se vio fortalecido, durante la primera mitad del período bajo es-
tudio, por la estabilidad y el compromiso con la educación del gobierno regional, que 
tuvo como prioridad la capacitación docente, el fortalecimiento de los equipos técnicos, 
la articulación entre las diferentes instancias de gobierno y una buena coordinación 
intersectorial con aquellos sectores clave para el avance en la mejora educativa (Salud, 
Vivienda, Transporte y Comunicaciones y el MINEDU). Además se pusieron en marcha 
diversos proyectos articulados intersectorialmente y que contaron con el apoyo de la 
cooperación internacional (Meléndez et al., 2017; Muñoz, 2017).

Desde su instalación en el año 2003, el gobierno regional de San Martín se compro-
metió con la estrategia integral para la erradicación de la hoja de coca. El Programa 
de Desarrollo Alternativo (PDA) extendió su área de influencia a 379 comunidades que 
comprenden más de 28 000 familias que voluntariamente decidieron implementar cul-
tivos alternativos en sus tierras (UNODC, 2012). En el marco de las acciones aplicadas, y 
con el financiamiento de USAID, también se pusieron en marcha grandes proyectos de 
desarrollo social, como fueron, en el ámbito de la educación, los proyectos AprenDes y 
SUMA, que desempeñaron un rol importante en la mejora educativa de la región.

A decir de los entrevistados, un elemento importante para lograr el compromiso tanto 
del GORE como de los actores de sociedad civil fue que el PER y el proceso de descen-
tralización en general posibilitaron la adaptación de los lineamientos del MINEDU en 
función de las necesidades regionales y dieron flexibilidad para manejar el presupuesto 
de acuerdo con las prioridades definidas en el PER.

Sin embargo, estos avances fueron experimentando un debilitamiento paulatino, desde 
2011 en adelante, conforme la conducción de la política educativa en el país se fue recen-
tralizando en los grandes programas presupuestales diseñados y gestionados desde el 
nivel central de gobierno. 

El estudio realizado muestra que el caso de San Martín logró poner en marcha una 
reforma de la educación a nivel regional muy efectiva. El caso permite observar cómo 
el liderazgo político del gobierno regional, en combinación con una agenda clara de 
objetivos educativos regionales consolidados en el PER, y la asistencia técnica de la coo-
peración internacional confluyeron para cambiar la realidad del servicio educativo en 
toda la región. Parte de este éxito se debe a que la región contó con flexibilidad no solo 
presupuestaria, sino también para desarrollar iniciativas pedagógicas locales que res-
pondieron a los retos de cada localidad. A pesar de estos logros, el proceso de «recentra-
lización» va en una dirección contraria a la establecida durante la primera mitad del 
período estudiado, lo que podría explicar también el porqué de la desaceleración en la 
mejora educativa en la región.
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Ayacucho (Perú): ¿mejora social y mayor 
impacto de las políticas nacionales?

L os indicadores educativos de Ayacucho muestran que la región ha tenido una me-
jora sostenida importante, en especial durante la segunda mitad del período estu-
diado. Entre 2001 y 2017 mejoró la tasa total de asistencia en el nivel inicial, pasan-

do del 48 % al 91 %. A su vez, se incrementó el porcentaje de alumnos/as que alcanzaron 
los objetivos de aprendizaje esperados en el área de Matemática. Este indicador creció 
más de 40 p.p. entre 2007 y 2016, ubicando al departamento como el tercero con mayor 
porcentaje y el segundo que más mejoró en el período.

Sin embargo, a pesar de que entre 2001 y 2004 las instancias regionales y locales de gestión 
educativa, de la mano de la sociedad civil, trabajaron en la formulación de proyectos edu-
cativos, no se identifican políticas educativas de nivel subnacional que expliquen la mejora. 
El caso fue seleccionado por la mejora en los indicadores más que por las referencias de 
los expertos consultados. Eso lo hace específico entre los casos seleccionados en todos los 
países, pero nos permite analizar una hipótesis diferente, vinculada con el impacto de la 
mejora del contexto social y los efectos específicos de las políticas nacionales en una región.

A diferencia de San Martín, Ayacucho no tuvo un liderazgo fuerte del gobierno regional, 
marcado, más bien, por discontinuidades y ciertos indicios de corrupción. Lo que las 
entrevistas realizadas y la información documental disponible sugieren es una hipótesis 
bastante más dispersa que explica la mejora por la confluencia de tres grandes factores 
que refieren al contexto socioeconómico, al rol de las organizaciones de la sociedad ci-
vil y al impacto del Programa Estratégico Logros de Aprendizaje (PELA) implementado 
desde el MINEDU.

En lo que respecta al contexto socioeconómico, es importante considerar la situación de 
la que partía la región a comienzos del siglo xxi. Al finalizar el conflicto armado, cuyo 
epicentro estuvo justamente en Ayacucho, la región fue superando paulatinamente el 
impacto causado, mejoró la calidad de vida de la población (medida en términos del 
crecimiento del PBI, las tasas de pobreza y pobreza extrema y el Índice de Desarrollo 
Humano en la región) y fue evidenciando mejoras educativas importantes. Los datos 
revelan que, en los últimos quince años, casi el 50 % de la población salió de la pobreza. 
Este escenario, común en todo el país, pero más acentuado en esta región específica, pa-
rece ser la base que permitió que los demás factores confluyeran en crear un ambiente 
propicio para la mejora en el sector educativo. 

Por su parte, la iniciativa y el interés liderados por las organizaciones de la sociedad civil 
fue un factor clave en la regeneración del tejido social de la región (Gálvez, 2016; Reyna-
ga, 2011). En lo que se refiere a la implementación de políticas o programas educativos, 
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estos asumieron un rol de fiscalización y seguimiento.  Asimismo, a través de espacios 
como el Consejo Participativo Regional (COPARE) y la Mesa de Concertación para la Lucha 
Contra la Pobreza (MCLCP), facilitaron la articulación con las instancias locales y regio-
nales de la gestión educativa para establecer las metas y objetivos que se debían alcanzar 
durante cada año escolar. Cabe destacar que sus esfuerzos por sostener y favorecer los es-
pacios de diálogo mantuvieron vigentes las aspiraciones educativas y colaboraron para 
que fueran llevadas a la práctica. En definitiva, las organizaciones de la sociedad civil se 
destacaron por desempeñar un rol fundamental a la hora de asegurar la alineación de 
los actores regionales y locales hacia el logro de resultados consensuados.

El tercer factor que explica la mejora en el caso de Ayacucho refiere a la puesta en mar-
cha de grandes programas nacionales de políticas educativas y de acompañamiento pe-
dagógico desde el gobierno central (MINEDU). Un claro ejemplo es el PELA, implemen-
tado desde 2008. Si bien ha tenido desde entonces algunas modificaciones, se reconoce 
como uno de los programas que ha provisto de mayor continuidad a las políticas educa-
tivas en el período estudiado. 

Originalmente, en la versión del PELA implementada entre los años 2008 y 2012, las estra-
tegias planteadas se concentraron en mejorar la dotación y el uso de los materiales educa-
tivos. El programa también se enfocó en mejorar la práctica docente a través de iniciativas 
de acompañamiento pedagógico que funcionaron como estrategias de formación continua 
para los docentes en servicio. Además, como parte del rediseño del PELA se introdujeron 
estrategias con el objetivo de brindar soporte pedagógico a escuelas de diversas modalida-
des educativas, de donde nacen intervenciones como Soporte Pedagógico Urbano, Soporte 
Pedagógico Intercultural y Soporte Pedagógico Multigrado. En Ayacucho estos programas 
parecen haber tenido un especial impacto por incidir especialmente en contextos rurales 
interculturales con una amplia proporción de población indígena.

Este último factor da cuenta de que, en el caso de Ayacucho, la mejora parece vincularse 
con la implementación de políticas de alcance nacional. Entre ellas, además del inicio de 
programas como el PELA, se reconoce el impacto de la Ley de Reforma Magisterial. Esta 
normativa, aprobada en el año 2012, propuso un régimen único y obligatorio para la ca-
rrera docente, y estableció la obligatoriedad de las evaluaciones docentes, así como una 
estructura salarial progresiva. Además, en el marco de esta ley se definió que el acceso 
a los cargos del área de gestión institucional de las Direcciones Regionales de Educación 
(DRE) y de las Unidades de Gestión Educativa Local (UGEL) debía realizarse mediante un 
concurso público meritocrático. 

Varios entrevistados coincidieron en que esta ley tuvo repercusiones importantes en la 
educación en Ayacucho. Por un lado, supuso que las plazas se otorgasen a los docentes 
mejor calificados y, por otro, que el proceso de contratación fuese más transparente, lo 
cual mejoró la imagen de la gestión pública.
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En conclusión, a pesar de tener resultados notables, Ayacucho no muestra una tendencia 
clara en cuanto a acciones emprendidas desde el nivel regional que expliquen la mejora 
educativa. La recentralización de la gestión educativa, que en el caso de San Martín llevó 
al desmantelamiento de las capacidades y procesos emprendidos en la primera mitad del 
período, en el caso de Ayacucho parece más bien haber dotado de coherencia a las acciones 
de nivel regional, que no contaban con una conducción clara y coherente. Esto confluyó 
con la existencia de organizaciones de la sociedad civil fuertemente comprometidas con la 
mejora educativa que contribuyeron al monitoreo y avance hacia el logro de las metas esta-
blecidas en los grandes programas nacionales de mejora en los logros de aprendizaje. Estas 
políticas combinadas con el contexto de notable mejora social de la población parecen ser 
las causas más probables de la mejora educativa.

Bogotá (Colombia): una visión  
más amplia de la calidad educativa

B ogotá está estratégicamente ubicada en el corazón de América Latina y en el 
centro del país. Tiene alrededor de dos millones de niños, niñas y jóvenes en 
edad escolar, y cuenta con 383 colegios públicos y 1853 privados. Durante el 

período estudiado, el distrito redujo la repitencia en secundaria básica y en secundaria 
media en 5 p.p. y 2,5 p.p., respectivamente, ubicando a la entidad territorial como la 
que más ha mejorado y como la que menos porcentaje de repitencia muestra. Mejoró 
en las evaluaciones SABER 11: en Lengua la mejora fue de 7 puntos y para Matemática 
fue de 10, lo que la ubica entre las dos entidades territoriales con los resultados más 
altos de Colombia.

Bogotá también se puede considerar como un caso relevante en la mejora en la calidad 
educativa en el período 2004-2019, al haber sido pionera en implementar políticas educa-
tivas con un enfoque de inclusión y con un concepto más amplio de la calidad educativa 
(Sandoval, 2016; UNESCO, 2016). 

Son múltiples los logros destacables de su política educativa en los últimos quince 
años. Estos se relacionan con el acceso universal al derecho a la educación; la conso-
lidación de un modelo de alimentación escolar de calidad; la apuesta por una edu-
cación inclusiva y por entender la educación como un proceso permanente a través 
de los ciclos vitales; con actividades «extraescolares» de la mano de un esfuerzo, en 
las tres últimas administraciones, por alcanzar modelos de ampliación de la jornada 
escolar con una visión amplificada de la calidad desde el desarrollo integral; y la alta 
inversión en la formación, en todos los niveles, de los docentes. En este momento, Bo-
gotá tiene el mayor número de docentes con estudios de posgrado y, en particular, de 
doctorados en el país. 
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La continuidad de Abel Rodríguez en la Secretaría de Educación de Bogotá, así como la per-
manencia de gobiernos de izquierda en la administración distrital, permitieron consolidar 
algunas apuestas educativas que, en retrospectiva, parecen haber mostrado resultados 
destacados. Durante más de doce años existió una continuidad en las políticas educativas, 
algo que en muchas partes de Colombia y en América Latina es la excepción y no la regla. 

De la misma manera, Bogotá ha tenido un importante papel como promotor de las políti-
cas educativas en un diálogo permanente con el Ministerio de Educación Nacional (MEN). 
Muchas de las iniciativas que se desarrollaron en la ciudad resultaron ser «casos piloto» de 
intervenciones gubernamentales que orientaron las decisiones a escala nacional. Por ejem-
plo, el modelo de gratuidad educativa implementado en Bogotá; la propuesta de amplia-
ción de la jornada escolar, que se materializó con el modelo del currículum 40 x 40 desde 
2013; o el modelo de alimentación escolar con pertinencia y calidad. Este modelo generado 
en las primeras administraciones se fue consolidando hasta llegar a convertirse, con el 
gobierno de Peñalosa, en una experiencia institucional reconocida internacionalmente.

En resumen, hay que destacar algunas condiciones y acciones políticas que distinguen 
el caso de Bogotá del resto del país. Primero, el presupuesto invertido en el sector educa-
tivo y la maniobrabilidad presupuestal le permiten tomar decisiones con un margen de 
autonomía que materializa apuestas de ciudad. El segundo aspecto determinante en la 
consolidación de la política educativa en Bogotá es el alto nivel de su comunidad acadé-
mica. El tercer aspecto es la continuidad de un agenda política y de ciertos enfoques que 
durante doce años permitieron consolidar algunos resultados interesantes en términos 
de inclusión y calidad. Un último aspecto podría ser la ampliación de los marcos inter-
pretativos de la calidad educativa, entendida como un proceso integral de formación.

Boyacá (Colombia): una red de 
entidades, actores e instituciones

A l hablar de la mejora de la calidad en Colombia entre 2004 y 2019, resuena 
el nombre del departamento de Boyacá, tal y como indicaron varios de los 
expertos consultados. Esto se debe a múltiples factores, principalmente a la 

importancia que históricamente se le ha dado a la educación y a la solidez educativa de 
sus instituciones formadoras de docentes. A lo largo de este período, el departamento 
muestra una reducción del porcentaje de abandono en el nivel primario, en secundaria 
básica y en secundaria media, ubicándose entre los estados que menos porcentaje de 
abandono tiene. Hubo también una marcada mejora en las evaluaciones SABER 3 y 5 para 
Lengua y Matemática. En Lengua la mejora fue de 20 p.p. para ambos grados, mientras 
que para Matemática fue de 24 p.p. para grado 3 y de 11 p.p. para grado 5. La mejora ubicó 
al departamento como uno de los que mejores resultados obtuvieron en 2017.
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Boyacá cuenta con 123 municipios, de los cuales Tunja (su capital), Duitama y Sogamoso 
son Entidades Territoriales Certificadas (ETC); y, al igual que el departamento, poseen 
autonomía en el gobierno de la educación. Es de destacar su población rural, que repre-
senta el 40,7 % del total (506 107 personas).  

Al analizar los indicadores educativos de manera desagregada por ETC, se evidencia que 
Tunja y Sogamoso aportan de manera significativa en estos resultados con una mejoría 
destacable en la evolución temporal. En lo que respecta a los resultados de las pruebas 
SABER tienen una tendencia de mejora superior al promedio nacional, especialmente en 
Tunja; y, en lo que respecta al resto de los indicadores, Sogamoso presenta una mejora más 
integral. 

Al ahondar en las razones de estos avances, se evidencian dos grandes ejes que han inci-
dido en el mejoramiento de la calidad educativa en Boyacá: el papel que desempeñan los 
docentes en todos los niveles y la valoración social que tienen; y unas políticas públicas 
diseñadas e implementadas para garantizar calidad, cobertura y equidad. 

Un aspecto que destaca con respecto al papel del docente en Boyacá es la alta valoración 
social de la educación. Por un lado, la formación docente se basa en una amplia diversi-
dad institucional, presencia territorial y colaboración entre las instituciones, lo cual ge-
nera oportunidades para desarrollar un saber integral-pedagógico práctico, disciplinar 
y teórico; el aprovechamiento de las becas para la formación continua de docentes re-
percute en las prácticas pedagógicas en el aula; y la tradición de reflexión pedagógica se 
traduce en la organización de congresos de pedagogía y en una investigación que cuenta 
con comunidades de aprendizaje y pasantías entre las Escuelas Normales. 

Por otro lado, cabe señalar la importancia de ver la escuela y el cambio educativo como 
procesos históricos, sociales y culturales complejos y diversos, en los que convergen el 
prestigio social de los docentes, condicionado por el contexto cultural y las condiciones 
demográficas específicas de Boyacá; o el sentido de pertenencia y el compromiso del 
docente con sus territorios y pueblos, que le permiten establecer otra serie de dinámicas 
con las comunidades educativas.

Por su parte, la gestión de las políticas públicas educativas ha sido efectiva y continua, 
gracias a una serie de factores: prioridad de la educación en los planes y presupues-
tos; implementación efectiva de la agenda política a lo largo del tiempo; distribución 
de los recursos sin que interfieran intereses políticos diferentes a los educativos y con 
equidad en los municipios; infraestructura básica asegurada y recursos educativos 
que llegan a los centros escolares; capacidad técnica para dar seguimiento y recolectar 
datos del sistema a través de sistemas de gestión de la información para utilizarlos 
en los planes de mejoramiento. Estas políticas han logrado fuertes sinergias con las 
reformas del MEN. Además, el caso se destaca por el liderazgo de gobernadores y  



LAS LLAVES DE LA EDUCACIÓN

201

secretarios de Educación que han orientado estas políticas de la mano de sus equipos 
y han impregnado la cultura y tradición pedagógica del departamento en sus planes 
de desarrollo.

Por lo tanto, estas son algunas de las hipótesis clave para este cambio educativo: 

• Garantizar las necesidades básicas y dignificar la educación pública, gra-
cias a una distribución más equitativa y eficiente de los recursos, lo cual 
podría atribuirse a un desarrollo más uniforme y homogéneo; menos 
intereses políticos y criterios más públicos, transparentes y técnicos; se-
guimiento de la implementación de las políticas; un control social que 
ha reducido la corrupción y la apropiación indebida de fondos; y menos 
barreras para acceder y permanecer en la escuela.

• Promover la creación de capacidad colectiva entre distintos actores com-
binada con incentivos individuales como la divulgación de buenas prác-
ticas, incentivos para escuelas, docentes y estudiantes destacados, o la 
capacidad técnica del funcionariado de las Secretarías de Educación. 

• Cambio en la cultura de evaluación (en las Secretarías, las escuelas y los 
docentes) para utilizar los datos y las pruebas para identificar deficiencias 
y poner en marcha estrategias de mejora.  

• Colaboración intersectorial, entre gobierno, Secretarías de Educación de 
Boyacá, Tunja, Sogamoso y Duitama, sindicatos y academia; y comunica-
ción estratégica, directa y continua de los diversos gobernadores. 

• Desarrollo profesional docente basado en el contexto con la articulación 
entre la teoría y la práctica en la profesionalización docente; y el trabajo 
conjunto entre Escuelas Normales y universidades pedagógicas. 

• La tradición y el capital social vinculados con la educación, es decir, el 
aprovechamiento de los elementos culturales de manera efectiva en los 
procesos de reforma educativos.

Dado que el caso de Boyacá también se explica por la mejora de las ETC que confor-
man el departamento, se analizó con más detalle el caso de Tunja, que fue la ETC 
que evidenció una mejora muy pronunciada en las pruebas SABER 11. En particu-
lar, se destaca la continuidad de dos gestiones de gobierno consecutivas del secretario 
de Educación, Víctor Manuel Leguizamo, y del que luego fue secretario de Educación  
de Boyacá, Juan Carlos Martínez. Estas dos figuras expresan una clara continuidad de 
las políticas con unos liderazgos muy centrados en la gestión educativa. 
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En Tunja se trabajó especialmente en el seguimiento de los resultados de las pruebas 
SABER por escuela y se creó un mecanismo de apoyo a las escuelas para mejorar sus 
procesos de enseñanza y gestión. Gran parte de esas políticas se llevaron luego, a mayor 
escala, al departamento de Boyacá.  

Las políticas de la mejora

E n la comparación de los doce casos estudiados, tomando especialmente en cuenta 
aquellos que lograron procesos más consistentes de mejora, encontramos distin-
tos puntos de enlace. Más allá de las inmensas diferencias de morfología, contex-

to y atribuciones de los sistemas educativos subnacionales analizados, ciertas políticas 
educativas muestran las primeras llaves hacia la mejora de la educación a escala sistémi-
ca. En este apartado se analizan las políticas más salientes que comparten, con diversos 
estilos y modalidades, varios de los casos estudiados. 

Las políticas de ordenamiento del sistema  
Varios de los casos analizados han dedicado esfuerzos de política en la gestión, organi-
zación y macrorregulación de los sistemas. Al parecer, no se puede gobernar lo que no 
se conoce o controla. Los sistemas de gestión administrativa han sido bastiones impor-
tantes en varios casos. 

La provincia de Córdoba en Argentina intensificó en el período analizado la produc-
ción de documentos con estadísticas educativas y evaluaciones de las principales líneas 
de política, haciendo pública la información sobre el sistema. A su vez, creó un Sistema de 
Gestión de Estudiantes que permitió el seguimiento digital de la trayectoria nomina-
lizada de los alumnos/as. Este tipo de políticas es una expresión de la doble faceta del 
gobierno de la educación: la información permite controlar al sistema y el monitoreo 
del propio gobierno. 

Para varios de los sistemas estudiados, la gestión de la información resultó central en 
las estrategias de política. En Puebla se desarrolló el Sistema de Control Escolar (SICEP), 
con una lógica de monitoreo constante de todos los indicadores educativos, tanto a nivel 
macro como en cada escuela. A su vez, se creó la Unidad de Promoción al Derecho a la 
Educación, que desarrolló un sistema de monitoreo de los estudiantes en riesgo de aban-
donar el sistema educativo.

En Guanajuato también se usó la información para realizar un seguimiento de los alum-
nos/as y crear mecanismos de recuperación de los que abandonan el sistema para dis-
minuir la exclusión educativa. Esto se combinó con una gestión más eficiente de las 
tareas administrativas a partir de la regionalización del sistema educativo. 
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En Ceará y Pernambuco la gestión basada en resultados fue un eje central del gobierno 
y supuso la construcción de una infraestructura de datos educativos y acuerdos de resul-
tados con las gerencias regionales. 

Una mirada más amplia del ordenamiento del sistema es el establecimiento de marcos 
legales generales que orientan el rumbo y dan centro a las políticas. En el caso de Cór-
doba, la sanción de la Ley de Educación Provincial en 2010 fue un gran eje de la cons-
trucción del camino ya recorrido, una puesta a prueba de la capacidad de articulación y 
consensos, y un ordenador del rumbo de los años siguientes. Allí se establecieron metas 
que mostraron las prioridades de inversión y los compromisos de la gestión en los años 
por venir.

En la provincia de Río Negro también se sancionó la Ley de Educación Provincial en 
2012, realzando el peso político de la educación en la provincia y generando compro-
misos con nuevas pautas de organización del sistema. En Pernambuco, el gran impulso 
inicial que había cobrado la política de tiempo integral de las escuelas fue consolidado 
por una ley específica en 2008. Esto indica el poder que tienen los marcos legales cuando 
se combinan con políticas bien direccionadas para hacer más robusto el proceso de cons-
trucción de las capacidades de gobierno y el rumbo institucional del sistema. 

Las políticas de expansión de la oferta educativa 
Las políticas de expansión de la oferta educativa requieren inversión y capacidad de 
gestión para lograr que se construyan nuevas escuelas, mejorar la infraestructura, brin-
dar servicios gratuitos al alumnado y potenciar el bienestar social de las poblaciones 
más vulnerables. Sin duda, estas políticas se pueden encontrar en numerosos sistemas 
educativos de América Latina, y no podría decirse en este estudio si la magnitud y rele-
vancia en los casos estudiados fue particularmente destacada; para eso, serían necesa-
rios otros estudios más profundos comparados, como ocurre en todas las dimensiones 
analizadas, pero particularmente en este eje de políticas. 

En casi todos los casos estudiados se destacó la inversión en políticas de primera infan-
cia y en la expansión de la cobertura en el nivel inicial. En algunos casos, la gestión del 
presupuesto implicó garantizar condiciones básicas fundamentales para los estudiantes. 
En Bogotá se avanzó, en la primera etapa analizada (2004-2008), en la gratuidad de los 
servicios educativos, que hasta entonces no estuvo garantizada por completo. En las su-
cesivas gestiones se potenció el servicio alimentario de las escuelas, que llegó al 100 % de 
los estudiantes en la gestión 2016-2020. 

En el caso de la comuna de San Nicolás, la cercanía y el conocimiento directo de las 
necesidades de la población hizo que las políticas tuvieran un efecto notable en la me-
jora de las condiciones socioeducativas para el aprendizaje, incluyendo no solo las bá-
sicas de ropa, transporte y vivienda, sino también las de alto impacto educativo, como 
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materiales, equipamiento y una enorme diversidad de recursos para el aprendizaje, 
especialmente en las artes. 

La división de atribuciones entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales 
en el financiamiento de la oferta educativa es difusa y muchas veces está solapada. En 
los países federales los gobiernos subnacionales tienen más poder y recursos (aunque 
muy desiguales), mientras que en los países unitarios, en general, las administraciones 
locales dependen más de los fondos nacionales. 

Un caso más específico en que el crecimiento de la oferta se combinó con una notable 
mejora social fue el de Ayacucho en Perú. Allí nuestra hipótesis central de la mejora 
educativa es la disminución de los indicadores de pobreza extrema y el contexto de 
salida de las situaciones de conflicto y violencia que habían dominado la vida social 
de la región. Las organizaciones de la sociedad civil fueron destacadas como actores 
relevantes de ese proceso de recuperación, al llevar a cabo acciones de coordinación 
en espacios como el Consejo Participativo Regional y la Mesa de Concertación para la 
Lucha Contra la Pobreza. Las políticas nacionales tuvieron especial impacto en Ayacu-
cho, dado su alto porcentaje de población rural e indígena, que fue beneficiaria de las 
acciones de educación intercultural bilingüe. 

Las trayectorias de los alumnos/as: un camino decisivo 
Las políticas que han buscado modificar la trayectoria de los alumnos/as combinan 
distintas dimensiones y establecen bisagras entre las acciones socioeducativas y pedagó-
gicas. Son estrategias diversas y complejas que a veces pueden ser simplificadas a partir 
de los cambios más visibles en los regímenes académicos que regulan el tránsito de los 
alumnos/as dentro de un sistema educativo. Estas políticas han sido clave en algunos de 
los casos estudiados y son parte de nuestras hipótesis explicativas parciales de la mejora 
combinada en indicadores de trayectoria y calidad de la educación.

En todos los países analizados se logró reducir de manera notable la repetición en el ni-
vel primario (véase el capítulo 3). Estos esfuerzos nacionales formaron parte de una 
inmensa transformación cultural, organizacional y pedagógica de los sistemas educa-
tivos latinoamericanos. La idea de que la repetición era una medida evidente frente a 
los problemas de aprendizaje se vio profundamente alterada por la evidencia de la in-
vestigación y la consolidación de nuevas perspectivas didácticas para la integración 
de las diferencias en aulas comunes. La evidencia a primera vista parece contundente: 
en la región se redujo notablemente la repetición escolar en el nivel primario y en 
la mayoría de los países se mejoró al mismo tiempo la calidad de los aprendizajes  
(LLECE-UNESCO, 2014).

Varios de los casos subnacionales analizados aceleraron estos procesos y les dieron 
más sentido, logrando probablemente una mejor traducción en prácticas de enseñanza 
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que potencien los aprendizajes en contextos de integración de las diferencias en aulas 
comunes, sin repetición. El trabajo basado en ciclos fue fundamental en Bogotá. La 
Reorganización Curricular por Ciclos buscó traducir en las prácticas más claramente 
la integración de los años (véase el cuadro 7).

Este modelo permitió reducir la repetición con el desarrollo de un acompañamiento a 
los alumnos/as y nuevas estrategias didácticas y organizacionales. A su vez, se fortaleció 
la articulación entre niveles educativos, un tema central pocas veces abordado en las 
políticas educativas de la región.  

En Puebla la estrategia de ciclos también se fomentó con la priorización de la capa-
citación docente de los dos primeros grados/años de primaria y de secundaria. Con 
una impronta muy centrada en el desarrollo de competencias de Lengua y Matemáti-
ca, se focalizó la formación pedagógica en estas áreas y se priorizó el trayecto de los 
alumnos/as en un ciclo integrado. Esto se combinó con un trabajo colegiado con los 
funcionarios a cargo de cada ciclo. También hubo una política de vincular las escue-
las secundarias con aquellas primarias de las que recibían la parte más importante 
de su matrícula.

La reducción o eliminación de la repetición en el primer grado de primaria fue un punto 
nodal en muchos países y subsistemas analizados. En Ceará, la aplicación del Programa 
de Alfabetización en la Edad Correcta (PAIC) se propuso la meta de lograr que el 100 % 
de los alumnos/as aprendieran a leer y escribir en los dos primeros grados. La combina-
ción de estrategias e incentivos para los municipios permitió avanzar de manera nota-
ble en esta dirección, creando las condiciones más favorables para el tránsito posterior 
por el sistema: una verdadera plataforma para la vida de los estudiantes, dado que la  

Cuadro 7 - Principios generales de la Reorganización Curricular por Ciclos 

Fuente: Foro Educativo Distrital; citado por Rincón, 2010 .

CICLOS PRIMERO SEGUNDO TERCERO CUARTO QUINTO

Ejes de  
desarrollo

Estimulación 
y exploración

Descubrimiento 
y experiencia

Indagación y  
experimentación

Vocación y 
exploración 
profesional

Investigación y 
desarrollo de la 
cultura para el 
trabajo

Impronta  
del ciclo

Infancias y 
construcción 
de los sujetos

Cuerpo, creativi-
dad y cultura

Interacción social 
y construcción de 
mundos posibles

Proyecto de 
vida

Proyecto profe-
sional y laboral

Grados Preescolar, 
primero y 
segundo

Tercero y cuarto Quinto, sexto y 
séptimo

Octavo y  
noveno

Décimo y  
undécimo

Edades 5 a 8 años 8 a 10 años 10 a 12 años 12 a 15 años 15 a 17 años
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repetición era generalizada en Brasil y marcaba el destino de un camino difícilmente 
recuperable a una edad muy temprana36. 

En la comuna chilena de San Nicolás las agrupaciones flexibles, el plurilingüismo y unas 
pedagogías más personalizadas fueron estrategias de abordaje de la diversidad que im-
pidieron la irregularidad de las trayectorias educativas. 

En las provincias de Córdoba y Río Negro se trabajó en la redefinición del régimen aca-
démico en el nivel secundario para combatir el extendido fenómeno que combina altas 
tasas de repetición escolar en la secundaria baja con altos índices de abandono en la 
secundaria alta. En Córdoba la propuesta flexibilizó las condiciones de cursada, consi-
derando las diversas situaciones de vida de los estudiantes en condiciones sociales más 
vulnerables: se crearon las «trayectorias asistidas» para que nadie pierda el año por au-
sentismo, se crearon nuevos espacios de compensación y apoyo para los alumnos/as que 
tienen dificultades y se integraron las evaluaciones para buscar una mayor coherencia 
en los criterios de cada docente y materia. 

En Río Negro se renovaron simultáneamente el diseño curricular y el régimen acadé-
mico del nivel para todas las escuelas comunes estatales de la provincia, en una refor-
ma que sirvió de modelo para el resto del país. La cursada se volvió cuatrimestral y se 
unificaron los primeros dos años conformando un bloque académico que anulaba la 
repetición tras el primer año de cursada. 

Distintas estrategias en las políticas para fortalecer la docencia 
Una esfera de políticas educativas especialmente diversa en los casos estudiados refiere 
a las atribuciones que los gobiernos subnacionales tienen sobre la formación, el recluta-
miento y las carreras profesionales docentes. En algunos casos este fue un eje central de 
las políticas, mientras que en otros dependió más de las acciones nacionales o se combi-
nó con las posibilidades que ofrecía el marco de regulaciones e incentivos.

Por ejemplo, las dos comunas analizadas de Chile conforman un caso aparte por el mo-
delo de regulación de ese país, que integra una carrera docente nacional con amplias 
libertades para que las comunas puedan seleccionar a los docentes. La combinación de 
este sistema con las fuertes cualidades de liderazgo y visión de ambas comunas hace que 
el proceso de selección de los docentes sea clave en las hipótesis de mejora estudiadas. 

36 . Si bien los datos del sistema educativo no eran tan fiables como ahora, se calcula que, 
en los años ochenta, uno de cada dos alumnos/as brasileños repetían primer grado. Esta 
trayectoria frustrada continuaba con una posibilidad muy alta de volver a repetir y abandonar 
tempranamente el sistema educativo (Rivero, 2000) .
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En Loncoche el reclutamiento de los docentes y directivos se centró en crear un clima 
profesional de mucho respeto y autonomía docente para generar una motivación simbó-
lica a la hora de presentarse a las plazas que se ofertan, dado que no se paga un salario 
más alto que en otros municipios. En San Nicolás se hizo hincapié en eliminar todo 
mecanismo político en la designación de los directivos y docentes, creando una base 
profesional y meritocrática de reclutamiento y promoción del personal.

En un contexto muy distinto, Córdoba logró encontrar el espacio de maniobra de la 
compleja telaraña política de las carreras docentes en Argentina, ancladas en regula-
ciones de los años cincuenta en la gran mayoría de las provincias del país. Trabajando 
en acuerdos con los sindicatos, el gobierno logró establecer un tope de horas de traba-
jo por semana en el nivel secundario para no generar una sobrecarga insostenible de 
trabajo en busca de un salario mejor. Luego se afianzó un modelo de trabajo con horas 
institucionales pagadas tanto en las escuelas primarias de jornada extendida como en 
las escuelas secundarias, en las que se concentró el trabajo de los docentes en una o dos 
escuelas como máximo.

Algo similar hizo la provincia de Río Negro en su reforma de la escuela secundaria, 
buscando mejorar las condiciones de trabajo para concentrar la dedicación en menos 
escuelas y profesionalizar el trabajo docente. Se generalizó el modelo de contratación 
docente por cargo, se instituyeron espacios curriculares interdisciplinarios y se fijó un 
bloque de dos horas de planificación docente conjunta que se realiza en simultáneo en 
todas las escuelas de una misma región cada semana.

En Pernambuco se logró un avance en la misma dirección con el régimen de dedicación 
exclusiva en las escuelas de tiempo integral, con una mejora salarial que fue acompaña-
da por un proceso de reclutamiento más riguroso en la comprobación de las aptitudes 
idóneas para asumir los cargos docentes. En todas las escuelas de tiempo integral se dio 
este proceso de reclutamiento basado en criterios de selección profesional. 

Un bastión compartido: los directivos escolares 
En la mayoría de los casos estudiados los directivos fueron un eje central de las políticas 
y una probable llave de la mejora sistémica. Si en varios de los países estudiados este fue 
un tema cada vez más presente en la agenda educativa, pero que no se abordó de ma-
nera estructural a nivel nacional (con excepción del caso de Chile), los gobiernos locales 
de los casos estudiados parecen haber ido más lejos al poner en práctica la búsqueda de 
directivos más cualificados y empoderados en su función dentro del sistema. 

La articulación de concursos para la selección meritocrática de los directivos fue un 
paso que comparten varios de los casos estudiados, pero lo interesante son las moda-
lidades que adoptaron los distintos gobiernos. En Córdoba se modificó la pauta com-
partida por todas las provincias del país de una designación general de los directivos 
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y se les asignó una escuela en la que concursan directamente presentando un proyec-
to con un diagnóstico contextualizado. Esto favoreció una inserción profesional más 
comprometida con la realidad concreta de cada establecimiento educativo. Al mismo 
tiempo se creó un postítulo en conducción y gestión educativa para formar a todos los 
candidatos a los cargos directivos. Este proceso germinó en la creación del ISEP, una 
institución clave en la consolidación de la formación profesional en toda la provincia.

La relevancia de la figura de los directivos escolares se combinó con la formación de la 
«unidad escuela» como eje de expansión del umbral de la calidad educativa. El forta-
lecimiento de las evaluaciones estandarizadas en sistemas como Brasil, México o Chile 
tendió a crear una mayor responsabilidad en cada escuela, con la figura de los directi-
vos como actores centrales de la recepción de los resultados y actores de la mejora. Se 
impulsaron los proyectos educativos institucionales o la descentralización de partes del 
presupuesto en las escuelas. Se unificaron los cargos docentes en el nivel secundario 
para darles más pertenencia a cada institución, a su proyecto y a sus resultados. Estos 
caminos fueron dispares según casos, pero mostraron un rumbo que ya habíamos iden-
tificado como tendencia clara en varios de los países analizados (véase el capítulo 2). 

En otros casos el foco también se colocó en los supervisores y gestores de niveles inter-
medios de gobierno. Por ejemplo, en Pernambuco se creó una nueva estructura de ges-
tión con 17 gerencias regionales y con la selección de líderes locales que compartían la 
visión del modelo de gestión por resultados.

En Puebla el cuerpo de supervisores fue un eje clave de las políticas. Se buscó cambiar 
el rol de los auditores del sistema por una visión más amplia de asesores pedagógicos y 
actores bisagra entre las políticas centrales y la vida de las escuelas. Para este fin se creó 
la Academia Poblana de Supervisores y se reclutó a 50 supervisores destacados en su 
desempeño para realizar funciones formativas. 

En Guanajuato también se trabajó especialmente con los supervisores. La reforma ad-
ministrativa tuvo como objetivo disminuir la carga burocrática de su trabajo para que 
dieran prioridad a la asistencia pedagógica en las escuelas.

El gobierno basado en evaluaciones 
La impronta del peso de las evaluaciones en algunos de los países analizados se com-
binó con mecanismos de presión y/o pago por resultados en algunos de los casos selec-
cionados, dando lugar a un tipo de políticas que se conocen como rendición de cuentas 
basadas en pruebas estandarizadas (test-based accountability). En Brasil, Chile, México 
(con interrupciones) y Colombia, la publicación de los resultados de las evaluaciones 
estandarizadas permite identificar la situación de las escuelas y favorece las políticas de 
incentivos basados en resultados. 
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Ceará y Pernambuco usaron en grandes dosis el caudal de información de las pruebas. 
En Ceará se creó un mecanismo de financiamiento basado en la mejora de los resul-
tados del IDEB de los municipios, que tienen a su cargo la educación primaria y que 
reciben este incentivo del Estado. También se favoreció el cruce de escuelas para la for-
mación de pares: las escuelas con mejores resultados fortalecían a las que presentaban 
bajos resultados.

En Pernambuco se desplegó un mecanismo de gestión por resultados con diversas mo-
dalidades. Una de ellas fue la reunión mensual del gobernador con las gerencias regio-
nales, con los resultados de las pruebas como un eje constante de control y presión para 
lograr mejoras en todo el territorio.

En Puebla también se impulsó la gestión por resultados, con una preocupación muy cen-
trada en mejorar los resultados en las evaluaciones nacionales. La creación del modelo 
APA se tradujo en un reporte APA por escuela que ofrecía datos para que los directivos 
pudieran crear una hoja de ruta de la mejora. Estos datos también podían ser consul-
tados por la ciudadanía en un portal de internet. En Guanajuato la gestión también se 
centró en la visibilización de los resultados por escuela y en un tablero de control para 
visibilizar los indicadores educativos. Cabe destacar que en los dos estados mexicanos se 
desarrollaron evaluaciones diagnósticas propias.

Se puede considerar que estos casos estaban claramente orientados por y para los re-
sultados en las evaluaciones. Esto trajo aparejadas algunas alertas sobre los riesgos de 
la excesiva «preparación para las pruebas» que quitaba tiempo para otras áreas de en-
señanza no evaluadas y generó un direccionamiento excesivo de la enseñanza, como 
señalaron testimonios recolectados en los casos de Ceará37 y Puebla. 

En cambio, los casos de Córdoba y Río Negro se alejan de estas modalidades, menos 
consustanciados con la dinámica de los resultados de las evaluaciones como factor de 
presión por escuela. Córdoba apeló a otro tipo de instrumento: la autoevaluación ins-
titucional, que permitió a directivos y docentes evaluar las estrategias didácticas, los 
criterios de evaluación o las cuestiones organizativas, entre otros factores cualitativos 
de la experiencia escolar. 

En Bogotá también se impulsó una visión más amplia de la evaluación con la creación 
del Sistema de Evaluación Integral para la Calidad Educativa (SEICE) para que cada una 
de las 20 localidades desarrollen su plan de mejora. En algunas escuelas también se 

37 . El municipio de Sobral, el caso de mayor incremento en los logros de aprendizaje de los 5570 
municipios de Brasil en las dos últimas décadas, es un ejemplo interesante de estas tensiones . 
Los extraordinarios logros también tuvieron como contrapeso un exceso de preparación para 
las pruebas que dejó menos espacios para la enseñanza de los contenidos no evaluados, pero 
no por ello menos importantes . 
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aplicó la prueba SER con foco en la formación ciudadana, bienestar físico y arte. Estos 
modelos incipientes se retomaron a nivel nacional para conformar una propuesta de 
evaluación más integral de la experiencia educativa de los estudiantes. 

Los dispositivos pedagógicos y curriculares 
En cada contexto las posibilidades de expandir las políticas pedagógicas y curriculares 
estuvieron limitadas por dos factores: las acciones en manos de los gobiernos nacionales 
y la falta de capacidades técnicas que generalmente tienen los gobiernos subnacionales. 
En países como México o Chile, con fuertes dispositivos de regulación curricular por vía 
de estándares, libros de texto y evaluaciones centralizadas, los gobiernos locales dispo-
nen de poco margen para introducir sus contenidos. Sin embargo, en los casos seleccio-
nados hemos observado una serie de excepciones a esta regla no escrita de la política 
educativa subnacional.

En Córdoba la producción de materiales fue un eje constante y creciente en la gestión 
educativa analizada. La Secretaría de Promoción de Igualdad y Calidad Educativa fue la 
usina de elaboración de materiales educativos para las escuelas, en la que participaron 
especialistas y múltiples actores del sistema educativo. Materiales de apoyo, fascículos 
de prioridades pedagógicas, secuencias didácticas y nuevas modalidades de formación 
docente en servicio se combinaron en un proceso multiforme de fortalecimiento de los 
canales pedagógicos y curriculares de comunicación con el sistema educativo. 

En Bogotá también hubo una recurrente producción pedagógica de materiales que se 
combinó con amplias cuotas de autonomía escolar para diseñar proyectos y programas 
curriculares. En las distintas gestiones se propició la opinión de los docentes, con rela-
torías de experiencias y eventos académicos que aprovecharon el alto caudal de voces 
especializadas de la capital del país. Una de las iniciativas centrales fue la política de 
Reorganización Curricular por Ciclos (mencionada anteriormente cuando tratamos la 
redefinición de las trayectorias escolares), con producción de materiales pedagógicos 
para docentes, alumnos/as y familias.

En Pernambuco la reorganización pedagógica fue un eje central de la gestión educativa 
analizada. La definición de una nueva matriz curricular se combinó con materiales, 
guías para docentes, métricas de evaluación y formación docente continua. Esta pers-
pectiva integral de la alineación curricular fue posible gracias a la calidad de los equipos 
técnicos y a la continuidad en la gestión.  

En Puebla se ponderó la capacidad de llegar en profundidad o en extensión y se priorizó 
trabajar en un Programa de Atención Intensiva (PAI) con las 700 escuelas que tenían ma-
yores índices de rezago escolar. Esto permitió focalizar la capacitación docente en terri-
torio desplegando acciones con financiamiento federal a cargo de los equipos del estado.  
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La extensión de la jornada escolar: una política estelar 
Pese a tratarse de una política sumamente costosa, la apuesta por la extensión de la jorna-
da escolar parece haber sido clave tanto en las estrategias de reforma como en las posibles 
explicaciones de la mejora de los sistemas analizados. Este eje de políticas cruza distintas 
dimensiones analíticas. En la literatura sobre la extensión de la jornada escolar se cons-
tata que estas políticas tienen efectos positivos, pero muchas veces marginales, y son un 
eje de debate por el costo que implican (Bellei, 2009). Los casos más exitosos de aplicación 
de la jornada escolar son aquellos que logran darle sentido y coherencia, y en los que se 
produce una clara convergencia entre las dimensiones organizacionales, laborales, curri-
culares y sociales que ponen el juego (Veleda, 2013; Tenti Fanfani, Meo y Gunturiz, 2010).

Dicho en otras palabras: los casos estudiados parecen haber logrado encontrar en la ex-
tensión de la jornada una oportunidad para expresar todo su proyecto, conocimiento y 
búsqueda de mejora de la equidad y la calidad de la educación. La expansión del tiem-
po fue también la expansión de los horizontes de las políticas educativas en muchos de 
los casos analizados. Estas políticas parecen haber llenado un lugar con las energías, 
los contenidos curriculares y el sentido misional de las políticas educativas que las 
fuertes plataformas de gobierno habían logrado consolidar. Las políticas de extensión 
de la jornada escolar fueron el catalizador de esa impronta de renovación del caudal de 
experiencias cotidianas de las escuelas. Se convirtieron, también, en una apuesta fuer-
te de inversión donde podía pedirse a las escuelas un proceso profundo de reflexión 
sobre su proyecto para lograr resultados transformadores. 

El caso más destacado quizás haya sido el de las escuelas de tiempo integral de enseñan-
za media de Pernambuco. Esta política surgió de un caso piloto y se fue expandiendo 
hasta llegar a 400 escuelas. El modelo buscó transformar la concepción de una escuela 
media enciclopédica, basada en materias como compartimentos estancos y lejanos de la 
vida real de los estudiantes. La extensión del tiempo incluyó espacios de «protagonismo 
juvenil» y «proyecto de vida», además de habilidades socioemocionales y una mayor 
vinculación con la comunidad. Las escuelas de tiempo integral también favorecieron un 
cambio en la carrera profesional de los docentes, al crear cargos de dedicación exclusiva 
con un mayor compromiso institucional y mejores condiciones salariales. 

En el análisis de las mejoras de la calidad educativa con inclusión y equidad de Per-
nambuco, una de las hipótesis centrales es el efecto de las escuelas de tiempo integral, 
que lograron mejores resultados que las demás escuelas. Una hipótesis indica, incluso, 
que las prácticas renovadas de estas escuelas sirvieron de ejemplo e inspiración para 
transformaciones más amplias a escala sistémica. 

En Córdoba la apuesta de extensión de la jornada tenía las limitaciones típicas de la falta 
de espacios. Por eso se optó por concentrarla en el segundo ciclo del nivel primario y lo-
grar su universalización luego de trabajosos años de consolidación. El diseño curricular 
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de la jornada extendida fue clave para no dejar flotar el tiempo extra en propuestas 
fragmentarias. Se crearon cinco campos formativos con talleres específicos: Ciencias, 
Literatura y TIC, Educación Física, Inglés y Expresiones Artístico-Culturales.

En Río Negro se logró una clara visión de la jornada extendida en un grupo de escue-
las que participaron en un proyecto apoyado por el BID. La política logró una fuerte 
identidad compartida (que se diluyó con los recambios de gestiones), con reuniones de 
formación entre los equipos de las escuelas, una constante evaluación de los avances y 
una reformulación de los tiempos basada en las prioridades curriculares más que en 
la continuidad de lo que ya se conocía. La expansión del tiempo escolar permitió abrir 
talleres con diversas ofertas en cada escuela, sin un foco determinado ni orientado por 
las evaluaciones estandarizadas.

Bogotá también implementó sucesivos programas de extensión del tiempo escolar. El 
modelo del currículum 40 x 40 propuso 40 horas de clase 40 semanas al año, se dedicó 
más tiempo al arte, los deportes y la ciudadanía, y la escuela se abrió a sus comunidades.  

Chile es el único país de la región que tiene una política casi universal de escuelas de 
jornada completa. Las comunas de Loncoche y San Nicolás aprovecharon esa posibilidad 
para brindar una amplia oferta de talleres artísticos, deportivos y académicos que for-
maron un ecosistema local ampliado para los alumnos/as. 

Todo indica que la clave en las políticas de extensión de la jornada radica en no caer 
en dar «más de lo mismo» o en saturar al alumnado con largas horas de contenidos 
curriculares que pueden llegar a resultar abrumadores y contraproducentes. En los ca-
sos analizados la extensión del tiempo fue una manera de mostrar las capacidades de 
gestión del sistema, haciendo un uso muy provechoso de los recursos adicionales y ex-
pandiendo las fronteras educativas. En algunos casos esto fue de la mano de poner la 
mirada en los resultados de las evaluaciones, pero la mayoría fue incluso más allá, dado 
que se trató de áreas no evaluadas pero relevantes para la experiencia formativa de los 
estudiantes. 

Innovaciones y redes de aprendizaje horizontal 
Un capítulo más diverso y difícil de clasificar es el de las innovaciones pedagógicas y 
organizativas. En los casos analizados encontramos distintas experiencias relevantes 
que expresan una búsqueda de nuevos formatos para repensar los sentidos de las pro-
puestas educativas. A su vez, en varios de los casos se crearon o extendieron redes de 
educadores, escuelas y formas participativas de aprendizaje de pares, creando entornos 
que van más allá de las acciones directas de los gobiernos. 

Los casos de las comunas de Chile destacan especialmente en esta dirección, con mucha 
autonomía en cada escuela y una red interactiva de aprendizaje horizontal a nivel local. 
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En Loncoche se formaron verdaderas comunidades de aprendizaje que contaron con la 
participación de múltiples actores en talleres de artes, deportes, tecnología, etc. En San 
Nicolás, además, se crearon agrupaciones flexibles, aulas abiertas y un esquema innova-
dor de trabajo con el plurilingüismo. 

En los casos de Boyacá y Río Negro se destacó especialmente el rol de las instituciones 
formadoras de docentes y las universidades que tienen una tradición pedagógica propia 
y que fueron clave a la hora de generar movimientos de reflexión sobre la enseñanza. 
Se trata de hipótesis difíciles de comprobar, pero abren un espacio para pensar más allá 
de la política educativa y entender el complejo ecosistema de instituciones y saberes que 
rodea las escuelas. 

En algunos de los casos estudiados también se buscó la innovación a través de la crea-
ción de escuelas con nuevos formatos. En Córdoba se crearon las escuelas secundarias 
PROA, una experiencia reconocida a nivel nacional por su impronta innovadora. Se tra-
ta de 39 escuelas que enfatizan su formación en tecnología con orientación en el desa-
rrollo de software y biotecnología. Las escuelas tienen un formato basado en el trabajo 
por clubes, proyectos, tutorías e intercambios. Los docentes son designados de manera 
específica por fuera de la carrera estatutaria por tratarse justamente de una propuesta 
piloto y experimental.

Una síntesis de los casos

L a sistematización de las políticas centrales de los casos analizados nos muestra 
ciertas tendencias convergentes y muchos caminos específicos seguidos en cada 
contexto. Las trayectorias de las políticas son diversas, e intentar vincularlas de 

manera lineal con los resultados educativos resulta un ejercicio infructuoso. Primero 
porque los resultados han sido muy variados en función de las atribuciones de los go-
biernos subnacionales, los contextos de políticas nacionales, las situaciones socioeconó-
micas o el tamaño de los sistemas educativos, entre otras dimensiones. Este estudio no 
se propone simplificar los resultados en una escala única, sino comprender la compleji-
dad de los sistemas subnacionales en América Latina. 

En segundo lugar, no podríamos confirmar el impacto de las políticas sin estudios ri-
gurosos sobre sus efectos y sin un seguimiento de sus relaciones con otras políticas y 
con el propio territorio donde se instalan. Para esto resultan vitales las evaluaciones de 
impacto que permiten identificar efectos específicos y otros estudios que se aproximan 
a la complejidad del entramado de las políticas y su interrelación en una temporalidad 
más prolongada. 
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Apenas podemos conjeturar cuáles han sido las políticas más destacadas en los casos 
analizados ni tejer hipótesis sobre sus posibles efectos en los resultados de acceso, tra-
yectorias y aprendizajes medidos por las evaluaciones. En los análisis detallados de cada 
caso se propone ese ejercicio de manera más integral, complementaria a este libro. 

Lo que sí podemos definir son dos hipótesis que se explican en el siguiente capítulo a 
la luz de la tesis central de este libro. Una primera hipótesis es que no hay soluciones 
universales. Las políticas son muy específicas en función del contexto y se combinan 
de maneras muy diversas, por lo que no se pueden convertir en recetas lineales como 
han intentado hacer otros estudios (Mourshed, Chijioke y Barber, 2010). Además, el 
tipo de políticas implementadas solo puede comprenderse en el marco de las atribucio-
nes de gobierno que tienen los casos subnacionales analizados en una perspectiva del 
gobierno multinivel, lo cual hace todavía más difícil formular soluciones universales.

La segunda hipótesis es que las políticas implementadas son centrales para entender 
los procesos de mejora y que existen numerosas evidencias acumuladas sobre la impor-
tancia de cuestiones como mejorar la calidad profesional de los docentes, los diseños 
curriculares, el liderazgo de los directivos, la extensión del tiempo escolar, el uso de 
la información para direccionar la mejora o garantizar recursos en los contextos más 
vulnerables para posibilitar el aprendizaje. No es casual que estas políticas se muestren 
vitales en los casos estudiados. Lo que se destaca más aún (y esta es la tercera hipótesis 
que se abre en el capítulo siguiente) es que los contextos de gobierno y las capacidades 
estatales de implementación de las políticas parecen ser más importantes que las polí-
ticas en sí. 

Lo que da fuerza, coherencia, sentido y alcance a las políticas es algo que los casos ana-
lizados comparten mucho más que la selección de las políticas implementadas. A esto 
lo hemos llamado «la plataforma de gobierno de la educación» y constituye la hipótesis 
central de la mejora de la educación en América Latina. 
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E stamos en medio de un océano lleno de corrientes invisibles de representaciones, 
identidades y creencias que nos llevan de un lado a otro. Vivimos en sociedades 
injustas e inciertas. El año 2020 cerró las dos décadas que analiza este libro con la 

trágica pandemia de la COVID-19. Nuestra fragilidad como individuos y como sociedad, 
incluso como humanidad, se hizo evidente. Nadie sabe bien dónde está parado o en qué 
lugar remoto del océano navega. 

Los sistemas educativos nacieron a la sombra de las guerras de religión en los siglos XVII 
y XVIII. Intentaron organizar las creencias y saberes de poblaciones enteras (Hunter, 
1998). La concepción de la escuela como tecnología de educación de las masas ha sido 
quizás el mayor invento que la humanidad haya creado. Perdura hasta nuestros días, 
pero cambia más de lo que se piensa. Nada se mantiene estático en los contextos cultu-
rales y sociales que rodean, penetran y configuran lo que pasa en las aulas. 

En medio del océano los docentes intentan llevar en barcas a los alumnos y alumnas 
hasta el final de ciertos recorridos de conocimientos. Intentan que se suban, que se 
ajusten los cinturones, que no se caigan al agua (y, cuando se caen, muchas veces van a 
buscarlos); intentan que no presten demasiada atención a las distracciones que ofrece el 
inmenso mar; intentan que salgan dotados de poderes para cuando tengan que navegar 
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solos. Es una tarea titánica. Algunos no saben realmente cómo lograrlo, desesperan, no 
quieren seguir allí. El océano se ha convertido en algo ingobernable e indescifrable: la 
cultura del consumo permanente de información y entretenimiento sin control abru-
ma las mentes de niños, niñas y personas adultas. Muchos docentes están perdidos en 
la fábrica cruel de la realidad que los desgasta día a día. Otros siguen adelante, con una 
voluntad incansable, solos o apenas acompañados por las balsas más grandes en las que 
se amarran sus navíos: las escuelas.

Los sistemas educativos son, cuando funcionan, estructuras que permiten a los docen-
tes y a sus alumnos/as viajar hacia alguna dirección segura, creando corrientes estables 
de conocimientos previamente definidos. En América Latina nuestros sistemas enfren-
tan desigualdades y turbulencias políticas extremas. Cuesta mucho crear corrientes es-
tables en este contexto. Los escasos recursos de nuestras débiles economías nos impiden 
fabricar embarcaciones de alta velocidad. A veces apenas logramos construir botes que 
nos mantengan a flote, mientras que los sectores más aventajados viajan en sus yates 
privados. 

En el presente estudio hemos intentado comparar cientos de estos sistemas educati-
vos en países de alta descentralización del gobierno de la educación. Hemos buscado 
identificar los que han logrado estructuras más sólidas para garantizar que todos los 
estudiantes se suban a embarcaciones que los lleven a un mejor lugar en la vida, que  
los llenen de poderes y saberes para actuar en este mundo. Hemos buscado saber más 
sobre las estructuras, los motores y la ingeniería de las embarcaciones que cruzan mejor 
los mares del conocimiento.

En este capítulo final presentamos la primera pieza de una teoría de la mejora sistémica 
de la educación en América Latina. Esta teoría dialoga con múltiples estudios y autores, 
muchos de ellos referidos en el capítulo 1. Adiciona a estas miradas el conocimiento 
empírico de un estudio inmenso sobre los rasgos cualitativos y cuantitativos de los sis-
temas educativos nacionales y subnacionales de la región. Es parte de un proyecto, en 
varias capas, que lleva ya seis años en marcha (Rivas, 2015; Rivas y Scasso, 2017; Sánchez 
y Coto, 2016; Rivas y Sánchez, 2016 y 2020). 

La teoría de la mejora de los sistemas educativos tiene una hipótesis central, corrobo-
rada por el presente estudio: para lograr mejorar los aprendizajes a escala sistémica es 
necesario construir una plataforma de gobierno de la educación. A continuación de-
sarrollamos esta propuesta. La plataforma es aquello que permite construir canales 
en medio del océano. Es la infraestructura de la distribución del conocimiento a gran 
escala. Nuestra hipótesis es que las plataformas de gobierno de la educación son una 
condición necesaria para lograr navegar los océanos sociales con las embarcaciones del 
aprendizaje a escala sistémica.
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La plataforma de gobierno de la educación

L a máxima lección de este estudio se nos develó al final del camino, tras haber 
recorrido una y otra vez los sistemas que mejoraron, especialmente los casos más 
consistentes en el tiempo y en sus resultados. Al sistematizar las políticas consta-

tamos que existían distintos caminos para mejorar los sistemas educativos. No existe 
una fórmula única, ni siquiera un conjunto de recetas adecuadas al nivel de calidad del 
sistema como afirmaba el informe McKinsey (Mourshed, Chijioke y Barber, 2010). Los 
viajes de Ceará, Pernambuco, Puebla, Guanajuato, Córdoba, Río Negro, Loncoche, San 
Nicolás, Boyacá, Bogotá, Ayacucho y San Martín fueron muy distintos y tuvieron resul-
tados también variados con atribuciones muy diferentes, si bien encontramos algunas 
políticas clave que se repiten en varios casos. 

Nuestra hipótesis es que lo más importante que tienen en común los casos analizados, 
contemplando también sus logros diferenciales, es haber creado una plataforma de go-
bierno de la educación. ¿Qué es una plataforma? El concepto cobra un doble sentido 
semántico para comprender las particularidades del campo educativo: 

• Una plataforma es una base, una estructura, una serie de cimientos para 
construcciones más amplias, profundas o estables. En el lenguaje arquitec-
tónico se trata de una «superficie horizontal plana, descubierta y elevada, 
construida sobre una armazón en el suelo u otra superficie mayor, que 
sirve de apoyo o base para algo»38. También tiene un significado evidente 
en el mundo del transporte: es la superficie inmediata a la entrada o salida 
en los vagones de tren, autobuses y otros vehículos de transporte público. 

• Una plataforma, en el lenguaje tecnológico, es un sistema que sirve como 
estructura para hacer funcionar ciertos módulos de hardware o software. 
Las plataformas son sistemas interactivos digitales con un centro que se 
potencia y multiplica con la participación de múltiples usuarios, generan-
do un ecosistema de expansión exponencial de sus contenidos e intercam-
bios (Parker, Van Alstyne y Choudary, 2016). 

En este estudio la entendemos en estos dos sentidos: como una base para hacer políti-
cas educativas de alto y prolongado impacto y como un ecosistema en el que construir 
interacciones expansivas entre los actores del sistema educativo. Lo que comparten los 
casos que lograron mejoras constatables y duraderas de sus sistemas educativos es haber 
construido una plataforma para gobernar la educación. En definitiva, no parece posible 
mejorar sostenidamente la equidad y la calidad de la educación sin estas plataformas. 

38 . https://www.lexico.com/es/definicion/plataforma 

https://www.lexico.com/es/definicion/plataforma
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Todos los esfuerzos deberían centrarse en crearlas donde no existen y en fortalecerlas 
donde son incipientes. 

La literatura sobre las capacidades estatales es la más próxima a esta concepción de la 
plataforma. Resulta inevitable comenzar por el texto clásico de Mann, cuya definición 
del poder infraestructural tiene su correlato directo en nuestro concepto de platafor-
ma: «El poder infraestructural es la capacidad del Estado de penetrar realmente en la 
sociedad civil e implementar decisiones logísticas en todo un territorio» (Mann, 1984: 
113). Mann diferencia dos tipos de poder estatal que siempre se combinan de una u otra 
manera: el poder despótico se impone sobre la sociedad, mientras que el poder infraes-
tructural es el poder a través de la sociedad y supone una relación de cooperación entre 
los ciudadanos y su gobierno. En cambio, el poder despótico solo requiere que una élite 
pueda imponer su voluntad. Esta concepción coincide con lo que indica Kurtz en su 
análisis histórico sobre el orden institucional del Estado en América Latina: «La fuerza 
de las instituciones del Estado es mucho más importante que la implementación de las 
políticas públicas» (Kurtz, 2013: 3). Algunos autores demuestran, incluso, que la confor-
mación de instituciones estatales fuertes tiene un impacto considerable en el crecimien-
to del PBI (Evans y Rauch, 1999). 

En la literatura proveniente de la ciencia política existen diferentes definiciones y ca-
racterizaciones de las capacidades estatales. Weaver y Rockman (2015) reseñaron ciertas 
capacidades estatales que tienen mayor impacto en la calidad de las políticas públicas: 

Establecer y mantener prioridades entre las muchas demandas contradictorias 
que reciben, sin sentirse abrumados y sin llevarlos a la quiebra; centrarse en 
recursos, en los que son más eficaces; innovar cuando las políticas anteriores 
han fallado; coordinar objetivos contradictorios en un todo coherente; ser 
capaces de imponerles las pérdidas a los grupos poderosos; representar los 
intereses difusos y no organizados, además de aquellos que están concentrados 
y bien organizados; garantizar la implementación eficaz de las políticas de 
gobierno una vez que han sido elegidas; asegurar la estabilidad de las políticas, 
de tal forma que las políticas tengan tiempo suficiente para surtir efectos […].

Distintas instituciones realizan mediciones alternativas de las capacidades estatales. 
Una de las más conocidas es el Índice de Buen Gobierno desarrollado por el Banco Mun-
dial39. El trabajo de Soifer (2012) lleva a cabo una sistematización de las mediciones exis-
tentes y propone una reformulación aplicable a América Latina. Otros autores analizan 
las raíces y posibles explicaciones de las diferencias en la conformación de las capacida-
des estatales en relación con la orientación política de los gobiernos de la región (Grassi 
y Memoli, 2016). 

39 .  Véase https://databank.bancomundial.org/Governance-Indicators/id/2abb48da 

https://databank.bancomundial.org/Governance-Indicators/id/2abb48da
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En el campo educativo, López Rupérez y colaboradores (2020) realizaron una síntesis de 
las concepciones sobre la calidad de la gobernanza de los sistemas educativos y elabo-
raron un enfoque propio holístico y multinivel40. Otros antecedentes directos de nues-
tro marco teórico son los estudios de la OCDE sobre el gobierno de sistemas complejos 
(OCDE, 2015; Snyder, 2013) y los de la UNESCO (Hite y De Grauwe, 2009; IIEP-UNESCO, 
2012) sobre el fortalecimiento de las capacidades estatales de planeamiento e implemen-
tación de políticas educativas. La propuesta que aquí se elabora tuvo en cuenta estos 
antecedentes y buscó una mayor especificidad para abordar el contexto de los países 
latinoamericanos.

 A continuación se presentan las diez llaves que hemos tomado como lecciones de los ca-
sos estudiados que han logrado mejorar de manera sostenida sus resultados educativos. 
Se describen de manera genérica y se aclaran algunas de sus aplicaciones específicas 
según los contextos de las atribuciones y dimensiones que tienen los gobiernos subna-
cionales en América Latina. 

40 . La sistematización de la gobernanza con un enfoque holístico y multinivel incluye estas 
dimensiones: 1 .1 Toma en consideración la existencia de relaciones e interdependencias entre los 
diferentes niveles del sistema; 1 .2 Preserva la importancia del nivel estatal; 1 .3 Busca el consenso; 
1 .4 Promueve la participación de los actores de niveles inferiores, principalmente del personal 
docente; 2 .1 Dispone de una visión estratégica; 2 .2 Establece con claridad las prioridades;  
2 .3 Concede mucha importancia a la selección de los responsables de las políticas;  
2 .4 Comporta una fuerte implicación personal de los responsables de las políticas con los 
procesos de mejora; 3.1 Realiza una gestión eficiente de los recursos; 3.2 Ejerce correctamente 
sus funciones principales; 3 .3 Elabora una regulación apropiada y de calidad; 3 .4 Otorga 
mucha importancia a la implementación; 4.1 Es flexible y adaptativa; 4.2 Promueve y emplea 
el conocimiento y la investigación para una mejor formulación de las políticas; 4 .3 Otorga 
mucha importancia al feedback; 4 .4 Evalúa el impacto de las políticas; 5 .1 Establece diferentes 
fórmulas para compartir con los actores principales el conocimiento sobre las políticas y sobre 
su implementación; 5 .2 Ayuda a los actores principales a adquirir y utilizar información relevante 
para el éxito en la implementación de las políticas;  6 .1 Concede una gran importancia a la 
transparencia; 6 .2 Establece mecanismos de responsabilidad (López Rupérez et al ., 2020) .
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Llave 1. Otorgar una verdadera prioridad política 
a la educación y blindarla del corto plazo

U na condición invaluable e irremplazable para mejorar la educación es tomarla 
como una prioridad política en la agenda de gobierno. Esto implica escapar de la 
«trampa mortal» de la educación: usar una racionalidad política de corto plazo, 

mezclar las batallas partidarias con las educativas.

La educación es un servicio público complejo y altamente invisible, pese a que nuestros hi-
jos e hijas van a las escuelas todos los días. La educación no genera un rédito político inme-
diato ni son palpables las políticas profundas que generan los verdaderos cambios. Por eso 
resulta tentador administrar su superficie, sus conflictos y sus relatos. La decisión política 
de evitar esta tentación es un primer paso clave para cementar el camino de la mejora. 

Así lo hemos visto en Ceará (en Sobral primero), en Pernambuco, en Córdoba y en la 
mayoría de los casos estudiados. Son casos que demuestran la necesidad de confiar en el 
maratón de la educación evitando los atajos de corto plazo. Los gobernantes deben ver 
el horizonte que está más allá de su gestión para apostar realmente por la construcción 
de la plataforma de gobierno de la educación.

Esto también abarca los vínculos con otros actores de gobierno, incluso dentro de los 
estados subnacionales. Como declaró en una entrevista el exsecretario de Educación de 
Ceará, Mauricio Holanda: 

La relación de un gobierno estatal, que tiene personas de un grupo partidario, con 
municipios que tienen aliados y opositores solo puede subsistir con procedimientos 
universales y participativos, impersonales, que no tienen en cuenta las filiaciones 
partidarias o las simpatías personales. Para que esto suceda es importante que la 
gente y el gobernador hagan un blindaje, no permitir que la dinámica y lógicas que son 
derivadas del juego político partidario o electoral causen injerencias en el proyecto.

En esta dirección es clave crear un escudo que proteja las discusiones educativas y 
habilitar espacios para que los especialistas definan las cuestiones vitales. Los más ca-
pacitados, los generadores de diálogos fecundos y los estadistas deben ser quienes deci-
dan los rumbos educativos fundamentales evitando las distracciones de la inmediatez 
política, especialmente en vista de cada proceso electoral. 

Parte de este proceso es la garantía de los liderazgos (véase la llave 5) consistentes y no 
identificados con las lógicas partidarias y la certeza de la prioridad presupuestaria asig-
nada a la educación. Estos procesos son interactivos y se extienden cuando otras llaves se 
ponen en juego, como veremos luego. 
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Llave 2. Escuchar las voces de alumnos/as 
y docentes: entender el sistema en lugar 
de enfrentarse a él

E s difícil hacer política educativa sin conocer las escuelas, sin escuchar genuina-
mente las voces de los alumnos/as y docentes. Esta no es una afirmación de-
magógica, es una parte estructural de la plataforma. Sin reconocer las vidas de 

los docentes, sus historias, sus esfuerzos, sus limitaciones o la visión que tienen de su 
trabajo, la política educativa no puede crear los enlaces de significado que permiten la 
continuidad por parte de sus intérpretes en las aulas y escuelas.  

Es recomendable que esta escucha sea constante y reconozca la diversidad de contextos 
y particularidades del sistema: la educación rural, la educación especial, las áreas me-
nos visibles como los equipos psicopedagógicos, el personal no docente, las escuelas de 
adultos, las escuelas en cárceles, entre tantos lugares a los que llega el sistema educativo 
y en los que es menos visible. 

De esa escucha debe surgir una perspectiva siempre humana, abierta y plural de los re-
ceptores de las políticas. Esta es la fuente, el «material» de construcción de una columna 
central en el edificio de la plataforma: la generación de consensos profundos sobre los 
caminos educativos que se deben recorrer. Cuanto más alejadas estén las decisiones de 
política educativa de los diversos actores del sistema, menos sostenibles serán. 

Cuando los/as líderes no conozcan tanto del sistema, deberían duplicar sus esfuerzos 
para recorrer este camino; por ejemplo, visitando escuelas o conversando con los acto-
res. Esto no significa que la identidad de los/as líderes deba asimilarse al sistema, sino 
encontrar un lenguaje común, una base de comunicación que no entorpezca las políti-
cas con detalles semánticos o confusiones comunicacionales (véase la llave 9). 

Los casos de mejora muestran esta lección. En Córdoba, en Pernambuco, en Ceará, en 
Río Negro, en Loncoche, en San Nicolás y en Bogotá se buscaron las voces del sistema 
y se crearon consensos. Algunos de los casos analizados expresaron esta vocación de 
diálogo constructivo en la creación de Consejos de Educación, órganos consultivos que 
ofrecen un espacio más institucional de reflexión y análisis en el que debatir propuestas 
para mejorar el sistema educativo. Este paso institucional es el resultado de un proceso 
de construcción de diálogos más que una instancia formal existente en otros sistemas 
educativos. 
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Llave 3. Definir objetivos claros e impulsar una 
búsqueda multifocal de mejora con una clara 
teoría del cambio

S e pueden tener todas las demás llaves, pero si no tenemos un rumbo pueden 
llevarnos a ninguna parte o podemos perdernos en infinitas direcciones con-
trapuestas. Los esfuerzos de los numerosos actores de la educación deben tener 

ciertos ejes comunes, un sentido compartido de la dirección en la cual moverse. Tam-
bién es clave lograr amplias dosis de autonomía, de flexibilidad y de criterio individual 
e institucional formando capacidades en los actores del sistema. Pero la construcción 
de un proyecto educativo con ciertos objetivos claros compartidos parece ser una parte 
vital de la plataforma. 

Esto puede traducirse en una serie de definiciones que, aunque no tengan el mismo nivel 
de relevancia, estructuran acciones comunes. Puede ser «Mejorar Lengua y Matemática 
en los primeros años de la primaria es decisivo» (como enfatizó Ceará), o «Asistencia, 
Permanencia y Aprendizaje» (el modelo APA de Puebla)41, o «Es necesario apoyar sus-
tantivamente a los más desaventajados para lograr mayor equidad en los aprendizajes» 
(como subrayó Córdoba), o «Formar para la comprensión, lograr aprendizajes profundos 
implica transformar la enseñanza» (como podría ser en un caso de innovación más radi-
cal). Se trata siempre de una combinación, pero lo suficientemente clara para que pueda 
visualizarse el proyecto y hacerlo presente en las políticas y en las aulas. 

Cualquiera de estas u otras definiciones centrales deben poder ser medidas para saber 
si se camina en la dirección correcta. La medición del cumplimiento de los derechos 
indica su relevancia. Medir, antes que perseguir, debe significar poner en valor, visi-
bilizar, no aceptar como dado lo que no funciona. Las estadísticas y las evaluaciones 
de la educación son fuentes de visibilización que se usan en las aulas y escuelas desde 
siempre. Sirven, antes que nada, para detectar desigualdades, deudas y obstáculos. 
Si se convierten en un instrumento de política para amenazar y perseguir, pueden 
perder el poder para el que fueron creadas: generar la sinergia común hacia objetivos 
compartidos.

41 . Como comentó Patricia Vázquez, exsecretaria de Educación de Puebla, en una entrevista: 
«Definir prioridades para el estado de Puebla fue inmensamente importante, significativo, 
orientador y hasta un poco motivante para todo el sector […] Los tres puntos [el modelo APA] 
definieron las prioridades de la agenda educativa de Puebla y dieron un punto de cohesión 
entre todos los actores: los sindicatos, las maestras y los maestros, las organizaciones de 
la sociedad civil, empresarios . Todos estaban muy atentos a lo que sabían que sucedía 
en la agenda educativa, y por supuesto entre los liderazgos políticos, incluso el personal 
administrativo . Todos coincidíamos en que, a pesar de los esfuerzos y a lo mejor de las otras 
agendas que pudieran ser importantes en la educación, esos tres eran los puntos de cohesión» .
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Este proceso de creación de objetivos requiere narrativas incluyentes (en un lenguaje 
que abarca diversos actores y no remite a una perspectiva ideológica cerrada), compren-
sibles y aplicables (véase la llave 9). Así es más potente el empuje que pueden producir los 
diversos actores del ecosistema educativo en la búsqueda multifocal de la mejora. Esta 
perspectiva multifocal permite distribuir los esfuerzos en el espacio y en el tiempo. Sin 
ella, la mejora educativa a largo plazo de los sistemas educativos resulta una quimera. 

En los países y casos subnacionales analizados este eje de la búsqueda de la mejora fue un 
elemento central. Es la definición de un propósito, una serie de metas visibles y cuanti-
ficables, traducibles en prácticas y políticas. Para que esa traducción sea viable tiene que 
entender los componentes complejos del proceso educativo, hablar en su lenguaje a los 
actores de la educación, construir el flujo de acciones que permite el avance en el cum-
plimiento. Así lo demuestran los sistemas de indicadores que tienen comprensión de la 
enseñanza en contextos reales, como hizo Pernambuco con su sistema de métricas ajus-
tadas a la matriz curricular en diálogo con los actores del sistema. Esto remite a la idea de 
alineación curricular que analizamos en el capítulo 1 y a la que volveremos en la llave 10. 

La definición de los propósitos centrales requiere una teoría del cambio. Es necesario 
explicar cómo se lograrán los objetivos, no solo expresarlos. Rápidamente se pueden 
convertir en un búmeran cuando no se cumplen o producir el efecto inflacionario de 
las promesas abstractas que hacen que ya nadie crea en la importancia de aquello que 
se declara. 

La teoría del cambio es la explicación de las estrategias que permitirán lograr los objeti-
vos propuestos (Brown, 2020). En un nivel más profundo es sofisticada y tiene múltiples 
dimensiones, secuencias, condicionantes. Se revisa constantemente y puede cambiar su 
rumbo para ajustar los aprendizajes producidos en el camino. En un nivel más amplio 
debe lograr una narrativa consistente para que se entienda en los ámbitos de la práctica. 

En los casos de Sobral, Ceará, Pernambuco, Puebla, Loncoche y San Nicolás hemos visto 
claramente esta llave de la plataforma. Sus gobernantes han propuesto metas concretas, 
visibles, practicables. Esto depende en gran medida de decisiones de política nacional, al 
haber creado dispositivos de evaluación que han enfatizado el rumbo en esa dirección 
en los casos de Chile, Brasil y México. Quizás esto también sea lo criticable: que las metas 
elegidas hayan estado demasiado centradas en las evaluaciones42. En este caso podría 
pensarse que el rumbo no es el correcto. El debate de los objetivos es un paso necesario 
para establecer los propósitos centrales que permiten remar conjuntamente en la mis-
ma dirección. 

42 . Esto es algo muy presente especialmente en el caso de Chile . Por eso los casos seleccionados 
de Loncoche y San Nicolás tuvieron en cuenta una visión más amplia de la calidad que no 
expresara solamente los objetivos de mejorar en las pruebas . 
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Llave 4. Priorizar la legitimidad frente a las 
tentaciones de los atajos, ampliar la solidez 
y seriedad de las políticas con un enfoque 
incremental y realista

U n rumbo demasiado lejano de las representaciones y voluntades docentes puede 
quebrar la plataforma, ya sea porque se ha convertido en una carga de plomo 
que hunde el barco y no lo deja moverse en ninguna otra dirección, ya sea por-

que es tan debatible que genera excesivas divisiones internas. Para evitar este riesgo es 
necesario construir la legitimidad de las políticas. 

En este punto, la principal lección que hemos aprendido de los casos estudiados es que 
parece ser vital alcanzar un equilibrio entre los logros concretos que permiten avanzar 
y la legitimidad que requieren las políticas para afianzarse. Como en el juego de la oca, 
si se dan pasos demasiado rápidos, se vuelve varios casilleros atrás muy pronto. Las po-
líticas «aceleradas» que no pasan por las pruebas de la legitimidad son las primeras en 
ser revertidas cuando hay un cambio de gobierno. Se convierten en banderas políticas. 
Generan fuerza unilateral, no apoyos multifocales. Esto lo comprobamos constantemen-
te en América Latina y es una de las grandes hipótesis que explican lo que hemos visto 
en este estudio: tan pocos casos de mejora sistémica sostenible entre los 486 sistemas 
educativos subnacionales analizados. Entre ellos, Puebla quizás haya logrado grandes 
avances, pero no pasó la prueba del cambio de partido del gobierno43. Córdoba, en cam-
bio, tuvo más continuidad a través de los distintos gobiernos y consiguió seguir adelante 
por haber llevado a cabo un proceso que buscó legitimidad en las políticas. 

Uno de los secretos para ganar legitimidad en las políticas es que estas deben mostrar 
avances concretos para que se produzca el efecto «bola de nieve». En la ciencia política, 
los autores clásicos han advertido de los riesgos de la «planificación excesiva». Oszlak 
(1980) decía que «los planificadores fracasan habitualmente porque pretenden influir 
en un juego que se rige por reglas diferentes». La política pública no puede caer en la 
ingenuidad de plantear un gran relato y pretender alcanzarlo sin saber que en medio 
hay conflicto, caos, incertidumbre. Por eso es necesario crear pasos intermedios o «in-
crementos» visibles, siguiendo la recomendación de Oszlak, basada en los textos clásicos 
de Lindblom (1959). 

43 . El cambio más importante se produjo cuando cambió el partido en el gobierno . Es importante 
destacar que, en 2017, la transición de gobierno con un mismo partido político sí logró la 
continuidad de la secretaria de Educación y su equipo .
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Un reciente estudio sobre las capacidades estatales en los países en vías de desarrollo 
acentúa esta mirada. En un enfoque llamado «adaptaciones iterativas basadas en pro-
blemas» (problem-driven iterative adaptation) se busca incrementar los logros concretos 
y palpables, las «pequeñas victorias», para fortalecer la legitimidad macro de las insti-
tuciones de gobierno y crear espacio para la construcción colectiva de los grandes com-
promisos de las políticas (Andrews, Pritchett y Woolcock, 2017). Este es el enfoque y la 
visión que encontramos en los casos de mejora sistémica: Ceará, Pernambuco, Puebla 
(en parte) y los casos más pequeños de Loncoche y San Nicolás. Este es el ejemplo que 
nos deja el caso de Sobral, el municipio dentro de Ceará de mejora más consistente en 
el tiempo. En Córdoba el enfoque incremental se tornó en un eje central del gobierno 
de la educación44. La plataforma se fue ensanchando con contenido: logros de política 
que afianzaron la confianza de los múltiples agentes que influyen en el gobierno de la 
educación, tanto del sistema educativo como del político. La plataforma puede otorgar 
mayor relevancia y autonomía a la cartera educativa a partir de estas conquistas.

Llave 5. Encontrar o potenciar un liderazgo 
reflexivo y decidido, pero también autocrítico, 
creíble y consistente

S abemos que el liderazgo es otra de las llaves. Así lo han expresado diversos estu-
dios como el informe McKinsey: «En los 20 sistemas analizados no hubo uno solo 
que no tenga un claro liderazgo detrás» (Mourshed, Chijioke y Barber, 2010). La 

pregunta es ¿qué liderazgo para América Latina? Una de las paradojas de la plataforma 
es que requiere (y construye) mucha continuidad en el tiempo. ¿Cómo evitar caer en la 
trampa de los personalismos, de los liderazgos cuasi autoritarios que deforman el proce-
so democrático a cambio de la estabilidad y el poder de un gobierno centralizado? 

El equilibrio es lo esencial. Los/as líderes del gobierno de la educación son figuras de-
cisivas. En todos los casos analizados desempeñaron un papel relevante. El rol de los 
ministros/as o de los secretarios/as de Educación es un núcleo de la plataforma. Si es 
demasiado fuerte, no la deja avanzar; si es demasiado débil, no empuja lo suficiente para 

44 . Como indicó Delia Provinciali, secretaria de Educación de la provincia de Córdoba: «Esta 
permanencia que llevamos en el Ministerio, sin duda, nos ha permitido poder ingresar en 
algunos intersticios que al comienzo solo veíamos aspectos muy generales . A medida que 
fue pasando el tiempo nos permitió poder leer claves en los niveles de mayor profundidad […] 
Atendiendo que las características de las decisiones de política educativa tienen un carácter 
incremental, esto implica sumar la participación de los actores que van a intervenir en la 
posibilidad de hacer posibles las modificaciones».
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vitalizar sus canales, para crear nodos y puntos de contacto que le den sentido, energía 
y rumbo. 

Los liderazgos que encontramos en los casos de mejora tienen un rasgo en común: se de-
dican exclusivamente a la agenda educativa. A diferencia de muchos ministros/as o se-
cretarios/as de Educación que están en demasiadas cosas o en el día a día de los pasillos 
de la política, los casos estudiados nos indican que la tarea educativa debe convertirse en 
una misión a tiempo completo. Los/as líderes representan la primera llave en primera 
persona: la autonomía y la prioridad política de la educación como gran apuesta.

Otro rasgo de los liderazgos que encontramos es que asumen esta tarea con una pers-
pectiva a largo plazo. Están allí para llegar hasta el final del camino, no es un lugar de 
paso. Varios de los ministros/as o secretarios/as de Educación han tenido luego, incluso, 
puestos más relevantes en el campo de la educación en sus países o en sus gobiernos en 
general45. 

Estos rasgos deben complementarse con una visión generosa de la construcción polí-
tica, evitando buscar la autoría de las intervenciones y creando capas simultáneas de 
cocreación y apropiación de los rumbos educativos. La idea de liderazgo distribuido se 
refiere a esa búsqueda de multiplicar las fuentes de poder evitando que se conviertan 
en instancias de veto. Dar más poder a quienes pueden pensar con otros, dialogar en la 
diversidad, avanzar en medio de los dilemas sin romper equilibrios de base46. 

En el campo de la educación esto parece más relevante que en otras áreas de política. 
Nuestro estudio lo demuestra con claridad: los liderazgos que lograron continuidad en 
el tiempo fueron aquellos que se distribuyeron en varios actores y en la generosidad de 
una construcción en común antes que personal. 

45 .  Algunos liderazgos han proyectado una trayectoria a la inversa: desde la política más amplia 
hacia la educación . Por ejemplo, Cid Gómez fue primero alcalde de Sobral, luego gobernador de 
Ceará (en el período de los grandes cambios educativos analizados en este estudio) y, gracias a 
los notables resultados educativos, se convirtió en el ministro de Educación de Brasil en 2015 .

46 .  Así lo señaló Víctor Reyes, referente de la experiencia de San Nicolás: «Involucrar a las escuelas 
fue todo un proceso, pero que tiene un inicio, y es haber distribuido el liderazgo, haber 
permitido que los profesores y profesoras tomaran decisiones, se pudieran organizar . Para eso, 
en lo particular, debía abandonar los tradicionales consejos de profesores y entregarme todo el 
tiempo a que ellos y ellas pudieran soñar, reflexionar de toda la práctica pedagógica del día a 
día . Como consecuencia de esta distribución del liderazgo empezaron a nacer ideas y proyectos 
innovadores» .
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Llave 6. Potenciar la burocracia estatal con una 
selección meritocrática de los cargos claves y 
condiciones adecuadas para crear un horizonte 
de estabilidad en el tiempo

E l primer contrapeso de los posibles excesos de liderazgo son las burocracias es-
tatales. Distintos estudios han caracterizado las estructuras burocráticas que 
favorecen la construcción de políticas públicas con legitimidad, pertinencia y 

continuidad. En los análisis específicos sobre América Latina, Geddes (1994) resalta los 
siguientes rasgos: un sistema de reclutamiento meritocrático que garantice el acceso a 
los cargos por criterios de competencia profesional, un presupuesto independiente de 
las influencias políticas y una estructura de incentivos que permita alinear los intereses 
individuales con las finalidades de las agencias de gobierno. 

En los casos estudiados la preocupación por desarrollar profesionalmente a los equipos 
de gobierno de las burocracias ha sido un punto estelar. La aspiración de crear una pla-
taforma de gobierno de la educación lo hace evidente: se necesitan equipos muy bien 
formados, seleccionados de manera criteriosa y motivados para realizar una tarea de-
mandante durante muchos años juntos. La arquitectura de las burocracias depende en 
gran medida de dos factores críticos: seleccionar muy bien a los/las líderes en los puestos 
claves (en toda la estructura de cargos intermedios) y crear condiciones dignas de traba-
jo, tanto en lo simbólico como en lo material. 

A veces, el rumbo de un área completa se decide en el momento de seleccionar a la 
persona que va a liderarla. Por eso es tan importante buscar activamente a los mejores 
profesionales y especialistas para que ocupen cargos de gran prestigio, capacidad de 
acción, bien remunerados y con mucha continuidad en el tiempo. Es este esquema el 
que arrastra las voluntades profundas: la posibilidad de crear un efecto cascada de 
idea misional en la gestión pública, en la que se persiguen objetivos ambiciosos duran-
te muchos años seguidos, creando iteraciones de aprendizaje y reflexión constante de 
los avances. 

Las palabras clave son propósito, seguimiento y reflexión. Esto es lo que se priorizó en 
las burocracias de los casos que avanzaron más allá en los sistemas educativos analiza-
dos: Ceará (también en Sobral), Córdoba, Pernambuco y en los casos más locales de San 
Nicolás y Loncoche. 

Se trata de una fórmula conocida en la que aplicar la metáfora de la casa alquilada y 
propia. Cuando uno siente que se quedará mucho tiempo en la casa que habita, decide 
hacer reformas importantes y costosas porque las considera una inversión. En cambio, 
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cuando uno «alquila» (o siente que su puesto es tan frágil e inestable que estará en él 
poco tiempo) no invierte, solo mira el presente, no puede visualizar el futuro desde un 
lugar que no tiene horizonte temporal. 

Para avanzar en esta dirección, en algunos de los casos estudiados se crearon institu-
ciones formadoras de los equipos técnicos, supervisores o directivos, como en Puebla o 
Córdoba, o se apoyó la formación en instituciones reconocidas. En este aspecto el rol del 
Estado nacional es clave para apoyar estos esfuerzos locales o para construir escuelas de 
gobierno que aporten un espacio constante para la formación de los funcionarios. 

Llave 7. Analizar y evaluar el sistema  
con distintos ojos y rigurosidad científica

S i en la llave 2 mencionábamos la importancia de la escucha de las voces del sis-
tema, aquí la complementamos con una perspectiva más amplia y sofisticada 
del gobierno de la educación: la producción de conocimiento relevante para la 

toma de decisiones. Esto supone combinar distintos planos analíticos: la recolección 
sistemática de información y la producción de informes para las escuelas y los distritos 
locales; la investigación sobre dimensiones decisivas de la educación; y la evaluación 
de las políticas y de los resultados del sistema (o el uso de las evaluaciones nacionales 
ya existentes). 

Existe un amplio conocimiento bien fundamentado sobre algunos aspectos cruciales de 
la educación que no pueden pasar desapercibidos. Por ejemplo, la investigación conver-
ge en marcar las desigualdades sociales como poderosos factores de condicionamiento 
de las oportunidades educativas; en particular, cada vez se conoce mejor el efecto que 
tienen las oportunidades de desarrollo en la primera infancia en el futuro educativo de 
los estudiantes (Berlinski y Schady, 2015). Invertir en políticas de primera infancia para los 
sectores más desfavorecidos es uno de los puntos evidentes que surgen de este tipo de 
conocimientos ampliamente extendidos. Lo mismo ocurre con cada tema de políticas, 
en las que existe un caudal de saberes acumulados que se debe tener en cuenta a la hora 
de definir las agendas de política en cada sistema subnacional. 

En la búsqueda de las políticas más adecuadas a cada contexto puede existir la tenta-
ción de querer inventar todo de cero. Por eso la perspectiva comparada es tan importante 
en el diseño de las políticas. Por ejemplo, en San Nicolás las innovaciones pedagógicas se 
centraron en el estudio de buenas prácticas internacionales. Esta mirada comparada 
se ajustó a las particularidades locales, sin sacralizar las políticas como recetas que se 
transfieren, sino buscando aprender de la propia implementación con los ojos bien 
abiertos. 
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El análisis basado en datos es una cualidad que no puede ser menospreciada. En al-
gunos de los casos estudiados, como en Pernambuco, los entrevistados lo remarcaron 
especialmente47.  La acumulación de esta cualidad reflexiva, autocrítica y pensante de 
los actores de la política educativa permite la flexibilidad necesaria para reorientar las 
metas y las estrategias. Es un capital que se consolida en el tiempo. Como afirmaron  
las autoridades entrevistadas en Córdoba: «Los doce años de gestión nos han dado una 
habilidad, una precisión en el manejo, que probablemente cuando las gestiones cam-
bian, se impiden». 

El uso de la investigación científica para orientar las decisiones es un campo poco explo-
rado en los sistemas educativos latinoamericanos. Como señalan estudios previos: «La 
educación es un campo con unas creencias a priori fuertes, intensamente vinculadas a 
nuestras identidades y a nuestras experiencias […] que producen opiniones sobre lo que 
funciona y lo que no, no alineadas con los hallazgos de la investigación» (Burns y Koster, 
2016). Para no caer en el sentido común de los problemas ya conocidos o en los pozos 
ideológicos que encierran las discusiones, la investigación rigurosa sobre la enseñanza 
y el aprendizaje, y los avances de las políticas con una visión integral de sus efectos son 
cuestiones que permiten fijar el rumbo y enmendar a tiempo los errores.  

Llave 8. Articular el proyecto educativo con 
otros actores políticos en diversas esferas

G obernar la educación es extremadamente difícil. Una maraña de situaciones, 
actores, problemas y urgencias toca las puertas del poder cada día. El entrama-
do político es un campo de vital importancia para sostener la plataforma. Saber 

jugar el juego del poder es también parte del arte de gobernar, sin que esto choque con 
las premisas de otras llaves, especialmente de la primera, en la que se señala la impor-
tancia de garantizar cierta autonomía y prioridad política a la educación.

En los casos analizados cobró especial relevancia el vínculo con el Estado nacional. En casi 
todos este eje fue bien trabajado, más allá de la concordancia o no de los colores políticos 
de ambos gobiernos (el nacional y el subnacional). Los casos estudiados aprovecharon 

47 . Así lo retrató Frederico da Costa Amancio, secretario de Educación de Pernambuco: «Nuestro 
trabajo, diseñado en un modelo de gestión con foco en resultados, tiene como base la 
generación y el acompañamiento de un conjunto de indicadores, tanto a nivel del Estado 
como de nuestras gerencias regionales y de las escuelas . La base principal de esos resultados 
está relacionada con un gran sistema de evaluación que aplicamos todos los años. Con esos 
resultados analizados, cada escuela establece un plan de acción . Todos los proyectos de 
educación de la escuela deben estar articulados con ese plan de acción, con foco en la mayoría 
de los resultados de la escuela, incluso la gestión pedagógica de la escuela» . 
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bien los recursos y las políticas nacionales para dar forma a sus propios proyectos, ex-
pandirlos y hacerlos coherentes con algunos de los instrumentos de política desplegados 
desde el gobierno nacional. 

Esto también se planteó para otros actores, tanto de la vida política local como de las 
otras esferas de gobierno. La articulación con distintas agencias del Estado fue un tema 
muy presente en San Martín o Ceará. Lo mismo ocurrió en relación con el amplio mun-
do de las organizaciones de la sociedad civil, las empresas privadas y los organismos 
internacionales. Así lo indican casos como Boyacá, Ayacucho, Guanajuato o Puebla.

La relación con los sindicatos docentes (muy variable entre los gobiernos subnacionales 
que tienen a cargo la definición de las carreras docentes y aquellos que tienen escasas 
competencias en este terreno) también ha sido un factor importante en esta lógica de ar-
ticulaciones. Entender las demandas de los sindicatos, saber gestionar el vínculo, evitar 
pujas innecesarias, comprender los márgenes de acción y los espacios de avance com-
partido fueron un tema muy bien explorado por los casos de Pernambuco o Córdoba, 
por ejemplo. 

Estas alianzas expansivas forman parte de una dinámica de constante búsqueda de 
oportunidades para incrementar los nodos de la plataforma sin perder el rumbo en el 
que se inscribe el proyecto educativo. La relación abierta, dialógica y de cooperación es 
un eje decisivo en la visión de ecosistema que implica la plataforma de gobierno de la 
educación. Como señalaba Axelrod (1984), una vez que se instalan y hacen corrientes 
las estrategias de cooperación basadas en la reciprocidad, incluso aquellos actores que 
usan estrategias de explotación pueden pasar a jugar los juegos de la articulación. Es 
un proceso envolvente que crea una cultura de la cooperación a pequeña y gran escala. 
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Llave 9. Lograr un equilibrio entre las tensiones, 
institucionalizar las políticas educativas  
y crear una identidad compartida del camino  
a construir 

U na de las recomendaciones clásicas de Weaver y Rockman (2015) en la cons-
trucción de capacidades estatales era manejar las escisiones políticas. Ese saber 
artesanal es especialmente relevante en el campo de la educación. Las políticas 

educativas están mediadas por cientos de miles de actores; son sus representaciones, 
sus tradiciones y sus creencias las que interactúan con los mensajes y las intervenciones 
de la política. Por eso es necesario plantearse la formación de políticas de subjetividad, 
como las llamaba Tedesco (2012). 

Quien no conoce este arte de las pasiones, las historias y las palabras de la docencia pro-
bablemente choque el auto del gobierno apenas comience la carrera (véase la llave 2). Para 
construir la duración del proyecto, la formación de sistemas de valor simbólico profundo 
que movilicen sujetos a gran escala en los territorios reales, es necesario comprender la 
subjetividad de la comunidad educativa en sus diversas expresiones. Este saber adicional, 
esta lectura de los metarrelatos para integrarlos en una narrativa común «ecuménica», 
es un componente que no debe faltar en la dimensión comunicacional y simbólica de 
la plataforma. Así lo hemos visto en los casos más duraderos de construcción de poder 
político para gobernar con tiempo y legitimidad los sistemas educativos. Ese fue el caso 
de Ceará, Pernambuco, Córdoba, Río Negro, San Martín, Loncoche, Puebla, Bogotá y San 
Nicolás. Tener la paciencia necesaria para elaborar el discurso preciso, definir consignas 
que puedan ser escuchadas y afianzar en el tiempo la confianza sin caer en promesas va-
cías es parte de la formación de una identidad más perdurable y poderosa de las políticas 
educativas. 

Así lo advierte Cerna (2014) en su estudio sobre la importancia de la confianza en el 
gobierno de la educación: «La confianza es como el pegamento que une a las organiza-
ciones y trabaja de una manera invisible». En su definición, la confianza es la creación 
de una expectativa compartida y una voluntad de aceptar ciertos riesgos con vistas a 
preservar acuerdos. Esta llave se complementa con la llave 2, referida a los diálogos para 
la construcción de la legitimidad de las políticas. En esta llave se va más allá, trabajan-
do en el contenido del discurso político sobre la educación; generando políticas claras, 
sensatas y estratégicas de comunicación; propiciando un cierto tono de enunciación de 
las acciones que no persigue ni acusa a nadie, que se posiciona desde la construcción 
colectiva, que busca incluir antes que definir fronteras, que sabe escuchar al receptor de 
los mensajes educativos e incluirlo en sus propuestas.
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En esta dirección los liderazgos más sostenibles son aquellos que comprenden las lógi-
cas invisibles de los sistemas educativos. Es difícil que esto ocurra por acto de magia si 
uno no conoce los secretos de la educación, si no ha visto o probado distintos caminos 
antes. La experiencia evita que se tomen caminos imposibles o que se acepten recetas de 
manual que no comprenden la realidad en la que interactúan. Este conocimiento tácito, 
como lo llaman Bennet y Bennet (2013), es adaptativo y resulta un capital clave para 
participar en los sistemas complejos. 

Esta capacidad de liderazgo no solo requiere voluntades individuales, sino también cons-
truir instituciones estatales que den sentido, coherencia y claridad al gobierno de la 
educación. Este proceso de institucionalización resulta cada vez más relevante en un 
tiempo en el que «el antiguo a priori de confianza en las instituciones se ha derrum-
bado» (Rosanvallon, 2020). Las tres instituciones invisibles (la autoridad, la confianza 
y la legitimidad) enfrentan un tiempo de opacidad e impotencia pública que debe ser 
reconstruido en múltiples frentes (Rosanvallon, 2020).

Así se agiganta el rol simbólico del Estado o lo que Bourdieu llamaba el «efecto de creen-
cia» de la regulación cotidiana. No es tanto el gran poder de la coacción militar o el 
cobro de impuestos lo que está en juego, sino la propia acumulación de capital simbólico 
que hace que, por ejemplo, la gente se detenga mayoritariamente ante un semáforo en 
rojo (Bourdieu, 2014). En el campo educativo esas señales invisibles que estructuran los 
recorridos curriculares, pedagógicos y organizacionales dependen del capital simbólico 
que detente el aparato estatal y de la capacidad de generar un efecto de multiplicación 
de voces legítimas en el ecosistema de las escuelas48.

48 . Cabe resaltar que para que este proceso avance es necesario consolidar un proyecto político 
más amplio . Como explicaba Juan Carlos Tedesco al analizar lo difícil y necesario de los pactos 
educativos: «Postular la necesidad del consenso implica aceptar que el logro de los objetivos 
educacionales no puede quedar librado exclusivamente a la dinámica del mercado ni a la 
capacidad de cada grupo social para competir en dicho mercado . La convocatoria a un consenso 
educativo nacional adquiere sentido en el marco de una estrategia de desarrollo que persiga 
objetivos de transformación productiva y equidad social . Solo en el contexto de un acuerdo global 
sobre la estrategia de desarrollo es posible construir nuevas alianzas e identificar los puntos de 
coincidencia y los de conflicto entre todos los sectores sociales» (Tedesco, 2005: 18).
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Llave 10. Convertir los canales de política 
educativa en dispositivos: usar los recursos 
para lograr resultados 

E n medio de los mares sociales y culturales, la construcción del aprendizaje re-
quiere estructuras. No basta con entregar una serie de cartas de navegación y 
dejar que cada barco vaya por donde quiera (sea una escuela o un docente). El 

desafío de los sistemas educativos es crear una arquitectura de conocimiento, una serie 
de recorridos que tienen sentido, que convergen, se relacionan, se multiplican y llegan 
a umbrales previamente diseñados para ser atravesados en un proceso organizado de 
rupturas cognitivas (eso que llamamos «aprendizaje significativo»). 

Desde sus orígenes los sistemas educativos se han conformado como estructuras fuer-
tes de separación de la sociedad. Las primeras escuelas eran internados. Comenio y 
los jesuitas inventaron en el siglo xvii un sistema basado en un currículum, una serie 
de saberes previamente definidos que debían enseñarse a todos al mismo tiempo; así, 
los estudiantes pasaban muchas horas a cargo de docentes pastorales que los guiaban 
hacia la conversión. Estas máquinas de transformación de los individuos tuvieron un 
despliegue masivo en el siglo xix gracias a la intervención del Estado, que convirtió este 
proceso en algo obligatorio (Hunter, 1998). Desde entonces los sistemas educativos se 
han construido mediante una serie de canales de política educativa. Los canales son 
sistemas masivos de comunicación entre los nodos de poder (la administración central 
de la educación, los gobiernos, los grandes conglomerados de escuelas) y los nodos de 
prácticas (las aulas, los docentes). Algunos canales están presentes en todos los sistemas 
y el currículum es el más importante de todos ellos: es el gran plan maestro de la educa-
ción, el secreto mejor guardado del funcionamiento interno de los sistemas educativos. 

Otros canales clásicos de la política educativa son la formación y la capacitación docente; 
la normativa que regula la vida de los sistemas; los materiales y libros de texto; los sis-
temas de supervisión; las evaluaciones estandarizadas; las evaluaciones de fin de ciclo 
o de los docentes, donde existen; incluso las plataformas digitales públicas, que podrían 
convertirse en un gran canal muy pronto. 

Por allí circula el saber. Son las redes de distribución de los mandatos, regulaciones e 
indicaciones que deben seguir los docentes y las escuelas, quienes a su vez los reinter-
pretan y traducen en la práctica de maneras diversas, no lineales. Estos canales son 
relativamente estables, sobrepasan las gestiones de gobierno, aunque bien puede ocurrir 
que algunas gestiones creen o desarmen alguno de los canales. Los canales son tanto 
nacionales como subnacionales. En algunos de los países estudiados existen dos redes 
fuertes de canales, con cierta independencia entre sí, especialmente en Argentina, en 
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Brasil y un poco menos en México, los tres países federales49. En los países unitarios los 
canales están más fuertemente controlados por los Estados nacionales, aunque algunos 
de ellos pueden ser compartidos con los gobiernos locales. 

Los canales se definen como mecanismos recurrentes, con una lógica propia de inter-
vención, que establecen distintos niveles de coerción sobre los actores e instituciones 
(Rivas, Mezzadra y Veleda, 2013; Rivas, 2015). Los canales son dinámicas institucionali-
zadas del sistema educativo que fluyen espacialmente entre las escuelas y longitudinal-
mente en el tiempo. 

Los canales de la política educativa no son meros conductores de contenidos, sino que 
también producen sentidos y son espacios de batalla por la apropiación de sus fuerzas de 
transmisión y por el proceso de recontextualización pedagógica (Bernstein, 1998). En ese 
proceso de traducción de lo que entra en las aulas también tienen peso múltiples acto-
res e instituciones productores de sentido educativo: editoriales y empresas educativas, 
universidades, especialistas y nodos de producción de conocimiento pedagógico estatal 
y no estatal. 

Los canales de la política educativa se convierten en dispositivos cuando producen un 
efecto de encauzamiento de las acciones del sistema educativo, regulan prácticas y ge-
neran cierto control de los resultados. Los dispositivos tienen la capacidad de regular 
grandes contingentes de actores, prácticas e instituciones. Actuar como dispositivos im-
plica utilizar una serie de mecanismos para aprovechar los canales y convertirlos en 
sistemas de regulación que buscan lograr ciertos resultados concretos. El concepto de 
dispositivo retoma la definición de Basil Bernstein (1998), quien indicaba su capacidad 
de llegar hasta el final del camino (del proceso de formación/verificación) a través de 
algún mecanismo de evaluación.

La clave final de la creación de una plataforma de gobierno de la educación es esta ca-
pacidad de convertir los canales en dispositivos: lograr que lo que circula en el sistema 
tenga coherencia, alineación, sentido e impacto. Como señalaba Ziblatt en su estudio 
sobre gobiernos subnacionales en Alemania: «Dos mecanismos causales posibles pue-
den sustentar los efectos de gobiernos capaces en la distribución de bienes públicos:  
a) los gobiernos altamente capaces pueden traducir, de forma más eficaz y eficiente, las 
preferencias en resultados, y b) los gobiernos altamente capaces con niveles más altos de 
conocimiento tienen prioridades y metas más ambiciosas» (Ziblatt, 2015: 147). 

Esto lo hemos visto en los casos analizados. Por ejemplo, las políticas de extensión de la 
jornada escolar, una meta compartida por muchos gobiernos, han sido un factor decisivo 

49 . Por ejemplo, en estos países existen canales paralelos a nivel nacional y subnacional de 
currículum, capacitación docente e, incluso, evaluaciones de la calidad . 
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de consolidación del proyecto educativo: tienen claridad de metas, incorporan nuevos 
espacios curriculares y redistribuyen la equidad en favor de los más vulnerables, crean 
expectativa e impulso en las escuelas participantes, son políticas transformadoras. La 
misma política es implementada en muchos otros casos subnacionales (y nacionales) de 
manera poco orgánica, sin rumbo ni contenido, y termina sumando horas de clase frag-
mentarias que suponen un costo enorme de inversión pública. 

Otro ejemplo son las políticas curriculares y pedagógicas, especialmente en los siste-
mas subnacionales con más atribuciones. Pernambuco desarrolló un modelo curricular 
claramente alineado con la evaluación y la capacitación docente. Córdoba es un buen 
ejemplo de creación de una usina de investigación y desarrollo curricular, con materia-
les, capacitación, formación de directivos y recursos constantes que van y vienen del 
sistema. Convertir los canales en dispositivos implica darles sentido y coherencia, como 
hizo Puebla con su sistema de supervisores escolares o con los reportes de los resultados 
de las evaluaciones que enviaba a las escuelas. 

En los gobiernos locales esto se juega a una escala menos estructural. Desarrollar dispo-
sitivos de política educativa puede implicar lograr un control administrativo del siste-
ma, una buena articulación con todos los directivos de las escuelas de su territorio (como 
Loncoche y San Nicolás) o una coordinación unificada con otras políticas sociales (como en 
el caso de San Martín). 

En definitiva, esta visión de la eficacia de las políticas educativas supone una síntesis 
de las restantes llaves: fuerte decisión y vocación de mejorar la educación con todos 
los instrumentos y recursos disponibles, que muchas veces son escasos. Esta constante 
búsqueda de impacto es la que hace crecer una «bola de nieve» de los recursos: es más 
fácil pedir un aumento del presupuesto educativo a las autoridades de los Ministerios de 
Hacienda cuando se observa claridad de metas y resultados concretos en el uso de los 
recursos existentes. Así lo mencionaron las autoridades de varios de los casos analiza-
dos que lograron incrementar el presupuesto educativo mostrando el rumbo al que se 
dirigían. 
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Usar las llaves para abrir la gran compuerta

A l leer estas llaves algunos podrán pensar: «Esto es imposible de lograr». Es cier-
to, puede parecer difícil. Pero lo mismo dice la conocida frase sobre los costos de 
la educación: «Si la educación es muy cara, prueben con la ignorancia». 

Nuestro estudio muestra que la mejora de los sistemas educativos es difícil. De los 486 
sistemas analizados muy pocos lograron resultados consistentes de mejora en diversos 
indicadores a lo largo de un período prolongado de tiempo. Vivimos en contextos de alta 
fragmentación política, profundas desigualdades (dentro de los territorios y entre siste-
mas subnacionales) y escasos recursos. El camino parece rodeado de obstáculos, por eso 
muchas veces resultan tentadores los atajos. 

Hay quienes piensan que en América Latina la construcción de capacidades estatales es 
un castillo de arena: se destruirá tan pronto pase la ola y cambie el gobierno. ¿Para qué 
apostar por algo tan costoso y frágil? ¿No es hora de ser más directos, de aplicar las políti-
cas como balas de plata que se disparan una vez y tratan de cambiar las reglas del juego? 
¿No sería más directo instalar un sistema de evaluación, poner a todos a correr detrás 
de los resultados y pagarles de acuerdo con sus logros? ¿No es esta una batalla que se da 
una sola vez y que requiere «vencer a los adversarios», tal y como propone la corriente 
de los incentivos (véase el capítulo 1)? 

Estos atajos pueden parecer tentadores en América Latina, una región en la que cons-
truir instituciones resulta tan abstracto y lejano. Nuestro estudio indica que esa no es la 
respuesta correcta. No se mejora sistémicamente la educación por medio de atajos. Las 
corrientes basadas en el cambio cultural de los sistemas parecen ser mucho más integra-
les y sofisticadas para pensar las reformas educativas. 

La continuidad de los casos analizados es una característica compartida decisiva. La 
continuidad es el resultado, no la causa, de la construcción de las llaves del gobierno de 
la educación. Hay una coincidencia extraordinaria en la larga duración de las gestiones 
que lograron mejoras educativas sistémicas. En el municipio de Sobral la continuidad 
lleva veinte años. En Ceará ya van quince años de continuidad y en Pernambuco van 
trece. En Córdoba, las gestiones del ministro atravesaron tres gobiernos y ya llevan ca-
torce años. En Loncoche van diez. El jefe del Departamento de Administración de Edu-
cación Municipal de San Nicolás se mantuvo en el cargo treinta años (si bien las políticas 
sustantivas surgieron en los últimos quince). En Río Negro y Bogotá también hubo fuer-
tes continuidades de varias gestiones de gobierno.  

La educación es una empresa cultural multitudinaria que integra las creencias, conoci-
mientos y valores de cientos de miles de personas. No puede ser modificada «desde afuera». 
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Es necesario interactuar con los sujetos, las instituciones, las tradiciones. Esto lleva tiempo, 
conocimiento y una reflexión constante. Por eso la continuidad de las gestiones es un punto 
central para la construcción de la plataforma. 

Las teorías de la reforma cultural de los sistemas, sin embargo, fueron pensadas y es-
critas principalmente en contextos de países desarrollados. Sus autores se situaron en 
sus realidades y rara vez hicieron el viaje conceptual a los territorios de los países más 
complejos. Nuestro estudio intenta partir de la realidad del interior profundo de Amé-
rica Latina. Nos cuenta las historias de estados, departamentos, provincias, regiones y 
comunas ubicados en diversas realidades, muchas veces entre las más desfavorables de 
la región.

La hipótesis central de este libro resalta la necesidad de construir una plataforma de go-
bierno de la educación nacional y subnacional en los países latinoamericanos que tienen 
una alta descentralización educativa. Esta plataforma será muy distinta en el caso de 
los países con sistemas educativos federales, como Argentina, Brasil y México; allí puede 
pensarse de manera más integral. En los países unitarios con una desconcentración de 
las funciones de gobierno de la educación, como Perú y Colombia, la plataforma puede 
ser un esquema más parcial, mientras que en Chile puede convertirse en una meta para 
la nueva administración pública de la educación que dejará atrás el modelo desarticula-
do de las 346 comunas. 

En el diagrama 7 representamos nuestra teoría de la mejora sistémica de la educación.
En el centro de este diagrama están los aprendizajes de los estudiantes y los efectos 
complejos y diversos de la educación: la formación de la ciudadanía, los valores sociales, 
la socialización entre pares y la diversidad de caminos y relaciones con el conocimiento. 
Esta esfera está ampliamente condicionada por la estructura social y la cultura de nues-
tros países, como demuestran incontables estudios previos. 

Sabemos que los sistemas educativos están limitados por su exterior. Como decía Juan 
Carlos Tedesco, «insistir en la importancia de las condiciones de educabilidad permite 
superar las visiones ingenuas, que suponen que es posible lograr buenos resultados edu-
cativos sin intervenir en las bases estructurales por las que se generan la pobreza y la ex-
clusión» (Tedesco, 2012: 124). Las políticas de desarrollo e inclusión social que exceden a 
la educación son vitales en este diagrama y en todo lo que hemos analizado en este libro. 

Los procesos de aprendizaje son muy amplios y muchas veces invisibles. Una forma de 
cuantificarlos, sintetizarlos (y también deformarlos) es medirlos con información esta-
dística y evaluaciones estandarizadas. Esto conforma la siguiente esfera del diagrama, 
llamada  «Aspectos medibles de la educación», que integra las dimensiones cuantitativas 
analizadas en nuestra investigación. Como sabemos, esta es una reducción muy parcial 
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de lo que ocurre en las escuelas, pero al menos es observable y nos ayuda a comprender 
cómo se está garantizando el derecho a la educación.

El diagrama prosigue con una serie de «niveles» que se proponen como capas integradas 
de los sistemas educativos. Los niveles 1, 2 y 3 (y en parte el 4) están sólidamente unidos 
dentro de las prácticas de los sistemas educativos. Los niveles 5, 6, 7 y 8 (y en parte el 4) 
describen distintas funciones y dinámicas de la política educativa que intentan regular, 
modificar o controlar lo que ocurre dentro del sistema. 

El nivel 1 (N1) es el punto de contacto de los alumnos/as con el aprendizaje: sus mo-
tivaciones para aprender. Toda teoría de la mejora educativa debe llegar a ese nivel 
de contacto individual y colectivo con el aprendizaje. Las motivaciones son una forma  

Plataforma de gobierno de la educación

Aprendizajes 
y efectos de
la educación

Aspectos medibles
de la educación

N1 Motivaciones
de los alumnos/as

N2 Gramática
escolar

N4 Docentes

N3 Currículum y
prácticas pedagógicas

N5 Canales (o dispositivos)
de política educativa

N6 Políticas de regulación
y organización del sistema

N8 Urgencias
N7 Políticas básicas

Estructura
social

Cultura

LL
A

V
E

S

Campo
pedagógico

Sector
privado

Diagrama 7 - Esquema de la teoría de la mejora sistémica de la educación

Fuente: Elaboración propia del autor (Rivas, 2020) .
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de expresar la pregunta central de la educación: ¿por qué aprenden algo los alumnos/as? 
Detrás de las respuestas a esta pregunta está la estructura social, cultural y organizacio-
nal de los sistemas educativos. 

El nivel 2 (N2) refiere a la estructura medular del sistema educativo moderno, lo que 
podemos llamar las bases fundamentales de la «máquina escolar de la modernidad» 
(Pineau, 2001). Se trata del plano estructural de la organización histórica de los sistemas 
educativos: la ingeniería soldada institucionalmente por un currículum común, la or-
ganización del aula con un seguimiento constante del mismo grupo de alumnos/as, los 
ejercicios y tareas de paulatina actividad controlada, los exámenes, las notas y los certifi-
cados. La base estructural de los sistemas educativos se organizó en torno a la asistencia 
diaria en un horario determinado. Es un sistema presencial, regulado por rituales, con-
troles y normativas. Algunos autores consideran que esta base se ha mantenido invaria-
ble en la historia moderna de los sistemas educativos50. 

El nivel 3 (N3) refiere a las prácticas de enseñanza, al currículum en acto, a los distin-
tos procesos con los que se ejerce la transmisión del conocimiento. Este nivel admite 
más variaciones y escuelas de pedagogía diversas, si bien tiene parámetros y tradiciones 
compartidos más allá de las fronteras de los países (e incluso del tiempo). 

El nivel 4 (N4) refiere a los docentes, actores centrales del sistema educativo. Se repre-
senta de una manera distinta porque los docentes son tanto parte del sistema como 
objeto de políticas. Este nivel tiene una dimensión dentro del sistema que se basa en las 
identidades profesionales de los docentes construidas en amalgama con las dimensiones 
culturales de los sistemas educativos; y una dimensión dentro de la política educati-
va, que abarca el entramado de políticas de formación inicial y continua, los procesos 
de reclutamiento, la carrera y sistemas de acreditación, puntaje, ascensos e incentivos 
profesionales, y los salarios y condiciones de trabajo. Este nivel es decisivo porque, con 
mayores capacidades autónomas, reflexivas y centradas en una formación científica, los 
docentes podrán tener mayores cuotas de poder en la definición de los rumbos pedagó-
gicos y curriculares, sin tanta necesidad de intervención del Estado central o de otros 
mecanismos de regulación externa. 

El nivel 5 (N5) está conformado por los canales de comunicación sistémica de la política 
educativa con las prácticas pedagógicas. Los canales conectan al Estado con las prácti-
cas pedagógicas de forma relativamente estable y organizada. Es allí donde se aloja en 

50 . El enfoque de los sistemas mundiales en la educación comparada ha expresado esta posición 
teórica de la similitud extraordinaria de los sistemas educativos (Ramírez y Boli, 1990; Meyer 
y Ramírez, 2003; Adick, 1993) . Otros autores han subrayado las diferencias constitutivas, 
por ejemplo, entre modelos centralizados y descentralizados (Archer, 1984), entre culturas 
institucionales (Cummings, 2003) o entre modelos que tienen mayor o menor segmentación de 
los alumnos/as a distintas edades (Mons, 2007) .
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gran medida el secreto de la mejora sistémica: en la posibilidad de crear coherencia, 
alineación y sentido en la construcción del currículum y en su diálogo con las prácticas 
de enseñanza. El diagrama intenta focalizar la relevancia de esta dimensión retomando 
las teorías sobre el flujo curricular (véase el capítulo 1) y la llave 10 de este capítulo final. 

Para que los canales se conviertan en dispositivos es necesario desarrollar la plataforma 
de gobierno de la educación, lo que podríamos llamar la «sala de máquinas» de la políti-
ca educativa. Se trata del espacio de intervención estatal sobre las prácticas de enseñan-
za y aprendizaje a través de la apropiación o creación de los canales de política educativa 
para convertirlos en dispositivos que buscan lograr resultados concretos.  

El nivel 6 (N6) agrupa las políticas que regulan la organización del sistema educativo en 
su plano de gestión. Se trata del conjunto de regulaciones que definen la autonomía de 
las escuelas para tomar decisiones, el radio de gestión institucional de los equipos direc-
tivos; los incentivos que los actores tienen para moverse en una u otra dirección dentro 
del sistema; las políticas organizacionales de regulación de tiempos, horarios, planteles 
profesionales dentro de las escuelas y recursos para elaborar proyectos y planes de mejo-
ra. En este nivel también se definen las regulaciones del sector privado de la educación, 
como su autonomía y su financiamiento público.

En este nivel se mueve buena parte de lo que se conoce como los debates de política 
educativa. Muchas de estas dimensiones son cuantificadas por los estudios de factores 
asociados a los logros, que intentan observar variables explicativas de los resultados de 
aprendizaje. ¿Cómo son las escuelas: públicas o privadas? ¿Quién maneja el presupuesto 
de las escuelas: el Estado central, los niveles intermedios de gobierno o los directivos en 
cada escuela? ¿Quién contrata a los docentes?, ¿cómo acceden a su cargo?, ¿qué diferen-
cias salariales tienen?, ¿cómo se fijan esas diferencias? 

El nivel 7 (N7) abarca el plano de las necesidades básicas de los sistemas educativos: la 
construcción de escuelas y su mantenimiento, la dotación de equipamiento fundamen-
tal, el nombramiento de cargos, las políticas de asistencia a los sectores más vulnerables 
para garantizar su llegada a las escuelas (becas, comedores, etc.). Este nivel depende 
en gran medida de las posibilidades de financiamiento del Estado y de sus voluntades  
y pujas distributivas. Se trata de políticas que requieren capacidades de planificación y 
gestión de recursos, nombramientos de cargos y plazos de ejecución de obras. A diferen-
cia de los niveles 4 y 5, las políticas no suponen grandes capacidades técnicas ni conoci-
mientos profundos sobre las culturas escolares. 

Finalmente, el nivel 8 (N8) está centrado en los emergentes, las urgencias que la política 
educativa debe resolver a corto plazo. Aquí se aglutinan situaciones diversas: accidentes, 
conflictos, situaciones que acaparan la atención de los medios de comunicación, pedidos 
cruzados de distintos frentes políticos, pujas de recursos, negociaciones interpersonales 
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e, incluso, aspectos cotidianos de los propios Ministerios de Educación. Este plano de go-
bierno de la educación es en muchos casos desbordante y no deja espacio para acciones 
de los niveles más profundos. Aquí es donde incontables sistemas educativos subnacio-
nales en América Latina destinan la mayor parte de su tiempo y sus esfuerzos de gestión. 
Lejos de las aulas, lejos de la perspectiva sistémica, lejos de la posibilidad de distribuir de 
manera más profunda el derecho a la educación. 

El diagrama nos muestra la importancia de la plataforma de gobierno de la educación, 
especialmente decisiva para las políticas de los niveles 4, 5 y 6. La plataforma debe ser 
pensada en su doble sentido semántico: a) como una base para poder implementar las 
políticas y que tengan consistencia, sentido e impacto; b) como un ecosistema de apren-
dizaje interactivo dinámico que involucra a los actores del sistema educativo y no los 
trata como meros receptores de las políticas. 

La plataforma es mucho más importante que las políticas. Más aún: la plataforma es lo 
que otorga sentido, poder y oportunidad a las políticas. Sin una plataforma de gobierno, 
credibilidad, continuidad y certezas compartidas, las políticas son vulnerables, aventu-
reras, inciertas. Así lo demuestran los casos estudiados. En Sobral primero y en Ceará 
después, en Pernambuco, Córdoba, San Nicolás y Loncoche se logró crear un umbral 
de plataforma (acorde a cada contexto y dimensión del subsistema). Fue un esfuerzo de 
muchos actores durante muchos años. ¿Podrá caerse como un castillo de arena ante un 
cambio político brusco? Siempre puede ocurrir, pero será mucho más difícil si las bases 
son sólidas y si se han interiorizado ciertas prácticas en el sistema.  El caso de Puebla nos 
muestra la mitad del camino. Se avanzó en muchos aspectos de la plataforma, pero 
también se tomaron atajos. Fue más difícil sostenerla ante el cambio político y rápida-
mente se volvió atrás en gran parte de las acciones. 

El camino largo, lento y trabajoso, pero decidido y buscando un proyecto claro y me-
dible de la construcción de capacidades estatales es la única vía que tenemos para lo-
grar una mejora sistémica de la educación en América Latina. Esta plataforma es una 
condición necesaria para abrir la gran compuerta de los sistemas educativos. Sin una 
plataforma de gobierno de la educación no es posible desplegar una mejora educativa 
escalable, sostenida y sistémica. 

Esto también sirve de lección para la trágica situación que abrió la pandemia de la  
COVID-19 en 2020. Los sistemas educativos mejor estructurados, con canales institu-
cionalizados de comunicación con sus escuelas, con recursos didácticos y claras rutas 
curriculares, con líderes dentro del sistema elegidos por concurso y bien capacitados, 
con capacidad de gestión, organización y visión, seguramente están mucho mejor pre-
parados para enfrentar los enormes desafíos de educar en la emergencia, a distancia o 
en situaciones inesperadas. Las plataformas de gobierno de la educación son también 
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decisivas para estas situaciones de emergencia: permiten construir rumbos, articulan, 
dan respuesta a prácticas, instituciones y actores complejos.

¿Hemos aprendido algo de los casos que lograron mejoras sistémicas? Sí, hemos visto 
el proceso completo, el largo plazo de las políticas educativas, el sentido de los cambios 
sistémicos. En estos casos no hay atajos, sino una construcción sólida de las posibilidades 
de indagar, asentar y avanzar. Las plataformas son sistemas de políticas, son lógicas de 
gobierno que entienden el objeto complejo con el que dialogan y generan sentidos com-
partidos. La suma de las llaves es más que sus partes. La plataforma es una forma de 
gobierno que articula distintas lógicas para crear un poder interconectado. Como indica 
Snyder (2013): 

El comportamiento de componentes interconectados no es explicado por las 
propiedades de tales componentes, sino que más bien emerge de la interacción 
entre ellos. El sistema es no lineal y se basa en el feedback para moldear y 
dar forma a su evolución. El sistema opera sobre la escala de tiempo y niveles 
múltiples simultáneamente.

Sin embargo, las plataformas no definen el rumbo. Las plataformas de gobierno de la 
educación pueden tener distintos objetivos y utilizar distintas políticas para lograrlos. Es 
el debate democrático el que debe definir cuáles son las prioridades de la educación en 
un sistema educativo. Este libro no llega a abordar esa pregunta más profunda. ¿Deben 
los sistemas educativos enseñar habilidades para el mundo laboral, desarrollar destre-
zas para habitar el siglo xxi, formar a la ciudadanía para pensar críticamente, potenciar 
la emancipación de los sujetos y hacer conscientes las injusticias sociales? ¿Cuáles son las 
combinaciones más adecuadas y necesarias para cada contexto?

Las plataformas pueden llevarnos a distintos destinos y por distintos caminos. Como 
hemos visto en este estudio, algunos sistemas usaron políticas de presión por resulta-
dos; otros crearon escuelas innovadoras como espacios renovados de aprendizaje; otros 
consolidaron su equipo de supervisión, reformularon los dispositivos curriculares o des-
plegaron alianzas entre las escuelas para aprender entre pares. Hay muchas vías distin-
tas para mejorar la educación. Estos debates están abiertos, requieren muchas voces y 
capacidad dialógica para salir de los encierros ideológicos sin perder las convicciones. 

La mejora de los sistemas no responde la pregunta sobre el destino de los sistemas. Cree-
mos que las llaves de la plataforma son democráticas y que llevarán a consensos sobre 
lo que queremos defender de nuestros sistemas educativos.  

Nos gustaría finalizar con una analogía. En astrofísica se denomina «materia oscura» a 
un tipo de materia que no es la conocida (energía oscura, materia bariónica, neutrinos). 
Su nombre alude a que no emite ningún tipo de radiación electromagnética. Por lo tanto, 
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su existencia solo puede inferirse a partir de los efectos gravitacionales en la materia. 
La idea de la materia oscura fue introducida por Fritz Zwicky en 1933 ante la evidencia 
de una «masa no visible» que influía en las velocidades orbitales de los cúmulos en las 
galaxias. Hoy se sabe que la materia oscura corresponde aproximadamente al 85 % de la 
materia de todo el universo.

En la mejora sistémica de la educación, en los efectos gravitacionales de los aprendizajes 
de los estudiantes mediados por la intervención de las políticas educativas, existe una 
especie de materia oscura que hemos intentado definir en este capítulo con el nombre 
de plataforma de gobierno de la educación. Esta hipótesis sigue la línea de múltiples in-
vestigaciones previas sobre las capacidades estatales de gobierno de sistemas educativos 
complejos. Nuestra investigación no puede demostrar el efecto concreto de esta fuerza, 
pero sí ha podido identificar varios de sus componentes y cómo interactuaron en casos 
concretos de mejora sistémica. Esperamos que esta contribución ayude a crear conoci-
mientos más precisos sobre los caminos de la mejora de la educación a escala nacional y 
subnacional en América Latina. 



244

Coda: una agenda para 
la investigación sobre la 
mejora de los sistemas 
educativos

E ste libro es un proyecto de investigación abierto. En muchos sentidos es una 
síntesis de estudios previos y una sistematización de campos de investigación y 
conocimiento sobre la política educativa en América Latina. En otros, es un pro-

yecto exploratorio que abre ideas, hipótesis, dilemas y sugerencias. En su base empírica 
intenta aportar nueva evidencia sobre la mejora de los sistemas educativos subnacio-
nales en la región. 

Después de dos o tres décadas de evaluaciones de la calidad y de diversos sistemas de 
estadísticas más o menos fiables sobre los indicadores cuantitativos de los sistemas, sen-
timos la necesidad de bajar un nivel para incrementar el número de casos observables. 
En lugar de centrarnos en las unidades territoriales clásicas (los países), indagamos en 
los sistemas educativos subnacionales, en países con amplias dosis de descentralización 
educativa en sus unidades territoriales. Estudiamos 486 subsistemas educativos de seis 
países (o 582 si consideramos las entidades territoriales de Colombia) y ni siquiera llega-
mos a analizar los 5570 subsistemas municipales del gigantesco Brasil. 

Encontramos una inmensa complejidad en la diversidad de contextos, atribuciones de 
gobiernos, tamaños, relaciones con las políticas nacionales y fiabilidad de los indicado-
res de evolución intertemporal de la calidad educativa, entre tantas otras dimensiones 
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presentes en nuestro trabajo. Fue un inmenso proyecto colectivo que involucró a dieci-
nueve investigadores de seis países que trabajaron en medio de la pandemia. 

No fue solo un proyecto de investigación, sino que también buscamos enmarcar una 
posición epistemológica y política en el campo de la producción de conocimiento en edu-
cación. Intentamos ir más allá de las fronteras que separan los estudios críticos sobre las 
reformas de los estudios tecnocráticos que buscan recomendaciones sin adentrarse en 
el profundo abismo de los sistemas educativos. Quisimos salir de las prisiones que sepa-
ran la investigación de los «culturalistas del aula» de la de los «mecánicos de la política»  
(Fuller y Clarke, 1994). 

Con el mayor rigor analítico y una mirada histórica, sociológica y comparada de los 
sistemas educativos de América Latina intentamos analizar la política educativa desde 
múltiples perspectivas, entendiendo sus riesgos y también sus posibilidades. Buscamos 
situarnos en un campo a veces extraño: el del análisis de la mejora sin la complacencia 
de la simplificación para llegar rápidamente a la recomendación. 

El punto de partida fue claro: queremos saber más sobre cómo mejoran los sistemas 
educativos en América Latina porque creemos que es posible y necesario mejorar la 
equidad y la calidad de los aprendizajes. Nuestro compromiso con la investigación tiene 
una misión social y política: ayudar a entender mejor nuestros sistemas y las llaves para 
potenciarlos, ampliando de manera estructural el derecho a la educación.

Mientras avanzábamos en esa dirección, nuestro proyecto, ambicioso y extenso, fue 
encontrando numerosos límites y fronteras metodológicas y epistemológicas. Como 
proyecto abierto concluye con una invitación a plantearse nuevas preguntas de investi-
gación para que otros retomen y continúen ampliando el conocimiento que nos permite 
mejorar y redefinir la educación:

¿Cuáles fueron las diferencias de logros de aprendizajes en las distintas áreas 
evaluadas por las pruebas (Lengua, Matemática, Ciencias, etc.)? ¿Puede haber 
formas de explicar estas diferencias o cambios de tendencia en los países 
y sistemas subnacionales? Futuros estudios podrían analizar casos de disi-
militudes muy marcadas en las trayectorias de los aprendizajes por áreas y 
buscar las posibles explicaciones adentrándose en los territorios concretos 
y en la caja negra de la política educativa y su viaje desde y hacia las aulas.

∑

¿Cómo se relacionan las áreas evaluadas con otras no tan fácilmente reduci-
bles a pruebas estandarizadas? ¿Cómo se puede ampliar la perspectiva para 
considerar los aprendizajes más integrales logrados por los estudiantes, como 
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las habilidades cognitivas y no cognitivas, sociales, artísticas e intrapersona-
les, u otros terrenos como la integración de las diferencias, la formación ciu-
dadana, los valores democráticos, los saberes vinculados con las tecnologías 
digitales o la educación física? 

∑

¿Son fiables las comparaciones intertemporales de las evaluaciones de la ca-
lidad en los países de América Latina? Futuros estudios podrían analizar 
en profundidad la comparabilidad de las evaluaciones en sus dimensiones 
técnicas y en sus modalidades de aplicación. Los documentos técnicos exis-
tentes no son claros o explícitos en cuanto a la validez de la comparabilidad 
intertemporal; todavía hay grandes lagunas por aclarar en este aspecto, más 
aún cuando los resultados tienen tanto impacto social.

∑

¿Cuáles fueron los resultados de los sistemas subnacionales en las evaluacio-
nes controlando factores externos? Un estudio cuantitativo más sofisticado 
que el aquí realizado podría indagar en la evolución intertemporal de los 
resultados en las pruebas ajustando los indicadores de efectos externos (so-
ciales o dependientes de políticas nacionales) de aquellos propios de las ges-
tiones subnacionales a partir de regresiones multinivel (véanse, por ejemplo, 
Sulis et al., 2020; Carnoy et al., 2017), e incluso analizando la eficiencia del 
gasto público (Soares y Alves, 2013). 

∑

¿Qué sistemas educativos han logrado reducir las desigualdades en los apren-
dizajes? Nuestro estudio no pudo analizar esta dimensión en profundidad 
porque implicaba un trabajo adicional que no estaba a nuestro alcance. El 
análisis de las bases de las evaluaciones de cada país/caso subnacional es 
arduo, pero podría iluminar aspectos no observados en nuestro análisis o 
directamente buscar los casos de mayor reducción de las desigualdades en 
los aprendizajes entre los gobiernos subnacionales de la región para tomar 
nuevas lecciones. 

∑

¿Qué modelos de plataformas de gobierno de la educación existen en Amé-
rica Latina? Un análisis más profundo sobre la hipótesis central con la que 
concluimos este estudio es también un proyecto pendiente en la región. La 
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comparación de estructuras burocráticas, escuelas de formación de funcio-
narios, capacidades estatales, liderazgos, pactos educativos y modelos de 
gobierno permitiría entender mejor las combinaciones entre estas dimen-
siones y las llaves para expandir las capacidades de gobierno de los niveles 
subnacionales. 

∑

¿Cuáles son los proyectos educativos de los gobiernos subnacionales? En este 
estudio apenas llegamos a observar parcialmente los proyectos de los casos se-
leccionados de acuerdo con sus avances en las mediciones existentes. Pero nos 
han quedado incontables preguntas sobre las diversas direcciones que pueden 
asumir los distintos gobiernos subnacionales al poner más énfasis en distintas 
áreas o modos de enseñanza. Una comparación más centrada en la diversidad 
de opciones y modelos de organización de los sistemas podría complementar 
nuestro estudio, aunque no haya tanta evidencia cuantitativa disponible. 

∑

¿Cuáles son los distintos tipos de procesos de mejora en los sistemas subna-
cionales? Nuestro estudio trató de alcanzar un cierto equilibrio entre estu-
diar los casos de mejora y buscar la diversidad en seis países con sistemas 
muy distintos, pero podríamos haber tomado otra decisión: buscar los casos 
que más mejoraron en ciertas dimensiones y concentrarnos solo en ellos. Por 
ejemplo, se podrían tomar los cinco casos que más mejoraron en Matemática 
en primaria y hacer foco en cómo lo hicieron, intentando buscar más res-
puestas específicas que expliquen la caja negra de ese proceso. 

∑

¿Cómo impactan los modelos curriculares en los aprendizajes de los alum-
nos/as a escala sistémica? Replicando o adaptando investigaciones previas 
de la corriente de los estudios sobre política curricular (Schmidt et al., 2001) 
se podría realizar un análisis del flujo curricular. Por ejemplo, se podrían 
tomar casos nacionales o subnacionales con mucho poder de definición cu-
rricular y estudiar cómo se traducen los diseños curriculares, las políticas 
de materiales, evaluaciones, estándares y otros mecanismos de regulación 
curricular en la materialidad de la enseñanza, tomando como evidencia los 
aprendizajes de los alumnos/as medidos en pruebas o proxies como los cua-
dernos de clase. 
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¿Cómo llega la política educativa a las aulas? Esta última pregunta es el santo 
grial de la investigación en política educativa. Implica seguir las trayectorias 
por dentro de la caja negra de los canales y dispositivos para poder explicar 
los recorridos de las políticas, tal y como han hecho estudios previos (Carnoy, 
2007; Alexander, 2001; Schmidt et al., 2001). Incluso se podrían tomar algunos 
de los casos estudiados aquí para analizar todo el proceso político de las hipó-
tesis de la mejora, con observación de clases, entrevistas a docentes, recolec-
ción de cuadernos y carpetas del alumnado, análisis longitudinal de cohortes 
y otras metodologías que intenten captar las influencias de las políticas en las 
prácticas de enseñanza y en los aprendizajes de los estudiantes.

Esta agenda abierta es una invitación a continuar el recorrido de este proyecto. Quienes 
están en las aulas y en los Ministerios de Educación necesitan conocimientos rigurosos 
que respondan preguntas urgentes y cruciales. El enorme esfuerzo que supone el ejerci-
cio de la investigación (generalmente en condiciones adversas en nuestros países) puede 
ser potenciado con más financiamiento público estratégico, con una mayor colaboración 
y con más perspectivas que combinen una mirada crítica y profunda, cruzando distin-
tos métodos y perspectivas epistemológicas con un compromiso por la justicia social y 
educativa. 
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Este libro sintetiza los hallazgos de una investigación sobre los sistemas 
educativos subnacionales en América Latina. El proyecto se propuso analizar el 

contexto de las políticas y los resultados educativos en las primeras dos décadas 
del siglo xxi en seis países: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Perú.

Estos países tienen sistemas subnacionales muy distintos, con amplias 
atribuciones de gobierno. El estudio analizó las provincias de Argentina, las 

comunas de Chile, los estados de Brasil, los departamentos y entidades 
territoriales de Colombia, las regiones de Perú y las entidades federativas de 

México. En total sistematizamos las estadísticas educativas disponibles de 486 
sistemas educativos subnacionales. El objetivo central fue encontrar los casos 

de mejora más destacados, integrales en diversos indicadores educativos y 
prolongados en el tiempo. Luego de una consulta a expertos, se seleccionaron 

doce sistemas subnacionales (dos por país), que se analizaron a partir de un 
trabajo de campo con 130 entrevistas.

Sabemos ahora que el camino de la mejora sistémica es extraordinariamente 
difícil. Gracias a esta investigación inédita en su magnitud y profundidad, 

también hemos aprendido mejor que nunca cuáles son las llaves y los secretos 
mejor escondidos de la mejora educativa en América Latina. 
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