Como hacer
mas eficaz
el apoyo que
brindan los
donantes a
la educacion
primaria

Niflos nicaragiienses se
llevan las sillas a la escuela.

Inteligente

mas
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FRECER UNA educacién prima-

ria a todos los nifios del mundo

es una empresa costosa que exi-

gird un esfuerzo prolongado. La
buena noticia es que desde 1990 los principales
donantes han incrementado significativamen-
te la asistencia oficial para el desarrollo (AOD)
destinada a la educacion, en general, y a la edu-
cacién primaria en particular. En 2003 los
compromisos totales alcanzaron US$6.700 mi-
llones, mas del doble, en valores reales, de la ci-
fra comprometida solo seis afios antes. Los de
educacion primaria han aumentado ain mads
répidamente, cuadruplicindose entre 1990 y
2003, hasta alcanzar US$1.900 millones. La
asistencia para la educacién primaria ha cre-
cido mucho més que la AOD, pasando de un
0,4% de los compromisos en 1990 a un 1,9%
en 2003 (graficos 1y 2).

La importancia asignada a la educacion pri-
maria varfa mucho de un donante a otro (véase
el cuadro). En 2003 cinco donantes consignaron
mas del 4% de sus compromisos de AOD a la

-
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educacién primaria, en tanto que otros cuatro
proporcionaron menos del 1%. Ello se debe en
parte a que los donantes no valoran la educacién
del mismo modo y a que se especializan en
distintos &mbitos para no duplicar esfuerzos.

Ademds de la AOD, las fundaciones privadas,
organizaciones no gubernamentales (ONG), or-
ganizaciones de orientacion religiosa y otras ins-
tituciones de beneficencia gastan importantes
sumas en educacién en muchos paises. En Africa
y Asia, por ejemplo, y sobre todo en las zonas
rurales, algunas de las escuelas primarias mas efi-
caces son administradas por organizaciones reli-
giosas. Segun la Organizacién de Cooperacioén y
Desarrollo Econémicos (OCDE), en 2003 las
donaciones de asistencia privada para todos los
fines alcanzaron US$10.200 millones. No obs-
tante, todo apunta a que esa cifra es demasiado
baja y que probablemente tendria que ser el do-
ble o el triple. Aunque no se dispone de estima-
ciones fiables sobre la proporcion de la asistencia
destinada a la educacién primaria, es posible
que las fuentes privadas hayan aportado anual-
mente US$1.000 millones o
mas, ademds de los US$1.900
millones otorgados por fuen-
tes oficiales en 2003.

Aunque han aumentado
los compromisos de asistencia
para la educacion primaria, la
mayorfa de los analistas con-
sideran que el nivel actual si-
gue siendo insuficiente, sobre
todo, para alcanzar el segundo
Objetivo de Desarrollo del
Milenio (ODM) en 2015, re-
lativo a la ensefianza primaria
universal. Segin las estima-
ciones del Grupo de Trabajo
sobre Educacién e Igualdad de
Género del Proyecto del Mile-
nio, se requieren anualmente



otros US$7.000 millones a US$17.000 millones (las estimaciones
varfan) para alcanzar esa meta, la mitad constituida quiza por re-
cursos internos y el resto procedente de fuentes externas. Algunos
analistas, como Michael Clemens del Centro para el Desarrollo
Mundial (CDM), sostienen que aunque aumente mucho el
financiamiento, es poco probable que se logre la ensefianza
primaria universal en todos los paises, pero si es posible seguir
avanzando sustancialmente en la consecucion de este objetivo.

Aunque la competencia en cuanto al uso de los recursos de los
donantes y del sector publico es notable, la comunidad del desa-
rrollo subraya, desde hace tiempo, la importancia de extender la
educacion primaria a grupos anteriormente excluidos y de mejo-
rar la calidad de la ensenanza, dado que el rendimiento econo-
mico y social de hacerlo es alto. Aunque el dinero no es, por si
solo, suficiente para alcanzar estas metas, facilita la capacitaciéon
de docentes, su retencién con una remuneracion adecuada, la
construccion de escuelas, la adquisicién de libros y otros materia-
les, y la reduccion o eliminacién de los derechos de matricula.

Aunque mucho depende de lo que hagan los propios paises en
desarrollo, los donantes también pueden fomentar la eficiencia,
por ejemplo, aprovechando las ensefianzas de sectores, como la
salud, en los que se han ofrecido incentivos basados en los resulta-
dos. A continuacion se examina la eficacia de la asistencia en gene-
ral, y se destacan algunas ensenanzas para la AOD asignada a la
educacién primaria que se desprenden de las sustanciales innova-
ciones institucionales de que ha sido objeto la prestacién de la
asistencia en la ultima década. Por ultimo, se sugieren estrategias
que los donantes podrian adoptar para potenciar el efecto de la
AOD en la educacion primaria, apoyandose en lo que se ha apren-
dido acerca de las condiciones que fomentan la eficacia de la asis-
tencia y la forma de mejorar los resultados de la ensenanza.

¢En qué medida es eficaz la asistencia?

La eficacia de la asistencia externa para alcanzar los objetivos de
desarrollo, en particular para promover el crecimiento econd-
mico, ha sido un tema polémico durante décadas. Los estudios
especializados respaldan tres conjeturas:

e La asistencia no incide en el crecimiento y puede incluso
tener un efecto negativo porque se derrocha en proyectos defi-
cientes, crea corrupcion y socava la inversion privada.

e La asistencia tiene un efecto condicionado en el creci-
miento, y solo funciona (o funciona mejor) en paises con poli-
ticas e instituciones acertadas. Aunque esta es la conjetura que
ha tenido mayor eco, algunos resultados han despertado dudas.

e La asistencia tiene, en promedio, un efecto positivo en el
crecimiento pero con rendimientos decrecientes, es decir, no ha
funcionado en todos los paises ni exclusivamente en aquellos
con politicas e instituciones adecuadas, pero si ha favorecido el
crecimiento.

En un estudio reciente del CDM, Michael Clemens, Steven
Radelet y Rikhil Bhavnani adoptan un enfoque nuevo. Desglo-
san la AOD vy centran su analisis en las categorfas de asistencia
que tienen por objeto incidir directa y relativamente pronto en
el crecimiento —asistencia para infraestructura, agricultura e
industria y apoyo presupuestario— por oposicién a rubros como
la asistencia para socorro humanitario, desarrollo politico o
salud y educacién (que pueden estimular el crecimiento pero

en forma menos directa y a mds largo plazo). Sostienen que hay
una fuerte relacién causal entre este subconjunto de la asisten-
cia y el crecimiento econdmico (con rendimientos decrecien-
tes), conclusiéon apoyada por muchas pruebas estadisticas.
La relacion es mds fuerte en paises con instituciones de mejor
calidad pero no depende de la solidez institucional. Esto hace
pensar que la asistencia ha sido més eficaz para apoyar el creci-
miento de lo que pensaban muchos analistas.

En otros estudios se ha examinado la relacién entre la asis-
tencia y otros dmbitos del desarrollo, particularmente el de la
salud. En el estudio del CDM, “Millions Saved”, que financi6 la
fundacién Bill y Melinda Gates, por ejemplo, se analizaron 17
casos de intervenciones a gran escala en el sector de la salud que
dieron lugar a mejoras durante un periodo sostenido, casi todos
con una AOD sustancial. Son pocos los trabajos sistematicos de
este tipo que se han realizado sobre la asistencia para la educa-
cién. Sin embargo, no cabe duda de que son muchas las iniciati-
vas educativas financiadas con asistencia, como la iniciativa de
educacion femenina en Pakistdn; la reforma sistémica de la edu-
caci6n en Etiopia en los aflos noventa; la expansion de la educa-
cién primaria en Uganda, y la construccién en Indonesia de
mds de 61.000 escuelas primarias a mediados de los anos se-
tenta que, segun la economista Esther Duflo del Instituto de
Tecnologia de Massachusetts (MIT), se tradujeron en aumentos

Gréfico 1

Brecha importante
La asistencia de donantes para la educacion se ha duplicado
desde 1990y la educacién primaria se estd quedando rezagada.
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Gréfico 2

No es una gran prioridad

Fuerte aumento de la asistencia externa para la educacion primaria,
pero esta alin representa un pequefo porcentaje del presupuesto
total de asistencia.
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significativos de los niveles de instruccién
y mayores sueldos para los graduados.

Nuevos enfoques

Ademds de estos nuevos enfoques en
materia de asistencia, las practicas de los
donantes han sufrido importantes cam-
bios desde comienzos de los afios noventa
como resultado del fin de la guerra fria y

El vaso medio lleno

Aunque los compromisos para la educacion
varfan seglin el donante, tiende a prestarse
menos atencion a la educacion primaria.

Asistencia oficial para el desarrollo (AOD),

Paises del CADl, 2003 (asignaciones para la educacion

y educacion basica como porcentaje de los compromisos totales)

sobre todo el Fondo Mundial de Lucha
contra el SIDA, la tuberculosis y la
malaria (el Fondo Mundial) y la Alianza
Global para Vacunas e Inmunizacién
(GAVI). En el ambito de la educacion
se ha creado la Iniciativa Via Répida
de Educacién para Todos a fin de faci-
litar la consecucién de la meta de educa-
cién universal. Aunque esta Iniciativa

Educacion
la resolucién de crisis macroeconémicas Educacién basica cuenta con el Fondo Catalizador (véase
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flexibilizar la prestacion de la asistencia a Extados Unidos 13 11 principales donantes reciban recursos,
paises que obtienen buenos resultados y Finlandia 10,6 038 es mucho menos estructurado y sus
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rial o para programas, generalmente a amente: a principios de abia
un grupo seleccionado de paises que, se- IRIRITERE Gtl i aprobado financiamiento para 294 pro-
gun se estima, han demostrado un ma- Partidas informativas: finan- gramas en 129 paises, mds que cual-
yor compromiso de adoptar politicas de fr'ngS'?Rg’g(;tﬂepg{;:'ff::gs) quier otro donante, suscrito acuerdos
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varios donantes europeos y bancos mul- o e B s oW 1 14 millones y desembolsado mas de

tilaterales de desarrollo ofrecen finan-
ciamiento para programas de educaciéon
o salud con enfoque global para todo un
sector (SWAp), que se usa para proveer
financiamiento a un fondo comun a fin
de respaldar estrategias para sectores es-
pecificos. Por su parte, el Banco Mun-
dial ha introducido el crédito de apoyo a la lucha contra la
pobreza a fin de respaldar la reforma institucional y de las politi-
cas en toda la economia y los programas de reduccién de la pobreza.

Estos enfoques “horizontales” ofrecen mayor flexibilidad a los
beneficiarios para asignar el financiamiento a diversas actividades,
financiar el gasto ordinario y centrarse en la creacién de institu-
ciones y sistemas mds amplios. Si bien estos instrumentos son
apropiados —en los paises que adoptan buenas politicas de desa-
rrollo tiene sentido proveer flexibilidad y discrecionalidad—, lo
serdn menos en paises donde la corrupcion y las politicas defi-
cientes o destructivas constituyen un problema generalizado. Por
consiguiente, los donantes solo han dado acceso a este tipo de fi-
nanciamiento en un unos pocos paises. La nueva Cuenta del De-
safio del Milenio, que brindaré apoyo a iniciativas para fomentar
el crecimiento, comparte algunas caracteristicas de estos enfoques,
en particular la seleccion rigurosa de los paises beneficiarios y la
importancia de la participacion de los lideres locales al determinar
las asignaciones de financiamiento.

Varias iniciativas nuevas proporcionan financiamiento para
fines muy especificos. Las mds conocidas benefician la salud,

dac/dcrannex.
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Fuente: OCDE, Statistical Annex, 2004 Development
Cooperation Report, cuadro 19, www.oecd.org/dac/stats/

Nota: n.d. indica no disponible.

Lios 23 paises miembros del Comité de Asistencia
para el Desarrollo (CAD) de la OCDE.

US$1.000 millones. Su estructura difiere
de la de otras instituciones de asistencia
tradicional en varios aspectos. Su buro-
cracia es muy pequefia, no destina fun-
cionarios a los paises, sirve tinicamente
de mecanismo de financiamiento (no
aplica programas ni brinda asistencia
técnica) y hace un fuerte hincapié en los resultados.

La GAVI (y su componente financiero, el Fondo de Vacu-
nas) se cred para ampliar la cobertura de la inmunizacién
infantil, que habia empezado a disminuir en los afios noventa
después de importantes avances en los afios ochenta. Es una
alianza entre los sectores publico y privado: la mayor parte de
su respaldo financiero procede de la Fundacién de Bill y
Melinda Gates pero también recibe donaciones de varios orga-
nismos internacionales. Sus miembros incluyen la Organiza-
ciéon Mundial de la Salud (OMS), el Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia (UNICEF), el Banco Mundial, donan-
tes bilaterales, organismos técnicos (como los Centros para el
Control y Prevenciéon de Enfermedades de Estados Unidos) y
el sector privado, asi como fabricantes de vacunas tanto multi-
nacionales como de los paises en desarrollo. Este organismo
coordina la labor y las politicas en el ambito de la inmuniza-
ci6n mundial, por ejemplo, procurando alinear el asesora-
miento que la OMS y UNICEF brindan a los ministerios de salud
con respecto a las prioridades de sus programas de inmunizacion.
Asimismo, procura establecer importantes fuentes de financia-



miento nuevo: en algunos paises la labor de la GAVI ha contribui-
do a duplicar e incluso triplicar el gasto en inmunizacion.

Una caracteristica especial de la GAVI es que premia los bue-
nos resultados mediante dos tipos de incentivos que amplian la
cobertura de la inmunizacién. En primer lugar, interrumpe el
financiamiento a paises que no alcanzan metas de cobertura es-
pecificas. Aunque muchos donantes han adoptado pautas simi-
lares, la GAVI es una excepcion porque las lleva a la préctica. A
fines de 2003, cancelé donaciones a 10 paises que no habian
cumplido con metas especificas. Asimismo, ha incrementado el
financiamiento de 23 paises que alcanzaron sus metas de co-
bertura de inmunizacién. Segundo, en algunos programas pre-
mia los resultados directamente mediante el pago de US$20
délares por cada nifo suplementario inmunizado, cifra aproxi-
madamente equivalente al costo de inmunizar a un nifio en las
condiciones que suelen darse en los paises en desarrollo. La mi-
tad de esta suma se paga por anticipado, y el resto tras presen-
tarse pruebas de inmunizacién. Una vez comprobado que se
han alcanzado las metas especificas de inmunizacidn, la utiliza-
cién de estos fondos no esta condicionada de ninguna forma.

;Ofrece el sector de la salud ensenanzas para la AOD desti-
nada la educacién? El respaldo presupuestario otorgado por la
GAVI sobre la base de los resultados podria tener mayor aplica-
cion en las iniciativas educativas, por ejemplo, premiando a los
beneficiarios que incrementan las horas de instruccion en las
escuelas, la proporcion alumnos/docente, el ntimero de aulas y
otros resultados intermedios cuantificables.

El Fondo Mundial y la GAVI también ayudan movilizando
recursos de los donantes. Aunque el aumento de la AOD para la
educacién primaria hace pensar que pueden movilizarse recursos
a través de las instituciones tradicionales, se requiere un financia-
miento sustancialmente mayor, incluido para el Fondo Cataliza-
dor de la Iniciativa Via Répida de Educacion para Todos a fin de
alcanzar el objetivo de la educacién primaria universal. La estre-
cha focalizacion de los programas verticales facilita la difusion de
practicas dptimas, la rendicién de cuentas, la medicion de los re-
sultados y la comunicacién con los interesados politicos. Estos
programas ayudan a garantizar que los recursos de la AOD se tra-
duzcan en una ampliacién real de una actividad esencial y que no
sustituyan recursos publicos que pueden ser reasignados a objeti-
vos totalmente diferentes. En esencia, el respaldo presupuestario y
la adopcién de un enfoque global para todo el sector de la educa-
cién primaria ya son programas verticales, y permiten transferir
conocimientos cuando el personal de los donantes tradicionales
conoce las tltimas técnicas. Por lo tanto, aunque es posible que las
nuevas iniciativas a gran escala, como la GAVI y el Fondo Mun-
dial, sean menos importantes para la educacién primaria, el éxito
que han tenido apunta al valor de asegurar que la Iniciativa Via
Rapida de Educacién para todos tenga una sdlida capacidad téc-
nica y que el Fondo Catalizador cuente con recursos adecuados.

Lograr que la asistencia sea mas eficaz

Las iniciativas recientes para brindar asistencia han ayudado a
centrar la atencion en la forma de acrecentar la eficacia de la
asistencia y mejorar su calidad. A fin de afianzar esas tenden-
cias, consideramos que los donantes deben concentrar su labor
en los siguientes frentes:

La AOD debe ser a mds largo plazo, tener cardcter mds previ-
sible (siempre que se cumplan las metas fijadas) y los recursos
deben desembolsarse con mayor flexibilidad. Los donantes han
manifestado su compromiso de avanzar en esta direccion. Ello re-
viste especial importancia en el contexto del financiamiento de los
programas, los enfoques globales para todo un sector y otros casos
en que la AOD sufraga gastos ordinarios (como los sueldos de

Aprovechar mejor los métodos

“Velar por que todos los nifios y nifias puedan terminar un ciclo
completo de ensenanza primaria” en 2015 es el segundo Obje-
tivo de Desarrollo del Milenio. Para poder alcanzar esa meta, los
paises tendrdn que invertir en la escolarizacién y la retencién,
incrementando el nimero de alumnos que terminan cinco o
seis anos de educacion primaria; la instruccion, mediante un
aumento del nimero de horas contacto anuales por alumno, y la
calidad, logrando tasas de aprendizaje méds altas (aumento de los
puntajes de rendimiento escolar por hora contacto). ;Qué medi-
das podrian adoptarse? Aunque deben aprovecharse mejor los
métodos utilizados, los estudios indican que vale la pena probarlos:

e Eliminar los derechos de matricula y retencién. Cada vez
més las pruebas indican que ello estimula la demanda (véase
“Mantener la promesa” y “Cémo estructurar un pacto mundial
sobre la educacion ” en las paginas 26 y 38 de esta edicién).

* Adoptar programas que condicionan las transferencias a fin
de incrementar la escolarizacion y la intensidad de la instruccion.
En América Latina ha tenido gran éxito (por ejemplo, el proyecto
Progressa en México) el establecimiento de derechos de usuario,
esencialmente negativos, para los pobres a fin de estimular la esco-
larizaci6n y la asistencia (Morley y Coady, 2003). Los programas de
comidas escolares cumplen una funcién similar.

* Fomentar incrementos tanto del niimero de horas contac-
to de instrucciéon que recibe anualmente cada alumno como el
numero minimo de horas contacto. En el informe de segui-
miento de la educacion para todos en el mundo de la UNESCO,
Christopher Colclough y sus colegas sugieren que este minimo
sea de entre 850 horas y 1.000 horas por ano, cifra muy superior
a los niveles que se observan actualmente en muchos paises.

e Crear un programa bdsico de salud escolar. Donald
Bundy del Banco Mundial y sus colegas han preparado informes
detallados sobre las caracteristicas y las consecuencias de los pro-
gramas de salud escolar.

® Garantizar que cada nifio cuente con un libro de texto
para cada asignatura y proporcionar un gran nimero de otros
libros infantiles. En Filipinas, la evaluacién de un programa
nacional de libros de texto detecté grandes aumentos del
rendimiento educativo.

® Crear programas educativos por radio para mejorar la
calidad de la instruccién bdsica en matematicas, el idioma del
pais como segundo idioma y quizés en ciencias. Las evaluaciones
indican que estos programas inciden mas en el rendimiento
escolar que los programas de libros de texto.

® Cuantificar los resultados, como las tasas de matricula,
tasas de asistencia y horas contacto efectivas por alumno y por
ano, y los puntajes de las pruebas en asignaturas clave. Divulgar
los resultados y reconocer que cuantificarlos requiere dinero.
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maestros). Cuando los fondos de los donantes son a mds corto
plazo o menos previsibles, es mds arriesgado financiar gastos ordi-
narios, y en esos casos, la AOD debe encauzarse hacia la transfe-
rencia de tecnologia y la inversién de capital, por ejemplo, a la
revision y publicacién de libros de texto, la capacitacién de maes-
tros, la creacion de sistemas de prueba, seguimiento y evaluacion,
la modernizacién de instalaciones, y mejoras en la gestién finan-
ciera y la capacidad para efectuar adquisiciones.

El respaldo presupuestario para la educaciéon primaria
podria vincularse en mayor medida a los resultados. Al igual
que la inmunizacion, la cobertura de la educacion primaria es
cuantificable (gasto publico, tasas de matricula, horas contacto
anuales por alumno). Si la AOD se desembolsa teniendo en
cuenta indicadores como estos, podria lograrse la flexibilidad
del respaldo presupuestario con la rendicién de cuentas que
ofrece un sistema que persigue objetivos especificos. Jamison
ha definido unos mecanismos para garantizar que el nivel del
respaldo presupuestario pueda ajustarse a los resultados, es
decir, pueden mantenerse incentivos como en el caso de la
GAVI, incluso si el nivel global del respaldo presupuestario
disminuye a medida que aumente el ingreso.

Se requieren fondos especiales para cubrir deficiencias. La
experiencia positiva acumulada con los fondos para fines espe-
ciales en el sector de la salud apunta a la importancia de garan-
tizar que el Fondo Catalizador de la Iniciativa Via Rapida de
Educacién para Todos cuente con recursos adecuados.

La AOD debe respaldar la difusion de prdcticas 6ptimas. Es
probable que ello exija nueva inversion en la capacidad técnica
del personal de los organismos que reciben AOD. Un objetivo
clave de la AOD para educacion que se destina a los paises es lo-
grar que se difunda tecnologia apropiada y se adopten las prac-
ticas Optimas que redundan en los resultados educativos
(puntajes en pruebas), subrayando tanto los beneficios econé-
micos que se obtienen al mejorar la calidad (véase “Por qué im-
porta la calidad de la educacién” en la pagina 15 de esta
ediciéon) como los medios establecidos que pueden utilizarse
para lograrlo. Los gobiernos centrales —con el respaldo de la
AOD— pueden facilitar la difusién de practicas 6ptimas a nivel

de la toma de decisiones en las escuelas. En el recuadro se exa-
minan varios dmbitos en que se han identificado précticas
Optimas pero su difusion ha sido insuficiente.

La investigacion, el desarrollo, el uso de pruebas y las evalua-
ciones en el sector de la educacién deben financiarse con AOD.
La mayor parte de estas actividades son bienes publicos interna-
cionales. La forma 6ptima de financiarlas, cuando vale la pena
hacerlo, es con recursos internacionales. Las instituciones de los
sectores agropecuario y de la salud que reciben AOD han asigna-
do recursos sustanciales a la investigacion bdsica y al desarrollo
de productos nuevos. En cambio, la comunidad que brinda AOD
a la educacion, salvo algunas excepciones notables, han asignado
relativamente poca importancia a la creaciéon de nuevos conoci-
mientos y productos (como tecnologias educativas). Aunque ello
podria indicar que el rendimiento de la inversién en educacion es
bajo, hay sélidos argumentos para pensar lo contrario. Las prue-
bas comparativas realizadas a escala internacional para medir los
conocimientos matemdticos y cientificos se han transformado en
la norma para cotejar los resultados de los sistemas educativos de
los paises de alto ingreso y, con el respaldo del Banco Mundial, de
unos pocos paises de ingreso bajo y mediano (véanse los resulta-
dos de algunos paises en la pagina 24 de esta edici6n).

* ok % ok %

En resumen, de aqui a 2015 existe margen para avanzar sus-
tancialmente hacia el logro de la educacién primaria universal.
Siguen planteandose retos en cuanto a la cantidad de educa-
ci6n impartida (horas contacto de instruccion), la calidad de la
ensefianza y la necesidad de ir més alld de la educacién prima-
ria. La formulacién de programas de AOD bien disefiados puede
contribuir en forma importante a superar esos retos. ®

Dean T. Jamison es profesor de educacion y salud piiblica de la Uni-
versidad de California (Los Angeles) y fue jefe de la Divisién de
Politica Educativa del Banco Mundial y Director del Informe sobre
el desarrollo mundial 1993: invertir en salud del Banco Mundial.
Steven Radelet es investigador del Centro para el Desarrollo
Mundial y fue Subsecretario Adjunto del Tesoro de Estados Unidos.
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