
“Ante esta realidad sobrecogedora que a través de todo el tiempo humano

debió de parecer una utopía, los inventores de fábulas que todo lo creemos

nos sentimos con el derecho de creer que todavía no es demasiado tarde

para emprender la creación de la utopía contraria. Una nueva 

y arrasadora utopía de la vida, donde nadie pueda decidir por otros hasta 

la forma de morir, donde de veras sea cierto el amor y sea posible 

la felicidad, y donde las estirpes condenadas a cien años de soledad 

tengan por fin y para siempre una segunda oportunidad 

sobre la tierra”.

Gabriel García Márquez
La soledad de América Latina 

Discurso ante la Academia 
por la concesión del Premio Nobel
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9PRESENTACIÓN

PRESENTACIÓN

El día 18 de mayo de 2008, en El Salvador, los ministros de Educación iberoameri-
canos adoptaron una decisión que puede ya considerarse como histórica: impulsar
el proyecto «Metas Educativas 2021: la educación que queremos para la generación
de los Bicentenarios». La elección del momento no fue casual. El proyecto se pre-
sentó en la antesala de la década de los Bicentenarios de las independencias de la
gran mayoría de los países iberoamericanos, y lo hizo con la intención de aprove-
char la motivación que una efeméride histórica de tal magnitud iba a generar en las
sociedades iberoamericanas.

Sus objetivos eran enormemente ambiciosos: mejorar la calidad y la equidad en la
educación para hacer frente a la pobreza y a la desigualdad y, de esta forma, favo-
recer la inclusión social. Se trataba de abordar con decisión, y de una vez y para
siempre, retos aún no resueltos: analfabetismo, abandono escolar temprano, trabajo
infantil, bajo rendimiento de los alumnos y escasa calidad de la oferta educativa pú-
blica. Y se pretendía hacerlo con la voluntad de enfrentarse, al mismo tiempo, a las
demandas exigentes de la sociedad de la información y del conocimiento: incorpo-
ración de las TIC en la enseñanza y en el aprendizaje, apuesta por la innovación y
la creatividad, desarrollo de la investigación y del progreso científico. Era necesario
caminar deprisa y con valentía para estar en los primeros vagones del tren de la his-
toria del siglo XXI.

Desde su origen pensamos que el proyecto no podía reducirse a la formulación de
un conjunto de metas educativas, por necesarias y oportunas que fueran, sino que
debía apuntar a las transformaciones sociales insoslayables para hacer posible el
éxito del esfuerzo educativo. Consideramos que era preciso, entonces, colaborar
con los países para el logro de sus metas e impulsar un conjunto compartido de pro-
gramas de acción que les ayudaran en sus objetivos. Una educación más justa exige
mayor equidad social y mayor nivel cultural, aspiración que si bien se extiende a
toda la ciudadanía, pretende orientarse especialmente hacia aquellos colectivos tan-
tos años olvidados: los grupos originarios, los afrodescendientes, las mujeres y las
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personas que viven en zonas rurales. En esta perspectiva se sitúa el compromiso de
crear un fondo solidario para la cooperación educativa que complete el esfuerzo de los
países y de las zonas más pobres de la región para lograr las metas acordadas. De
esta forma todos los países se sentirán vinculados a un proyecto colectivo y apre-
ciarán el valor de formar parte de la comunidad iberoamericana de naciones.

En la presentación del documento inicial dijimos que el proyecto no podía surgir so-
lamente del acuerdo de los gobiernos y de sus ministerios de Educación. Afirmamos
que también era necesario incorporar el sentir de la sociedad para tener en cuenta
sus propuestas y aspiraciones y para lograr, a través de su participación activa, un
mayor compromiso con el fortalecimiento de la educación y la consecución de las
metas. El debate realizado y la publicación de las opiniones manifestadas en el
mismo respaldan esa voluntad inicial, hoy incluso más firme que entonces.

Así, a lo largo de estos dos años el proyecto ha incrementado el respaldo social y su
solidez. El debate sobre cada una de sus metas ha precisado y enriquecido su alcance
y su significado. Además, el trabajo de cada país ha permitido concretar los objeti-
vos y los compromisos financieros. En este proceso se han ampliado las alianzas con
organismos internacionales, con la sociedad civil y con los distintos sectores de la co-
munidad educativa. Estamos, no cabe duda, ante un proyecto colectivo de la socie-
dad iberoamericana.

También nos planteamos analizar las exigencias presupuestarias de las metas, y así
lo hicimos. La edición del documento sobre sus costos puso de manifiesto que el
logro de las metas era posible y que la década prevista para alcanzarlas era una
oportunidad inmejorable por la presencia simultánea de factores favorables tanto en
lo demográfico, como en lo económico y social. Su confluencia con el tiempo de los
Bicentenarios reforzaba aún más las posibilidades de recuperar el tiempo desapro-
vechado.

La presentación de este documento final de las Metas Educativas 2021, que aspi-
ramos sea aprobado por la cumbre de jefes de Estado y de Gobierno que se cele-
brará en el mes de diciembre de 2010 en Mar del Plata, Argentina, culmina la
primera fase de apropiación del proyecto por parte de los gobiernos y la sociedad,
e inicia la última y definitiva: el conjunto de acciones que de forma sostenida y equi-
librada ha de conducir a que todos los países alcancen las metas que ellos mismos
se han formulado. La creación este mismo año del Instituto de Evaluación y Segui-
miento de las Metas Educativas 2021 completa el despliegue institucional del pro-
yecto. Sus informes permitirán destacar los avances y mostrar los logros alcanzados,
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pero también contribuirán a poner de manifiesto las insuficiencias, a redoblar los
esfuerzos y a reorientar el proceso si fuera necesario.

Nos encontramos, pues, con un proyecto ampliamente aceptado, que ha generado
enormes ilusiones y expectativas entre aquellos países, gobiernos, grupos sociales
y ciudadanos que creen en la capacidad transformadora de la educación y que con-
sideran que estamos en la década decisiva para saldar la deuda histórica contraída
con millones de personas. Es, sin duda, un tiempo de esperanza, pero también de
responsabilidad y de compromiso para una comunidad iberoamericana en cons-
trucción desde los cimientos de la libertad, la igualdad y el desarrollo.

11PRESENTACIÓN

Alicia Bárcena
Secretaria Ejecutiva 

CEPAL

Enrique V. Iglesias
Secretario General 

SEGIB

Álvaro Marchesi
Secretario General 

OEI
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1CAPÍTULO 1

LOS BICENTENARIOS, UNA OPORTUNIDAD 
PARA LA EDUCACIÓN IBEROAMERICANA
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1

LOS BICENTENARIOS DE LAS INDEPENDENCIAS

No hay conmemoración colectiva más importante para un país que el aniversario de
su independencia, ese momento histórico en el que cristalizó la identidad nacional
y se pusieron de manifiesto los ideales de los patriotas que lo hicieron posible. Ellos,
sus seguidores, sus proyectos y sus acciones se convirtieron en un legado memora-
ble que dio sentido, celebración tras celebración, al quehacer de la ciudadanía.

A partir del año 2009 y hasta 2021, la gran mayoría de los países iberoamericanos
recuerda y conmemora los doscientos años de su independencia, gestada en tiem-
pos en los que se manifestó de forma clara el deseo de libertad de amplios sectores
de la sociedad hispanoamericana en un largo y trabajoso proceso que se extendería
a lo largo de toda la década. Una libertad que debe estar vinculada a la superación
de las desigualdades, al buen vivir, a la defensa de la naturaleza, al reconocimiento
efectivo de los derechos de todas las personas y al acceso equitativo a los bienes
materiales y culturales disponibles.

La conmemoración de los Bicentenarios de las independencias no puede quedar re-
ducida, por importante que ello sea, a una revisión histórica de los acontecimientos,
sino que debe plantearse como un compromiso conjunto orientado a enfrentar los
actuales desafíos de los pueblos iberoamericanos y como una apuesta por el futuro.

Así, de la mano de los Bicentenarios y en la antesala de las primeras celebraciones,
en un mundo globalizado en el que la región iberoamericana debe ganar protago-
nismo, parece, pues, que es el tiempo oportuno para plantearse un proyecto colec-
tivo que contribuya a dar sentido a las ansias de libertad que recorrieron Iberoamérica
hace doscientos años. Un proyecto que, articulado en torno a la educación, contri-
buya en forma decisiva al desarrollo económico y social de la región, a la formación
de una generación de ciudadanos cultos, y por ende libres, en sociedades demo-
cráticas, igualitarias, abiertas, solidarias e inclusivas, y que, al mismo tiempo, sea
capaz de generar un apoyo colectivo.

EL SIGNIFICADO DEL PROYECTO

Así lo entendieron los ministros de Educación reunidos en El Salvador en la XVIII
Conferencia Iberoamericana cuando aprobaron de forma unánime:

Acoger la propuesta «Metas Educativas 2021: la educación que queremos para la ge-
neración de los Bicentenarios», comprometiéndonos a avanzar en la elaboración de

15LOS BICENTENARIOS, UNA OPORTUNIDAD PARA LA EDUCACIÓN IBEROAMERICANA
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sus objetivos, metas y mecanismos de evaluación regional, en armonía con los planes
nacionales, y a iniciar un proceso de reflexión para dotarle de un fondo estructural y
solidario.

En el documento presentado se establecía que el inicio de la celebración de los Bi-
centenarios en varios países iberoamericanos era un momento histórico propicio para
reflexionar sobre la situación actual de la educación y elaborar entre todos un pro-
grama de actuación para los próximos doce años que destaque y fortalezca los es-
pacios de cooperación e integración regional que han surgido en los últimos tiempos.

Hay que reconocer que no es un proyecto sencillo, pues este programa debería es-
tablecer los objetivos que la educación iberoamericana ha de alcanzar en el año
2021 teniendo en cuenta la heterogeneidad de situaciones de los países que inte-
gran la región. A pesar de sus dificultades, es una necesaria apuesta de futuro pues
las metas acordadas han de ser una referencia y un estímulo para el esfuerzo soli-
dario y el compromiso colectivo de los países iberoamericanos en el marco de la in-
tegración cultural, histórica y educativa que ha de estar cimentada en la unidad
dentro de la diversidad.

Semejante iniciativa ha de servir no solo para reforzar la posición de la educación en
las políticas de los países, sino también para cohesionar a la comunidad iberoame-
ricana en torno a unos objetivos comunes y para construir sociedades justas y de-
mocráticas. La conmemoración de los Bicentenarios puede ser el factor común que, a
lo largo del próximo decenio, impulse el deseo de lograr una nueva generación de
ciudadanos cultos y libres, que transforme las maneras de vivir y las relaciones so-
ciales y que abra a todas las personas nuevas perspectivas de igualdad y para el re-
conocimiento de su diversidad. La década de las conmemoraciones de los 200 años
de las independencias ha de suponer un impulso definitivo para garantizar los de-
rechos de las mujeres y de los colectivos durante tanto tiempo olvidados, en espe-
cial las poblaciones originarias y los afrodescendientes.

El objetivo final es lograr a lo largo del próximo decenio una educación que dé res-
puesta satisfactoria a demandas sociales inaplazables: lograr que más alumnos es-
tudien, durante más tiempo, con una oferta de calidad reconocida, equitativa e
inclusiva y en la que participe la gran mayoría de las instituciones y sectores de la
sociedad. Existe, pues, el convencimiento de que la educación es la estrategia fun-
damental para avanzar en la cohesión y en la inclusión social.

Pero estos objetivos no serían suficientes si no se incluyeran otros dos, que completan
el carácter específico del proyecto: la necesaria participación social y el compromiso
solidario de los países con mayores recursos para contribuir al logro de las metas de
aquellas naciones con menos posibilidades.

Una de las señas de identidad del proyecto «Metas Educativas 2021: la educación
que queremos para la generación de los Bicentenarios» es su carácter social y par-
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1

ticipativo. No se pretende solamente elaborar un conjunto de metas e indicadores
entre los ministros de Educación iberoamericanos, aprobado después por los jefes
de Estado y de Gobierno, sino incorporar a la sociedad toda en el debate de las
metas y de sus indicadores, en su refrendo, en su seguimiento posterior y en su
compromiso activo para lograrlas. No es posible situar la educación iberoamericana
en el nivel deseado a lo largo de una década sin la sensibilidad y el concurso de la
gran mayoría de la población, especialmente de aquellos que tienen una mayor for-
mación y responsabilidad: gremios de profesores, asociaciones de padres de fami-
lia, instituciones, universitarios, empresas, organizaciones sociales, etcétera.

En el compromiso solidario se encuentra otro de los rasgos definitorios del proyecto.
Se pide a los países iberoamericanos con mayores recursos, a los organismos inter-
nacionales de financiación, a las agencias de cooperación a las empresas que han asu-
mido su responsabilidad social corporativa y a las instituciones y fundaciones dedicadas
a la educación y a la inclusión social, que apoyen a los países y regiones con mayo-
res dificultades educativas para la consecución de las metas planteadas. De esta forma
será posible avanzar juntos en la construcción de sociedades democráticas, justas y
solidarias, y que alcance su pleno sentido el formar parte de la comunidad iberoa-
mericana de naciones.

OBJETIVOS DEL MILENIO Y DECLARACIÓN MUNDIAL 
DE EDUCACIÓN PARA TODOS: ANTESALA DE LAS METAS 
EDUCATIVAS 2021

Para 2015, la comunidad internacional se ha planteado metas de desarrollo que in-
volucran avances sustantivos en el ámbito educativo. La declaración de la Organi-
zación de las Naciones Unidas (ONU) a favor de los Objetivos del Milenio ha
supuesto un impulso enorme para lograrlos. El acuerdo de todos los países para ter-
minar con la pobreza en el mundo, para lograr que todos los niños cursen la Edu-
cación Primaria y para avanzar de forma decidida en la igualdad de género ha
supuesto un estímulo importante para que la gran mayoría de los estados se es-
fuercen en la consecución de estos objetivos o se sientan solidarios con aquellos
que tienen más dificultades. Las Metas del Milenio actúan como motor y dinami-
zador del proceso de mejora y de cooperación. Parece comprobado que la motiva-
ción, individual y colectiva, está en función de las metas que se pretenden conseguir,
lo que refuerza la importancia de la generación de expectativas futuras para lograr
un mayor esfuerzo y cohesión social en torno a ellas.

En 1990, los representantes de casi todos los países del mundo reunidos en Jomtien
(Tailandia) suscribieron la Declaración Mundial sobre la Educación para Todos (EPT)
con el fin de cumplir el compromiso establecido en la Declaración Universal de De-
rechos Humanos: toda persona tiene derecho a la educación. Diez años después se
acordó en Dakar (2000) un Marco de Acción para el cumplimiento de las seis metas
de la Educación para Todos:
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(i) Extender y mejorar la protección y educación integrales de la primera in-
fancia, especialmente para los niños más vulnerables y desfavorecidos.

(ii) Velar por que antes del año 2015 todos los niños, y sobre todo las niñas
y los niños que se encuentran en situaciones difíciles y los que pertene-
cen a minorías étnicas, tengan acceso a una enseñanza primaria gratuita
y obligatoria de buena calidad, y la terminen.

(iii) Velar por que las necesidades de aprendizaje de todos los jóvenes y adul-
tos se satisfagan mediante un acceso equitativo a un aprendizaje ade-
cuado y a programas de preparación para la vida activa.

(iv) Aumentar de aquí al año 2015 el número de adultos alfabetizados en un 
50%, en particular tratándose de mujeres, y facilitar a todos los adultos 
un acceso equitativo a la educación básica y la educación permanente.

(v) Suprimir las disparidades entre los géneros en la enseñanza primaria y se-
cundaria de aquí al año 2005 y lograr antes del año 2015 la igualdad
entre los géneros en relación con la educación, en particular garantizando
a las jóvenes un acceso pleno y equitativo a una educación básica de
buena calidad, así como un buen rendimiento.

(vi) Mejorar todos los aspectos cualitativos de la educación, garantizando los 
parámetros más elevados, para conseguir resultados de aprendizaje re-
conocidos y mensurables, especialmente en lectura, escritura, aritmética 
y competencias prácticas esenciales.

El informe de seguimiento de la EPT en el mundo publicado en 2008 (UNESCO,
2008) señala en su resumen dedicado al Panorama Regional de América Latina y el
Caribe que la desigualdad económica en el conjunto de la región sigue siendo más
acusada que en otras regiones del planeta: en 2004, el consumo del 20% más pobre
de la población solo representaba el 2,7% del consumo nacional. Los avances cons-
tatados en el ámbito educativo se acompañan de insuficiencias, retrasos y grandes
disparidades (véase el recuadro 1.1).

Los objetivos de la EPT son imprescindibles en la región, y a su consecución en 2015
deben orientarse los esfuerzos compartidos de todos los países y de las organiza-
ciones presentes en ellos. La OEI los asume como propios y dedicará el máximo es-
fuerzo a que se alcancen.
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DE 2015 A 2021: UNA ETAPA COMO TÉRMINO 
Y PARA TOMAR IMPULSO

Los análisis posteriores sobre la declaración de las Metas del Milenio y la Educación
para Todos han puesto de relieve las interacciones entre las diferentes metas, la im-
portancia de abordar nuevos desafíos de cobertura, continuidad, calidad y equidad
en la educación, y la necesidad de adecuar sus planteamientos a las diversas situa-
ciones de los países. De ahí la importancia de mantener el esfuerzo e incorporar
nuevos objetivos en la perspectiva del año 2021.

El cumplimiento de la EPT con criterios de calidad exige tener en cuenta las condi-
ciones económicas y sociales de la población, sobre todo de aquellos sectores más
desprotegidos, y no olvidar la estrecha dependencia entre el contexto sociocultural
de las familias y los progresos educativos de sus hijos. Es muy difícil aprender con
hambre, o con falta de higiene, o con graves riesgos para la salud, o viviendo en un
hogar mísero. No digamos si, además, es preciso cuidar de los hermanos pequeños
o colaborar en el sustento familiar. Es muy difícil aprender cuando la lengua de los
maestros no es la lengua originaria de los alumnos, o cuando los materiales escola-
res no se corresponden con la propia lengua. Es muy difícil aprender cuando no hay
libros en casa y los padres no saben leer ni escribir.
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RECUADRO 1.1

SITUACIÓN DE AMÉRICA LATINA Y EL CARIBE 
FRENTE A LAS METAS DE EPT, AÑO 2008

Un número reducido de países de la región ha alcanzado, o está a punto de alcanzar, los
cuatro objetivos más cuantificables de la Educación para Todos (EPT). La mayoría de los paí-
ses se hallan en una posición intermedia con respecto a la consecución de esos objetivos.
La región en su conjunto está a punto de conseguir la enseñanza primaria universal (EPU),
pero necesita mejorar la calidad de esta y acabar con las grandes disparidades que se dan
en detrimento de algunas áreas geográficas y de determinados grupos socioeconómicos y
étnicos. La mayoría de los países no han conseguido alcanzar el objetivo de la paridad
entre los sexos, fijado para 2005. Esto se ha debido a que siguen subsistiendo disparida-
des en detrimento de las niñas en el acceso al primer grado de primaria, y en detrimento
de los varones en la escolarización en secundaria. Pese a las mejoras en la enseñanza pre-
escolar y el elevado grado de cobertura de esta, los niños más desfavorecidos no suelen be-
neficiarse en general de los programas de atención y educación de la primera infancia
(AEPI). Por otra parte, la alfabetización de los adultos sigue representando en algunos 
países un motivo de grave preocupación con respecto a la consecución de la EPT.

Fuente: UNESCO (2008). Educación para Todos en 2015, ¿alcanzaremos la meta? Panorama Regional de Amé-
rica Latina y el Caribe, p. 1.
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Esta es la razón por la cual los Objetivos del Milenio y de la EPT deben plantearse
de forma integrada y sistémica, analizando las relaciones entre unos y otros y con-
siderando dónde se encuentran las raíces de los problemas para orientar hacia ellas
las estrategias de acción preferente. Tal fue la recomendación del Secretario Gene-
ral de Naciones Unidas, Kofi Annan, cuando advirtió acerca del riesgo de una in-
terpretación reduccionista de las metas y de la necesidad de contemplarlas como
parte de un programa de desarrollo aún más amplio (Naciones Unidas, 2005).

Por ello, la UNESCO y los diferentes organismos internacionales que colaboran en
la consecución de estas metas han ampliado y precisado a lo largo de estos años los
objetivos necesarios para garantizar el derecho de todos a la educación. La Comi-
sión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y la UNESCO (2005) en un
documento reciente sobre el financiamiento y la gestión de la educación en, preci-
samente, América Latina y el Caribe, han destacado que para alcanzar las metas
establecidas es necesario modernizar la gestión de la educación, profesionalizar y dar
protagonismo a los educadores, otorgar un papel más relevante a la comunidad
educativa local y una acción más estratégica a la administración central.

Pero además, es necesario incorporar las tecnologías de la información y la comu-
nicación al proceso de enseñanza y aprendizaje, orientar el currículo hacia la ad-
quisición de las competencias básicas, formar ciudadanos activos y responsables,
asegurar la conexión de la educación con los anhelos de los jóvenes y lograr su par-
ticipación activa en su propia formación.

Todas ellas son tareas que se muestran necesarias y que aparecen impulsadas por
los cambios sociales y tecnológicos que vive la sociedad, pero también por las nue-
vas exigencias hacia el sistema escolar. La agenda educativa de la región, como se
apuntará a continuación, ha de hacer frente a dos agendas ineludibles: los desafíos
pendientes del siglo XX y los nuevos desafíos del siglo XXI.

Por ello adquiere todo su sentido la llamada a adecuar la EPT y su desarrollo a la si-
tuación de cada país, teniendo en cuenta el punto de partida de cada uno de ellos,
la fortaleza de sus instituciones, sus posibilidades futuras y la cooperación requerida.

En este contexto hay que situar las «Metas Educativas 2021: la educación que que-
remos para la generación de los Bicentenarios». Se trata, por una parte, de redoblar
el esfuerzo para lograr los objetivos de la Educación para Todos en 2015; y, por otra,
se pretende precisarlos y completarlos en función de los desarrollos y exigencias de
los últimos años y de adecuarlos a los ritmos de crecimiento de cada país, de tal
manera que todos se sientan concernidos por ellos y mantengan la tensión a lo largo
de la década. Y, finalmente, se busca no dejar pasar una oportunidad histórica, la
conmemoración de los Bicentenarios, para situar la educación en el centro de las preo-
cupaciones de cada país y lograr de esta forma el apoyo colectivo para recuperar
en once años buena parte del retraso histórico de la región en el ámbito social y
educativo.

20 DOCUMENTO FINAL

M
ET

A
S 

ED
U

C
A

TI
V

A
S

LA
 E

D
U

C
A

C
IÓ

N
 Q

U
E

 Q
U

E
R

E
M

O
S 

PA
R

A
 L

A
 G

E
N

E
R

A
C

IÓ
N

 D
E

 L
O

S 
B

IC
E

N
TE

N
A

R
IO

S
2O21

0 DOCUMENTO FINAL 17.8:METAS 2021  17/8/10  13:14  Página 20



1

RECUADRO 1.2

EL DERECHO A LA EDUCACIÓN EN LOS ACUERDOS INTERNACIONALES

Gran parte de los compromisos internacionales suponen que la educación es un eje clave
del desarrollo. El derecho a la educación se ha reconocido a través del tiempo en gran-
des tratados, pactos y acuerdos mundiales y regionales con los cuales los países se com-
prometen y los ratifican constitucionalmente. Debido al carácter jurídicamente vinculante
de muchos de los pactos, se ha logrado situar la educación como un derecho no menos
importante que los civiles y políticos.

INSTRUMENTOS INTERNACIONALES

La Declaración Universal de los Derechos Humanos (1948) señala en su artículo
n.º 26 que:

1. Toda persona tiene derecho a la educación. La educación debe ser gra-
tuita, al menos en lo concerniente a la instrucción elemental y fundamen-
tal. La instrucción elemental será obligatoria. La instrucción técnica y
profesional habrá de ser generalizada; el acceso a los estudios superiores
será igual para todos, en función de los méritos respectivos.

2. La educación tendrá por objeto el pleno desarrollo de la personalidad hu-
mana y el fortalecimiento del respeto a los derechos humanos y a las li-
bertades fundamentales; favorecerá la comprensión, la tolerancia y la
amistad entre todas las naciones y todos los grupos étnicos o religiosos, y
promoverá el desarrollo de las actividades de las Naciones Unidas para el
mantenimiento de la paz.

3. Los padres tendrán derecho preferente a escoger el tipo de educación que
habrá de darse a sus hijos.

En 1960, la Conferencia General de la Organización de las Naciones Unidas para
la Educación, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) estableció la Convención relativa a la
Lucha contra las Discriminaciones en la Esfera de la Enseñanza, que apuntaba a
eliminar toda distinción, exclusión, limitación o preferencia fundada en la raza,
color, sexo, idioma, religión, opiniones políticas o de cualquier otra índole, origen
nacional o social, posición económica o el nacimiento, que tuviera por finalidad o
por efecto destruir o alterar la igualdad de trato en la esfera de la enseñanza.

El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Políticos de 1966 (artículo n.º 18) con-
sagró la libertad de conciencia y de elección por parte de los padres del centro de
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enseñanza acorde a sus convicciones religiosas o morales. El Pacto Internacional de
Derechos Económicos, Sociales y Culturales, también de 1966, consagró en el punto
segundo de su artículo n.º 13 la educación primaria como obligatoria y gratuita, la
educación secundaria generalizada y accesible a todos y la enseñanza superior ac-
cesible a todos, y propuso implantar sistemas de becas y mejorar las condiciones
materiales del cuerpo docente.

En la Convención de los Derechos del Niño destacan los puntos referidos a la edu-
cación, la alimentación, la protección y la salud, así como a la especial atención que
requieren los niños discapacitados o con necesidades educativas especiales, y los
pertenecientes a minorías étnicas y pueblos originarios, a los que se les debe ga-
rantizar una educación que respete y valore su cultura y su lengua. A partir de este
instrumento, el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) estableció
compromisos en la Cumbre Mundial en Favor de la Infancia (1990), y actualmente
promueve la protección infantil y al mismo tiempo el avance en el cumplimento de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

LOS COMPROMISOS DE LA REGIÓN

En el artículo n.º 26 de la Convención Americana sobre Derechos Humanos (1969)
se utilizó el principio de desarrollo progresivo en la aplicación de los derechos:

Los Estados partes se comprometen a adoptar providencias, tanto a nivel interno
como mediante la cooperación internacional, especialmente económica y técnica,
para lograr progresivamente la plena efectividad de los derechos que se derivan de
las normas económicas, sociales y sobre educación, ciencia y cultura contenidas en la
Carta de la Organización de Estados Americanos [...].

El Protocolo de San Salvador (1988) estableció la enseñanza primaria obligatoria,
las enseñanzas secundaria y superior accesibles a todos y programas de enseñanza
diferenciada para los minusválidos.

En cuanto a implementación, el Plan de Acción Regional de la Segunda Cumbre de
las Américas (1998) definió como metas para 2010: a) que el 100% de los niños
concluya una educación primaria de calidad; b) que el 75% de los jóvenes acceda
a una educación secundaria de calidad, con porcentajes cada vez mayores de cul-
minación, y c) que existan oportunidades de educación a lo largo de la vida.

Por su parte, la IV Reunión de Ministros de Educación en el ámbito del Consejo
Interamericano de Desarrollo Integral (CIDI) (2004), reafirmó el compromiso de los
países con las metas educativas y agregó la de suprimir las inequidades de género
en los niveles primario y secundario para 2005. El Plan de Acción de la Cuarta Cum-
bre de las Américas (2005) se propuso adicionalmente plantear metas para la cul-
minación y calidad de la educación secundaria antes de 2007.
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Adicionalmente, en seguimiento de la Conferencia Mundial Educación para Todos,
el Marco de Acción Regional de Educación para Todos (2000) asumió el compromiso
de universalizar una educación primaria de calidad al año 2015. En 2002 se defi-
nieron focos estratégicos para la universalización de la enseñanza primaria, y se creó
el Proyecto Regional de Educación para América Latina y el Caribe (PRELAC).

En el ámbito de acción relacionado con la juventud, Naciones Unidas formuló en
1995 el Programa de Acción Mundial para los Jóvenes (PAMJ) hasta el año 2000 y
años subsiguientes, en el cual reconocía que la juventud de todos los países consti-
tuye un recurso humano importante para el desarrollo y es agente fundamental del
cambio social, el desarrollo económico y la innovación tecnológica, y establece
nueve áreas prioritarias de acción, partiendo de la educación.

También cabe destacar la Convención Iberoamericana de Derechos de los Jóvenes,
en vigor desde abril de 2008, que promueve la educación integral, continua, perti-
nente y de calidad; la libertad de elegir el centro educativo, y participación activa de
la comunidad educativa en el mismo; el fomento de la interculturalidad; la promo-
ción de la vocación por la democracia; el rechazo a la discriminación; la garantía de
la universalización de la educación básica, obligatoria y gratuita para todos los jó-
venes; el estímulo del acceso a la educación superior, y la promoción de la movili-
dad académica y estudiantil en la región.

Asimismo, los ministros de Educación de los Estados miembros de la Organiza-
ción de Estados Americanos (OEA) suscribieron el Compromiso Hemisférico por
la Educación de la Primera Infancia (noviembre de 2007), reconociendo lo fun-
damental que la misma es en el proceso de desarrollo integral del niño desde el
nacimiento hasta los ocho años, y acordaron desarrollar marcos legales y meca-
nismos de financiamiento para asegurar la implementación sostenible de políti-
cas integrales de primera infancia y aumentar la cobertura educativa, así como su
calidad.

LA INTEGRACIÓN DE LAS DOS AGENDAS EDUCATIVAS

DOS AGENDAS, DOS DESAFÍOS

En un sugerente texto publicado a comienzos de siglo, Bruner (2000) subrayó que
la educación latinoamericana se enfrenta a dos desafíos de enorme magnitud. Por
un lado, debe recuperar la educación del retraso acumulado en el siglo XX: univer-
salizar la oferta de educación infantil, primaria y secundaria, llegar a toda la pobla-
ción sin exclusiones, especialmente a los grupos originarios y afrodescendientes,
mejorar la calidad educativa y el rendimiento académico de los alumnos, fortalecer
la educación técnico-profesional y reducir de forma radical la insuficiente forma-
ción de gran parte de la población joven y adulta.
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Por otro lado, ha de enfrentarse a los retos del siglo XXI para que de la mano de una
educación sensible a los cambios tecnológicos, a los sistemas de información y de
acceso al conocimiento, a las formas de desarrollo científico y de innovación y a los
nuevos significados de la cultura, pueda lograr un desarrollo económico equilibrado
que asegure la reducción de la pobreza, de las desigualdades y de la falta de cohe-
sión social.

¿Cómo enfrentarse a ambos desafíos con ciertas garantías de alcanzar el éxito? No
parece posible que si se mantiene un ritmo de progreso de la educación y unos mo-
delos de reformas similares a las vividas en las últimas décadas, pueda lograrse un
salto cualitativo que sitúe a la educación de la región iberoamericana entre aquellas
capaces de lograr una educación de calidad para todos sus alumnos. Hacen falta di-
ferentes aproximaciones a los desfases existentes, nuevos actores e instituciones, y
estrategias renovadas sobre el cambio educativo que permitan avanzar en el logro
de ambas agendas de forma integrada e innovadora.

RIESGOS Y ALTERNATIVAS

Dos riesgos acechan a los gestores de las políticas públicas al enfrentarse a las dos
agendas inexcusables. El primero, cumplir los objetivos pendientes del siglo XX con
los mismos esquemas que los países utilizaron en el pasado. El segundo, considerar
que los nuevos retos que proceden de la sociedad de la información y del conoci-
miento pueden abordarse como si no hubiera diferencias en la región con los paí-
ses más avanzados. La traslación directa de los modelos de cambio educativo de
los países desarrollados para resolver la situación en Latinoamérica no sería una op-
ción acertada.

Ambos riesgos exigen una reflexión colectiva, un análisis de lo realizado o en vías
de realización por los demás países y el análisis de alternativas propias que ayuden
a establecer el camino adecuado. En la búsqueda de las soluciones, nada sencillas
si se pretende recuperar el tiempo transcurrido y ganar el futuro, hay tres estrate-
gias que no deben perderse de vista. La primera, partir de la realidad plurilingüe y
multicultural de la región, revitalizar su legado histórico y sus experiencias acumu-
ladas con el fin de desarrollar un proyecto educativo que contribuya de forma de-
cisiva a construir una sociedad más justa para todos; la segunda, implicar al conjunto
de la sociedad y no solo al sistema educativo en los procesos de cambio, y desarro-
llar, en consecuencia, estrategias integrales e intersectoriales; finalmente, impulsar
en la región el progreso científico y tecnológico y utilizar los conocimientos y las
herramientas de la sociedad de la información para conseguir con más rapidez y
eficiencia los objetivos propuestos. El presente proyecto se formula con estas orien-
taciones.
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LAS METAS EDUCATIVAS 2021: 
UN PROYECTO COLECTIVO Y DECISIVO

UN PROYECTO COLECTIVO

La voluntad de acordar entre todos los países iberoamericanos unas metas educa-
tivas comunes con el fin de conseguir una educación de calidad para todos, mani-
festada en la Conferencia de Ministros de Educación celebrada en la ciudad de San
Salvador, obtuvo un respaldo decisivo cuando la XVIII Cumbre Iberoamericana de
Jefes de Estado y de Gobierno incluyó en su Declaración de El Salvador el siguiente
acuerdo:

Fortalecer las políticas educativas y culturales, tendientes a asegurar el derecho a la
educación de calidad desde la primera infancia, la cobertura universal y gratuita de
la primaria y secundaria y a mejorar las condiciones de vida y las oportunidades rea-
les de las y los jóvenes, que permitan su crecimiento integral para lograr mayores
niveles de inclusión y desarrollo social en nuestros países y avanzar en la consolida-
ción del Espacio Iberoamericano del Conocimiento, en el marco de las Metas Edu-
cativas 2021.

La XVIII Cumbre también adoptó el Compromiso de San Salvador para la Juven-
tud y el Desarrollo, en el que, entre otras cosas, se instruye:

[...] a la Secretaría General Iberoamericana (SEGIB) y a la OEI para que en conjunto
con los ministros de Educación, inicien a la brevedad la identificación de las «Metas
Educativas 2021: la educación que queremos para los jóvenes de los Bicentenarios».

Para dar cumplimiento a todos estos acuerdos y aspiraciones, la OEI presentó en oc-
tubre de 2008 un documento titulado «Metas Educativas 2021: la educación que
queremos para la generación de los Bicentenarios». En él se analizó la situación edu-
cativa de Iberoamérica, los proyectos ya en marcha, los desafíos existentes y hacia
dónde queríamos ir juntos. A partir de estos análisis se formularon 11 metas gene-
rales que se concretaban en 27 metas específicas y en 38 indicadores. En cada uno
de ellos se estableció el nivel de logro que se esperaba alcanzar. En la mayoría de
las metas se fijó un nivel previo en el año 2015 a modo de referente, en coinciden-
cia con las Metas del Milenio y la Educación para Todos. Se tuvo especial cuidado
en que se incluyeran diferentes grados en los niveles de logro con el fin de ade-
cuarse a la situación de cada uno de los países.

El proyecto presentado tuvo vocación no solo de que fuera asumido por cada uno
de los países, sino de que se convirtiera en el referente para sus políticas públicas
en materia educativa. Se trataba, por tanto, de que cada país concretara las metas en
su propia realidad social y educativa, seleccionara las prioritarias, incluyera aquellas
que considerara necesarias aunque no estuvieran en la formulación inicial, adap-
tara sus indicadores y niveles de logro y, finalmente, calculara su costo y estableciera
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su compromiso financiero. El proyecto aspiraba a ser de todos y de cada uno, con
un marco común pero con un perfil propio de cada país.

Durante cerca de dos años se ha trabajado con esta estrategia. Así debe leerse el
presente documento, aunque su comprensión completa procederá de la lectura de
los documentos de planificación de cada uno de los países, cuyos textos se irán pu-
blicando de forma independiente en los próximos meses.

El proyecto no se reducía a la formulación de las metas educativas para el año 2021,
ni siquiera a su concreción por cada uno de los países, por importante que esto fuera,
sino que incorporaba al mismo tiempo otras dimensiones clave que le otorgaban su
pleno significado: la participación social, los programas de acción compartidos, la fi-
nanciación, y el seguimiento y la evaluación de su desarrollo y ejecución.

PARTICIPACIÓN SOCIAL

Como ya mencionamos en el presente capítulo al referimos al significado de las
«Metas Educativas 2021: la educación que queremos para la generación de los Bi-
centenarios», una de las señas de identidad del proyecto es el carácter social y
participativo. Como se señaló en su texto inicial, se trataba de una primera versión
cuyo objetivo era facilitar el debate con el fin de enriquecer dicho texto inicial, mo-
dificarlo y completarlo si fuera preciso. De esta forma se pretendía propiciar el
acuerdo entre todos los países y con el conjunto de la sociedad iberoamericana sobre
la educación que queremos para esa generación de jóvenes y avanzar en la defini-
ción de las estrategias más adecuadas para conseguirla.

No se planteó solamente elaborar un conjunto de metas e indicadores entre los mi-
nistros de Educación iberoamericanos, aprobado después por los jefes de Estado y
de Gobierno. El objetivo fue también incorporar al conjunto de la sociedad en el
debate de las metas y de sus indicadores, en su refrendo, en su seguimiento poste-
rior y en su compromiso activo para lograrlas. El debate realizado a lo largo de 2009
y en los primeros meses de 2010 ha sido una expresión de la voluntad de incorpo-
rar a todos los sectores sociales y educativos interesados en este proyecto.

Resulta imposible situar la educación iberoamericana en el nivel deseado a lo largo
de una década sin la sensibilidad y el concurso de la gran mayoría de la población,
especialmente de aquellos que tienen una mayor vinculación con el ámbito educa-
tivo: gremios de profesores, asociaciones de padres y madres de familia, institucio-
nes, universidades, empresas, organizaciones sociales, etc. En este convencimiento
se encuentra la razón de fondo por la que se ha impulsado el proceso de debate du-
rante más de un año.

El desarrollo de la discusión colectiva pretendió dar a conocer el proyecto Metas
Educativas 2021 a la sociedad y a la comunidad educativa iberoamericana, recabar
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1

su opinión para mejorarlo, y favorecer de esta manera el compromiso colectivo. Su
objetivo principal era dar la voz a los diversos actores implicados en la mejora de la
educación de los países iberoamericanos, para que contribuyeran a identificar las
metas necesarias y los medios más adecuados para alcanzarlas. De esta forma se fa-
cilitaría la participación social en el proyecto y se buscaría el máximo apoyo posible
para que la propuesta final tuviera un amplio respaldo social y educativo.

El debate se impulsó con una doble dimensión: nacional e iberoamericana. Ello ha
supuesto, por una parte, la organización de foros de discusión en cada país con el
fin de promover el debate interno sobre las metas sugeridas, analizar su pertinen-
cia y definir los niveles de logro más realistas para su situación específica. Por otra
parte, se ha abierto la posibilidad de debatir las metas a escala iberoamericana, per-
mitiendo la participación y el contraste de opiniones entre personas e instituciones
de diversos países. Con esta finalidad se creó un espacio web dedicado al debate en
el que se han celebrado foros virtuales a lo largo de 2009 y se constituyeron siste-
mas telemáticos donde han podido incorporarse documentos e informes o consul-
tar los ya existentes. En dicho espacio se dio cuenta también del progreso del debate
en los países y se recopiló información y noticias acerca de los actos celebrados, los
informes emitidos y las sugerencias realizadas.

La participación ha sido muy amplia. Las cifras recogidas a principios del mes de
marzo de 2010, fecha de cierre de la discusión, reflejan el elevado interés que el
proyecto ha suscitado en la comunidad iberoamericana. Más de setecientas mil des-
cargas del documento, seminarios en todos los países, con cien mil asistentes y con
la participación de un centenar de expertos iberoamericanos de distintas áreas del
conocimiento, así como más de dos mil aportes recogidos en los catorce foros que,
durante aproximadamente doce meses, han estado activos, son expresión de la
enorme repercusión del proyecto.

Las principales aportaciones realizadas sobre cada una de las metas a lo largo de los
meses de debate han sido publicadas en un informe titulado Metas Educativas 2021.
Síntesis del debate1.

El documento final que ahora se presenta incorpora un buen número de propues-
tas formuladas durante el debate, completa algunas otras y rectifica aquellos obje-
tivos o valoraciones que han sido mayoritariamente considerados insatisfactorios.

La aprobación definitiva del proyecto y la importancia otorgada a la participación so-
cial durante el debate aconsejan la articulación de un sistema estable de participa-
ción de la sociedad y de la comunidad educativa para el seguimiento de proyecto a
lo largo de la década. Por ello, los ministros de Educación iberoamericanos se plan-
tean constituir el Consejo Asesor de la Educación Iberoamericana, en el que estén
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representados todos los sectores educativos. El convencimiento que existe detrás
de esta iniciativa es que no es posible lograr una educación de calidad para todos
sin la participación de todos.

Este organismo tendría como funciones principales fomentar el conocimiento mutuo
y el trabajo colectivo de los agentes implicados en la educación de los países iberoa-
mericanos, facilitar el seguimiento del desarrollo y aplicación del proyecto Metas
Educativas 2021 por el conjunto de las instituciones sociales en él representadas, y
establecer un cauce institucional para que los sectores sociales y educativos pre-
sentes en el Consejo Asesor puedan expresar su valoración de las estrategias se-
guidas y de los objetivos alcanzados.

PROGRAMAS DE ACCIÓN COMPARTIDOS

Ya en el primer documento sobre el proyecto Metas Educativas 2021 se estableció
la importancia de reforzar los sistemas de colaboración entre los países para facili-
tar el logro de los objetivos propuestos. La consecución de las Metas 2021 exige no
solo el esfuerzo sostenido de cada una de las naciones, sino también el apoyo soli-
dario de unos y de otros y el impulso a programas comunes que la faciliten.

El documento inicial estableció diez Programas de Acción Compartidos con la in-
tención de que en cada uno de ellos participaran de forma coordinada los ministe-
rios responsables de cada país, las instituciones interesadas, las comisiones asesoras
de expertos de la OEI, las redes de escuelas y de profesores innovadores y todos
aquellos que puedan extenderlos, enriquecerlos y colaborar en su aplicación.

A lo largo del tiempo de debate se han perfilado, modificado y enriquecido los pro-
gramas inicialmente formulados. Pero tal vez lo más importante en este proceso haya
sido el establecimiento de relaciones y alianzas con diferentes organismos interna-
cionales, como CEPAL, OEA, UNICEF, y con la Oficina Regional para América Latina
y el Caribe de UNESCO (OREALC), el Instituto Internacional de Planeamiento de la
Educación (IIPE) y el proyecto Sistema de Información de Tendencias Educativas en
América Latina (SITEAL), iniciativa conjunta OEI-IIPE, para colaborar en los progra-
mas comunes, así como los acuerdos adoptados con múltiples organizaciones de la
sociedad civil para trabajar juntos en el apoyo a los países para el logro de las metas.
El respeto a la señas de identidad de las diferentes organizaciones y la cooperación
leal con todas ellas es una garantía para el fortalecimiento y la estabilidad de las re-
laciones establecidas.

FINANCIACIÓN

Una dimensión importante del proyecto ha sido la referida al cálculo del costo de
las metas y a la forma de lograr la financiación requerida. El proyecto Metas
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1

Educativas 2021 no pretendía ser una exigencia a las naciones sin tener en cuenta
su situación o el esfuerzo económico a realizar. Por el contrario, partió de las con-
diciones económicas y del nivel actual en el que se encuentra la educación de
cada país. De ahí que se haya propuesto que cada uno de ellos establezca sus
prioridades en las metas acordadas y fije el nivel de logro al que aspira razona-
blemente alcanzar en el año 2021.

Al objeto de cuantificar el coste de las metas educativas y con ello prever el es-
fuerzo de los países, así como la caracterización y alcance del fondo solidario de
cooperación, se elaboró junto con la CEPAL un riguroso estudio con cuatro ob-
jetivos específicos: cuantificar el costo anual que supone el logro de cada meta
por cada país; analizar los efectos de distintos escenarios fiscales y económicos
en la implementación de lo previsto anteriormente; explorar y recomendar va-
riadas estrategias de financiamiento para asegurar el logro de las distintas metas,
y, por último, proponer criterios para la articulación de los recursos destinados al
fondo solidario de cooperación. El estudio de costos se presentó a los viceminis-
tros de Educación en la reunión celebrada en Brasilia el día 31 de agosto de 2009,
lo que permitió que alguno de los debates tuviera ya en cuenta dicho informe.

Con el fin de que los países más pobres perciban la voluntad colectiva de pro-
porcionar la cooperación necesaria para el logro de las metas propuestas, se
acordó también estudiar la creación de un fondo solidario de cooperación para
la cohesión educativa que complete el esfuerzo de las naciones. Las aportaciones
a dicho fondo deberían canalizarse a alguna de las metas establecidas y nego-
ciarse con los países beneficiarios para acordar el esfuerzo compartido. Como se
señala en la última de las Metas Educativas 2021, los recursos económicos para
la cooperación deberían aportar entre el 20% y el 40% de lo que comprometan
los países y las regiones con mayor retraso educativo para el cumplimiento de lo
propuesto.

SEGUIMIENTO Y EVALUACIÓN

El proyecto ha otorgado gran importancia a la incorporación de sistemas sufi-
cientes para el seguimiento y la evaluación del proceso de logro de las metas
educativas establecidas por los países. No podía ser de otra manera. Por una parte,
los ministros de Educación acordaron en El Salvador desarrollar mecanismos de
evaluación regional para conocer los progresos y detectar las insuficiencias del
proyecto; por otra, no es posible desarrollar con garantías una iniciativa tan ambi-
ciosa para la mejora de la calidad y de la equidad de la educación iberoamericana
sin incluir, al mismo tiempo, procesos de control y de información pública. Por
ello, la meta general décimo primera establece la necesidad de evaluar el fun-
cionamiento de los sistemas educativos y del proyecto Metas Educativas 2021,
lo que se traduce en tres metas específicas: fortalecer los sistemas de evaluación
de cada uno de los países, asegurar el seguimiento y la evaluación del proyecto
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Metas Educativas 2021, e impulsar la participación de los distintos sectores so-
ciales en el desarrollo y la supervisión del proyecto.

Esta importancia ha conducido a la creación del Instituto de Seguimiento y Eva-
luación de las Metas Educativas. Se trata de incorporar en un proyecto compartido
de evaluación a todos los organismos responsables de la evaluación en los dife-
rentes países. No es, por tanto, un instituto ajeno a la dinámica propia de cada
país, sino una institución con la voluntad de hacer partícipes a todos los países del
proceso de seguimiento y evaluación de las Metas Educativas 2021. Sus objetivos,
funciones y estructura se desarrollan en el capítulo 8 de este documento.

En este contexto de ilusión, de esperanza y de responsabilidad colectiva se formula
el proyecto Metas Educativas 2021 para su aprobación definitiva en la Conferen-
cia Iberoamericana de Educación y en la Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno,
ambas convocadas en Argentina en los meses de septiembre y de diciembre de
2010, respectivamente.
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Iberoamérica comprende realidades nacionales muy diversas no solo desde el punto
de vista educativo y cultural, sino también en cuanto a sus indicadores generales de
desarrollo económico y social. Si bien los avances de las últimas décadas son desta-
cables, la desigualdad socioeconómica y la pobreza son rasgos que marcan la his-
toria de la región –la más inequitativa del mundo–, cuya heterogeneidad en niveles
de desarrollo y bienestar es muy notoria.

La reducción de la pobreza promedio ha sido moderada en las últimas décadas y ha
habido dificultades para cumplir con la meta del milenio referida a la disminución de
la pobreza a la mitad entre 1990 y 2015 (véase CEPAL, 2005). A ello se suma el im-
pacto negativo de la crisis económica global, que si bien no se ha sentido aún en
todos los países, al mantener deprimidas a las economías desarrolladas, puede lle-
gar a tener efectos en las economías locales en el mediano plazo.

Por otro lado, la persistente desigualdad en la distribución de los ingresos se presenta
de modo homogéneo en la mayor parte de los países de la región, con contadas ex-
cepciones. El problema de la desigualdad tiene que ver, fundamentalmente, con la
alta concentración de ingresos que se presenta en el decil más alto, lo que se trans-
forma en un círculo vicioso porque al haber mayor concentración se hace más difí-
cil que el crecimiento de los países se vea rápidamente traducido en mejoras de las
condiciones de los más pobres.

A pesar de ello, y en gran parte gracias a los esfuerzos de políticas públicas, la re-
gión ha avanzado enormemente en el mejoramiento de las condiciones de vida de
las personas. Las inversiones en infraestructura y servicios básicos de salud y edu-
cación han elevado de manera significativa los indicadores de bienestar objetivo de
la población. Esto se refleja de manera positiva en los indicadores básicos de salud
tales como el aumento en la esperanza de vida al nacer y la reducción en las tasas
de mortalidad infantil y desnutrición infantil, así como los importantes avances en
acceso a la educación, entre otros.

Los esfuerzos realizados en políticas públicas dirigidas a la educación son coheren-
tes con el papel central que ella cumple como eslabón del desarrollo. La educación
y el empleo son reconocidos como ámbitos privilegiados de superación de los pro-
blemas sociales, operando como mecanismos de inclusión social, de reducción de
desigualdades y de superación de la pobreza.

La ampliación de la cobertura y el aumento del acceso a la educación constituyen
dos objetivos prioritarios en los compromisos de desarrollo educativo a nivel nacio-
nal e internacional, así como en el proyecto Metas Educativas 2021. La cobertura
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educativa, entendida como la garantía de un cupo disponible para cada uno de los
niños en edad de asistir a la escuela, representa la oferta básica que el sector público
puede comprometerse a otorgar.

Sin embargo, esa oferta no asegura el acceso, comprendido como el uso efectivo de
dicho cupo en el sistema escolar. En ese sentido, el que exista una oferta educativa
extendida no garantiza el ejercicio del derecho a la educación. Dificultades como las
distancias en las zonas rurales, la pobreza, la desnutrición y el trabajo infantil, entre
otros, pueden impedir el real acceso de todos los niños al sistema educativo. Por lo
tanto, los esfuerzos no deben descansar solamente en la ampliación de la cobertura
en sí misma sino, además, en la creación de condiciones que garanticen el acceso
de los niños y jóvenes a una educación de calidad, inclusiva, multicultural y que fo-
mente la diversidad y la democracia. Los diversos avances y desafíos regionales en
esta materia se revisan en las próximas páginas.

LOS AVANCES EN ACCESO, PROGRESIÓN 
Y CULMINACIÓN EDUCATIVA

EDUCACIÓN PRIMARIA

La enseñanza primaria ha sido históricamente considerada clave para el futuro de los
niños, porque en esta etapa del desarrollo es posible actuar positivamente y de
manera eficaz en la formación de las personas. No es casual, entonces, que todos
los acuerdos mundiales sobre educación propongan la universalización de la edu-
cación primaria (por ejemplo, la Declaración Universal de los Derechos Humanos
de 1948, el Pacto Internacional de Derechos Económicos, Sociales y Culturales de
1966, la Convención Internacional de los Derechos del Niño de 1989, la Conferen-
cia Mundial sobre Educación para Todos celebrada en Jomtien en 1990, el Foro
Mundial sobre la Educación realizado en Dakar en 2000, los Objetivos de Desarro-
llo del Milenio de 2000, por mencionar los más relevantes), definida no solo en tér-
minos de cobertura sino también de acceso equitativo. Se espera que ello repercuta
en una eficaz retención y debida conclusión del ciclo completo de educación pri-
maria y trampolín exitoso hacia la secundaria, nivel que también se hace cada vez
más necesario completar.

La educación primaria debe ser a la vez universal y específica. Es preciso que aporte
factores unificadores comunes a toda la humanidad abordando, al mismo tiempo,
las cuestiones concretas que se plantean en universos muy distintos (Delors, 1997).
Se trata de una instancia en la que se debe enfatizar la formación del niño con vi-
siones de mundo integradoras tanto de las diferencias culturales que existen entre
los niños de su mismo grupo, como de las similitudes y principios universales apli-
cables a toda persona, sin importar su lugar de origen, etnia y nivel socioeconómico,
entre otros factores de diferenciación. Como señala Delors (1997), la educación bá-
sica es a la vez una preparación para la vida y el mejor momento para aprender a
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aprender, lo que trae consigo reflexiones respecto del entorno en el que se en-
cuentra el niño y de la función de los docentes en esta etapa de la vida.

En otras palabras, ya que la escuela pasa a ser muchas veces un segundo hogar, es pre-
ciso entonces velar porque se constituya como un lugar en el que se haga entrega real
y efectiva tanto de conocimientos como de habilidades para desarrollarse socialmente.

El acceso a la educación primaria normalmente es examinado a partir de las tasas de
matrícula en dicho nivel. A diferencia de la tasa bruta, la tasa neta da cuenta de la
proporción de personas en edad de estar matriculadas en la educación primaria que
efectivamente se encuentra en dicha condición. Aunque en ocasiones se la lee como
un indicador de cobertura educativa (oferta), refleja en alguna medida el acceso
efectivo y no solo el potencial (mejor representado en este caso por la tasa bruta).
En Iberoamérica, el acceso a esta instancia educativa es homogéneamente alto, salvo
excepciones, alcanzando niveles cercanos a la universalidad en varios de los países
que la integran (véase el gráfico 2.1). Las diferencias de acceso entre niñas y niños
al sistema y entre estratos socioeconómicos no son significativas en este nivel.

Cabe tener presente que el acceso al sistema educativo no necesariamente asegura
una adecuada progresión y, principalmente, finalización de este nivel de enseñanza.
Por una parte, existen ya en primaria problemas de rezago que se reflejan en las
tasas brutas de matrícula, y por otro de retención, es decir, hay una alta deserción
escolar. El rezago o atraso educativo genera importantes costos para los sistemas
educativos de la región. Solo en el nivel de educación primaria se gastarían más de
9.000 millones de dólares en atender a niños que de acuerdo a su edad deberían
estar asistiendo a la educación secundaria (CEPAL/OEI, 2010). Ya entre los 9 y 11
años se aprecia un porcentaje importante de niños atrasados en dos o más años
respecto del grado que les correspondería, aun teniendo en cuenta que varios paí-
ses tienen, para los primeros grados, sistemas de promoción automática (véase el
gráfico 2.2A). Según información de UNESCO, en el período 2007-2008, el por-
centaje de repitencia anual en el conjunto de grados de la educación primaria era
de 3,8%, y el porcentaje de deserción escolar era de 3,7%, 1,7%, 2,0%, 1,5% y
2,8% entre los grados 1.º y 6.º, respectivamente (UNESCO, 2010). Adicionalmente,
en 2006-2007 casi 3 millones de niños estaban fuera de la escuela.

Por otro lado, las diferencias de género, según nivel socioeconómico y área geo-
gráfica, entre otras, empiezan a visualizarse cuando se examinan los niveles de con-
clusión educativa: las niñas superan levemente a los niños, y mientras solo 2 de cada
100 niños y niñas de los estratos superiores de ingreso (quinto quintil) no culminan
la primaria, entre los que provienen de los estratos más pobres 12 de cada 100 no
lo hacen (véase el gráfico 2.2B). Asimismo, las tasas de conclusión de la enseñanza
primaria son de 96% en las zonas urbanas y solo de 85% en las rurales, problema
que se agudiza entre niños pertenecientes a pueblos originarios y afrodescendien-
tes: solo 80% de ellos culmina este ciclo (CEPAL, 2008).

A juzgar por los niveles de acceso ya registrados a comienzos de los años noventa
(sobre 90%) y los relativamente magros avances al respecto, existen evidentes
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dificultades para avanzar más hacia la universalización del mismo. Esto se debe a que
cuando el acceso a la educación primaria es generalizado, el fomento de la incor-
poración de los grupos más postergados (extremadamente pobres, habitantes en
zonas rurales, pueblos indígenas y afrodescendientes no bien incluidos a las socie-
dades occidentales) requiere importantes inversiones que muchas veces superan la
capacidad económica de los países. Es por ello que los esfuerzos no solo se deben
centrar en el aumento de la oferta educativa sino también en el aseguramiento de
las condiciones que fomenten el acceso efectivo a estos servicios, lo que involucra
frecuentemente intervenciones de carácter multisectorial. Los avances en materia de
culminación de la educación primaria han sido más notables, de 84% a principios
de la década de los noventa a 93% alrededor de 2008, lo que indica que todavía
hay un margen de avance posible en la medida que se refuercen los mecanismos que
favorecen la retención de los niños al interior del sistema educacional.
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GRÁFICO 2.1

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES) 
TASA DE MATRÍCULA NETA EN ENSEÑANZA PRIMARIA. 2007-2008
(EN PORCENTAJES)
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Fuente: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de información oficial de los paí-
ses y de datos del Instituto de Estadísticas de la UNESCO (UIS), base de datos [en línea]: www.uis.unesco.org.

*Sin España y Portugal.
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GRÁFICO 2.2

IBEROAMÉRICA (17 PAÍSES)
ATRASO ESCOLAR DE LOS NIÑOS DE ENTRE 9 Y 11 AÑOS* Y CONCLUSIÓN 
DE LA EDUCACIÓN PRIMARIA (CINE**) ENTRE JÓVENES DE 15 A 19 AÑOS DE
LA POBLACIÓN TOTAL, SEGÚN SEXO Y QUINTILES DE INGRESO. 2007-2008

A. REZAGO EDUCATIVO
(EN PORCENTAJES)

B. CONCLUSIÓN DEL CICLO
(EN PORCENTAJES)
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Fuente: CEPAL, sobre la base del Sistema de Información de Tendencias Educativas en América Latina (SITEAL), re-
sumen estadístico I, totales nacionales (octubre de 2008), y de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares
de los países.

* Niños con dos o más años de atraso en el grado al que asisten respecto de su edad.
** Clasificación Internacional Normalizada de la Educación (CINE).
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2

RECUADRO 2.1

CLASIFICACIÓN INTERNACIONAL NORMALIZADA DE LA EDUCACIÓN
(UNESCO, 1997)

La Clasificación Internacional Normalizada de la Educación (CINE) tiene por objeto servir de
instrumento adecuado para acopiar, compilar y presentar indicadores comparables y esta-
dísticas de educación tanto dentro de un país como a nivel internacional. Presenta concep-
tos, definiciones y clasificaciones normalizados. La CINE abarca todas las posibilidades
organizadas y continuadas de aprendizaje que se brindan a niños, jóvenes y adultos, in-
cluidos quienes tienen necesidades especiales de educación, independientemente de la ins-
titución o entidad que las imparta o de la forma de hacerlo.

La CINE es un sistema polivalente, destinado al análisis de las políticas educativas y la toma
de decisiones, sean cuales fueren la estructura del sistema educativo nacional y la fase de
desarrollo económico del país. Puede utilizarse para estadísticas de muchos aspectos de la
educación, por ejemplo, matrícula escolar, recursos humanos o financieros invertidos, o
nivel educativo de la población. En consecuencia, los conceptos y definiciones básicos de
la CINE se han concebido de modo que sean universalmente válidos e independientes de las
circunstancias particulares de un sistema educativo nacional.

Los principales niveles que distingue son:

NIVEL 0. ENSEÑANZA PREESCOLAR. Este nivel educativo se caracteriza fundamentalmente
por el hecho de familiarizar a los niños de muy corta edad (entre 3 y 5 años, aproximada-
mente) con el entorno educativo al que deberá asistir los próximos años de su vida. Es decir,
se establece un puente entre el hogar del niño y el ambiente escolar. También se incluye la
enseñanza para niños con necesidades educativas especiales, impartidas en hospitales y en
centros y escuelas especiales.

NIVEL 1. ENSEÑANZA PRIMARIA O PRIMER CICLO DE LA EDUCACIÓN BÁSICA. La edu-
cación primaria constituye un nivel educativo que, de acuerdo a la CINE, se enfoca princi-
palmente a ofrecer conocimientos básicos y una sólida formación en materias como lectura,
escritura y aritmética, que son complementadas con otras asignaturas como historia, geo-
grafía, ciencias naturales, música, arte, etc. La edad de ingreso de los niños no es menor de
los 5 años ni mayor de los 7, y la duración de la escolarización también oscila entre 5 y 7
años.

NIVEL 2. PRIMER CICLO DE ENSEÑANZA SECUNDARIA O SEGUNDO CICLO DE EDU-
CACIÓN BÁSICA. El comienzo de la enseñanza secundaria, definido en este primer ciclo,
tiene como objetivo crear las condiciones favorables para una educación continua y ofre-
cer mayores oportunidades de educación, completando la formación de las destrezas bási-
cas. Es por ello que este nivel enfoca su atención en asignaturas y en profesores más
especializados, lo que redunda en una formación que puede estar orientada tanto a la con-
tinuación de estudios postsecundarios como al ingreso al mercado laboral, de ahí que se in-
cluya la educación técnica. Consta de 2 o 3 años de formación y la mayoría de los países
de la región los imparte en el ciclo de formación obligatoria.
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ENSEÑANZA SECUNDARIA

Si en la educación primaria el objetivo es entregar herramientas básicas y comunes
a los niños, en el caso de la educación secundaria lo que se pretende es «cuajar» los
talentos que poseen los estudiantes (Delors, 1997). En ese sentido, lo característico
de la educación secundaria es que se constituye como un espacio de formación de
perfiles, debido a la propia organización del nivel: estar dividido entre asignaturas
que promueven la educación postsecundaria y otras que preparan el camino para
ingresar al mundo laboral.

El ciclo de baja secundaria tiene como objetivo completar la formación de las des-
trezas básicas, ofrecer mayores oportunidades de educación y crear las condiciones
favorables para una educación continua. En este sentido, el primer ciclo de educa-
ción secundaria es una continuación del nivel primario y busca sentar las bases para
la educación a lo largo de la vida2.

NIVEL 3. SEGUNDO CICLO DE ENSEÑANZA SECUNDARIA. Se caracteriza por ser más es-
pecializado que el nivel anterior, así como los profesores, que lo imparten. La edad de ingreso
normal es de 15 o 16 años. También consta de 2 o 3 años de formación.

NIVEL 4. ENSEÑANZA POSTSECUNDARIA, NO TERCIARIA. Los conocimientos que se ad-
quieren en este nivel no son más extensos que los aprendidos en el anterior pero contribuye
la ampliación de los mismos. Su duración oscila entre 6 meses y 2 años. En esta clasificación
también se incluye la educación de adultos, como cursos técnicos impartidos por profesio-
nales sobre temas específicos.

NIVEL 5. PRIMER CICLO DE LA EDUCACIÓN TERCIARIA (no conduce directamente a una
clasificación avanzada). En este nivel los conocimientos son más avanzados que los corres-
pondientes a los niveles 3 y 4. La duración mínima es de 2 años.

NIVEL 6. SEGUNDO CICLO DE LA ENSEÑANZA TERCIARIA (conduce a una clasificación
de investigación avanzada). Este nivel se centra en la realización de investigaciones y estu-
dios avanzados, y no únicamente en la realización de cursos.

En la actualidad, la clasificación se encuentra en proceso de revisión, liderada por el Insti-
tuto de Estadísticas de la UNESCO.

Fuente: CINE, noviembre de 1997, BPE-98/WS/1.
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2 Por dicho motivo suele denominarse «educación básica» al período que abarca la educación primaria y el ciclo de
baja secundaria.
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2

A diferencia de lo que ocurre en la enseñanza primaria, el acceso y progresión opor-
tuna hacia y dentro del nivel secundario bajo es bastante menor, y la situación entre
países más heterogénea: la tasa neta de matrícula en este nivel llega a 75% (frente
a 96% en primaria), y va desde 41% (Guatemala) hasta 97% (Brasil y España)3,
como se aprecia en el gráfico 2.3.

Por otro lado, el rezago escolar se acumula y las desigualdades socioeconómicas, por
área geográfica o según origen étnico, se acrecientan. El clima educativo del hogar es
un factor determinante en el rezago escolar entre los 12 y los 14 años: un niño per-
teneciente a un hogar con bajo clima educativo tiene 10 veces mayor probabilidad de
rezagarse que uno proveniente de un hogar con buen clima educativo. También se ob-
servan diferencias importantes según el área de residencia (véase el gráfico 2.4A).

43SITUACIÓN Y DESAFÍOS EN LA EDUCACIÓN IBEROAMERICANA

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales de los países y datos del UIS.

*Sin España y Portugal.
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IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES) 
TASA DE MATRÍCULA NETA EN ENSEÑANZA SECUNDARIA BAJA. 2008 
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3 Conviene tener presente que las tasas netas del nivel de baja secundaria se pueden ver afectadas tanto por el re-
zago y la deserción durante el ciclo primario como por el rezago entre los jóvenes que deberían estar en la educa-
ción secundaria superior.
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Fuente: CEPAL, sobre la base del SITEAL, resumen estadístico I, totales nacionales (octubre de 2008), y de tabula-
ciones especiales de las encuestas de hogares de los países.

* Niños con dos o más años de atraso en el grado al que asisten respecto de su edad.
** Promedio simple de 16 países.

*** Promedio ponderado de 18 países.
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GRÁFICO 2.4

IBEROAMÉRICA (18 PAÍSES)
ATRASO ESCOLAR ENTRE ESTUDIANTES DE 12 A 14 AÑOS*, 
SEGÚN EL CLIMA EDUCACIONAL DEL HOGAR Y LAS ÁREAS GEOGRÁFICAS, 
Y FINALIZACIÓN DEL NIVEL SECUNDARIO BÁSICO ENTRE JÓVENES 
DE 20 A 24 AÑOS, SEGÚN CONDICIÓN DE POBREZA Y SEXO. 2006-2007
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Lo anterior está naturalmente asociado con los niveles de bienestar de los hogares
y de los estudiantes. Así, en cuanto a conclusión educativa (oportuna o no), se observa
una diferencia muy pronunciada según los jóvenes provengan o no de hogares en
condición de pobreza (52% frente a 82%). También es interesante señalar que,
independientemente de dicha condición, las mujeres terminan este nivel educativo
en mayor proporción, lo que en parte se explica por la superior propensión masculina
a incorporarse tempranamente al mercado de trabajo. En contraste con lo anterior,
existe evidencia de que entre jóvenes provenientes de pueblos originarios esta re-
lación se invierte, siendo menor la proporción de mujeres que termina este nivel
educativo (CEPAL, 2008).
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CUADRO 2.2

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
NÚMERO DE AÑOS DE ESTUDIO OBLIGATORIOS DESDE LA ENSEÑANZA 
PRIMARIA RESPECTO AL TOTAL DE AÑOS DE ESTUDIO NECESARIOS PARA
COMPLETAR LA EDUCACIÓN SECUNDARIA. 2008

NIVEL PRIMARIO NIVEL DE BAJA SECUNDARIA NIVEL DE ALTA SECUNDARIA

HONDURAS (6/12) ARGENTINA (9/12) GUATEMALA (9/11) CHILE (12/12)

NICARAGUA (6/12) BOLIVIA (8/12) MÉXICO (9/12)

COSTA RICA (10/11)* BRASIL (8/11) PANAMÁ (9/12) PERÚ (11/11)

COLOMBIA (9/11) PARAGUAY (9/12) VENEZUELA (10/11)*

CUBA (9/12) PORTUGAL (9/12)

ECUADOR (9/12) R. DOMINICANA (8/12)

EL SALVADOR (9/12) URUGUAY (9/12)

ESPAÑA (10/12)

Fuente: CEPAL/Organización Iberoamericana de Juventud (OIJ) (2008). Juventud y cohesión social en Iberoamérica.
Un modelo para armar. (LC/G.2391), Santiago de Chile.

* La educación obligatoria solo considera una parte del ciclo superior de enseñanza secundaria.

Nota: Entre paréntesis se indica el número de años obligatorios y, a la derecha, el número de años necesarios para com-
pletar el ciclo superior de la enseñanza secundaria.

Estas diferencias en acceso, progresión y conclusión educativa van ampliándose
paulatinamente a lo largo del ciclo escolar, reproduciendo a través del mismo sistema
educativo la cadena de desigualdad. Por ello es un imperativo enfrentar esta situa-
ción a través de acciones e inversiones concretas.

El ciclo de alta secundaria se orienta fundamentalmente a la especialización. Enfoca
su atención en asignaturas y en profesores más especializados que en el ciclo se-
cundario básico, y apunta a la formación para la continuación de estudios postsecun-
darios o al ingreso en el mercado laboral.

Los jóvenes a esta edad ya tienen oportunidades para incorporarse al mercado de
trabajo, lo que desincentiva su retención sobre todo si enfrentan condiciones ad-
versas de carácter económico, académico, de integración o formación de identidad.
Por otro lado, en muchos países de la región este ciclo de enseñanza aún no es obli-
gatorio, por lo que no es exigible ni para los jóvenes ni frente a los Estados.

La situación de acceso y progresión oportuna en este nivel es también muy hetero-
génea en la región, y va desde una tasa neta de matrícula superior a 80% (Brasil,
Chile y Cuba), hasta niveles muy bajos, donde dos tercios o más de los jóvenes está
en situación de rezago o simplemente abandonó el sistema educacional (El Salva-
dor, Guatemala y Nicaragua). El promedio regional apenas supera los dos tercios
(véase el gráfico 2.5).
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A la heterogeneidad entre países se suma una cada vez más pronunciada heteroge-
neidad en el interior de los países, que produce diferencias muy marcadas entre zonas
urbanas y rurales, entre estudiantes pobres y no pobres o de distintos estratos so-
cioeconómicos, entre indígenas y no indígenas, entre otros factores discriminadores.

Por ejemplo, entre los estudiantes provenientes del sector de más altos ingresos
(quintil 5), 4 de cada 5 logran terminar la enseñanza secundaria, mientrs que entre los
de nivel socioeconómico bajo solo lo hace poco más de 1 de cada 5. Las diferencias de
logro entre hombres y mujeres se empiezan a ampliar, aunque levemente, respecto
de otros factores, sobre todo en los niveles socioeconómicos intermedios (véase el
gráfico 2.6). Al respecto, conviene tener presente que los hombres jóvenes suelen
salir al mercado de trabajo para aportar ingresos a sus familias, lo que permite que
estas no se ubiquen en los estratos de menor ingreso, razón por la cual se exhiben
menores diferencias de género en los estratos más bajos respecto de los intermedios.
También es preciso reconocer que no hay total claridad respecto del orden de los
factores de abandono escolar y trabajo infanto-juvenil: si el trabajo impulsa al aban-
dono escolar o si el rezago y mal rendimiento influyen en el abandono, y luego este
en la incorporación al mercado de trabajo.
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del UIS.
* Sin España y Portugal.
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GRÁFICO 2.5

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
TASA DE MATRÍCULA NETA EN ENSEÑANZA SECUNDARIA SUPERIOR. 2008 
(EN PORCENTAJES)
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2

También es importante destacar que en las zonas rurales, donde las comunidades
indígenas ocupan espacios territoriales más o menos definidos y conforman una
cultura e identidad muchas veces abiertamente distinta a la urbana «occidentali-
zada», se da con mucha mayor frecuencia el abandono temprano por parte de las
niñas, superior al de los niños. Esto se expresa en menores tasas de finalización del
ciclo de alta secundaria, como puede apreciarse en el gráfico 2.6. Ellas suelen orien-
tarse al ejercicio de actividades productivas agrícolas en sus comunidades y familias.
Este patrón no se observa entre jóvenes provenientes de pueblos originarios que
habitan zonas urbanas.

La CEPAL ha planteado en reiteradas ocasiones que concluir la enseñanza secundaria
en la región constituye el umbral educativo mínimo para asegurar el futuro de las
personas fuera de la pobreza. Es decir, para tener una alta probabilidad de lograr una
incorporación al mercado laboral que asegure un nivel de vida con condiciones mí-
nimas de bienestar en la vida futura, se requiere concluir 12 años de estudios
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Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los países.
* Las cifras respecto a jóvenes indígenas y no indígenas se refieren a 8 países y corresponden a 2007.
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IBEROAMÉRICA (18 PAÍSES)*
CONCLUSIÓN DEL NIVEL SECUNDARIO SUPERIOR ENTRE JÓVENES DE 20 A 24
AÑOS, SEGÚN CONDICIÓN DE NIVEL DE INGRESO PER CÁPITA Y SEXO. 2008 
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formales (u 11, dependiendo del país). En ese sentido, la atención que merece la en-
señanza secundaria en materia de cobertura, acceso y calidad es clave, especial-
mente en su ciclo superior, donde se amplía el abandono educativo.

La culminación de este nivel es crucial en el contexto regional no solo para adquirir las
destrezas básicas que requiere un mundo globalizado y democrático, y que permi-
ten al sujeto desenvolverse libremente y con capacidad para aprender por el resto
de su vida, sino que también es determinante para acceder a niveles mínimos de
bienestar y así romper los mecanismos de reproducción de la desigualdad que, de lo
contrario, afectarán a sus hijos (véase el gráfico 2.7).
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Fuente: CEPAL/OIJ (2008). Juventud y cohesión social en Iberoamérica. Un modelo para armar. (LC/G.2391),
Santiago de Chile.

* Zonas urbanas.
** Ocupados 20 o más horas a la semana.
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GRÁFICO 2.7

IBEROAMÉRICA (17 PAÍSES)
AÑOS DE ESTUDIO REQUERIDOS PARA REDUCIR LA PROBABILIDAD 
DE ESTAR EN LA POBREZA*, O INGRESOS LABORALES MAYORES 
AL PROMEDIO DE LOS OCUPADOS** DE 20 A 29 AÑOS. 2006 
(EN PORCENTAJES)
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EDUCACIÓN POSTSECUNDARIA

Los resultados de haber recibido una buena o mala educación se evidencian años
después de la etapa escolar, y es en el nivel postsecundario cuando los conoci-
mientos adquiridos se vuelven la herramienta esencial para la continuación de los
estudios o el ingreso al mundo laboral. En ese sentido, un currículo educativo re-
levante y pertinente, atento a los cambios constantes y a las necesidades de la so-
ciedad, influye de manera decisiva en el futuro de los jóvenes. En este sentido,
debido a la vital importancia que representa el currículo y su calidad en el desarrollo
personal, se precisa una pauta de contenidos coherentes con las demandas perso-
nales y sociales para facilitar a los estudiantes su inserción en la sociedad a la sa-
lida de la escuela.

Es importante lograr una buena vinculación de este nivel de enseñanza con el desa-
rrollo y estructura productiva de los países, pero también es central mantener equi-
librio y armonía en el avance de oferta educativa técnico-profesional y universitaria. Es
preciso resaltar que la educación técnico-profesional, lejos de ser una alternativa
pobre y devaluada para los alumnos menos preparados, como durante muchos años
se ha considerado, puede convertirse en una oferta formativa de enormes posibili-
dades para abrir a los jóvenes y a las personas adultas las puertas del mercado la-
boral y favorecer de esta manera el progreso económico y la movilidad social. Para
lograrlo, es preciso que en su diseño y en su desarrollo se tengan en cuenta las de-
mandas formativas y laborales de la sociedad, y se establezca una fluida relación
entre el entorno educativo y los entornos profesionales y laborales.

Por otro lado, en el caso de la educación universitaria, las claves son similares; es
decir, se hace necesaria una mayor vinculación entre la universidad y la sociedad y
una constante actualización de conocimientos y competencias profesionales. Esta
instancia educativa debe, por una parte, contribuir al desarrollo de la sociedad del
conocimiento y a impulsar la investigación y la innovación, y al mismo tiempo, aten-
der a las exigencias del mundo del trabajo.

Pero si bien el aporte de una debida relación entre la educación postsecundaria y el
entorno laboral es central en la vida productiva de un país, lo cierto es que tiende
a haber entre ambos más una tensión que una convivencia equilibrada. En efecto,
lo que se observa es una falta de sincronización entre los esfuerzos de los sistemas
educacionales y las necesidades del mundo laboral (UNESCO/OREALC, 2007b), lo
que termina por afectar el desarrollo de una educación postsecundaria de calidad,
así como a los sectores más vulnerables, quienes al no contar con oportunidades de
acceso a estudios posteriores tienden a ingresar en el sistema informal y a incorpo-
rarse a empleos con salarios precarios.

El acceso a la educación postsecundaria está, en general, reservado para una por-
ción relativamente pequeña de jóvenes (véase el gráfico 2.8A). Debido a la adquisición
insuficiente de las competencias necesarias para enfrentar las dificultades de los
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251SITUACIÓN Y DESAFÍOS EN LA EDUCACIÓN IBEROAMERICANA

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos países.
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estudios más avanzados –expresión de la desigual calidad educativa que han en-
frentado en el transcurso de la educación primaria y secundaria–, y de otros facto-
res como la necesidad de obtener ingresos para acceder a niveles de bienestar
mínimos, son pocos los que logran culminar la educación técnico-profesional o la
educación universitaria: entre los jóvenes de 25 a 29 años, solo 8,3% ha logrado
concluir al menos 5 años de educación postsecundaria (duración típica de una ca-
rrera universitaria), con una estratificación según quintiles de ingreso per cápita muy
fuerte, ya que por cada 27 jóvenes de estratos de altos ingresos (quintil 5), solo uno
de bajos ingresos logra concluir cinco años de estudios postsecundarios (véase el
gráfico 2.8B).

Las estrategias de desarrollo que dejan a la educación técnico-profesional al exclu-
sivo arbitrio de mecanismos de oferta y demanda solo permiten el acceso a los ni-
veles más avanzados de calificación a una elite reducida de jóvenes. Y el escaso
desarrollo de algunas economías de la región motiva a aquellos más calificados a mi-
grar a países más avanzados en busca de mejores oportunidades laborales y mayor
especialización. La ausencia de una masa crítica de técnicos y profesionales jóvenes
que manejen las herramientas de innovación de última generación limita los proce-
sos de modernización y el aumento de la competitividad en la mayoría de los paí-
ses iberoamericanos (CEPAL/OIJ, 2008).

La debilidad en la vinculación entre el sistema educativo y el mercado laboral tam-
bién genera efectos negativos en aquella población que logra concluir su ciclo de for-
mación más especializada. Cuando la oferta laboral no se ajusta a los tipos de
formación alcanzados se llega a producir una subutilización del capital humano, lle-
vándolo a insertarse laboralmente en trabajos de menores requerimientos de for-
mación y a no obtener la retribución esperada, o incluso a aumentar los niveles de
desempleo en población calificada (CEPAL, 2003). Ello genera importantes senti-
mientos de frustración y desesperanza en quienes han realizado un esfuerzo significa-
tivo por alcanzar mayores niveles educacionales.

Al respecto, es necesario desarrollar programas específicos para abordar el fortale-
cimiento de la educación técnico-profesional, para definir modelos del sistema de
calificaciones y formación profesional que, de acuerdo a las especificidades de cada
mercado de trabajo, puedan servir como marcos orientadores y de convergencia de
las políticas de reformas desarrolladas en los países de Iberoamérica.
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2

POBREZA, DESIGUALDAD, EXCLUSIÓN Y TRANSMISIÓN 
INTERGENERACIONAL DE LAS OPORTUNIDADES EDUCATIVAS

POBREZA Y VULNERABILIDAD

Si bien la pobreza y la vulnerabilidad pueden ser clasificadas como fenómenos ex-
ternos al sistema educativo, tienen en él importantes causas y consecuencias. Un es-
tudiante con un capital educativo depreciado tendrá muchas dificultades para la
inserción laboral con sus consecuentes repercusiones a nivel de remuneraciones,
siendo por ello la educación recibida un mecanismo clave para el acceso al bienes-
tar de toda persona. Por otra parte, si se concibe la pobreza como una condición del
entorno familiar, sus repercusiones se expresarán en la dificultad que los niños ten-
drán para acceder y progresar dentro del sistema educativo.

La pobreza, y sobre todo la pobreza extrema, tiene un efecto devastador en la in-
fancia pues conduce a la desnutrición, con sus secuelas en la salud de los niños, en
su desarrollo y en su aprendizaje. En la región, la desnutrición global afecta al 7,2%
de los menores de 5 años, lo que supone casi cuatro millones de niños. Como se-
ñala Acosta (2009), en 2006, más de un cuarto de millón de menores de 5 años mu-
rieron por causas que podían haber sido controladas, casi la mitad de ellos antes
del primer mes de vida; de los fallecidos en edad preescolar, el 60% fue por desnu-
trición. Además, existen datos muy graves, como los referidos a la falta de registro
civil que deja a los niños en situación de desamparo cívico, lo que los aleja, ahora y
en el futuro, del reconocimiento de sus derechos. Según UNICEF (2007), casi el
20% de los niños que nacen cada año en la región no cuenta con registro de naci-
miento (Feigelson, 2009).

Entre los niños y jóvenes afectados por la falta de recursos y la pobreza o la vulne-
rabilidad a la misma, las dificultades de acceso a la educación no los atañen solo a
ellos, sino que también sus familias, y por generaciones, han visto frustrada la opor-
tunidad de ejercer este derecho. Es decir, existe una transmisión intergeneracional
de las oportunidades de bienestar y, sobre todo, un cierto grado de heredabilidad del
capital educativo, cuestión que se puede observar en el hecho de que sean preci-
samente los jóvenes cuyos padres no terminaron la enseñanza formal los que tie-
nen menos probabilidades de concluir la enseñanza secundaria (CEPAL, 2008). No
se trata solamente de un problema de acceso, sino también de retención de los
niños y jóvenes en el sistema educativo, de manera que puedan lograr el progreso
esperado por el ciclo escolar así como su conclusión. Son los hogares con ingresos
inferiores los que presentan los mayores problemas de repitencia y deserción en los
países de la región (véase el gráfico 2.9).

Revertir la transmisión intergeneracional de las oportunidades educativas da lugar
también para enfrentar problemas como el de la desigualdad en la distribución de
los ingresos, así como para aumentar los niveles de inclusión y sentido de perte-
nencia de las personas (PNUD, 2010). El nivel educativo promedio del jefe de hogar
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y su cónyuge incide de manera significativa en la estratificación de los hogares de la
región (véase el gráfico 2.10). Por un lado, favorece la excesiva concentración de
los ingresos y, por otro, reduce las oportunidades de acceso a la conclusión del ciclo
educativo de sus miembros (CEPAL, 2009). En un contexto de inequidad en el ejercicio
del derecho a la educación, el mayor nivel educativo contribuye al mejoramiento de
la calidad de vida de las personas, pero al mismo tiempo profundiza los proble-
mas de desigualdad existentes en la región, registrándose pocos avances al respecto.

La educación, adicionalmente, representa un factor esencial para la percepción que
de la propia inclusión tienen las personas. Transversal a los distintos grupos socioe-
conómicos, el poseer una profesión u oficio es la alternativa más seleccionada al
momento de escoger entre aquellas cosas que las personas deberían tener para sen-
tirse parte de la sociedad (CEPAL, 2009). La educación superior es la tercera alter-
nativa más mencionada. De este modo, queda en evidencia la relevancia de la
educación no solo de manera objetiva, como es su importancia en la estratificación
de hogares, sino también de manera subjetiva, en la percepción de las personas de
lo que significa estar incluido en la sociedad.

Por otro lado, uno de los problemas comunes de los sistemas educativos es que la
calidad de los servicios se segmenta socioeconómica y espacialmente. Los padres
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GRÁFICO 2.9

IBEROAMÉRICA (18 PAÍSES)
JÓVENES DE 15 A 19 AÑOS QUE PROGRESARON OPORTUNAMENTE 
EN EL SISTEMA EDUCATIVO. 2008
(EN PORCENTAJES)

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los países.
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255SITUACIÓN Y DESAFÍOS EN LA EDUCACIÓN IBEROAMERICANA

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los países.

*Promedio de años de estudio del padre y de la madre.
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GRÁFICO 2.10

IBEROAMÉRICA (18 PAÍSES)
JÓVENES DE 25 A 29 AÑOS QUE COMPLETARON DIVERSOS NIVELES DEL SISTEMA
EDUCATIVO, SEGÚN EL CLIMA EDUCATIVO DEL HOGAR*. 1990-2006 
(EN PORCENTAJES)
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con mayores ingresos prefieren incorporar a sus hijos a escuelas con más recursos,
que a la vez suelen privilegiar el ingreso de estudiantes provenientes de familias con
mayor acceso al bienestar. En cambio, quienes provienen de estratos de menores in-
gresos con frecuencia tienen una cantidad muy reducida de alternativas educacio-
nales, lo que se debe a la escasez de oferta educativa, a la localización muchas veces
distante de las escuelas y a mecanismos de segmentación derivados del cobro que
algunas instituciones efectúan para brindar sus servicios. Las escuelas que reciben
estudiantes de bajos recursos suelen tener deficiencias en infraestructura, en insumos
educativos y en cantidad y formación de los profesores, ya que por lo general son
escuelas públicas ubicadas en barrios de bajos ingresos o en zonas rurales, y son casi
la única opción disponible para los estudiantes de sus alrededores. Esto involucra
una fuerte segmentación socioeconómica de la oferta educativa. A grandes rasgos,
dentro de los sistemas escolares coexisten escuelas para pobres y escuelas para ricos.

Por otro lado, el proceso de «autoselección», que opera principalmente en los ex-
tremos de la estructura social, puede transformar a las escuelas en una suerte de
guetos, distinguiéndose comunidades escolares de bajos y de altos recursos, lo que
puede traducirse en una diferenciación entre ambientes escolares propicios para un
mejor aprendizaje y desarrollo de competencias, y ambientes escolares adversos (se-
gregación educativa).

En la mayoría de los países de la región el estatus socioeconómico y cultural de las
familias es el factor que genera mayores diferencias en los aprendizajes, pero los re-
cursos educativos de los establecimientos, como materiales docentes, ordenadores
para la enseñanza, conexión a internet, material de la biblioteca, laboratorio de cien-
cias, entre otros, también pueden marcar una diferencia. Sin embargo, muchas veces
resulta insuficiente para equiparar los rendimientos entre los estudiantes de distin-
tos estratos socioeconómicos (véase el gráfico 2.11).

La fuerte segregación y segmentación educativa en los países de la región refuerza la
desigualdad en el aprovechamiento del proceso educacional, pues a las desventajas
socioculturales con que llegan los estudiantes de menores recursos se suma el
acceso a servicios de enseñanza de una menor calidad comparativa respecto de los
estudiantes de mayores recursos, lo que redunda en un menor aprendizaje.

A la luz de los deficitarios aprendizajes de los estudiantes del menor cuartil de esta-
tus socioeconómico y cultural, la preocupación por la calidad de la educación no
puede estar desvinculada de la preocupación por las condiciones de pobreza, tanto
en el entorno familiar de los estudiantes como en el contexto intraescolar.
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NIVEL 2 NIVEL 3 NIVEL 4 NIVEL 5 NIVEL 6

2

LA DISCRIMINACIÓN DE LOS PUEBLOS ORIGINARIOS 
Y DE LOS AFRODESCENDIENTES

No solo son razones socioeconómicas las que desencadenan los fenómenos de ex-
clusión. El acceso a la educación para las minorías étnicas y culturales no significa
solamente el ingreso en el sistema escolar, sino también una forma de inclusión so-
cial, siempre que se adopte una perspectiva intercultural. Es preciso no olvidar las
diversas formas de discriminación que han sufrido estos grupos a lo largo de su his-
toria: unas, vinculadas a los problemas para su acceso a la educación y a la partici-
pación en la sociedad; otras, relacionadas con la falta de reconocimiento de sus
derechos culturales y lingüísticos por la hegemonía de políticas que pretendían su
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GRÁFICO 2.11

IBEROAMÉRICA (8 PAÍSES)
DISTRIBUCIÓN DE LOS NIVELES DE DESEMPEÑO EN LA PRUEBA DE CIENCIAS
ENTRE LOS ESTUDIANTES DE 15 AÑOS, SEGÚN EL ESTATUS SOCIOECONÓMICO
Y CULTURAL DE SUS FAMILIAS Y EL EQUIPAMIENTO DE SUS ESCUELAS. 2006 
(EN PORCENTAJES)

Fuente: CEPAL, sobre la base de procesamientos especiales de los microdatos de la prueba PISA, 2006.
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asimilación a la cultura mayoritaria o dominante. En ese sentido, el acceso a una
educación inclusiva e intercultural puede constituir una valiosa oportunidad para su
desarrollo personal, para su integración social y para la defensa de su identidad cul-
tural y lingüística.

Las dificultades que han tenido las minorías étnicas para acceder al sistema educa-
tivo de modo equitativo están relacionadas con dos factores centrales. Por un lado,
muchos de estos grupos viven en zonas rurales, geográficamente aisladas y por lo
mismo, lejanas a los principales espacios educacionales. En efecto, los niños que ha-
bitan en estas zonas muchas veces no pueden incorporarse a los centros educativos
por la escasez de oferta o por las grandes distancias que los separan de estos (véanse
los cuadros 2.4a y 2.4b). En algunos casos y entre otras carencias, acceden en condi-
ciones inadecuadas por la falta de infraestructura, mantenimiento, materiales didác-
ticos y profesores (CEPAL, 2008).

Una segunda dificultad tiene relación con la falta de adecuación, de relevancia y
pertinencia en los currículos, que obstaculiza el ingreso de estos grupos al sistema
escolar, dada la escasa vinculación entre su cultura y entorno con las materias im-
partidas en las escuelas.
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CUADRO 2.4a

IBEROAMÉRICA (9 PAÍSES)
TASAS NETAS DE ASISTENCIA A LA PRIMARIA Y A LA SECUNDARIA, SEGÚN
ÁREA GEOGRÁFICA DE RESIDENCIA Y ORIGEN ÉTNICO. 2008 
(EN PORCENTAJES)

TASA NETA DE ASISTENCIA CONCLUSIÓN DE LA ENSEÑANZA PRIMARIA TASA NETA DE ASISTENCIA 
A EDUCACIÓN PRIMARIA A EDUCACIÓN SECUNDARIA

PAÍSES TOTAL NACIONAL TOTAL NACIONAL ZONAS RURALES TOTAL NACIONAL

INDÍGENA O NO INDÍGENA NI INDÍGENA O NO INDÍGENA NI INDÍGENA O NO INDÍGENA NI INDÍGENA O NO INDÍGENA NI
AFRODESCENDIENTE AFRODESCENDIENTE AFRODESCENDIENTE AFRODESCENDIENTE AFRODESCENDIENTE AFRODESCENDIENTE AFRODESCENDIENTE AFRODESCENDIENTE

BOLIVIA (EST. PLU.) (2007) – – 90 95 86 90 90 94

BRASIL (2008) 98 99 93 95 83 89 91 93

CHILE (2006) 98 99 98 99 97 98 94 95

ECUADOR (2008) 97 98 89 95 89 93 76 86

EL SALVADOR (2004) 92 92 74 78 63 65 83 79

GUATEMALA (2006) 86 91 49 71 40 58 61 75

NICARAGUA (2005) 85 81 58 71 46 54 86 84

PANAMÁ (2008) 98 99 73 97 73 93 74 89

PARAGUAY (2008) 96 98 83 94 82 87 71 92

TOTAL PAÍSES 93 97 82 93 70 84 85 92

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos países.
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Las dificultades que enfrentan los jóvenes provenientes de pueblos originarios y
afrodescendientes no solo se asocian a la discriminación social en tanto fenómeno
de rechazo y negación del otro diferente, sino también en menor bienestar y opor-
tunidades educativas.

NIÑOS Y JÓVENES CON NECESIDADES EDUCATIVAS ESPECIALES

Otro grupo de niños y jóvenes que sufren distintos tipos de exclusiones en el sistema
educacional son los estudiantes con necesidades educativas especiales, es decir, los
que plantean nuevas demandas educativas asociadas a su discapacidad. No solo se
enfrentan a sus propias barreras de aprendizaje relacionadas con la inadecuación
de los espacios escolares, la falta de adaptación del currículo y de los métodos de
enseñanza, y la ausencia de apoyo específico, sino que además sufren la discrimi-
nación en la entrada a las escuelas regulares. En ese sentido, el problema de acceso
para este grupo se relaciona con una actitud social y educativa contraria a su inclu-
sión en el sistema educativo ordinario, y en muchos casos con la ausencia de con-
diciones en las escuelas y con la insuficiente capacitación de los docentes para
ofrecer una respuesta educativa satisfactoria a las dificultades de aprendizaje que
presentan.
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CUADRO 2.4b

IBEROAMÉRICA (9 PAÍSES)
TASAS NETAS DE CONCLUSIÓN DEL CICLO PRIMARIO ENTRE JÓVENES 
DE 15 A 19 AÑOS, Y DEL SECUNDARIO ENTRE JÓVENES DE 20 A 24 AÑOS,
SEGÚN ÁREA GEOGRÁFICA DE RESIDENCIA Y ORIGEN ÉTNICO. 2008 
(EN PORCENTAJES)

CONCLUSIÓN DE LA BAJA SECUNDARIA CONCLUSIÓN DE LA ALTA SECUNDARIA 

PAÍSES TOTAL NACIONAL TOTAL NACIONAL ZONAS RURALES TOTAL NACIONAL

INDÍGENA O NO INDÍGENA NI INDÍGENA O NO INDÍGENA NI INDÍGENA O NO INDÍGENA NI INDÍGENA O NO INDÍGENA NI
AFRODESCENDIENTE AFRODESCENDIENTE AFRODESCENDIENTE AFRODESCENDIENTE AFRODESCENDIENTE AFRODESCENDIENTE AFRODESCENDIENTE AFRODESCENDIENTE

BOLIVIA (EST. PLU.) (2007) 76 88 62 68 55 71 38 44

BRASIL (2008) 74 78 49 53 47 56 24 27

CHILE (2006) 94 96 84 89 65 81 50 63

ECUADOR (2008) 47 73 38 48 31 59 23 33

EL SALVADOR (2004) 60 57 41 35 37 36 17 17

GUATEMALA (2006) 19 44 12 20 13 33 7 12

NICARAGUA (2005) 34 44 11 21 21 32 5 13

PANAMÁ (2008) 36 79 36 58 12 60 12 40

PARAGUAY (2008) 45 80 40 54 25 62 21 36

TOTAL PAÍSES 62 77 38 49 40 56 20 28

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos países.
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A pesar de lo expuesto, el progreso hacia una educación inclusiva, abierta a todos,
con las condiciones y la flexibilidad suficientes para responder a las demandas edu-
cativas de la totalidad de sus alumnos, es una de las más genuinas expresiones de
una educación de calidad y uno de los objetivos del proyecto Metas Educativas
2021. Por ello, se ha incluido de forma explícita en la meta específica 5 (véase el ca-
pítulo 4) y se ha incorporado como un objetivo prioritario en el programa de acción
compartido, dedicado a la atención educativa a la diversidad del alumnado y a los
colectivos con mayor riesgo de exclusión.

Lamentablemente no hay información suficiente, ni existen los criterios necesarios,
dada la variabilidad de posibles estrategias de inclusión de estudiantes con diversas
necesidades educativas especiales, que permitan presentar un diagnóstico acertado
de la situación de la inclusión de los alumnos con necesidades educativas especia-
les en la escuela regular. Sin embargo, existe un amplio movimiento social a favor
de las políticas inclusivas, no exento de controversias, y experiencias notables en la
práctica totalidad de los países. En el capítulo 3 se desarrolla el sentido de estas po-
líticas en el marco de la necesaria atención a la diversidad de los alumnos.

LA AGENDA PENDIENTE Y LOS GRANDES DESAFÍOS 
EDUCATIVOS PARA EL SIGLO XXI

EL ANALFABETISMO ABSOLUTO Y EL ANALFABETISMO FUNCIONAL

Una de las manifestaciones más graves de la falta de cobertura educativa y de los
problemas de acceso real a la escuela es el analfabetismo: la máxima expresión de
vulnerabilidad educativa que acentúa el problema de la desigualdad, por cuanto
mientras no se pueda acceder al conocimiento se hará más difícil poder acceder a
un mejor bienestar. Por ello es estrecha la coincidencia entre las poblaciones más po-
bres y aquellas con mayores índices de analfabetismo y sin instrucción suficiente
(UNICEF, 2000).

Se considera analfabeta a una persona que no puede leer, escribir, ni comprender
un texto corto sobre su vida cotidiana (analfabetismo absoluto), o por su incapaci-
dad para utilizar sus destrezas de lectura, escritura y cálculo de forma eficiente en
las situaciones habituales de la vida (analfabetismo funcional). De ahí la relevancia
de llevar a cabo políticas de alfabetización que no solo consideren un aprendizaje
básico, ya que se necesitan «no menos de cinco años de escolaridad para que una
persona sea considerada realmente alfabetizada» (UNICEF, 2000).

La alfabetización no solo se constituye como el aprendizaje cognitivo necesario
para facilitar el acceso al trabajo y a las distintas esferas funcionales de la sociedad,
sino que también es una forma de promover los derechos humanos y la ciudada-
nía, la equidad de género, la cohesión social y la integración de las minorías étnicas,
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en la medida que facilita el diálogo entre las personas. A través de un proceso de
alfabetización de calidad se promueve la expresión social, las personas se sienten
más capacitadas para hacer valer sus derechos y poseen más herramientas para
comunicarse.

La alfabetización, en ese sentido, cumple una función central, ya que se constituye
como el primer paso para afrontar con éxito los otros desafíos educativos. Un acceso
temprano al sistema escolar y una debida progresión influyen, como dos factores
centrales, en el proceso de alfabetización. Al tener la posibilidad de completar los
estudios escolares que no pudieron concluir en su infancia, los adultos mejoran su
autoestima y expectativas de desarrollo personal. Pero, además, son capaces de
apoyar de mejor manera la educación y aprendizaje de sus hijos.

La oferta educativa iberoamericana en términos de programas de alfabetización
para adultos ha mejorado en los últimos años, si bien en ocasiones se realiza en
condiciones deficientes, precisamente en las zonas más deprimidas (pobres). Las
disparidades entre países son notables. Pese a que el promedio regional de analfa-
betismo absoluto no alcanza el 9% de la población de 15 años y más, en varios paí-
ses supera el 15% (Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua),
mientras en otros afecta a menos de 5% de la población (Argentina, Chile, Costa
Rica, Cuba, España, la República Bolivariana de Venezuela y la República Oriental
del Uruguay), como se puede apreciar en el gráfico 2.12A. También es necesario
destacar que, a diferencia de los indicadores educativos revisados anteriormente
–que mostraban en general una mejor posición en cuanto a acceso, retención, pro-
gresión y conclusión escolar femenina– el analfabetismo afecta en mayor proporción
a las mujeres. Esta disparidad es especialmente marcada en el Estado Plurinacional
de Bolivia (78,5% de los analfabetos son mujeres), España (67,6%), Guatemala y
México (62,8%) y Paraguay (60,1%).

El analfabetismo funcional, por otro lado, es bastante más generalizado, y para
18 países de la región afecta a casi al 29% de las personas de 15 años y más.
Además, las diferencias por estrato socioeconómico son notables, y van desde
casi 47% en el quintil de menores ingresos hasta alrededor de 13% en el más rico
(véase el gráfico 2.12B).

La plena alfabetización y la universalización de la educación básica ya no son solo
parte de una política educativa compensatoria de carencias y limitaciones del pa-
sado; ni tampoco conforman un objetivo que deba ser logrado a través de campa-
ñas voluntariosas o delegado hacia la colaboración de entidades de la sociedad civil.
Existe un amplio consenso que considera que la alfabetización y la educación a lo
largo de la vida son prioridades políticas, requisitos imprescindibles para asegurar el
desarrollo de las personas y comunidades de nuestra región, y una acción que forma
parte de los procesos de mejora de la educación iberoamericana.
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del UIS y de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los países.

* Sin España y Portugal.
** Personas que no estudian y tienen menos de 5 años de escolaridad.
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GRÁFICO 2.12

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
TASA DE ANALFABETISMO EN PERSONAS DE 15 AÑOS Y MÁS,
POR PAÍSES Y QUINTILES DE INGRESO PER CÁPITA DEL HOGAR. 2007 
(EN PORCENTAJES)
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LA EDUCACIÓN INICIAL Y LA EDUCACIÓN PREESCOLAR

La educación preescolar ha adquirido relevancia como política pública recientemente
en la región: en noviembre de 2007 los ministros de Educación de los Estados miem-
bros de la Organización de Estados Americanos (OEA) suscribieron el Compromiso
Hemisférico por la Educación de la Primera Infancia, reconociendo lo fundamental
que es esta en el proceso de desarrollo integral del niño desde el nacimiento hasta
los ocho años, y acordaron implementar marcos legales y mecanismos de financia-
miento para asegurar la puesta en marcha sostenible de políticas de primera infancia,
aumentar la cobertura educativa y su calidad, con políticas de atención integral y
criterios de focalización para la atención de poblaciones en condiciones de pobreza,
vulnerabilidad y exclusión, de acuerdo con sus necesidades, características y con-
textos particulares, entre otros compromisos.

También los ministros de Educación de los países integrantes de la Organización de
Estados Iberoamericanos (OEI) aprobaron en su conferencia celebrada en Lisboa en
2009 un proyecto de atención integral de la infancia que adelantaba uno de los
Programas de Acción Compartidos que constituyen un núcleo básico del proyecto
Metas Educativas 2021 (véase el capítulo 7).

La definición de infancia, en términos de duración y edad de inicio, así como el nivel
de cobertura, varía bastante entre los países. Este nivel de enseñanza cumple una
función central en la entrega de cuidados básicos para los niños, sobre todo cuando
se trata de familias de escasos recursos. El ofrecer un cuidado institucional, con fi-
nanciamiento público para niños menores de seis años facilita la integración de la
mujer al mercado laboral, aumentando su autonomía personal así como los re-
cursos del hogar. Adicionalmente, en el caso de programas de atención a los sec-
tores más vulnerables y desprotegidos, constituyen formas de compensar las
deficiencias que se viven en los hogares, logrando que esos niños reciban, además
de formación educativa, una alimentación adecuada y un entorno más favorable
para su desarrollo.

La ampliación de la oferta educativa preescolar y las políticas y programas que fa-
cilitan el acceso a los sectores más vulnerables contribuyen a la entrega de una base
educativa significativa, definida como un factor central en la lucha contra los pro-
blemas de deserción y repitencia descriptos anteriormente. El punto de partida en
la región es bastante heterogéneo, con niveles de acceso (medidos a partir de la
matrícula en enseñanza preescolar de niños de entre 3 y 6 años)4 casi universal en
Cuba, España y México, y niveles en torno a 30% en Guatemala, Honduras, Para-
guay y República Dominicana (véase el gráfico 13A). En cambio, la matrícula en
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4 En el presente capítulo se distingue la educación inicial para infantes y niños de 0 a 3 años (sala cuna, jardín infan-
til) y la enseñanza preescolar de 3 a 6 años (jardín infantil, ciclo preescolar en la escuela). Los grupos de edad se
superponen debido a que estos ciclos tienen diversas duraciones dependiendo de los países.
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del UIS, estimaciones y encuestas de hogares de los respectivos países
(tasas de asistencia).

* Estimación según modelos exponenciales sobre la base de encuestas de hogares de los países con información
disponible. Los grupos de edad varían dependiendo de los ciclos oficiales de los países.
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educación inicial (niños de 0 a 3 años) sería bastante inferior, tanto por las meno-
res coberturas de oferta institucional como por factores culturales, entre los cuales
destaca la baja participación relativa de la mujer en el mercado de trabajo en com-
paración con otras regiones, lo que también se asocia, en alguna medida, a la mayor
aprehensión que las madres tienen para dejar niños de corta edad al cuidado de
otras personas (véase el gráfico 2.13B).

El acceso a servicios de educación y cuidado infantil es mayor en sectores socio-
económicos más altos, sobre todo en las edades más tempranas. Sin embargo, ya
en el último año antes de entrar a la educación primaria, las diferencias según es-
trato socioeconómico son menores, y las disparidades de acceso entre niños y niñas
no son notorias, como se puede apreciar en el gráfico 2.14.

Si bien las desigualdades socioeconómicas no parecen ser muy relevantes en la asis-
tencia hacia el final del ciclo preescolar, existe alguna evidencia proveniente de en-
cuestas de hogares de que la misma se profundiza en edades más tempranas.
Además, existen fuertes disparidades de acceso entre zonas urbanas y rurales, y
respecto de poblaciones provenientes de pueblos originarios (CEPAL, 2008).
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Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los países.

100

90

80

70

60

50

40

30

20

10

0

84 85
80 81

85 84 88 87
90 89

93 94

GRÁFICO 2.14

IBEROAMÉRICA (18 PAÍSES)
TASA DE ASISTENCIA A LA EDUCACIÓN PREESCOLAR (CINE, NIVEL 0) UN AÑO
ANTES DE LA EDAD OFICIAL DE INGRESO PARA ENTRAR A LA EDUCACIÓN
PRIMARIA, SEGÚN SEXO Y QUINTILES DE INGRESO. 2007 
(EN PORCENTAJES)

PO
RC

EN
TA

JE
S

TOTAL QUINTIL 1 QUINTIL 2 QUINTIL 3 QUINTIL 4 QUINTIL 5

HOMBRES                      MUJERES

0 DOCUMENTO FINAL 17.8:METAS 2021  17/8/10  13:15  Página 65



Por tanto, avanzar en el acceso a educación preescolar no solo es relevante desde
el punto de vista educativo, sino también desde el socioeconómico, toda vez que
muchas veces el propio acceso también permite al niño alimentación complemen-
taria evitando problemas nutricionales, y favoreciendo que la madre se incorpore al
trabajo, lo que puede mejorar el bienestar familiar.

EL DESAFÍO DE LA CALIDAD

La propuesta Educación para Todos (EPT) de UNESCO sugiere que una educación
de calidad debe ser capaz de motivar al estudiante, pudiendo percibir que esta vale
la pena. Es decir, el estudiante tiene que valorar la calidad del aprendizaje que de
otro modo no podría alcanzar, logrando asignarle utilidad para sí. Por lo tanto, tiene
que ser una enseñanza que atienda la diversidad de necesidades de los discentes y
plantearse como relevante para sus vidas, asegurando, al mismo tiempo, aprendi-
zajes comunes para construir capacidades básicas para todos los ciudadanos.
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CUADRO 2.5

RESULTADOS DE LA PRUEBA PISA 2006 Y DE LA PRUEBA SERCE 2006 

A. PRUEBA PISA B. PRUEBA SERCE

3.er GRADO 6.º GRADO
PAÍSES

MATEMÁTICAS LECTURA MATEMÁTICAS LECTURA

CUBA 648 627 638 627

URUGUAY 539 523 578 530

COSTA RICA 538 563 549 563

MÉXICO 532 530 542 523

CHILE 530 562 517 562

ARGENTINA 505 510 513 504

BRASIL 505 504 499 511

COLOMBIA 499 511 493 510

PARAGUAY 486 469 468 467

EL SALVADOR 483 496 472 496

PERÚ 474 474 490 474

ECUADOR 473 452 460 447

NICARAGUA 473 470 458 470

PANAMÁ 463 467 452 469

GUATEMALA 457 447 456 452

R. DOMINICANA 396 395 416 395

PAÍSES LECTURA MATEMÁTICAS

BRASIL 393 370

COLOMBIA 385 370

ARGENTINA 374 381

MÉXICO 410 406

CHILE 442 411

URUGUAY 413 427

PORTUGAL 472 466

ESPAÑA 461 480

OCDE 492 498

Fuente: CEPAL, sobre las bases de información de la prueba PISA 2006 (www.pisa.oecd.org), y de la prueba
SERCE 2006: OCDE, UNESCO/LLECE (2008a).

Nota: Los puntajes resaltados son aquellos que son significativamente mayores al promedio regional, que es igual
a 500.
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El reto tal vez más difícil que tiene la región es conseguir que todos los esfuerzos que
los países hagan para incrementar el nivel educativo de su población se reflejen tam-
bién en logros de aprendizajes de calidad. Persisten desafíos importantes en el acceso
a la educación y en la culminación de los estudios, especialmente en oportunidades
equitativas e inclusivas, y los avances con relación a la calidad de los sistemas edu-
cativos de los países del área han sido más complejos de alcanzar.

Las mediciones estandarizadas que se han realizado en proyectos internacionales
han mostrado que el déficit de aprendizaje de los estudiantes de Iberoamérica en
competencias básicas, como matemáticas y comprensión lectora, es preocupante.
La información más reciente sobre resultados académicos de países de la región
es la que ofrecen dos herramientas: el Programa para la Evaluación Internacional de
Alumnos (PISA por su nombre en inglés, Programme for International Student As-
sessment) del año 2006, llevada a cabo por la Organización para la Cooperación y el
Desarrollo Económicos (OCDE), y el Segundo Estudio Regional Comparativo y
Explicativo (SERCE), llevado a cabo por el Laboratorio Latinoamericano de Evalua-
ción de la Calidad de la Educación (LLECE) de la UNESCO, también en 2006. En el
primero, que evalúa la adquisición de competencias básicas en las áreas de cien-
cias, matemáticas y comprensión lectora para una muestra de estudiantes de 15
años, participaron 8 países iberoamericanos: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Es-
paña, México, Portugal y Uruguay. En el SERCE fueron 16 los países latinoamerica-
nos que participaron, y también se midieron competencias básicas en las mismas
áreas curriculares, pero para estudiantes de 3.º y 6.º grado.

Pese a la diferencia de las edades de los alumnos evaluados, ambas mediciones son
bastante coherentes, y los países latinoamericanos participantes en PISA son los que
muestran los mejores resultados comparados con el resto de los países latinoame-
ricanos (excepto Cuba y Costa Rica). Ambas mediciones muestran que un alto por-
centaje de la población estudiantil obtiene rendimientos muy deficitarios en com-
petencias básicas de la enseñanza. Además, la diferencia entre los resultados de los
países latinoamericanos en PISA y el promedio de países desarrollados pertene-
cientes a la OCDE es muy significativa (alrededor de 75 puntos, y menor si se in-
cluyen España y Portugal). No obstante, debe tenerse en cuenta que lectura y
matemáticas en PISA 2006 fueron áreas secundarias, por lo que sus resultados
deben ser considerados con prudencia.

Entre el 40% y el 60% de los alumnos latinoamericanos participantes en PISA no
alcanza los niveles de rendimiento que se consideran imprescindibles para incorpo-
rarse a la vida académica, social y laboral como ciudadanos. Puesto que la posición
relativa en SERCE es similar, puede concluirse que es un reto para la región elevar
el nivel de rendimiento de todos los alumnos (OEI, 2008). El gráfico 2.15 muestra la
proporción de estudiantes en cada nivel de logro 2 en las distintas materias evalua-
das. Al alcanzar el segundo nivel de logro, los estudiantes muestran las competen-
cias básicas necesarias para desenvolverse en su vida cotidiana como ciudadanos.
Mientras que en el promedio de los Estados miembros de la OCDE la proporción de
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estudiantes en esta condición bordea el 20%, los países con mejores rendimientos
de América Latina muestran resultados preocupantes. En los casos de Brasil y Co-
lombia, alrededor del 60% de los jóvenes no tiene capacidad de aplicar las habili-
dades y conocimientos científicos de manera funcional en la vida cotidiana.
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GRÁFICO 2.15

ALUMNOS POR NIVELES DE DESEMPEÑO EN LA ESCALA GLOBAL DE CIENCIAS
DE LOS PAÍSES DEL GIP* Y DE LOS PAÍSES DE REFERENCIA**
(PORCENTAJE DE ESTUDIANTES)
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PROMEDIO GIP

PROMEDIO OCDE

Fuente: OCDE (www.pisa.oecd.org), elaborado por GIP.

* GIP: Grupo Iberoamericano de PISA.
** Los países están ordenados según el porcentaje de alumnos en los niveles <1 y 1.
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En el caso de la medición SERCE, a excepción de Cuba que presenta niveles de logro
muy avanzados, la mayoría de los países de América Latina cuenta con al menos
40% de su población estudiantil de tercer grado en los niveles de logro más bajos
en matemáticas. La consecuencia de esta situación es que un porcentaje importante
de la misma va a tener dificultades serias en su trayectoria escolar, en términos de
su posibilidad de progresión oportuna y conclusión educativa. Eso tiene un efecto
dominó sobre los futuros resultados de integración social y de oportunidades labo-
rales a las que podrán acceder jóvenes que no están adquiriendo las competencias
básicas en el sistema escolar (véase el gráfico 2.16).

La desigualdad y exclusión social, fenómenos extraescolares tan problemáticos en la
región, se ven reproducidas por el sistema educacional en el nivel de resultados y
oportunidades asociadas. En este sentido, tanto la prueba PISA como el estudio
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ESTUDIANTES EN 3.er GRADO POR NIVELES DE LOGRO EN MATEMÁTICAS. 
MEDICIÓN SERCE 2006  
(EN PORCENTAJES)

Fuente: CEPAL, sobre la base de SERCE 2006, UNESCO/LLECE (2008a).
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SERCE, y la investigación educacional en general, señalan que el nivel socioeconó-
mico y cultural de las familias y los hogares de donde provienen los estudiantes tie-
nen una notable influencia en el rendimiento escolar.

Por otra parte, las brechas de género reflejadas en los resultados académicos son
heterogéneas. En Argentina, Brasil, Cuba, Ecuador, México, Panamá, Paraguay 
y Uruguay no parece que existan diferencias significativas en los resultados de
aprendizaje de niñas y niños, según la medición SERCE 2006. Sin embargo, en Chile,
Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Nicaragua y Perú, sí se muestran
diferencias a favor de los varones en la medición de logros en matemáticas. Ex-
cepcionalmente, en República Dominicana la diferencia es contrapuesta: las niñas
de tercer grado rinden mejor que los niños en matemáticas.

Además, la segmentación entre zonas rurales y urbanas es drástica: en casi todos los
países del área los alumnos de escuelas en zonas urbanas presentan rendimientos
significativamente mayores que los que asisten a escuelas rurales.

En síntesis, la desigualdad social y económica característica de la región también se
reproduce en los resultados. No obstante, los estudios y la investigación en el ámbito
internacional rescatan la posibilidad que tiene la escuela de hacer la diferencia. El
lugar de origen del estudiante influye, pero no es lo único que determina sus logros
de aprendizaje. La literatura sobre escuelas efectivas ha demostrado cómo estable-
cimientos educativos, incluso en situaciones sociales y económicas muy adversas,
pueden hacer la diferencia en términos de los aprendizajes y conocimientos que pue-
den adquirir sus estudiantes (UNESCO/OREALC, 2002).

De este modo, desde el ámbito de la política educativa es importante invertir en la
escuela y sus recursos para convertir al establecimiento educativo en una institución
capaz de equiparar oportunidades y no en un mero reproductor de desigualdades.
Es esencial que se inviertan esfuerzos en tener la infraestructura y los recursos edu-
cativos necesarios, perfeccionar la formación y las condiciones profesionales do-
centes, reforzar el área de gestión escolar y mejorar los contenidos curriculares de
los distintos niveles de enseñanza.

INFRAESTRUCTURA Y RECURSOS EDUCATIVOS

Lo básico para obtener resultados óptimos en el proceso de formación es que el sis-
tema educativo cuente con la infraestructura y los recursos necesarios para operar
de manera adecuada. En efecto, el espacio en el que se encuentren los estudiantes
en el horario oficial de la escuela puede influir negativa o positivamente, de acuerdo
al tipo de condiciones en las que se encuentre el establecimiento educativo.

A su vez, los recursos educativos son también muy importantes para el desarrollo de
los procesos de enseñanza y aprendizaje. Estos procesos necesitan de condiciones,
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como los servicios básicos de agua y electricidad, y medios adecuados para poder lo-
grar un impacto positivo en el aprendizaje. Según la evidencia del estudio SERCE,
tanto los servicios básicos como la infraestructura se asocian positivamente con el
desempeño en las pruebas de lectura y ciencias tomadas a estudiantes de tercer y
sexto grado del ciclo primario. La infraestructura escolar, entre la que se contem-
plan oficinas administrativas, salas de profesores, instalaciones deportivas, comedo-
res, laboratorios, salas de computación y bibliotecas, entre otras, es el segundo factor
con mayor incidencia en el desempeño relacionado con el establecimiento educativo,
solo superado por el ambiente escolar (OREALC/UNESCO, 2008).

Los recursos educativos, como el volumen de material bibliográfico y los computa-
dores de los establecimientos escolares, son especialmente significativos para aque-
llos niños de nivel socioeconómico bajo, cuyos hogares carecen o cuentan con una
disponibilidad mínima de estos recursos. La investigación en educación ha demos-
trado que los recursos educativos en el hogar (escritorio, libros, computador), son
uno de los factores que inciden de manera importante en los logros de aprendizaje
de los estudiantes. Por lo tanto, la escuela debe ser un lugar de compensación de
aquellas deficiencias en el hogar que son impedimentos concretos para el mejora-
miento de los aprendizajes de todos los niños.

En este ámbito, las tecnologías de la información y la comunicación (TIC) han ido
ocupando un lugar de importancia como recurso educativo de indispensable incor-
poración en el sistema educativo. Las TIC, y especialmente el acceso al computador
y la conexión a internet, son recursos innovadores que han demostrado ser nece-
sarios, además, como herramientas para desenvolverse en un mundo posmoderno
y globalizado. Actualmente, la inclusión social se vincula, cada vez más, con el ac-
ceso al conocimiento, por la participación en redes y por el uso de las TIC (Hopen-
hayn, 2002). El sistema de educación formal es la clave para difundir ese acceso,
dado que permite masificar la conectividad y uso de redes electrónicas.

La llamada brecha digital, vinculada con las diferencias de acceso y uso de TIC den-
tro y entre los países, se manifiesta marcadamente tanto entre los distintos grupos
socioeconómicos como entre generaciones. El promedio de acceso a tecnología en
los hogares de estatus económico, social y cultural de países desarrollados pertene-
cientes a la OCDE, incluyendo España y Portugal, es bastante más parejo que el de
los de América Latina, donde las diferencias son muy altas (véase el gráfico 2.17).

El establecimiento escolar cumple una función privilegiada, en tanto compensa las di-
ficultades de acceso que tengan grupos sociales más desfavorecidos respecto de estas
tecnologías dentro del hogar. Pero para que ello ocurra se requiere un esfuerzo de po-
lítica pública para invertir en la adquisición y mantención de este equipamiento.

Para lograr una incorporación efectiva de las tecnologías en los procesos educati-
vos se requiere contar con la cantidad de equipamiento adecuado para que los es-
tudiantes puedan efectivamente acceder a ella y usarla para sus tareas educativas
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y curriculares. Es por eso que la cantidad de alumnos por computador se vuelve un
dato clave a la hora de evaluar los avances que han hecho los países en esta materia.
Adicionalmente, el contar con el computador es un primer paso que debe acompa-
ñarse de los sistemas operativos, conexión a redes locales, internet y actualizacio-
nes necesarias para que el uso que le puedan dar los estudiantes sea significativo
y relevante.

El avance tecnológico en este campo es veloz y, por tanto, el tipo de inversión que
se haga debe realizarse con suficiente apoyo de equipamiento y capacitación do-
cente para que su aprovechamiento sea óptimo. Las transformaciones educativas
con tecnología no van a ocurrir si el docente no se integra y se posiciona en el centro
de esta. El nivel de avance de los países de la región en este sentido es muy hete-
rogéneo y está muy lejos de los indicadores de países desarrollados. Como señalan
las mediciones hechas por la OCDE a partir de PISA 2006, Colombia, México, Es-
paña y Portugal destacan como los países que más se aproximan a los estándares
OCDE con respecto al número de alumnos por computador en los establecimientos
educativos, mientras que Chile se ubica dentro de los estándares OCDE únicamente
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos de PISA 2006, OCDE.
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con respecto al porcentaje de computadores conectados a internet en los estable-
cimientos educativos, con un 81% de equipos conectados. Cabe destacar el pro-
greso que marca Brasil con respecto a estos indicadores entre los años 2000 y 2006,
logrando tener un 61% de los computadores conectados a internet y disminuyendo
a menos de la mitad la cantidad de alumnos por computador en los establecimien-
tos (véase el cuadro 2.6).

Sin embargo, y a pesar de los avances en la región, la desigualdad social se repro-
duce a nivel del sistema educativo, presentando diferencias marcadas de acceso
entre escuelas privadas y públicas. Como se observa en el gráfico 2.18, es el sector pri-
vado el que comprende la menor cantidad de estudiantes por computador (y mayor
porcentaje de estos conectados a internet). España, Portugal y Colombia destacan,
en este sentido, por presentar niveles más equilibrados o incluso mejores indicado-
res para el sector público de educación. Lo anterior evidencia que los grupos más
vulnerables tienen mayores dificultades para acceder a las nuevas tecnologías, así
como los países más pobres presentan mayores deficiencias y carencias en la de-
mocratización del uso de las TIC.
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CUADRO 2.6

ALUMNOS POR COMPUTADOR EN EL ESTABLECIMIENTO ESCOLAR 
Y PORCENTAJE DE COMPUTADORES ESCOLARES CONECTADOS A INTERNET.
2000 Y 2006   
(NÚMERO DE ALUMNOS POR COMPUTADOR Y PORCENTAJES)

ACCESO A TIC EN EL ESTABLECIMIENTO

PAÍSES PISA 2000 PISA 2006

ALUMNOS POR PC PC CON INTERNET ALUMNOS POR PC PC CON INTERNET
(PORCENTAJE) (PORCENTAJE)

ARGENTINA 26 17 20 35

BRASIL 80 27 38 61

CHILE 31 52 18 81

COLOMBIA – – 10 38

MÉXICO 20 14 11 43

URUGUAY* 20 27 15 53

ESPAÑA 17 40 8 88

PORTUGAL 33 35 10 80

OCDE 8 50 6 88

Fuente: CEPAL, sobre la base de datos de PISA 2000, PISA 2003 y PISA 2006, OCDE.

*Uruguay no participó en PISA 2000, por lo que se utilizó la información de PISA 2003.
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LA FORMACIÓN DOCENTE

Si se piensa en la calidad de la educación de un país, es inevitable hacerlo en re-
lación con la calidad de su profesorado. De ahí la prioridad que la gran mayoría
de las reformas educativas otorga al fortalecimiento de la profesión docente.
Como pone de manifiesto la investigación comparada, los países que logran los
mejores resultados en las evaluaciones internacionales cuidan especialmente a su
profesorado: seleccionan a los candidatos a la formación docente en el tercio su-
perior de los egresados de la educación secundaria; ofrecen buenos salarios ini-
ciales para hacer de la docencia un profesión atractiva, y presentan múltiples
oportunidades de mejora durante la carrera profesional (Ravela, 2009).

Un profesor que cuente con una formación inicial de calidad y con las oportunida-
des de acceder a programas de capacitación continua, puede contribuir al mejora-
miento de los resultados de los niños en su rendimiento. Sin embargo, en la mayor
parte de los países de la región, las inmensas demandas de transformación peda-
gógica que se les ha exigido a los docentes en las últimas décadas no han sido
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acompañadas de los debidos procesos de cambio de las instituciones que los for-
man, ni de las condiciones de trabajo y de desarrollo profesional necesarias.

Para aquellos niños que no cuentan ni con el apoyo de sus padres ni con un en-
torno cercano para un buen desarrollo del aprendizaje, los docentes, cuya labor
es siempre importante pero lo es más en medios vulnerables, se constituyen como
los actores con mayor posibilidad de influir en el quebrantamiento de los círculos de
pobreza en los que esos niños se encuentran inmersos. En estos casos, la acción
educadora se complementa con una acción formadora, por medio de la cual se
suplen las carencias propias de entornos afectados por las condiciones de po-
breza y todo lo que ella implica.

Teniendo en cuenta el escenario en el que se sitúa, para la labor docente implica un
gran desafío marcar efectivamente una diferencia respecto a la formación que los
niños reciben en su hogar y otros espacios. Los docentes son por antonomasia el
cuerpo capacitado para ejercer con legitimidad la función educadora; en ese sentido,
se espera de ellos un buen desempeño de sus competencias. Sin embargo, para ase-
gurar aquello no es suficiente la legitimación social que sobre ellos recae: también
es necesaria una acreditación oficial de su propia formación como educador. La for-
mación inicial de los docentes se constituye, entonces, como un proceso de vital
importancia para las definiciones de una educación de calidad.

Por otra parte, también son relevantes las expectativas que los profesores y los
propios alumnos tienen respecto de la posibilidad de logro y aprendizaje. Cuando
las mismas son negativas, el rendimiento logrado tiende a ser menor, y en sec-
tores más vulnerables esas expectativas son casi siempre pesimistas. Es bastante
común que los docentes de las escuelas insertas en entornos desfavorecidos crean
que, dada la situación familiar y el contexto de riesgo y pobreza en el que viven
sus alumnos, estos no son capaces de aprender y, por lo tanto, ni siquiera vale la
pena hacer el esfuerzo por enseñarles contenidos pedagógicos, más vale esfor-
zarse en dar un apoyo psicoemocional y prevenir de la mejor manera posible las
conductas de riesgo. Los docentes con este tipo de representaciones culturales
tienden a responsabilizar al contexto sociocultural y a la familia por los bajos ren-
dimientos de los estudiantes, en vez de asumir su propia responsabilidad como
pedagogos (Trucco, 2005).

El apoyo de formación y aprendizaje de buenas prácticas que se le pueda dar a
quienes ejercen la docencia en contextos vulnerables es, por lo tanto, esencial.
Las instancias de diálogo y reflexión con pares, los incentivos o premios a la in-
novación y buenas prácticas son también líneas de acción relevantes de promo-
ver en este sentido.

La relación pedagógica, como proceso de enseñanza y aprendizaje, supone un
conjunto amplio de características individuales y grupales, como la cantidad de
profesores, el nivel de formación, la experiencia docente, el grado de apoyo al
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proceso de aprendizaje y el nivel de compromiso con los estudiantes, entre otros.
Sin embargo, diversa evidencia sugiere que las características objetivas de los
profesores, ya sea como cuerpo docente o al interior del aula, no son necesaria-
mente las más decisivas para influir en la adquisición de competencias por parte
de los estudiantes. Aunque existen algunas diferencias ligadas a la suficiencia de
profesores al interior de la escuela, el nivel de formación y de apoyo docente en
la región se asocia menos a la heterogeneidad en el rendimiento que en los paí-
ses de la OCDE (CEPAL, 2007). Esto ocurre aun controlando los factores ex-
traescolares y las características de la comunidad escolar, que aquí adquieren
suma relevancia para explicar las diferencias de aprendizaje.

Las características docentes tampoco se asocian decisivamente con la segmenta-
ción de la oferta educativa o la segregación escolar: el número de alumnos por
profesor, la proporción de profesores con formación universitaria y otras carac-
terísticas similares, no son muy diferentes entre escuelas públicas o privadas, con
más o menos equipamiento escolar o donde se concentran estudiantes de ma-
yores o menores recursos.

Sin embargo, el nivel de compromiso docente con las actividades y con el cuerpo
estudiantil tiene mayor relevancia (véase CEPAL, 2007, y UNESCO/OREALC,
2000). Al respecto, y con el objetivo de crear escenarios propicios y óptimos para
el buen desempeño docente, los incentivos (monetarios y no monetarios) para
dicho desempeño pueden cumplir un papel importante siempre que se tengan en
cuenta las condiciones en las que se desarrolla el trabajo pedagógico y el contexto
socioeconómico y cultural de los discentes.

Otro estímulo que puede incidir positivamente en el quehacer educativo es el me-
joramiento de las condiciones laborales. Al respecto, el aumento de jornada escolar
completa puede significar un cambio importante en la vida profesional, ya que per-
mite concentrar el trabajo en un solo establecimiento y no en varios (posibilitando
no tener que complementar los ingresos con otras ocupaciones), de manera tal que
puede fortalecer la identificación con su proyecto educativo.

En consonancia con lo anterior, vemos que otra forma de mejorar el bienestar sub-
jetivo de los docentes y su motivación es elevar el prestigio de su labor. De ese
modo, habrá una mayor atracción de los postulantes a la educación superior, y la
respuesta de la sociedad se traducirá en un respeto y valoración por su trabajo, cues-
tión que hoy en día se ha visto fuertemente deteriorada.

Las políticas públicas a favor del profesorado necesitan tener en cuenta los contextos
y condiciones desfavorables para remover los posibles obstáculos que limitan el éxito
de determinadas iniciativas orientadas de forma específica a su desarrollo profesional.
Desde esta perspectiva, las propuestas para mejorar la situación del profesorado deben
basarse en enfoques contextuales e integrales, en los que se tengan en cuenta todos
los factores que contribuyen a facilitar el trabajo de los docentes.
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GESTIÓN ESCOLAR Y PARTICIPACIÓN DE LA COMUNIDAD EDUCATIVA

Es posible entender la gestión escolar articulada en torno a tres ejes: los proce-
sos de enseñanza y aprendizaje, las relaciones entre los diferentes actores (do-
centes, alumnos, padres y directivos) y la estructura y funcionamiento (CE-
PAL/UNESCO, 2004). La consideración de estos tres elementos, así como de la
cultura propia de las escuelas –significados, principios, valores y creencias com-
partidos por los miembros de la organización que le dan una identidad propia y
que explican los comportamientos de los individuos en la misma institución–, es
central para el desarrollo de una gestión organizacional eficaz y adecuada.

Respecto al primer eje, los profesores y directivos de la escuela deben contar con
espacios de interacción que les permitan reflexionar más allá de las necesidades
disciplinarias y administrativas contingentes, que normalmente capturan la
agenda de las reuniones del personal directivo. Hay que hacer de la escuela una
comunidad educativa y reconocer que su principal objetivo es el aprendizaje y la
adquisición de conocimientos de sus alumnos. Y esto no hay forma de lograrlo
sin la existencia de un liderazgo fuerte dentro del establecimiento educacional
que se oriente al ámbito pedagógico. Es crítico contar con líderes legitimados al in-
terior de la escuela que puedan conducir tanto los aspectos administrativos y de
gestión, como los aspectos pedagógicos. Estos líderes son los que pueden pro-
mover las instancias de reflexión descritas anteriormente y el que la escuela se
convierta en una comunidad educativa con proyecto propio. Una buena con-
ducción genera un marco favorable y una mejor alineación de las escuelas en
torno a un objetivo común (Trucco, 2005).

El segundo eje de la gestión escolar apunta a la interacción entre actores rele-
vantes, como la autoridad educativa nacional o regional, la directiva del estable-
cimiento educativo, los docentes, las familias, los propios estudiantes y los su-
pervisores de los establecimientos. Estos pueden involucrarse de distinta forma en
procesos, tanto administrativos como académicos, claves para el correcto fun-
cionamiento de los establecimientos. La influencia que estos actores pueden ejer-
cer tiene que ver con sus competencias específicas dentro del proceso de gestión
para el que se los convoque.

La información recopilada a partir de PISA 2006 muestra que la relación del es-
tablecimiento escolar con el resto de la comunidad educativa es bastante verti-
cal. Como muestran los gráficos 2.19A, 2.19B y 2.20, es en general la autoridad na-
cional o regional y el directorio educativo la que tiene mayor injerencia en las
decisiones de gestión del establecimiento, tanto en términos de la dotación de
personal, como presupuestaria y de contenidos educativos. En general, la comu-
nidad educativa ampliada –es decir los apoderados, los estudiantes o incluso co-
misiones técnicas externas– tienen poca posibilidad de participar en las decisio-
nes importantes de gestión de los establecimientos educativos. En el caso del
presupuesto destaca la mayor participación de apoderados en el caso de Brasil.
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En temas de contenidos curriculares se observa una participación más alta de los
docentes, destacando especialmente el caso de Colombia (véase el gráfico 2.20).
El gráfico 2.21 analiza más en detalle este ámbito y muestra cómo, en temas de
gestión curricular y de evaluación, los países de la región se agrupan, por una
parte, en aquellos que poseen este tipo de autonomía en sus establecimientos
educativos (Brasil, Argentina y España), superando incluso la media de la OCDE.
Por otra parte, hay países que poseen menor autonomía en estos ámbitos (Por-
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos de PISA 2006, OCDE.

* El promedio iberoamericano incluye solo a los países participantes en la prueba PISA 2006: Argentina, Brasil, Chile,   
Colombia, España, México, Portugal y Uruguay.
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2
tugal, México y Uruguay). Finalmente, dos países se ubican en torno a la media
regional pero debajo del indicador de la OCDE (Chile y Colombia).

En términos del tercer y último eje de la gestión, el referido a la estructura y fun-
cionamiento del sistema educativo, CEPAL y UNESCO han planteado que en mu-
chos países iberoamericanos los establecimientos educacionales se encuentran
excesivamente centralizados, manteniendo las decisiones más relevantes de di-
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos de PISA 2006, OCDE.

* El promedio iberoamericano incluye solo a los países participantes en la prueba PISA 2006: Argentina, Brasil, Chile,   
Colombia, España, México, Portugal y Uruguay.
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reccionamiento en el nivel central de la estructura estatal. La propuesta es avan-
zar hacia un funcionamiento más descentralizado, ágil y flexible. El objetivo es
dotar a las escuelas de mayor autonomía pero dentro de un marco común y com-
partido por la comunidad y con un apoyo constante de la administración educa-
tiva responsable.
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos de PISA 2006, OCDE.

* El promedio iberoamericano incluye solo a los países participantes en la prueba PISA 2006: Argentina, Brasil, Chile,   
Colombia, España, México, Portugal y Uruguay.

GRÁFICO 2.20
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos de PISA 2006, OCDE.

* El promedio iberoamericano incluye solo a los países participantes en la prueba PISA 2006: Argentina, Brasil, Chile, 
Colombia, España, México, Portugal y Uruguay.

GRÁFICO 2.21

IBEROAMÉRICA* (PAÍSES SELECCIONADOS)
AUTONOMÍA DE LOS ESTABLECIMIENTOS EDUCATIVOS EN TEMAS CURRICULARES
Y DE EVALUACIÓN. 2006
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3

GOBERNABILIDAD Y PARTICIPACIÓN SOCIAL

NUEVAS ESTRATEGIAS PARA LA REFORMA DE LA EDUCACIÓN

A pesar de los progresos en el acceso a la educación, persiste una calidad educativa
deficiente al tiempo que se mantienen profundas desigualdades. Lo cierto es que
después de varias décadas de reformas educativas apenas se ha conseguido elevar
los conocimientos y las competencias de los alumnos, reducir las desigualdades, for-
talecer la escuela pública y lograr una preparación del profesorado acorde con las
nuevas demandas sociales y culturales. No parece que las reformas educativas im-
pulsadas hasta aquí hayan logrado sus objetivos programáticos, por lo que sería ne-
cesario plantearse nuevas estrategias capaces de conseguir con mayor acierto sus
finalidades.

Durante los últimos 25 años algunas propuestas de cambio han tenido una mayor
aceptación en gran parte de los países de la región. El telón de fondo de la mayoría 
de ellas ha sido la vinculación de los objetivos de calidad con la eficiencia en la ges-
tión de los recursos económicos, con la descentralización de las políticas educativas
y con la evaluación estandarizada de los logros académicos de los alumnos. Sin em-
bargo, como apunta Marchesi (2010), los avances conseguidos por el empeño
puesto en la gestión, en la descentralización y en la estandarización no han sido su-
ficientes para resolver los problemas pendientes por las limitaciones de semejantes
estrategias: se olvidaba la importancia del contexto social, se desatendía la diversi-
ficación de la oferta educativa que pudiera dar respuesta a las diferencias de las es-
cuelas y de los alumnos, y se reducía la profundidad, la interrelación, la amplitud y
la creatividad en el currículo por poner el énfasis en determinadas competencias
que debían ser evaluadas.

Hay que reconocer que en el ámbito educativo, también sin duda en el campo so-
cial, son muchos los retos pendientes. Por un lado, es preciso universalizar la oferta
de educación inicial, primaria y secundaria, lograr que todos los niños y jóvenes ten-
gan doce años de educación obligatoria, mejorar la calidad educativa y las compe-
tencias de los alumnos en consonancia con las exigencias de la sociedad, desarrollar
un sistema integrado de educación técnico-profesional y elevar el nivel educativo y
cultural del conjunto de la población. Por otro, es necesario avanzar en la sociedad
del conocimiento y de la información, incorporar las nuevas tecnologías en el pro-
ceso de enseñanza y de aprendizaje, diseñar currículos acordes con las competen-
cias que los alumnos van a necesitar para integrarse de forma activa en la sociedad
y en el mundo laboral, e incorporar en las escuelas el progreso científico, la inno-
vación educativa y los nuevos significados de la cultura.
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¿Es posible enfrentarse a problemas de tal magnitud con los enfoques y estrategias
utilizados hasta el momento? Es necesaria una nueva dinámica que acelere la trans-
formación educativa con el fin de resolver los retrasos históricos acumulados y para con-
seguir que la región pueda competir en un mundo globalizado. Sería un error tratar
de resolver los problemas existentes con los esquemas que algunos países utilizaron
en el pasado. Tampoco es positivo considerar que los nuevos retos que proceden de
la sociedad de la información puedan abordarse como si la situación de la región
fuera similar a la de los países más avanzados. Es preciso disponer de una nueva vi-
sión sobre el sentido de la educación que permita diseñar modelos y estrategias de
acción innovadores y formas de cooperación novedosas. En el acierto en su defini-
ción, acuerdo y puesta en práctica se cifra buena parte de las posibilidades de en-
frentarse simultáneamente a todos los retos presentes y lograr la transformación de
las estructuras educativas y sociales.

SOCIEDAD Y EDUCACIÓN

En la reflexión sobre la orientación de los cambios educativos y sobre el propio pro-
ceso de cambio se pone de manifiesto que la educación no puede por sí sola resol-
ver los problemas sociales, sino que exige para ello que, paralelamente, se produzcan
determinadas transformaciones en otros ámbitos de la sociedad. No es suficiente con
que la educación apueste por los valores democráticos, la justicia, la participación y
la equidad si, al mismo tiempo, no existen iniciativas políticas, económicas y sociales
que avancen en la misma dirección. No es posible una educación equitativa en una so-
ciedad tan desigual como la iberoamericana. Y tampoco es posible avanzar hacia
sociedades más justas sin una educación equitativa, en la que estén garantizados
unos mínimos comunes de calidad para todos los alumnos.

El énfasis, por tanto, se sitúa en las políticas globales, capaces de plantear estrate-
gias convergentes en las esferas económica, social y educativa, con el objetivo de
avanzar en la construcción de sociedades justas, cohesionadas y democráticas. Así
y solo así será posible progresar de forma más rápida y segura hacia los objetivos
propuestos, y los esfuerzos educativos no se verán frustrados por la inmutabilidad
de las condiciones sociales.

Esta exigencia de un compromiso compartido en la esfera de las políticas públicas
pone de relieve la necesidad de fortalecer las instituciones que desarrollan dichas po-
líticas, entre ellas, sin duda, las que gestionan el sistema educativo. Los procesos de
descentralización desarrollados en la década de los noventa pusieron de manifiesto
la necesidad de establecer una eficiente coordinación entre el poder central y los po-
deres regionales y locales, así como la urgencia de crear un sistema de gestión efi-
ciente y estable, en el que la evaluación, la supervisión y la rendición de cuentas sean
procedimientos habituales y confiables. Parece necesario, en consecuencia, diseñar
y desarrollar sistemas de evaluación que permitan conocer los logros de los alumnos
en la adquisición de sus competencias básicas, pero también la eficiencia de las
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3

instituciones educativas, la coordinación interinstitucional, el funcionamiento de las
escuelas, el trabajo de los docentes y la participación social en la actividad educativa.

No obstante la importancia otorgada a la orientación y al fortalecimiento de las po-
líticas y de las instituciones públicas, no debería olvidarse que la deseable coordina-
ción de las políticas públicas en el nivel gubernamental debe conducir a concreciones
específicas en el ámbito territorial. Las políticas educativas serán más eficaces en la
medida en que participen diferentes sectores sociales y culturales, y sean capaces de
concretar sus iniciativas en proyectos sistémicos e integrados que se desarrollen en
determinados territorios previamente establecidos.

NECESIDAD DE NUEVOS ALIADOS

La permanencia de los alumnos en la escuela durante doce años, objetivo deseable
para la próxima década, no puede alcanzarse en bastante casos si no se aborda al
mismo tiempo la colaboración activa de las familias, su formación y motivación, así
como el cuidado de la salud y de la alimentación de los discentes. Lo mismo sucede
con la educación en la diversidad, que exige la colaboración comprometida de fa-
milias, asociaciones representativas de los diferentes grupos de alumnos y de acti-
vidades permanentes en el ámbito de la acción comunitaria. O en la educación cívica
y democrática, que no puede plantearse solamente desde la acción de las escuelas
sino que ha de contar con el apoyo y la colaboración de las familias, de los medios
de comunicación y de las instituciones sociales y culturales.

Estas consideraciones orientan hacia el desarrollo de planes sistémicos o integrales
en los que se incorporen no solo instituciones representativas del ámbito municipal,
de salud, del ocio o de la ordenación territorial, sino también nuevos actores que
contribuyan a fortalecer el funcionamiento del sistema educativo. Las ciudades, las
organizaciones sociales, los voluntarios, las empresas o los alumnos universitarios po-
drían ser algunas de las nuevas alianzas que habría que construir.

La alianza con los municipios para su participación en la acción educadora es tal vez
la más importante para una nueva concepción de la educación que amplíe su con-
cepción escolar. La ciudadanía se vive en los barrios y en las ciudades, por lo que la
interacción con el entorno urbano se convierte en la principal estrategia de una
nueva concepción de la educación. No se trata únicamente del esfuerzo de los mu-
nicipios por crear las mejores condiciones para el ámbito escolar, lo que ya sería un
logro importante, sino que el objetivo deseable es que la ciudad sea consciente de
que la mayoría de sus decisiones, incluso en campos supuestamente alejados del que-
hacer pedagógico, tiene para sus ciudadanos efectos directos en la educación.

La planificación de los espacios urbanos y de los nuevos barrios, la forma de recu-
perar los centros históricos, las expresiones culturales, las bibliotecas públicas, los lu-
gares de ocio, los centros de salud y tantas otras manifestaciones pueden facilitar la
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integración intercultural, la posibilidad de experiencias innovadoras, la coordinación
con la acción de las escuelas y su apertura al entorno, y la relación con el aprendizaje
de los alumnos en el aula y en su vida diaria.

En esta perspectiva de sociedades educadoras adquiere mayor fuerza y eficacia la
colaboración de organizaciones sociales y de voluntariados. La Declaración Mundial
sobre Educación para Todos (Jomtien, 1990) lo apuntó de forma expresa:

Las autoridades nacionales, regionales y locales responsables de la educación tienen
la obligación prioritaria de proporcionar educación básica a todos, pero no puede
esperarse de ellas que suministren la totalidad de los elementos humanos, financieros
y organizativos necesarios para esta tarea. Será necesaria la concertación de accio-
nes entre todos los subsectores y todas las formas de educación […] la concertación de
acciones entre el ministerio de Educación y otros ministerios […] la cooperación entre
organizaciones gubernamentales y no gubernamentales, el sector privado, las co-
munidades locales, los medios de comunicación, los grupos religiosos y la familia
[...].

De hecho, en este punto, la situación en Latinoamérica es esperanzadora. Sirvan de
ejemplo la participación de las familias en algunos estados y municipios para man-
tener abiertas las escuelas durante los fines de semana o los programas de ONG y
de fundaciones que ofrecen apoyo a instituciones educativas situadas en contextos
desfavorecidos y a alumnos con retraso en sus aprendizajes. Es deseable que estos
actores se sientan partícipes en las decisiones educativas que se adopten y perciban
el reconocimiento público a su labor educadora. Participación, planificación y reco-
nocimiento se convierten, por ello, en responsabilidad de las administraciones edu-
cativas para conseguir un impacto más profundo y duradero.

En este campo de colaboración sería interesante incorporar a los alumnos universi-
tarios, sin que esta acción interfiera con la responsabilidad directa de los profesionales
de la educación, maestros y profesores. Hay una razón de justicia: aquellos que se
han beneficiado en mayor medida de los bienes educativos disponibles en la socie-
dad tienen una responsabilidad en ayudar a aquellos que han tenido menos opor-
tunidades. Hay también una razón de eficacia: los alumnos universitarios, no
importa cuáles sean los estudios que realizan, disponen de habilidades suficientes
para colaborar en tareas educativas que pueden comprender desde actividades de-
portivas o artísticas al término del tiempo escolar, hasta ayudas a alumnos con difi-
cultades de aprendizaje o apoyo a la alfabetización de personas adultas.

Es necesario, finalmente, destacar la importancia de la colaboración empresarial para
lograr la necesaria transformación de la educación técnico-profesional. La ayuda de
los sectores empresariales y sindicales ha de facilitar la definición de las competen-
cias profesionales, la posibilidad de que los alumnos realicen las prácticas necesarias
y el reconocimiento del valor de los títulos obtenidos para la contratación de traba-
jadores cualificados.
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La apuesta por una sociedad educadora exige planificación, iniciativa, coordinación
e innovación en el marco de una gestión eficaz. No cabe duda de que la goberna-
bilidad de las instituciones públicas constituye un requisito indispensable para avan-
zar en este tipo de proyecto.

GESTIÓN ESCOLAR Y PARTICIPACIÓN

Se puede definir la gestión educativa como la organización y administración de los
recursos para alcanzar los objetivos de una política educacional determinada. En
este sentido, el modo de operar de las escuelas e instituciones vinculadas al sistema
educativo, así como sus modos de organizarse, también constituyen factores cen-
trales para el mejoramiento de la calidad de la educación: la realización de una
buena gestión al interior de las mismas es un pilar central pues es en ellas donde se
llevan a cabo las principales actividades formativas. Los esfuerzos deberán apuntar
a que el desarrollo de dicha gestión esté orientado por fines pedagógicos y que ob-
tenga resultados óptimos con el mejor aprovechamiento de los recursos.

Existe, pues, un componente central, la eficiencia, que se define como la mejor uti-
lización de los recursos con los que se cuenta. Es decir, una buena gestión logra dis-
tribuir los recursos de tal manera que contribuye al desarrollo de cada una de las
esferas que conforman la escuela, tanto las netamente educativas como las referi-
das al plantel docente e infraestructura. De ese modo, el desafío es evitar la con-
centración de los recursos en pocas áreas. Es frecuente que la inversión se oriente a
atacar los problemas de rezago, repetición y deserción escolar, o a cubrir gastos de
administración, sin tener en cuenta una inversión dirigida al desarrollo integral del
proyecto educativo escolar.

Por otro lado, la participación y el aporte que pueden hacer las familias como
miembros de la comunidad educativa también es importante dentro del proceso
de gestión escolar. Participar se define, fundamentalmente, como el hacerse parte de
los desafíos y problemas a los que se enfrenta la institución escolar, actuando
proactivamente para encontrar su solución (UNESCO/OREALC, 2004). Ello su-
pone, entre otras cosas, acompañar a los hijos en sus procesos de aprendizaje en
la medida de las posibilidades de cada familia, y respecto de los recursos implica
aportar ideas sobre a qué fines hay que destinar los obtenidos y sugerir iniciativas
para ampliar los disponibles. Todo ello exige que existan cauces de información y
de participación en las escuelas.

Las familias también desempeñan una función educativa muy relevante al interior
del hogar, puesto que es ahí, finalmente, donde se encuentran las referencias del
niño en cuanto a valores, comportamientos y visiones de mundo. El proyecto Metas
Educativas 2021 plantea abordar la participación de los actores relevantes como su
primer desafío (véase la meta general primera en el capítulo 4), constituyéndose la
familia como uno de los actores centrales a tener en cuenta. Desde esta perspectiva,
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es preciso comprender las formas de participación de las familias de un modo más
amplio y asegurar que reciban de los poderes públicos el apoyo y la apertura de los
cauces necesarios para cumplir su tarea educadora. Con esta propuesta lo que se
pretende fundamentalmente es darles mayor autonomía a las escuelas y demás cen-
tros educacionales, generando, no obstante, un marco de objetivos comunes com-
partidos por la comunidad. De ese modo, la responsabilidad de la educación es
delegada a las instituciones locales (gobiernos, municipios), con el insoslayable con-
trol, apoyo y regulaciones de carácter público, poniendo especial atención en esta-
blecer, como ya se señaló, una eficiente coordinación entre el poder central y los
poderes regionales y locales.

EDUCAR EN LA DIVERSIDAD

DE LA DESCENTRALIZACIÓN A LA SENSIBILIDAD ANTE LA DIVERSIDAD

La UNESCO ha distinguido dos focos educativos que plantean el reconocimiento de
la diversidad cultural, a saber: la educación multicultural y la educación intercultu-
ral. La primera hace referencia a la naturaleza culturalmente diversa de la sociedad
humana, lo que se constituye como el primer paso para avanzar en la calidad de los
currículos educativos, pero no es suficiente. El concepto de interculturalidad avanza
más, haciendo referencia a las relaciones entre los distintos grupos culturales y su
evolución en el tiempo. Se la define como:

[...] la presencia e interacción equitativa de diversas culturas y la posibilidad de generar
expresiones culturales compartidas, adquiridas por medio del diálogo y de una acti-
tud de respeto mutuo. (UNESCO, 2006a)

En ese sentido, no solo reconoce la diversidad entre los estudiantes, sino que hace
de la educación misma una instancia de intercambio cultural, en la que todas las
culturas tienen la misma importancia. Si bien la concepción de interculturalidad am-
plía las líneas de acción y cubre más campos, lo cierto es que el reconocimiento de la
multiculturalidad en la educación se define como el necesario primer paso para
la concreción de una educación intercultural.

Para la UNESCO, la educación intercultural tiene directrices que se rigen por los si-
guientes principios (UNESCO, 2006a):

• Principio I: La educación intercultural respeta la identidad cultural del edu-
cando, impartiendo a todos una educación de calidad que se adecue y
adapte a su cultura.

• Principio II: La educación intercultural enseña a cada educando los conoci-
mientos, las actitudes y las competencias culturales necesarias para que
pueda participar plena y activamente en la sociedad.
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• Principio III: La educación intercultural enseña a todos los educandos los co-
nocimientos, las actitudes y las competencias culturales que les permiten
contribuir al respeto, el entendimiento y la solidaridad entre individuos,
entre grupos étnicos, sociales, culturales y religiosos, y entre naciones.

Es preciso destacar que, como sucede con la formación ciudadana, el aprendizaje de
la diferencia o de la pluralidad cultural no debe entenderse como el de una materia
más (al estilo de la geografía, la historia o la antropología). Pensar la diferencia es
pensar desde la alteridad, vale decir, pensar de modo tal que el propio educando sea
«traspasado» por la diferencia, y que el «otro» implique también una interrogación
sobre sí mismo. Esto convierte el aprendizaje de la diferencia en el aprendizaje de la
ciudadanía: aprender a ponerse en el lugar del otro y ver con los ojos del otro (Ho-
penhayn y Ottone, 2000). Del mismo modo, una educación bilingüe o multilingüe,
en la que el aprendizaje de la lengua materna se constituya como una experiencia
cotidiana y relevante, hace del proceso de aprendizaje del otro una actividad de
apropiación de las diferencias, en la que los estudiantes ciertamente son «traspasa-
dos» por las diferencias.

DIVERSIDAD CULTURAL Y LINGÜÍSTICA DE LA REGIÓN

La realidad multicultural y multilingüe de los países iberoamericanos exige políticas
coherentes y consecuentes para responder a la diversidad de situaciones en las que
se desarrolla la educación y para orientar las respuestas educativas desde esa misma
perspectiva. Sivia Schmelkes (2009), al abordar las rupturas necesarias para la equi-
dad y la interculturalidad, ha subrayado que para lograr la equidad educativa con
los pueblos indígenas se requiere una ruptura que persiga la consecución de tres
objetivos:

• El logro de los propósitos educativos, sobre todo los referidos a las habili-
dades básicas y superiores y a los valores de convivencia que cada país de-
fine para todos los alumnos de la educación básica.

• El bilingüismo equilibrado, que garantice el dominio de las dos lenguas: la
indígena y la dominante, independientemente de cuál de las dos sea la len-
gua materna.

• El orgullo de la propia identidad, para que los indígenas entren en relación
con otras culturas desde un sentimiento fuerte de reconocimiento y orgu-
llo de lo propio.

Sin embargo, en la elaboración de las leyes y normas reglamentarias, así como en
la gestión de las políticas públicas, parece más bien que los procesos educativos se
orientan hacia poblaciones y alumnos que tienen un sustrato económico, social, cul-
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tural y lingüístico común. Este planteamiento condiciona fuertemente la capacidad
de los sistemas educativos para responder de forma específica a las demandas de la
población.

La mayoría de los estudiosos sobre estos temas acepta que una mayor centraliza-
ción y homogeneidad de un sistema educativo tiene más dificultades para enfren-
tarse con éxito a la variedad de situaciones en las que viven y aprenden los alumnos,
y que esas dificultades operan también como un obstáculo para elevar la calidad de
las escuelas y el progreso académico de sus alumnos. Lo más grave es que los co-
lectivos con más carencias educativas iniciales, por su situación económica y por la
falta de infraestructuras y equipamiento escolar en su territorio, son aquellos con
una cultura y una lengua propia diferente a las de la mayoría, y con menos posibi-
lidades, por tanto, para acceder en condiciones de igualdad a la oferta educativa.

En ocasiones existe la impresión, e incluso el convencimiento, de que las políticas
de descentralización que se iniciaron en el siglo pasado de la mano de las últimas
reformas educativas, tenían el objetivo tanto de aproximar la gestión educativa a
sus destinatarios como de hacer posible una mayor adaptación de la oferta escolar
a la diversidad de sus colectivos de alumnos. Sin entrar en la valoración de los pro-
cesos de descentralización realizados en gran parte de los países de la región, no
sería difícil aceptar que la primera finalidad –aproximación de la gestión a sus des-
tinatarios– se ha cumplido en gran manera. Sin embargo, no está tan claro que se
haya acertado en la segunda finalidad: ofrecer una mejor respuesta a la diversidad
del alumnado.

Esta flexibilidad para la educación en la diversidad no solo debe aplicarse a los terri-
torios en los que viven las minorías étnicas, las poblaciones originarias o los afrodes-
cendientes, sino que debe de ser el eje articulador de todo el proceso educativo. Los
alumnos con necesidades educativas especiales, las minorías étnicas, las mujeres con
mayores obligaciones y con menos derechos, y los inmigrantes, todos ellos están pre-
sente en la mayor parte de las escuelas y todos ellos exigen que se tenga en cuenta
su historia, su cultura, su lengua y sus aspiraciones.

Es necesario que los gestores de las políticas públicas promuevan iniciativas que den
visibilidad a todas las culturas y colectivos presentes en el entorno escolar, que per-
mitan a las escuelas dar respuestas pertinentes en un contexto de diferencias, que
abran cauces para que los alumnos se encuentren con adultos que les sirvan de re-
ferencia y que fomenten el acceso de las minorías a la función docente. De esta
forma se avanzará en un sistema educativo que acepta la diversidad en sus partici-
pantes para progresar en la diversidad de sus alternativas.

La ampliación de la cobertura no siempre trae consigo avances integrales en mate-
ria de educación, puesto que le acechan problemas y dificultades que hacen muchas
veces de este esfuerzo un intento frustrado. Estas dificultades son especialmente
significativas para grupos que han sido históricamente desfavorecidos o vulnera-
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bles: afectados por condiciones de pobreza; pertenecientes a minorías étnicas y cul-
turales discriminadas, o niños, jóvenes y adultos que presentan necesidades educa-
tivas especiales o que en su momento no tuvieron la oportunidad de estudiar. Para
todos ellos la ampliación de la cobertura educacional debe ir de la mano de inter-
venciones que no solo refieran a la existencia de un cupo disponible en un estable-
cimiento educativo, sino también que apelen a la adecuación de escenarios que faci-
liten su acceso al sistema escolar formal o informal. La entrega de oportunidades
reales de acceso a la educación continua contribuye a la construcción de una so-
ciedad más justa, inclusiva y democrática.

En las metas que se proponen y en los Programas de Acción Compartidos se ha
acordado establecer objetivos específicos para mejorar la situación de los colecti-
vos tradicionalmente relegados y apoyarles con una línea de acción específica, a
partir del Programa de Atención Educativa a la Diversidad del Alumnado y a los Co-
lectivos con Mayor Riesgo de Exclusión. Este programa pretende fortalecer el com-
promiso político de los países de inversión en iniciativas que incrementen el
reconocimiento a la diversidad, incluyan la diversidad cultural y lingüística en los
contenidos curriculares, fomenten la igualdad de género, y apoyen a los estu-
diantes pertenecientes a minorías étnicas, de poblaciones originarias o afrodes-
cendientes, para que logren acceder y concluir estudios de nivel avanzado, entre
otras medidas (véase el capítulo 7).

EDUCACIÓN DE PUEBLOS ORIGINARIOS Y AFRODESCENDIENTES

Para las minorías étnicas y culturales, el acceso a la educación no solo se constituye
como el ingreso al sistema escolar, sino que también es posible entenderlo como una
forma de inclusión social, siempre que se adopte una perspectiva intercultural. Es
preciso no olvidar las diversas formas de discriminación que han sufrido estos gru-
pos a lo largo de su historia: unas, vinculadas a los problemas para su acceso a la
educación y a la participación en la sociedad; otras, relacionadas con la falta de re-
conocimiento de sus derechos culturales y lingüísticos por la hegemonía de políti-
cas que pretendían su asimilación a la cultura mayoritaria o dominante. En ese
sentido, el acceso a una educación inclusiva e intercultural puede constituir una va-
liosa oportunidad para su desarrollo personal, para su integración social y para la de-
fensa de su identidad cultural y lingüística.

Las dificultades que han tenido estos grupos para acceder al sistema educativo de
modo equitativo están relacionadas con dos factores centrales. El primero se vincula
con la residencia en zonas rurales, geográficamente aisladas y, por lo mismo, aleja-
das de los principales espacios educacionales, a los cuales los niños no pueden in-
corporarse, ya sea por las grandes distancias que los separan de estos o por la es-
casez de oferta. En algunos casos acceden, pero lo hacen, entre otras carencias, en
condiciones inadecuadas por la falta de infraestructura, mantenimiento, materiales
didácticos y profesores (CEPAL, 2008). El segundo factor se relaciona con la falta de
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adecuación, relevancia y de pertinencia en los currículos, que obstaculiza el ingreso
de estos grupos al sistema escolar por la escasa vinculación entre su cultura y en-
torno con las materias impartidas en las escuelas.

Las dificultades que enfrentan los jóvenes provenientes de pueblos originarios y
afrodescendientes no solo se vinculan a la discriminación social, en tanto fenómeno
de rechazo y negación del otro diferente, sino también a un menor bienestar y opor-
tunidades educativas. Es por este motivo que el proyecto Metas Educativas 2021 ha
propuesto una meta explícita de acción positiva de incorporación de estos jóvenes
en la educación postsecundaria técnico-profesional y universitaria (véase la meta
específica 3 en el capítulo 4).
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RECUADRO 3.1

ESCUELA VIVA HEKOKATÚVA

La Escuela Viva Hekokatúva, de la República del Paraguay, fue creada como un programa
para el fortalecimiento de la Reforma Educativa en la Educación Escolar Básica, llevada a
cabo en dicho país en la década de 1990. El propósito de este programa es apoyar a las
escuelas que reciben a las poblaciones más necesitadas del país, dividiéndose en más de
una línea de acción, entre las que destacan la educación bilingüe e indígena.

Respecto de la educación bilingüe, la Escuela Viva se propone tanto desarrollar las compe-
tencias necesarias en los equipos técnicos que llevan a cabo el programa, como implemen-
tar en las instituciones educativas una propuesta pedagógica bilingüe castellano-guaraní
acorde a la cultura sociolingüística de la comunidad. En ese sentido, la estrategia de acción
se enfoca principalmente en una formación docente continua en servicio, por medio de un
curso en especialización en educación bilingüe. La meta última que se fija como subcom-
ponente de la Escuela Viva es que cada escuela cuente con su «Proyecto Educativo Institu-
cional Bilingüe Intercultural» (PEIBI), que se haga presente en el ámbito curricular,
organizacional, social e institucional. Se plantea como un proceso de implementación en
tres etapas: «Conocimiento de nuestra realidad», «Implementación de las innovaciones» y
«Construcción de la propuesta de educación bilingüe intercultural de cada comunidad».

Fuente:«Escuela Viva Hekokatúva». Disponible en www.escuelaviva-mec.edu.py.
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POBREZA, VULNERABILIDAD Y ACCESO A LA EDUCACIÓN

Las dos características más profundas y lacerantes de la región son la pobreza y la
desigualdad. Aunque los datos apuntan a una disminución de la pobreza desde 2003,
en estrecha relación con el crecimiento económico, los niveles absolutos y relativos
de la pobreza siguen siendo alarmantes (CEPAL, 2005). En este contexto, es relevante
crear las condiciones sociales necesarias para revertir la desigualdad de oportunida-
des y reforzar el acceso de la población socioeconómicamente más vulnerable al sis-
tema educativo. Por lo mismo, se ha desarrollado una serie de programas de política
pública que focaliza los recursos en las poblaciones más vulnerables. Son los deno-
minados programas de transferencias condicionadas o con corresponsabilidad, la
mayoría de los cuales exige a los potenciales beneficiarios el cumplimiento de ciertas
condiciones para recibir los subsidios estatales ofrecidos, como por ejemplo la asis-
tencia de los niños a la escuela.

Estos programas se caracterizan, en general, por otorgar entregas en efectivo a fa-
milias en situación de vulnerabilidad social y económica y exigir de estas una de-
terminada contraprestación (corresponsabilidad) en áreas vinculadas al desarrollo
del capital humano (principalmente, educación, salud y nutrición). Con esto se pre-
tende, por una parte, mejorar la situación presente de las familias beneficiarias
(incrementando los recursos disponibles para el consumo tendiente a cubrir las ne-
cesidades básicas) y, por otra, contribuir al desarrollo de activos y capacidades (ca-
pital humano) que posibiliten –en el largo plazo– la creación de estrategias susten-
tables para la superación de la pobreza.

Estos objetivos asumen como premisa que la condición de pobreza ubica a las fa-
milias en las situaciones de mayor vulnerabilidad social, esto es, que los pobres
tendrían poco acceso a instrumentos y capacidades adecuadas para manejar ries-
gos sociales (falta de inversión en capital humano), encontrándose en peores con-
diciones para afrontar períodos de crisis económica o acceder a los servicios
sociales públicos. Esto implicaría que, ante la imposibilidad de acceso a la oferta
pública de bienestar, o frente a perturbaciones económicas, las familias pobres
optan por desarrollar estrategias de sobrevivencia (por ejemplo, sacar a los niños
de la escuela e incorporarlos al trabajo) que reducen aún más –y de modo irre-
versible– su capital humano, perpetuando así la reproducción intergeneracional
de la pobreza (León, 2008).

En síntesis, los programas que condicionan las entregas en efectivo a la realización
de determinadas contraprestaciones de los beneficiarios tienen su fundamento en
el logro de la superación de la pobreza en el largo plazo, e intervienen en las cau-
sas y no exclusivamente sobre sus síntomas. Esto marca una importante distinción
con los programas tradicionales de asistencia social que buscan reducir la pobreza
en el corto plazo, tendiendo a centrarse en la redistribución de recursos materiales
más que en la promoción de capital humano.

95SIGNIFICADO Y ALCANCE DE LAS METAS EDUCATIVAS: ¿HACIA DÓNDE QUEREMOS IR JUNTOS?

0 DOCUMENTO FINAL 17.8:METAS 2021  17/8/10  13:15  Página 95



Normalmente, este tipo de programas es gestionado por ministerios de planificación
o desarrollo social, o están ligados a la presidencia de la república, y suelen tener un
carácter multisectorial. En este sentido, a pesar de su estrecha relación con la esfera
educativa, no suelen situarse bajo su directa competencia y responsabilidad, razón
por la cual el costo financiero de este objetivo se distingue del presupuesto del sec-
tor educativo, pese a que su intervención puede llegar a ser sumamente relevante
para favorecer avances en el acceso, progresión y conclusión educativa de los gru-
pos más pobres.

La importancia de este tipo de programas, ya sea de transferencias monetarias o en
especies (comedores escolares, subsidios de transporte, materiales didácticos, entre
otros), en tanto actúen como sistemas de subsidios al estudiante o a sus familias y
no a quien le presta el servicio, es reconocida por el proyecto Metas Educativas
2021 al punto que forma parte de su meta general primera y de su meta específica
2 (véase el capítulo 4).

LA APUESTA POR LA EDUCACIÓN INCLUSIVA

El objetivo de conseguir escuelas inclusivas se ha convertido en una de las primeras
aspiraciones de todos aquellos que defienden la equidad en la educación. Las escue-
las para todos, sin exclusiones, en las que convivan y aprendan alumnos de distintas
condiciones sociales, de diferentes culturas y con distintas capacidades e intereses,
desde los más capaces hasta los que tienen alguna discapacidad, es un modelo ideal
que motiva a muchas personas comprometidas con el cambio educativo.

Como señala Rosa Blanco (2009), una escuela inclusiva es en esencia una escuela
democrática y plural que acoge a todas las personas de la comunidad, sin meca-
nismos de selección o discriminación de ningún tipo, y transforma su cultura, or-
ganización y propuesta pedagógica para que todos los estudiantes participen y
tengan éxito en su aprendizaje. Una cultura inclusiva se caracteriza por un am-
biente de acogida y apoyo, en el que todas las personas de la comunidad educa-
tiva son igualmente respetadas y valoradas, y en el que se tiene la firme creencia
de que todos los estudiantes pueden tener éxito en su aprendizaje si reciben los re-
cursos y las ayudas necesarias. Las escuelas inclusivas parten del supuesto que sos-
tiene que los alumnos con capacidades y experiencias distintas aprenden mejor
juntos, interactuando entre ellos, por lo que el aprendizaje cooperativo es una es-
trategia privilegiada.

Las escuelas inclusivas e integradoras, abiertas a todos los alumnos, en las que la
marginación y la intolerancia están desterradas, son, pues, el horizonte deseable al
que es justo aspirar. El respeto a las diferencias se aprende desde pequeños, convi-
viendo y apreciando a aquellos que manifiestan mayores diferencias. En este sen-
tido, la integración de los alumnos con necesidades educativas especiales en un
colegio es una opción de valor con profundas consecuencias. La convivencia de
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todos los niños, capaces y menos capaces, aporta una experiencia enriquecedora y
fomenta la comprensión y la solidaridad.

La Declaración de Salamanca y el Marco de Acción para las Necesidades Educati-
vas Especiales (UNESCO, 1994) es una referencia imprescindible. El argumento
que recorre toda la Declaración insta a que los niños con necesidades educativas
especiales logren escolarizarse en escuelas ordinarias, favoreciendo no solo su pro-
ceso de aprendizaje sino también promoviendo un cambio en las actitudes de las
personas:

Durante demasiado tiempo los problemas de las personas con discapacidades han
sido agravados por una sociedad invalidante que se fijaba más en su discapacidad
que en su potencial. (UNESCO, 1994)

Que todos los niños aprendan juntos debe ser el objetivo fundamental de la escuela
inclusiva. Al mismo tiempo es preciso reconocer las diferentes necesidades de los
alumnos y responder a ellas, adaptarse a los distintos estilos y ritmos de aprendizaje
y garantizar una enseñanza de calidad por medio de un programa de estudios apro-
piado, una buena organización escolar, una utilización atinada de los recursos y una
asociación con sus comunidades. Se hace indispensable, entonces, contar con un
cuerpo docente preparado y apto para atender las disímiles necesidades de los
discentes.

Este profundo sentido educativo de las escuelas inclusivas no debe olvidar que la sola
presencia de los alumnos con necesidades educativas especiales no asegura sin más
el éxito en la tarea. Existe el riesgo de que la deseada convivencia, amistad, empa-
tía y solidaridad entre los alumnos con situaciones vitales muy diferentes no se pro-
duzca satisfactoriamente. Hace falta atención y cuidado permanentes por parte de
los profesores y de las familias, de las instituciones educativas y sociales, para que las
experiencias pedagógicas dentro y fuera de la escuela sean positivas.

Las escuelas inclusivas no son solo una oferta educativa que evita la segregación
de los alumnos y que les ofrece oportunidades por su contacto con compañeros de
diferentes capacidades y distintos orígenes sociales y culturales. Deben de ser tam-
bién escuelas de calidad que garanticen el acceso al conocimiento en las mejores
condiciones a todos los alumnos en ellas escolarizados, tarea que comporta uno de los
retos importantes a los que se enfrenta este modelo educativo. Es preciso que las es-
cuelas inclusivas sean atractivas para la mayoría de los ciudadanos por su oferta
educativa, por el estilo de enseñar de los profesores, por su preocupación por la di-
versidad de los alumnos y por su búsqueda de nuevas fórmulas de participación y
de conexión con la sociedad.

La inclusión educativa supone un proceso en el que hay que enfrentarse a desafíos
continuos cuya correcta superación conduce, sin duda, a mejorar la calidad educa-
tiva para todos los alumnos. En este proceso es preciso defender los valores de equidad
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y de respeto a las diferencias para contribuir al cambio de actitudes y generar apoyo
social; identificar y suprimir las barreras para el aprendizaje y la participación; crear
oportunidades para que todos, en especial para que los grupos habitualmente ex-
cluidos se sientan reconocidos; capacitar a los profesores y cuidar sus condiciones
de trabajo; favorecer la participación familiar, y crear un movimiento político y so-
cial que ayude a la inclusión educativa.

ATENCIÓN INTEGRAL DE LA PRIMERA INFANCIA

DE LA DECLARACIÓN DE LOS DERECHOS DE LA INFANCIA 
A SU APLICACIÓN PARA TODOS

La infancia es la etapa evolutiva más importante de los seres humanos pues en los
primeros años de vida se establecen las bases madurativas y neurológicas del de-
sarrollo. La investigación científica de las últimas décadas ha revelado la centralidad
que para el desarrollo intelectual tiene la estimulación cognitiva temprana de los
niños. El desarrollo cerebral de los primeros años afecta tanto la salud mental y fí-
sica como el comportamiento por el resto de la vida. Qué, cómo y cuánto apren-
den después los niños en la escuela, depende ampliamente de las competencias
sociales, emocionales y cognitivas que hayan desarrollado en sus primeros años de
vida. La interacción que se produzca con su entorno, la calidad del cuidado que re-
ciben durante su primera infancia, incluidas la nutrición, la salud y la estimulación
temprana, tienen efectos de largo plazo en el desarrollo cerebral (Eming Young,
2002).

En consecuencia, es imprescindible que se garanticen las condiciones básicas de
alimentación y de salud de los niños pequeños, la provisión de estimulación variada,
el apoyo a las familias para que atiendan las necesidades, el desarrollo y la educación
de sus hijos, y la incorporación progresiva de los niños en situaciones educativas
organizadas que contribuyan a su maduración y aprendizaje. En este sentido, es pre-
ciso destacar que los programas de atención a la infancia han de integrar la dimen-
sión social y la dimensión educativa. Es muy difícil que el solo trabajo en el ámbito
educativo alcance sus objetivos si, al mismo tiempo, no hay una atención específica
al interior del contexto social y familiar en el que el niño se desarrolla. Este plantea-
miento requiere la coordinación de las diferentes instituciones responsables de la
salud, de la vivienda, de la formación de las personas adultas, de la educación in-
fantil y del apoyo a la familia para desarrollar iniciativas coordinadas que se lleven
a la práctica en un ámbito territorial y en una población determinada. Para lograr
con mayor eficacia la implementación de esta estrategia es deseable contar con la
participación de los municipios. Las ciudades podrían constituirse en lugares para el
cuidado y el desarrollo de la infancia, en las que la mayoría de sus decisiones tuvieran
en cuenta la defensa de los derechos de los niños y la promoción de mejores con-
diciones de vida.
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Hay que destacar que la Convención sobre los Derechos del Niño, en vigor desde
1990 y suscrita por buena parte de los países del mundo y por todos los países ibe-
roamericanos, se constituyó en un referente en materia de políticas, planes y pro-
gramas dirigidos a la población menor de 18 años. A partir de su aprobación se creó
el Comité de Derechos del Niño (CDN), que es el órgano que vela por la aplicación
de la Convención en los países firmantes y plantea interpretaciones sobre nuevas si-
tuaciones que afectan a la infancia y a sus derechos.

En un texto que sintetiza las políticas de primera infancia en el siglo XXI, Tatiana Ro-
mero (2009) señaló que la presente década de este siglo ha estado marcada por el
llamamiento de la comunidad internacional a repensar las políticas dirigidas a los
primeros años de vida. En el marco de la Cumbre Mundial de Educación para Todos,
de Dakar (Senegal), en el año 2000, se estableció como primer objetivo básico ex-
tender y mejorar la protección y educación integral de la primera infancia, espe-
cialmente para los niños más vulnerables y desprotegidos. En la misma línea, y
también dedicado a esta etapa de la vida, se sitúa el informe mundial de UNICEF
de 2001, en el que se destaca que todo lo que ocurre durante este período, espe-
cialmente desde el nacimiento hasta los tres años, ejerce una enorme influencia en
la manera en que se desarrollarán la infancia y la adolescencia.

Es preciso apuntar como uno de los desarrollos más importantes de la Convención
de los Derechos del Niño, la Observación General n.º 7 dictada por el CDN: «Rea-
lización de los derechos del niño en la primera infancia», publicada en 2005. Las
principales propuestas de la Observación se dirigen a:

• Reforzar la comprensión de los derechos humanos de todos los niños
pequeños.

• Alentar su reconocimiento como agentes sociales con intereses, capacida-
des y vulnerabilidades propias.

• Recordar su necesidad de protección, orientación y apoyo en el ejercicio de
sus derechos.

• Insistir en la diversidad existente dentro de la primera infancia y en la ne-
cesidad de respetar las costumbres y prácticas locales, salvo en los casos en
que las mismas contravengan los derechos del niño.

• Contribuir a la realización de los derechos de todos los niños pequeños me-
diante la formulación y promoción de políticas, leyes, programas, prácticas,
capacitación profesional e investigación globales centrados específicamente
en los derechos de esta etapa de la vida.

Nashielli Ramírez (2009) ha destacado que a pesar de los avances en materia de
derechos de la infancia, el marco jurídico es demasiado débil para influir en las po-
líticas, programas y prácticas orientadas a defenderlos y que, incluso, es frecuente
que una ley de protección de los derechos de la infancia coexista con leyes que los
niegan.
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Ramírez apunta tres limitaciones principales que dificultan el cumplimiento pleno
de los derechos establecidos en ese acuerdo internacional: obsoletas estructuras de
gobierno dedicadas a la infancia, que les lleva a desarrollar políticas asistenciales, en
ocasiones escasamente coordinadas; limitada asignación de gasto público dirigido
a la primera infancia y poca capacidad de generar estrategias que movilicen los re-
cursos del sector público y de la sociedad en general de forma articulada y cohe-
rente, y desajustada definición conceptual, que ha vinculado excesivamente las
políticas hacia la primera infancia con el campo de acción de los programas de pro-
tección dirigidos a la familia, sin comprender que la infancia es una categoría social
con entidad propia.

UNA EDUCACIÓN INTEGRAL

Es necesario, por tanto, hacer mucho en poco tiempo y hacerlo bien. Por ello es im-
prescindible identificar qué tipo de programas están cumpliendo mejor sus objetivos
y cuáles son sus rasgos principales. En ocasiones, a pesar de tener este conocimiento,
no siempre es posible hacer uso de él debido a la escasez de los recursos, a la ur-
gencia de la intervención o a la dificultad de coordinar las diferentes administra-
ciones públicas. Sin embargo, es deseable no olvidar las conclusiones mayoritarias
que ofrecen las evaluaciones realizadas, algunas de las cuales se resumen a con-
tinuación.

En primer lugar, hay que destacar el enorme valor que tiene el hecho de que los pro-
gramas de atención a la infancia integren la dimensión social y la dimensión educa-
tiva. Como ya se señaló en el punto anterior, es muy difícil que el solo trabajo en el
ámbito educativo alcance sus objetivos si, al mismo tiempo, no hay una atención es-
pecífica al contexto social y familiar en el que el niño se desarrolla, si no se cuenta con
la intervención coordinada de las instituciones responsables de los diversos ámbitos
para desarrollar iniciativas que puedan ser llevadas a la práctica en una región precisa
y en una población determinada. También se señaló la conveniencia de contar con la
participación de los municipios en esta estrategia, teniendo en cuenta que las ciuda-
des podrían constituirse en lugares para el cuidado y el desarrollo de la infancia.

En segundo término, es necesario incluir la participación de la familia en los proyec-
tos orientados a la mejora de la infancia. Bien a través de iniciativas que cooperen
con los padres en la atención educativa de los hijos, bien a través de una oferta
educacional que contribuya a elevar su nivel de formación, cultural o profesional, o
bien a través de servicios que intentan mejorar sus condiciones de vida. Lo cierto es
que la atención a las familias y su colaboración en las acciones para una más com-
pleta atención educativa a sus hijos es un factor principal en el éxito de los programas
a favor de la infancia.

Finalmente, es preciso diseñar programas que se adapten a la situación social, cul-
tural y lingüística de los niños y de sus familias. Ello supone conocer previamente las
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condiciones de vida de las personas que van a participar, escucharles y favorecer el
compromiso del conjunto de la comunidad. La norma debe de ser la flexibilidad, la
atención a la diversidad y el reconocimiento de sus formas propias de vivir y de co-
municarse. En esta misma dirección se sitúa Victoria Peralta (2009) cuando describe
la confusa situación actual y cómo la formación de los educadores se mueve entre
perspectivas curriculares casi premodernas y modernas, siendo mínimos los que
avanzan hacia enfoques de posmodernidad. Los currículos nacionales oficiales, en
su totalidad, preconizan en sus fundamentos una educación inicial abierta y actua-
lizada, que considera al niño como sujeto de la educación; sin embargo, cuando se
analiza su concreción en programas y otros instrumentos curriculares, se observa
muchas veces poca coherencia con estos planteamientos, expresándose en están-
dares o programas sumamente estructurados, en los que predomina la homoge-
neidad frente a la necesaria sensibilidad hacia la diversidad. Se olvida, por tanto, la
influencia del contexto social y cultural, las diferencias en el desarrollo de los niños
y su, a menudo, desigual historia evolutiva, marcada por la riqueza o la pobreza de
afectos, experiencias, estímulos, cuidados y alimentos.

A partir de este planteamiento habría que incluir de alguna manera en los currícu-
los de la educación inicial el desarrollo de los sentidos, la importancia del juego y del
descubrimiento, el fomento de las experiencias comunicativas y estéticas, el cui-
dado de la dimensión afectiva y el fomento de las señas de identidad cultural, lin-
güística y personal de cada niño.

La Organización de Estados Iberoamericanos para la Educación, la Ciencia y la Cul-
tura (OEI), asume entre sus objetivos prioritarios la atención integral a la primera in-
fancia, y así lo ha incluido en la formulación de las Metas Educativas 2021 y en sus
Programas de Acción Compartidos. La meta que se formula para el fin de la próxima
década es lograr pleno acceso de los niños de 3 a 6 años en programas educativos
(véase la meta específica 6 en el capítulo 4) y el incremento significativo en niños
menores de esas edades.

Se pretende no solo lograr que exista una oferta suficiente para los niños de estas
edades, sino también que sea de calidad contrastada. Para avanzar en esta dirección,
la OEI se plantea ofrecer un curso especializado de educación infantil en el marco
de su Centro de Altos Estudios Universitarios (CAEU) para las personas que trabajan
en este campo sin la preparación suficiente. También se propone colaborar con los
diferentes países por medio del apoyo técnico, el intercambio de programas y de
iniciativas, la elaboración de modelos variados para la atención educativa de la pri-
mera infancia y el diseño de estrategias adaptadas a cada contexto para propiciar
la participación de las familias en la educación de sus hijos pequeños. Adicional-
mente, la OEI ha incluido entre sus estrategias y líneas de acción sensibilizar a todos
los sectores sociales y a las diferentes instituciones públicas y privadas sobre los
derechos de la infancia, elaborar un índice de cumplimiento de dichos derechos y
colaborar en la construcción de un sistema integral de indicadores sobre la infancia.
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GARANTIZAR EL ACCESO A LA EDUCACIÓN

DOCE AÑOS DE EDUCACIÓN PARA TODOS

El logro de doce años de educación para todos los alumnos es posiblemente el ob-
jetivo más ambicioso que este proyecto se plantea. Se ha afirmado en repetidas
ocasiones que recibir entre once y doce años de educación formal es la mejor op-
ción para contar con claras posibilidades de salir de la pobreza, o para no caer en
ella por acceder a empleos precarios, inestables o con escasa remuneración, o para
disponer de las competencias suficientes para encontrar nuevos empleos a lo largo
de la vida.

Es necesario insistir, una vez más, en la consideración de que la existencia de oferta
suficiente no asegura el acceso, comprendido como el uso efectivo de la plaza es-
colar. Dificultades como las distancias en las zonas rurales, la pobreza, la desnutri-
ción y el trabajo infantil, entre otros, son impedimentos concretos. Por lo tanto, los
esfuerzos no deben descansar solamente en la ampliación de la cobertura en sí
misma, sino además en la creación de condiciones que garanticen el acceso de los
niños y jóvenes al sistema educativo.

Para conseguir que todos los alumnos estudien doce años son necesarias algunas
condiciones, sin las cuales es muy difícil que continúen sus estudios: escuelas cer-
canas y con puestos escolares suficientes, con servicios sanitarios y electricidad, con
la posibilidad de atender la salud y la alimentación de los alumnos, y con profeso-
res preparados. Como señala Néstor López (2009), para que un niño pueda com-
pletar con éxito la trayectoria educativa esperada, es necesario un nivel aceptable
de bienestar en su familia, el cual hace posible que se le dé a su educación la prio-
ridad que merece. Este bienestar le permitirá concurrir a clase bien alimentado, sa-
ludable y descansado para que pueda dedicar la mayor parte del tiempo –durante
años– a su educación, y que no recaigan sobre él responsabilidades que tienen que
ver con la supervivencia y el funcionamiento básico de su hogar.

A partir de esas condiciones imprescindibles es necesario lograr que los alumnos
asistan a la escuela de forma regular, lo que exige al mismo tiempo el compromiso
y el seguimiento de las familias, y que se les ofrezca un currículo accesible, intere-
sante y significativo. Hacen falta escuelas en muchos lugares, escuelas dignas en
otros y buenas escuelas que despierten el interés de los alumnos por el aprendizaje
en todas partes.

La generalización del acceso a la enseñanza ha traído consigo el surgimiento de
nuevas dificultades. Por una parte, la eficiencia interna del propio sistema ha decrecido,
aumentando las tasas de repitencia y deserción. Esto se debe a que un porcentaje
importante de esta nueva población estudiantil, especialmente en el nivel de ense-
ñanza secundaria, es la primera generación que accede a ella, normalmente con
desventajas. Por lo tanto, es una población que necesita mucho apoyo de parte del
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sistema escolar. En ese sentido, los esfuerzos deben concentrarse no solo en la co-
bertura y el acceso, sino también en la progresión y conclusión del ciclo educativo,
especialmente para la población más pobre. El desafío es importante si se considera
que el real problema del sistema escolar latinoamericano no es su insuficiente co-
bertura, sino la escasa capacidad de retención de los niños y adolescentes en la es-
cuela (Espíndola y León, 2002). Pese a que se han registrado logros en educación
primaria durante las últimas décadas, todavía resta por avanzar cierto trecho. De
esta forma, el proyecto Metas Educativas 2021 ha propuesto la meta específica 8,
cuyo fin es asegurar la escolarización de todos los niños en la educación primaria y
en la educación secundaria básica en condiciones satisfactorias.

Los problemas de deserción y repitencia, que afectan la capacidad de retención de los
sistemas educativos, constituyen dos grandes obstáculos para que la población
alcance niveles educacionales más altos, y pueden explicarse según grandes grupos
de factores: los extraescolares y los internos a la escuela (Espíndola y León, 2002;
UNESCO/UNICEF, 1996). Por un lado, la deserción y repitencia pueden derivar de
factores socioeconómicos en cuya producción y reproducción participan agentes
de naturaleza extraescolar, como el Estado (o su ausencia), el mercado, la comunidad,
los grupos de pares y la familia, promoviendo el abandono escolar temprano espe-
cialmente entre estudiantes bajo condiciones de pobreza y marginalidad (Espíndola
y León, 2002).

Por otra parte, los factores intraescolares incluyen, en primer lugar, a los docentes
y sus niveles de preparación y experiencia, el modo que emplean para evaluar, el ni-
vel de comunicación que logran entablar con los estudiantes y sus padres, el tiempo
que dedican a la instrucción y las expectativas que tienen sobre sus alumnos, entre
otros. También cuentan aspectos de la escuela misma, como sus formas de organi-
zación y gestión (calendario, sistemas de evaluación y promoción, disponibilidad de
atención preescolar), dotación de textos, insumos didácticos y eventuales incentivos
(UNESCO/UNICEF, 1996). Por último, también son factores importantes los con-
tenidos de las materias y sus niveles de complejidad, así como el grado de adapta-
ción que tengan o no los currículos que se impartan (relevancia y pertinencia de los
mismos).

Además de los costos privados que genera la deserción escolar temprana, en tér-
minos de menores ingresos futuros y mayores tasas de desempleo, esta tiene graves
costos sociales. Dadas las grandes desigualdades de las sociedades iberoamerica-
nas, estos problemas son más agudos en los sectores sociales más desfavorecidos.
El retraso escolar y el abandono tienden a mantener la transmisión intergeneracio-
nal de la pobreza, perpetuando la reproducción de la desigualdad. Ello implica tam-
bién costos sociales respecto de las transferencias económicas que los Estados deben
realizar para asegurar la subsistencia de aquellos grupos sociales que no pueden lo-
grarla por sí mismos. Por otro lado, el hecho de que parte de la población no alcance
a concluir un ciclo educativo mínimo tiene consecuencias sobre la productividad la-
boral y también aumenta la dificultad de capacitación laboral.
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Estos problemas ocurren de manera preponderante en la población estudiantil que
asiste al sistema público de educación. Invertir en solucionarlos significaría un aho-
rro futuro considerable. En efecto, lograr disminuir las tasas de repetición puede de-
terminar un ahorro significativo en términos del gasto promedio por alumno: en
muchos casos, por inyectar recursos en niños que han repetido, se descuida a aque-
llos que se encuentran en sus respectivos niveles, lo que puede fomentar el desin-
terés y dificultar el logro de aprendizajes de calidad (UNESCO/UNICEF, 1996). En
este sentido, si bien es necesario incurrir en gastos iniciales específicos para enfren-
tar los problemas de deserción y repitencia, estos constituirán una inversión con alta
tasa de retorno social futura.

Desde la década pasada, la formación secundaria completa constituye el umbral
educativo necesario para evitar caer en la pobreza o salir más fácilmente de ella. No
obstante, es necesario considerar que la misma generalización de dicho nivel edu-
cativo conduce a su devaluación en el mercado laboral. Pese a que lo primero re-
presenta un beneficio social, en el sentido de tener un capital humano mejor formado,
afecta los logros a nivel individual puesto que las habilidades y conocimientos ad-
quiridos se vuelven comunes en el mercado laboral. Por esa razón, es importante
considerar en la toma de decisiones de políticas que el desarrollo y avance en co-
berturas educativas debe ir de la mano de la diversificación y especialización, tanto
de las alternativas académicas como de la educación técnico-profesional.

UNA APUESTA INTEGRAL POR LA CALIDAD 
DE LA ENSEÑANZA

No se puede comprender el significado de la calidad de la educación si no se tienen
en cuenta sus objetivos primordiales. Y para ello, nada mejor que volver los ojos a
la propuesta contenida en el Informe Delors (1996):

Para cumplir el conjunto de las misiones que le son propias, la educación debe es-
tructurarse en torno a cuatro aprendizajes fundamentales, que en el transcurso de la
vida serán para cada persona, en cierto sentido, los pilares del conocimiento: apren-
der a conocer, es decir, adquirir los instrumentos de la comprensión; aprender a hacer,
para poder influir sobre el propio entorno; aprender a vivir juntos, para participar y co-
operar con los demás en todas las actividades humanas; por último, aprender a ser,
un proceso fundamental que recoge elementos de los tres anteriores. Por supuesto,
estas cuatro vías del saber convergen en una sola, ya que hay en ellas múltiples pun-
tos de contacto, coincidencia e intercambio.

El logro de estos objetivos exige la existencia de un currículo relevante y significa-
tivo al que puedan acceder todos los alumnos sin ningún tipo de barreras o de ex-
clusiones. Por ello se desarrolla este tema en primer lugar y a él se vincula, de
manera inmediata, uno de los principales horizontes de la tarea escolar: la forma-
ción en valores y para una ciudadanía democrática e intercultural.
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A continuación se describen algunas de las estrategias que pueden contribuir de
forma más directa al progreso en estos objetivos –la educación artística, la cultura
escrita o las nuevas tecnologías–, así como las condiciones y los recursos necesarios
para facilitar estos aprendizajes: el equipamiento disponible y la jornada escolar, los
cuales se orientan a elevar las competencias educativas de todos los alumnos. Ya se
han apuntado otros factores, como la gestión escolar o la importancia de elevar el
nivel cultural, educativo y social de la población y de las familias, sobre el que se vol-
verá al plantear la educación a lo largo de la vida. También tendrá un apartado es-
pecífico el desarrollo profesional de los docentes, por su incidencia fundamental en
la calidad de la enseñanza.

Finalmente, se expone la evaluación como factor primordial para valorar las di-
mensiones principales de la calidad de un sistema educativo: la eficiencia, entendida
como los resultados obtenidos en relación con los recursos empleados en la educa-
ción junto con los procesos, la organización y el funcionamiento de las escuelas; la
eficacia, que valora el logro de los objetivos del conjunto del sistema; la equidad, di-
mensión fundamental de la calidad de la educación que pone el énfasis en la con-
secución de buenos resultados para todos los alumnos, y el impacto de los resultados
alcanzados a medio y largo plazo.

UN CURRÍCULO RELEVANTE Y SIGNIFICATIVO

La relevancia y pertinencia del currículo educativo se constituyen como dos piezas
centrales en la definición de una educación de calidad. Ambas responden a inte-
rrogantes clave para hacer del currículo una pauta de conocimientos necesarios y
apropiados para todos los estudiantes.

La relevancia

La relevancia, en ese sentido, responde a las preguntas para qué y qué, es decir, se
centra en los fines y contenidos de la educación, respectivamente. De ese modo, un
currículo que atienda a estas preguntas debe considerar los fines que le entrega la
sociedad a la educación, y será relevante en la medida que promueva el aprendizaje
de las competencias necesarias para participar plenamente en las diferentes esferas de
la vida, afrontar las exigencias y desafíos de la sociedad, acceder a un empleo digno
y desarrollar un proyecto de vida en relación con los otros (UNESCO/OREALC,
2008b). Como quedó enunciado en la cita del punto anterior, los cuatro pilares
del aprendizaje desarrollados por Delors (1996) en el informe que lleva su nombre
–aprender a conocer, aprender a hacer, aprender a vivir juntos y aprender a ser–, a
su vez contribuyen a ilustrar de una manera acabada lo que se entiende por rele-
vancia y promueven la puesta en práctica de un currículo acorde a las exigencias de
la sociedad.
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La pertinencia

La pertinencia, por su parte, se entiende como la respuesta a la diversidad cultural
de los estudiantes, no solo reconociendo la diferencia sino también adecuando y
adaptando las materias a sus contextos de vida. En ese sentido, se promueve una
educación que posibilite resultados de aprendizajes equiparables, junto con una plena
participación y la construcción de una identidad propia, por medio de programas de
apoyo que aseguren una real adecuación de los contenidos y que velen por que las
instituciones cuenten con los recursos necesarios para ello. La respuesta a la diver-
sidad, por tanto, se resume como el «establecimiento de derechos básicos y princi-
pios que aseguren aprendizajes de calidad a lo largo de toda la vida y la participación
de todos» (UNESCO/OREALC, 2008b).

El currículo significativo

Un currículo significativo es aquel que conecta con los intereses de los alumnos y con
sus formas de vida, que se adapta a sus ritmos de aprendizaje, que establece de
forma permanente la relación entre lo aprendido y las experiencias que los alumnos
viven fuera de la escuela, que permite la participación del alumnado y el trabajo en
grupo, que incorpora de forma habitual la utilización de las tecnologías de la infor-
mación, que incluye de forma relevante y equilibrada el desarrollo de la educación
artística y deportiva, y que cuida que todos sus alumnos se encuentren bien dentro
de la institución educativa y que puedan aprender. Ahora bien, si es importante ela-
borar este tipo de currículo, aún más es llevarlo a la práctica en las escuelas y en las
aulas porque, como afirma Elena Martín (2009), quienes diseñan y desarrollan en
último término el currículo son los docentes.

César Coll (2009) ha señalado que el exceso de contenidos es un obstáculo casi in-
superable para que los alumnos puedan atribuir sentido a los aprendizajes escola-
res. Sus dos recomendaciones son dar prioridad a los aprendizajes básicos y, dentro
de estos, a los aprendizajes básicos imprescindibles, y destacar la comprensión sobre
la amplitud en el aprendizaje de los contenidos escolares.

Pero los proyectos educativos no pueden formularse al margen de sus destinatarios.
Por el contrario, han de plantearse a partir de la comprensión de cuáles son los in-
tereses, los valores y las formas de relación que mantienen las nuevas generaciones.
De otra manera, existe el grave riesgo de que los jóvenes, especialmente aquellos
que tienen más dificultades para mantenerse en las escuelas, sientan que los con-
tenidos de aprendizaje están totalmente alejados de su forma de vida y que apenas
les van a servir para abrirse camino en el entorno en el que se desenvuelven. Por ello,
el análisis de las culturas juveniles es indispensable para afrontar los desafíos de una
educación que llegue a todos y en la que todos aprenden para integrarse de forma
activa en la sociedad.
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Los estudios recientes sobre la juventud han destacado la importancia de com-
prender las culturas juveniles y los cambios profundos que se han producido en
ellas, en gran medida por la hegemonía de las tecnologías de la información, por
las novedosas alternativas de relación que ellas comportan, por el predominio de la
imagen y por las nuevas formas de conformar la identidad de los jóvenes y su
sentido de pertenencia al grupo. La de la juventud no puede considerarse una cul-
tura marginal cuyos miembros deben abandonar para incorporarse a la cultura
adulta, sino que tiene una especificidad propia en la que sus miembros asumen su
identidad personal en la medida en que se apropian de los objetos simbólicos co-
lectivos: normas, valores, formas de consumo, relaciones, comunicación, rituales,
diversiones y expresiones personales y colectivas conforman los ejes que diferen-
cian a los que están dentro de los que están fuera, a los que están en el centro o
en la periferia.

Por otro lado, un currículo relevante y pertinente también debe incluir contenidos
que promuevan la motivación de aprender entre los estudiantes, en donde la ex-
periencia del aprendizaje se vuelve atractiva. Los contenidos de los programas deben
buscar adecuarse a los intereses de los alumnos, que representen actividades signi-
ficativas para sus vidas y de esa manera aumentar la motivación. Así, en la medida
que se incorporen elementos básicos de la cultura juvenil –música, computadores,
redes de información, deporte–, los intereses de los profesores estarán más alinea-
dos con los de los estudiantes y existirán estímulos que mejorarán la motivación y
el aprendizaje dentro del aula (Boekaerts, 2006). Los contenidos, en ese sentido,
revisten gran importancia. El diseño de un nuevo currículo en el que se integre la
vida de los jóvenes y que dé también sentido a sus actividades y aspiraciones es im-
portante para lograr que un mayor número de aquellos con alto riesgo de abandono
se mantengan en las aulas durante más tiempo. Estos elementos son abordados
desde distintos ángulos bajo la meta general quinta sobre calidad de la educación
y currículo escolar.

CIUDADANÍA Y VALORES

Los valores en la educación

La educación para una ciudadanía activa, democrática, multicultural, solidaria y res-
ponsable es, en los comienzos del siglo XXI, una de las grandes tareas de la sociedad
y de los sistemas educativos. En una sociedad tan desigual como la iberoamericana,
la formación de ciudadanos libres, cultos y solidarios constituye una de las estrate-
gias principales que pueden conducir, por el compromiso colectivo de los diferen-
tes sectores sociales, a superar la pobreza, la marginación y la inequidad.

No es sencillo que la educación ciudadana alcance sus objetivos si al mismo tiempo
no existe el compromiso del conjunto de las instituciones políticas y sociales con el
reconocimiento de todas las personas como ciudadanos con plenitud de derechos.
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Por ello, aquellas políticas que fomentan la inclusión social, la equidad, la participa-
ción, la libertad y los derechos individuales y sociales son las que mejor contribuyen
a que la acción educativa alcance sus objetivos.

En ocasiones se ha diferenciado entre la educación para la ciudadanía, la educación
a través de la ciudadanía y la educación sobre la ciudadanía. Cada uno de estos en-
foques es complementario del anterior y todos ellos ayudan a una visión más com-
pleta de lo que significa la educación ciudadana. En el primer caso, el énfasis se
sitúa en la capacitación de los alumnos para que lleguen a incorporarse de forma ac-
tiva y responsable a la sociedad. Esto supone asegurar que alcancen los aprendiza-
jes básicos para vivir en la sociedad de hoy, lo que incluye la adquisición de las
competencias cognitivas, comunicativas, de conocimiento del mundo actual, éticas,
etc., que permitan un suficiente nivel de autonomía y de progreso personal y pro-
fesional. Es el significado más amplio de ciudadanía pero también el más exigente,
ya que incluye el compromiso de que todos los alumnos terminen de forma satis-
factoria su educación básica.

En el segundo caso, la educación a través de la ciudadanía se orienta a que los alum-
nos aprendan los valores cívicos por medio de su ejercicio en la escuela. En conse-
cuencia, la educación en valores y para la ciudadanía debe tener su concreción en
el propio funcionamiento del centro educativo, es decir, debe impregnar y trans-
formar el significado y la acción educativa global de las escuelas, en las que la par-
ticipación, el respeto mutuo, la tolerancia y la solidaridad con los más débiles, la
responsabilidad y la exigencia a los alumnos del cumplimiento de sus deberes, sean
una guía que oriente la adopción de decisiones y las iniciativas de la institución edu-
cativa. No es extraño por ello que numerosos estudios y experiencias vuelvan a co-
locar como elementos importantes de la acción educativa el cuidado del clima
escolar, la organización y el funcionamiento de las escuelas, la convivencia y las re-
laciones entre los profesores y los alumnos.

Finalmente, la educación sobre la ciudadanía resalta que la educación moral y cívica
debe completarse a través de la reflexión. Sin negar la posible importancia de una
materia específica, la formación del juicio moral de los alumnos ha de estar presente
en las diferentes materias y ser responsabilidad de todos los profesores. Como se-
ñala Yves de La Taille (en prensa), la opción más rica es la de la transversalidad, pues
cada profesor trabaja el tema de la moralidad articulándolo con las características de
su asignatura.

Sin duda, la reflexión y la deliberación moral son elementos imprescindibles de la
educación ética y ciudadana. Pero el conocimiento de los principios morales y de su
adecuación a los contextos en los que se desarrolla la conducta humana no puede
estar desligado de la educación de los sentimientos y de las emociones morales. La
culpa y la vergüenza, el orgullo, la empatía y el altruismo son algunos de los senti-
mientos que contribuyen a que las personas controlen sus comportamientos para
evitar hacer daño a los otros o para solidarizarse con ellos y ayudarles. El texto de
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Gloria Inés Rodríguez (en prensa) sobre sentimientos y actitudes en la escuela, con-
tiene una sugestiva síntesis de esta dimensión moral.

Educar ciudadanos en escuelas democráticas y solidarias

La escuela tiene un papel importante en el desarrollo de la autonomía moral de sus
alumnos, en el cuidado de sus emociones y en la apertura de posibilidades para el
ejercicio de un comportamiento moral consecuente. La integración social de todos
los alumnos, el fortalecimiento de vínculos de amistad, el respeto de las diferencias
y de los alumnos débiles, el cuidado de la alfabetización emocional, la participación
de los discentes en las actividades escolares, el aprendizaje a través de formas de co-
operación entre iguales, el apoyo de los más capaces a los que tienen dificultades
de aprendizaje, la defensa de la paz, del medio ambiente y de la igualdad de las
personas, sea cual sea su cultura, su origen y su género, así como determinadas ac-
tividades de trabajo comunitario, son elementos necesarios para construir comuni-
dades escolares basadas en la responsabilidad y en el comportamiento solidario.

Pero, como señala Adela Cortina (en prensa), si bien es importante empezar desde
la escuela a educar en la ciudadanía, el hacerlo no es únicamente tarea de la escuela,
ni siquiera solo de los padres, aunque unos y otros sean responsables. La sociedad
en su conjunto educa, en la medida en que suele optar por unos valores y relegar
otros en la vida corriente, suele premiar realmente unas conductas y castigar otras,
sean cuales fueren los discursos que pueblan la opinión publicada. Favorecer unos
comportamientos u otros es preferir, en realidad, unos valores a otros, cultivando de
este modo el carácter de los ciudadanos en un sentido determinado; porque la
fuerza de la presión social es inmensa, y las gentes están dispuestas a cualquier cosa
con tal de lograr la estima social. La necesidad de estima es una de las grandes pa-
siones que domina a los hombres, y las personas buscan la estima social adaptán-
dose a aquello que recibe el aplauso público. Precisamente por eso es tan importante
educar socialmente en una ciudadanía que busque la autonomía desde el trabajo
codo a codo con los iguales; es decir, una ciudadanía activa y justa, capaz de pre-
ferir lo mejor.

El sistema de Naciones Unidas ha acordado, a través de diversos documentos y de-
claraciones, que una de las orientaciones de mayor relevancia a incluir en los con-
tenidos curriculares es aquella que fomenta la formación para la cultura de la paz y
la democracia (UNESCO/OREALC, 2008a; Naciones Unidas, 1999). Una educación
para la paz debe esmerarse en entregar una formación capaz de desarrollar valores,
actitudes y habilidades socioemocionales y éticas que promuevan una convivencia
social en la que todos participen y compartan plenamente (UNESCO/OREALC,
2008a), lo que debiera redundar en el reconocimiento y puesta en práctica de los
derechos humanos. En ese sentido, por medio de una formación basada en estos
contenidos, se contribuye a la construcción de una cultura de paz que abarque más
allá de las relaciones interpersonales a nivel micro y se extrapolen a las relaciones in-
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ternacionales y entre los países; de ahí que una cultura de paz pueda ser definida
también como el respeto de los principios de soberanía, integridad territorial e in-
dependencia política de los Estados (Naciones Unidas, 1999). De este modo, no
solo se enfatiza la importancia de una cultura de paz, sino que también se pronun-
cia una condición necesaria para la misma: la democracia. Una educación para la paz
y la democracia debe reconocer y fomentar la igualdad de derechos y oportunida-
des, principalmente de las mujeres, quienes históricamente han sufrido exclusiones
y discriminaciones; debe respetar el derecho a la libertad de expresión, así como sa-
tisfacer las necesidades de desarrollo y protección del medio ambiente (Naciones
Unidas, 1999).

Según Reimers (2006), un tipo fundamental de competencias que debería orientar
la definición de calidad de la educación en la región es el de aquellas que permiten
ejercer de forma efectiva la ciudadanía en una sociedad democrática. La formación
de ciudadanos, el desarrollo de la participación ciudadana, junto con una concien-
cia democrática, deberían constituirse como elementos centrales en el currículo edu-
cativo. Esto es aún más relevante en los países latinoamericanos, porque en ellos la
democracia como forma de gobierno no cuenta con una trayectoria histórica larga,
ni con una amplia valoración por parte de su población. Una formación ciudadana,
basada en el reconocimiento de la importancia del respeto de las libertades indivi-
duales y colectivas, así como el conocimiento de los derechos y obligaciones de cada
uno, la Constitución, y las instituciones políticas de cada país, contribuyen al mejo-
ramiento y desarrollo de las naciones hacia una cultura de la paz y la democracia.

La escuela, en ese sentido, se constituye como un lugar privilegiado para la trans-
misión de los valores propios de una conciencia ciudadana y democrática. Por eso
se ha incluido en el proyecto Metas Educativas 2021 una meta específica, la número
11, y un programa de acción compartido destinado a potenciar la educación en va-
lores para una ciudadanía democrática activa, tanto en el currículo como en la or-
ganización y gestión de las escuelas.

El objetivo no se refiere únicamente a una asignatura en particular, sino principal-
mente al desarrollo de contenidos transversales a todas las asignaturas y que se ex-
presen en todas las actividades de la escuela. Es decir, el espíritu democrático y la
formación ciudadana deberían verse reflejados también en el clima del aula y de
la escuela, así como en la organización y gestión de los establecimientos educacio-
nales. Las formas como los profesores y los directores se relacionan entre sí y con los
alumnos constituyen importantes lecciones cívicas para el conjunto de la comuni-
dad educativa. Por otro lado, una conciencia democrática debería promover tam-
bién una distribución equitativa de los estudiantes en las distintas escuelas, evitando
así la creación de sistemas educativos donde los educandos de menores ingresos, in-
dígenas o inmigrantes, son segregados en instituciones con maestros menos for-
mados o experimentados (Reimers, 2006).
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Educación en valores y sostenibilidad

Vivimos una situación de auténtica emergencia planetaria, marcada por toda una
serie de graves problemas estrechamente relacionados: contaminación y degrada-
ción de los ecosistemas, cambio climático, agotamiento de recursos, crecimiento in-
controlado de la población mundial, desequilibrios insostenibles, conflictos destruc-
tivos, pérdida de diversidad biológica y cultural... Es una situación que aparece
asociada a comportamientos individuales y colectivos orientados a la búsqueda de
beneficios particulares y a corto plazo, sin atender a sus consecuencias para los
demás o para las futuras generaciones.

La participación en la construcción de un futuro sostenible, haciendo frente a la
grave situación actual de emergencia planetaria (ver www.oei.es/decada), puede y
debe ser hoy una meta de interés colectivo que proporcione a los jóvenes –en rea-
lidad, a los ciudadanos de todas las edades y regiones del planeta– la ocasión de
movilizar los valores de una ciudadanía solidaria. La necesidad de una profunda re-
volución cultural (educativa, tecnocientífica y política) para dar respuesta al con-
junto de problemas estrechamente vinculados a los que la humanidad ha de hacer
frente hoy, se convierte así en un reto de la mayor relevancia, capaz de dar sentido
a nuestras vidas, promoviendo cambios de actitud y comportamiento.

Es este un reto que exige la incorporación de la educación para la sostenibilidad en
el currículo de los diferentes niveles educativos y en la formación del profesorado
de los países de la zona, para contribuir a la adquisición de las competencias bási-
cas para el desarrollo personal y el ejercicio de una ciudadanía activa y democrática.
Se da respuesta así a los reiterados llamamientos de Naciones Unidas para que los
educadores de todas las áreas y niveles, tanto de la educación formal como de la no
reglada (prensa, museos, etc.), contribuyan a formar ciudadanos conscientes de la
grave situación de emergencia planetaria y preparados para participar en la toma de
decisiones y contribuir a la adopción de las medidas necesarias para sentar las bases
de un futuro sostenible.

Debemos destacar a este respecto que el logro de una sociedad sostenible conlleva
la plena universalización del conjunto de los derechos humanos (un objetivo clave
de la educación en valores). En efecto, la preservación sostenible de la especie hu-
mana en nuestro planeta exige la libre participación de la ciudadanía en la toma de
decisiones que afectan presente y futuro de la sociedad (lo que supone la univer-
salización de los derechos humanos de primera generación, es decir de los dere-
chos civiles y políticos). Y supone igualmente la satisfacción de sus necesidades
básicas (derechos de segunda generación: económicos, sociales y culturales).

Pero la sustentabilidad o sostenibilidad aparece hoy como un derecho en sí misma,
formando parte de los llamados derechos humanos de tercera generación, que se
califican como «derechos de solidaridad» y que incluyen, de forma destacada, el
derecho a un ambiente sano, a la paz y al desarrollo para todos los pueblos y para
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las generaciones futuras. Se trata, pues, de derechos que incorporan explícitamente
el objetivo de un desarrollo sostenible.

Es preciso, por ello, asumir un compromiso para que toda la educación, tanto for-
mal (desde la primaria a la universitaria) como informal (museos, medios, etc.),
preste sistemáticamente atención a la situación del mundo con el fin de proporcio-
nar una percepción correcta de los problemas, sus causas y las medidas que se deben
adoptar, y que fomente valores, actitudes y comportamientos favorables para el
logro de un futuro sostenible, promoviendo entre otros:

• El consumo responsable que se ajuste a las tres «r»: reducir, reutilizar y re-
ciclar, y que atienda a las demandas del «comercio justo».

• La reivindicación e impulso de desarrollos tecnocientíficos favorecedores de
la sostenibilidad, con control social y la aplicación sistemática del principio
de precaución.

• Las acciones sociopolíticas en defensa de la solidaridad y la protección del
medio, a escala local y planetaria, que contribuyan a poner fin a los dese-
quilibrios insostenibles y a los conflictos asociados, con una decidida defensa
de la ampliación y generalización de los derechos humanos al conjunto
de la población mundial, sin discriminaciones de ningún tipo (étnicas, de
género, etc.).

De lo que se trata, en definitiva, es de la superación de la defensa de los intereses
y valores particulares a corto plazo, y de la comprensión de que la solidaridad y la
protección global de la diversidad biológica y cultural constituyen un requisito im-
prescindible para una auténtica solución de los problemas.

La educación para la sostenibilidad se convierte así en un elemento clave de la edu-
cación en valores para una ciudadanía democrática activa, que es uno de los obje-
tivos fundamentales de la educación que queremos para la generación de los
Bicentenarios.

EDUCACIÓN ARTÍSTICA, CULTURA Y CIUDADANÍA

Las nuevas exigencias sociales y una visión renovada sobre la función de la educa-
ción escolar, han puesto de manifiesto la importancia de lograr que los alumnos ad-
quieran las competencias necesarias que les permitan aprender a aprender, aprender
a convivir y aprender a ser. En este contexto, resurge con fuerza el papel de la edu-
cación artística para la formación integral de las personas y la construcción de la
ciudadanía. El desarrollo de la capacidad creadora, del pensamiento abstracto, de
la autoestima, la disposición para aprender o la capacidad de trabajar en equipo, en-
cuentran en la educación artística una estrategia potente. Como señalan Clarisa
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Ruiz y María Mota (2009), la agenda política de la próxima década se asentará, ne-
cesariamente, en pilares como la creatividad, la innovación y el emprendimiento.

Por medio de la inclusión de las artes a los sistemas educativos, se propicia la trans-
misión artística y cultural, lo que contribuye al fortalecimiento de la conciencia cul-
tural y las identidades y valores colectivos, y de ese modo, al reconocimiento de la
diversidad y el respeto. Para UNESCO, la educación artística se define como un ins-
trumento imprescindible para la entrega de una educación de calidad para todos, ya
que se constituye como un medio, único en su género, para propiciar la realización
personal de los individuos, la cohesión social y la reflexión crítica, contribuyendo así
a vigorizar una serie de valores universales como la paz, la tolerancia, el entendi-
miento mutuo y el desarrollo sostenible (UNESCO, 2006b). En ese sentido, los apor-
tes del enfoque interdisciplinario de las artes y la cultura al currículo educativo no
se reducen solo al ámbito artístico, sino que se hacen extensivos a una formación
integral en la que la conciencia y valoración de todas las prácticas culturales se vuel-
ven prioritarias.

El aprendizaje y la experiencia del arte en las escuelas y fuera de ellas constituyen
una de las estrategias más poderosas para la construcción de la ciudadanía. No cabe
duda, en palabras de Imanol Arias y Lucina Jiménez (2009), que la sociedad con-
temporánea tiene en el dar cabida a la diversidad cultural uno de los retos funda-
mentales para la convivencia y el entendimiento. La formación de la ciudadanía en
términos de capacidades para reconocer, respetar e interactuar con quienes son dis-
tintos, constituye una de las claves de la formación para la vida que la escuela ha
de aportar, pero también están implicados otros ámbitos formativos que no exclu-
yen a la educación artística.

La presencia del arte en la educación, a través de la educación artística y a través de la
educación por el arte, contribuye al desarrollo integral y pleno de los niños y los
jóvenes. Ante los desafíos que plantea una educación artística atenta a la diversi-
dad cultural, no basta, como afirma Andrea Giráldez (2009), con incluir en unos
currículos dominados por los cánones del arte occidental algunas actividades aisla-
das en las que se hace referencia al arte de las diferentes culturas. Es necesaria una
revisión más profunda que tenga en cuenta la necesidad de ayudar a los estudian-
tes a percibir el arte como un elemento fundamental de la vida cultural y social, a
encontrar un lugar para el arte en sus vidas y a comprender y valorar las contribu-
ciones que los artistas y el arte hacen a las diferentes culturas y sociedades.

Por ello, la OEI está impulsando un amplio programa bajo la denominación de Edu-
cación Artística, Cultura y Ciudadanía, que contribuya a que todos los alumnos co-
nozcan y aprecien las expresiones artísticas de los diferentes países y encuentren en
el arte una vía de expresión, comunicación y disfrute. De esta manera, será posible
avanzar en la construcción de una comunidad iberoamericana de personas que va-
loren la diversidad cultural y se sientan ciudadanas en sociedades multiculturales. La
importancia que la OEI otorga a estas experiencias y aprendizajes ha conducido a
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que formen parte de las Metas Educativas (meta específica 12) y de los Programas
de Acción Compartidos (véase el capítulo 7).

CREACIÓN DE COMUNIDADES LECTORAS

El avance de las tecnologías de la información y de la comunicación no puede olvi-
dar el importante papel de la lectura de textos en los aprendizajes escolares. La lec-
tura facilita conocer otros mundos y otras realidades, encontrar nuevos sentidos e
interpretaciones de la vida, de la cultura, de la sociedad y del mundo. La narración
estimula una bella forma de pensamiento que ayuda a construir significados, no
solo de las ciencias sociales sino también de las lógico-científicas. Leer permite ex-
plorar, descubrir, organizar los conocimientos y relacionar los diferentes esquemas
mentales que actúan en muchas ocasiones alejados los unos de los otros. Sin duda,
el aprendizaje se enriquece a través de la lectura.

Porque la lectura –que también está relacionada con otros dos grandes objetivos
de la educación: leer para vivir y leer para ser– permite conocer los sentimientos y
las emociones de los otros, las relaciones establecidas, la fuerza de las pasiones, los
riesgos de la vida y la búsqueda de soluciones ante los conflictos existentes. Los libros
también permiten el acceso a otras culturas que ofrecen formas de relación, normas y
valores que, por ser diferentes, obligan a situar en sus justos términos las normas
y los valores de cada uno. La lectura contribuye, a su vez, a enfrentar al lector con
decisiones éticas y morales, porque al situarlo frente a diferentes formas de pensar, de
vivir y de actuar, se le exige evaluar los acontecimientos y activar, y tal vez en oca-
siones modificar, los propios juicios de valor.

La lectura, que conecta por tanto con los principales objetivos de la educación, no
puede ser una tarea que dependa de las horas que los alumnos dedican al aprendi-
zaje, por importante que esta sea. Es preciso, al mismo tiempo, un compromiso so-
cial con la lectura capaz de encontrar nuevos lugares que faciliten el contacto con
los libros y estímulos más eficaces para reforzar la actividad lectora. Por ello, sería
enormemente positivo que las escuelas fueran comunidades de aprendizaje y de
lectura, en las que profesores, padres y alumnos aprendieran y leyeran. Para avan-
zar en esta dirección, el proyecto Metas Educativas 2021 ha incluido entre sus ob-
jetivos específicos un tiempo semanal de lectura en la educación básica e incrementar
el porcentaje de escuelas con bibliotecas (véanse las metas específicas 12 y 13, ca-
pítulo 4). También ha formulado un programa de acción específico destinado a la
lectura y a las bibliotecas escolares en el marco del esfuerzo compartido por mejo-
rar la calidad de la enseñanza (véase el capítulo 7).

Desde esta perspectiva, la biblioteca escolar se constituye como uno de los moto-
res de la comunidad de lectores. Coordinar su funcionamiento con otras bibliotecas,
orientar a los diferentes públicos lectores, organizar actividades, informar de lo que
merece la pena ser leído, cuidar las colecciones más atractivas para las familias,
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facilitar encuentros y contactos con escritores, realizar representaciones teatrales o
propiciar el préstamo de libros, son otras tantas iniciativas que contribuyen a lograr
los objetivos deseados.

Como resume Elisa Bonilla (2009), las investigaciones realizadas confirman que la
sola disponibilidad de material de lectura (es decir la presencia física de materiales
impresos y de la infraestructura para su distribución) es una condición necesaria,
mas no suficiente, para formar lectores y para promover el aprendizaje en la escuela.
Es preciso, al mismo tiempo, generar acceso a la cultura escrita, a los libros y a la in-
formación en una diversidad de soportes, mediante la creación sistemática de opor-
tunidades de aprendizaje.

Incluso más, como apunta María Beatriz Medina (2009): hay que disponer de es-
pacios y tiempos de lectura que vayan más allá de las actividades de las escuelas y
de los sistemas de bibliotecas públicas y escolares, y que promuevan redes prima-
rias de lectura propiciadoras del diálogo de las comunidades con sus saberes y los
sectores culturales y educativos.

LAS NUEVAS TECNOLOGÍAS EN LA EDUCACIÓN

Casi nada del currículo tradicional puede vehiculizarse como otrora. 
El desafío es doble: hay que aprender cosas nuevas, y tenemos que enseñar
las cosas viejas de un modo nuevo, y siendo ambas tremendamente difíci-
les de lograr, quizás lo más desafiante es enseñar lo viejo con ojos nuevos.
(Piscitelli, 2009)

No cabe ninguna duda de que la introducción de las tecnologías de la información
en el sistema educativo está teniendo un impacto extraordinario. El potencial de las
tecnologías de la información y la comunicación (TIC) en la escuela no se reduce so-
lamente a la alfabetización digital de la población. También se espera que estas se
puedan introducir transversalmente en el proceso de enseñanza-aprendizaje, faci-
litando la formación de competencias modernas y mejorando los logros educativos
del estudiantado.

El impacto que las TIC puedan tener sobre los aprendizajes no es claro y probable-
mente no puede medirse directamente a través de los sistemas estandarizados de
evaluación. Sin embargo, hay evidencia creciente del impacto que las tecnologías
pueden tener sobre habilidades y competencias esenciales para el mundo digital y
globalizado de hoy, como la motivación por el aprendizaje, la comunicación, la ca-
pacidad de manejar información, el aprendizaje autodirigido, las habilidades cola-
borativas, etc. («SITES 2006», Ministerio de Educación de Chile/Enlaces, 2008).

No obstante, para que la incorporación de las TIC pueda aprovecharse en su má-
ximo potencial educativo, las políticas que la fomentan no pueden estar dirigidas
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exclusivamente a la provisión de equipamiento tecnológico a los estudiantes o a los
establecimientos escolares. La misma ha de ser acompañada y complementada 
–además de por los procesos de actualización y mantenimiento propios del equipa-
miento–, con capacitación para los docentes, provisión de material y contenido edu-
cativo digitalizado, y, sobre todo, deben ser incorporadas en el proyecto educativo
curricular y no como algo independiente. La introducción de las TIC puede generar
una gran inseguridad en el mundo adulto de las comunidades escolares, por lo que
si no se acompaña con procesos de apoyo, capacitación y seducción necesarios,
puede perderse como oportunidad educativa.

El desarrollo acelerado de la sociedad de la información está suponiendo retos, im-
pensables hace unos años, para la educación y el aprendizaje. Tal vez lo más relevante
sea que nos encontramos con una nueva generación de aprendices que no han tenido
que acceder a las nuevas tecnologías sino que han nacido con ellas, nativos digitales,
y que se enfrentan al conocimiento desde postulados diferentes a los del pasado. Ello
supone un desafío enorme para los profesores, la mayoría de ellos inmigrantes digita-
les, para las escuelas, para los responsables educativos y para los gestores de las polí-
ticas públicas relacionadas con la innovación, la tecnología, la ciencia y la educación.

La tarea principal, por tanto, es lograr que los alumnos mejoren sus aprendizajes
con la utilización de las tecnologías de la información. Pero ello supone configurar
un nuevo escenario, tanto para las relaciones entre los profesores, los alumnos y los
contenidos de la enseñanza, como para la evaluación de todo el proceso de ense-
ñanza y aprendizaje. Si es difícil cambiar la forma de enseñar, aún lo es más modi-
ficar el sistema habitual utilizado para la evaluación. Por ello, la formación de los
profesores para que dispongan de las competencias necesarias que les permitan in-
corporar de forma natural las TIC en su práctica pedagógica, constituye la variable
fundamental para garantizar el éxito del esfuerzo emprendido.

Conviene no olvidar que existen importantes diferencias entre los países iberoame-
ricanos y los más desarrollados, pero también entre los propios países de la región
e incluso dentro de cada país, como ya se apuntó en el capítulo anterior. Sin em-
bargo, como concluye Guillermo Sunkel (2009), la presencia de ordenadores y co-
nectividad en las escuelas está reduciendo la brecha digital que se observa en las
sociedades latinoamericanas, lo que permite albergar esperanzas de que las TIC,
junto con otro tipo de iniciativas sociales y educativas, aceleren el logro de las trans-
formaciones necesarias en la educación de Iberoamérica.

La incorporación de las TIC a la educación exige pensar previamente cuáles son los
objetivos y los retos de la educación, y determinar posteriormente de qué manera
y en qué condiciones la presencia de estas tecnologías en las escuelas contribuye a
su consecución. Lo primero, y más importante, es determinar el sentido de las TIC
en la educación y cuál es el modelo pedagógico que las incluya y con el que se
pueda contribuir de forma más directa a mejorar la calidad y la equidad educativa.
Pero, como apunta Juan Carlos Tedesco:
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[...] estas promesas de las TIC en educación están lejos de ser realidad. No se trata de
negar la potencialidad democratizadora o innovadora de las nuevas tecnologías sino
de enfatizar que el ejercicio de esa potencialidad no depende de las tecnologías mis-
mas sino de los modelos sociales y pedagógicos en los cuales se utilicen. (Tedesco,
2005)

Es imprescindible establecer la relación de las TIC con el desarrollo de la capacidad
de los alumnos para aprender a aprender, para buscar información de forma selectiva,
para tener una posición crítica ante la información disponible en la red, para fo-
mentar los encuentros personales entre los iguales y no solo los virtuales, para ayu-
dar a comprender la realidad multicultural iberoamericana y para fomentar los
valores de tolerancia, respeto, solidaridad y justicia.

El análisis de las condiciones que facilitan la incorporación de las TIC en el pro-
ceso de enseñanza y aprendizaje de manera innovadora, se convierte en una refle-
xión ineludible. Hugo Martínez (2009) ha subrayado los tres desafíos fundamen-
tales: el diseño, mantenimiento y gestión de infraestructuras tecnológicas; las
competencias docentes que se requieren para la integración curricular de las tec-
nologías en el centro educativo, y la provisión de recursos y contenidos digitales
que favorezcan el uso e integración pedagógica de las capacidades instaladas en el
establecimiento.

Ante la magnitud de los retos planteados en todos los países iberoamericanos, se im-
pone la necesidad de colaboración. La tarea de la OEI es, precisamente, contribuir
a esta cooperación entre todas las instituciones públicas y privadas que tengan vo-
luntad de aportar iniciativas y experiencias. Aprender entre todos es la mejor estra-
tegia para acertar en el proceso de cambio educativo.

Existen ya iniciativas importantes que merece la pena reseñar: los programas de dife-
rentes países para que todos los niños dispongan de un ordenador; la red de portales
educativos de los ministerios de Educación (RELPE), que ofrece a docentes y alumnos
un espacio de conectividad; los cursos de formación virtual organizados y promovi-
dos por diferentes instituciones, también por el Centro de Altos Estudios Universita-
rios (CAEU) de la OEI; el desarrollo de sistemas de indicadores a través, entre otros,
del Instituto para el Desarrollo y la Innovación Educativa (IDIE) con sede en São Paulo,
y los concursos públicos para conocer las mejores experiencias y para premiar a las per-
sonas y a las instituciones más comprometidas o que mejores resultados están obte-
niendo. Todo ello debe contribuir a lograr las dos metas que en este campo se han
formulado: conseguir mejorar la proporción entre computadores y alumnos en las es-
cuelas de la región, y lograr que los profesores y los alumnos utilicen el computador
de forma habitual en el proceso de enseñanza y aprendizaje.

Las condiciones de infraestructura y equipamiento escolar son un puente indispen-
sable para potenciar las condiciones adecuadas de aprendizaje para los estudiantes.
El equipamiento educativo, como libros de texto gratuitos para cada alumno y bi-
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bliotecas y computadores en los establecimientos escolares, son especialmente im-
portantes para aquellos niños de nivel socioeconómico bajo, para quienes los re-
cursos educativos del hogar son mínimos. La investigación en educación ha
demostrado que los recursos educativos en el hogar (escritorio, libros, computa-
dor), son uno de los factores que inciden de manera importante en los rendimien-
tos y aprendizajes de los estudiantes. Por lo tanto, la escuela desempeña un papel
compensador de las deficiencias en el hogar respecto de esos recursos educativos,
tan relevantes para el mejoramiento de los aprendizajes. Por ello se han incorporado
las ya mencionadas metas específicas 12 y 13, para promover la dotación de com-
putadores en las escuelas y su utilización por los maestros en el proceso de ense-
ñanza y aprendizaje. Con el fin de colaborar en estos objetivos, se ha propuesto un
plan de acción específico para mejorar la calidad de la enseñanza a través de la
incorporación de las TIC en la educación (véase el capítulo 7).

JORNADA ESCOLAR COMPLETA EN PRIMARIA

Los avances en los modelos pedagógicos actuales y las necesidades educativas del
mundo moderno hacen que sea cada vez más importante contar con jornadas de
enseñanza más extensas que lo que ha sido tradicionalmente la media jornada es-
colar en los sistemas educativos de la región. Hace años que la investigación inter-
nacional ha demostrado que una jornada más extendida crea condiciones en la
escuela que potencian los procesos pedagógicos para estudiantes, profesores y di-
rectivos. El proyecto Metas Educativas 2021 plantea la extensión de la jornada para
los establecimientos de enseñanza primaria e incluye la meta específica 14 (véase
el capítulo 4) como una forma de apoyar el mejoramiento de la calidad de la ense-
ñanza en este nivel.

El objetivo de ampliar la jornada escolar no solo atañe al incremento de tiempo ab-
soluto en la escuela, sino que apunta a una transformación de la organización del
sistema escolar que se adecue mejor a los cambios curriculares y modelos de ense-
ñanza actuales. Se esperaría que una jornada más extensa permitiera cambiar la re-
lación entre tiempo de trabajo y tiempo de descanso, y que hiciera posible aumentar
el trabajo pedagógico para los alumnos en la escuela y reducir las tareas para la
casa. Asimismo, contar con más tiempo debiera aliviar y descomprimir tareas de
gestión institucional, y tiempos de planificación individual y grupal de docentes y di-
rectivos. Para los docentes, la jornada completa puede contribuir a mejorar su es-
tabilidad laboral y salarial, y reducir la sobrecarga de trabajo a la que suelen estar
sometidos. Este cambio les implica modificar su situación contractual y eliminar la
doble (o múltiple) jornada en distintos establecimientos educacionales. El aumento
del bienestar del profesor debiera a su vez potenciar su capacidad pedagógica y sus
posibilidades de perfeccionamiento o formación continua.

La jornada completa también trae externalidades positivas para las familias, ali-
viando la preocupación por el cuidado extraescolar e incluyendo la alimentación de
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los niños. La permanencia en la escuela durante más tiempo permite disminuir las
probabilidades de que se sometan a diversos tipos de riesgos externos que suelen
afectar a los niños que dedican varias horas del día a la vida de calle, contribuyendo,
al existir mayor seguridad y confianza en las actividades que realizan los hijos, al
mejoramiento de la vida familiar.

Sin embargo, para lograr el avance hacia esta meta es indispensable disponer en la
escuela de una infraestructura adecuada. Los cambios de jornada requieren gene-
ralmente ampliar los espacios escolares, mejorar el equipamiento disponible y con-
siderar la infraestructura y los costos asociados a la alimentación adicional para los
estudiantes. Para que la incorporación de este aumento de jornada sea factible, se
requiere contar con una asignación de recursos acorde a las necesidades de cada
establecimiento, en donde la atención debe estar enfocada en todos los ámbitos, es
decir, atendiendo problemáticas básicas como es el agua potable, servicios higiéni-
cos suficientes para el colectivo estudiantil, así como recursos educativos –bibliotecas,
laboratorios informáticos, de ciencias, de música y de arte, entre otros–, que ase-
guren un mejoramiento en la calidad del ambiente educativo. En efecto, el estado
del espacio en el que se desenvuelven los estudiantes en el horario oficial de clases
y, en general, el tipo de condiciones en las que se encuentre el establecimiento
educativo, puede influir negativa o positivamente en el proceso de enseñanza y
aprendizaje.

Otro costo muy relevante asociado a la implementación efectiva de un aumento de
jornada es la consideración por el cuerpo docente. Aumentarles la jornada conlleva
costos asociados a los cambios en el tipo de contratación y las horas de trabajo, que
deben ser tenidas en cuenta al momento de diagramar el cambio. Además, se re-
quiere hacer nuevas planificaciones del proceso pedagógico acordes con nuevas
distribuciones de los contenidos curriculares, que permitan hacer un aprovecha-
miento efectivo de las horas adicionales de presencia en la escuela.

ELEVAR LAS COMPETENCIAS BÁSICAS DE TODOS LOS ALUMNOS

Mejorar la calidad de la enseñanza exige, o más bien incluye, conseguir que todos
los alumnos alcancen mejores resultados en sus aprendizajes. Como se ha apun-
tado anteriormente, las evaluaciones internacionales en las que han participado los
países de la región han puesto de relieve que sus aprendizajes son significativamente
inferiores a los de los países avanzados, y que estos retrasos afectan a todos los ni-
veles del alumnado, en especial a un amplio porcentaje, cercano al 50%, que no al-
canza el nivel que se considera necesario para incorporarse de forma activa a la vida
laboral.

Hay que destacar que las evaluaciones internacionales no solo señalan el impor-
tante porcentaje de alumnos que no supera los niveles considerados básicos, sino
que el porcentaje de alumnos que se sitúa en los niveles más altos es inferior a la
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media de los países participantes en PISA. Por ello se ha incluido la meta específica
10 (véase el capítulo 4), que tiene como objetivo mejorar el nivel de adquisición de
las competencias básicas y de los conocimientos fundamentales tanto en los nive-
les inferiores como en los superiores.

No cabe duda de que las desigualdades sociales y educativas que aquejan a los paí-
ses de la región están en el origen de los retrasos académicos detectados. También
factores relacionados con la gestión educativa y los recursos destinados a la educa-
ción, con la organización y funcionamiento de las escuelas, con la capacitación de
los docentes, con las condiciones en las que desempeñan su trabajo y con las pro-
pias actitudes de los alumnos, condicionadas a su vez por el entorno social, fami-
liar, cultural y educativo en el que se desenvuelven. Junto con estos factores,
conviene destacar también las ventajas de un currículo significativo orientado hacia
la adquisición de las competencias básicas, así como la incorporación de sistemas de
evaluación de los progresos de aprendizaje de los alumnos que sean capaces de re-
lacionar los contenidos aprendidos con las competencias exigidas.

REFORZAR Y DAR SENTIDO A LA EVALUACIÓN

La evaluación de la educación

Existe un amplio consenso en todos los países de la región sobre la importancia
estratégica de la evaluación para la mejora de la calidad de la enseñanza. No
puede ser de otra manera, ya que la evaluación permite conocer, aunque sea de
forma parcial, el funcionamiento del conjunto del sistema educativo y de cada
una de las unidades que lo componen: las escuelas, los docentes y los alumnos.
Los resultados de las evaluaciones proporcionan, por tanto, una información im-
prescindible para reforzar o reorientar las políticas educativas o las acciones edu-
cadoras.

En las dos últimas décadas se ha producido un enorme avance de la reflexión teó-
rica y de los programas aplicados en el campo de la evaluación. Sin embargo, como
señala Felipe Martínez Rizo (2009), la tarea de evaluar un sistema educativo es di-
fícil por una doble complejidad: una de naturaleza empírica, la dificultad de acce-
der con rigor al objeto de evaluación, y otra de carácter teórico, derivada de las
múltiples facetas de las nociones mismas de calidad y evaluación.

Ciertamente, una de las principales dificultades procede de la complejidad del pro-
pio proceso educativo, de la multiplicidad de dimensiones que encierra: sus objeti-
vos relacionados tanto con el conocimiento como con la dimensión afectiva y moral
de los alumnos, las relaciones que se establecen en el seno de la comunidad edu-
cativa, las conexiones entre la escuela, la familia y el entorno social, la dependen-
cia mayoritaria del sector público y el hecho de que la educación sea un derecho
para todos los niños y jóvenes plantea retos formidables a los sistemas de evalua-
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ción. El riesgo es que la utilización de métodos y técnicas de evaluación disponibles
conduzcan a una excesiva esquematización de la dinámica educativa que oculte
esta complejidad. O que la mayor facilidad de emplear técnicas cuantitativas para
la obtención de datos en gran escala no facilite otras visiones e interpretaciones más
completas y tal vez más equilibradas.

Sin embargo, los riesgos de la evaluación no deben impedir su utilización. Leonor
Cariola (2010) lo destaca en su intervención en el foro de debate sobre las metas
educativas, al señalar que el sistema mismo debe prevenir los efectos no deseados
y responder de forma sistémica a las necesidades educativas que releva el sistema
de evaluación. Si, por ejemplo, se piensa que las evaluaciones reducen el currículo,
la evaluación deberá medir aprendizajes que abarquen gran parte del currículo; si se
piensa que las evaluaciones solo demuestran el efecto del nivel socioeconómico de
los estudiantes, entonces deben entregarse resultados controlando este efecto o in-
troduciendo medidas de progreso o valor agregado. Lo importante es ser conscien-
tes de las limitaciones que todavía arrastran los distintos sistemas de evaluación y
actuar en consecuencia con ellas.

Una de las dificultades a la que es más necesario prestar atención es la gran diver-
sidad de situaciones educativas en cada país, así como las diferencias existentes en
el seno de cada uno de ellos. Este panorama no solo complica las evaluaciones in-
ternacionales, sino también los propios sistemas nacionales de evaluación. Los pro-
cesos de descentralización y de apuesta por la autonomía de las escuelas obligan a
adaptar los sistemas de evaluación a la nueva realidad educativa. Lo mismo sucede,
o debería suceder, si se tiene en cuenta la diversidad de culturas y de lenguas pre-
sentes en Iberoamérica, no digamos la diversidad del alumnado. El desafío para los
sistemas y proyectos de evaluación es lograr un acertado equilibrio entre los modelos
comunes de evaluación y su correcta adaptación a la enorme pluralidad existente,
y evitar de esa forma que el interés por mejorar la gestión educativa mediante la des-
centralización y la autonomía no termine por reforzar la homogeneización a través
de la evaluación.

Con independencia de las peculiaridades propias de cada sistema educativo, evaluar
su calidad implica atender a sus ámbitos: programas, escuelas, profesores, alum-
nos. Hacia todos ellos debe dirigirse la tarea de la evaluación, sabedores de que hay
que ser capaces de combinar los enfoques cuantitativos y cualitativos en el proceso
evaluador, de que la función de mejora de la educación debe primar ante cualquier
otra alternativa.

La mayor parte de los sistemas de medición que hoy día se aplican a nivel nacional
e internacional se concentran en los resultados de aprendizaje cognitivo en mate-
rias específicas, principalmente lenguaje y matemáticas, que son consideradas cu-
rricularmente como los puentes esenciales para el aprendizaje de otras materias y
habilidades para la integración social. Sin embargo, la evaluación de la calidad de la
educación no puede centrarse únicamente en los resultados obtenidos en el rendi-
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miento de los estudiantes, por importante que ello sea, sino que debe abarcar la
mayor cantidad de elementos posibles. En ese sentido, las pruebas estandarizadas
no son el único medio para obtener información respecto de la calidad de la edu-
cación: evaluar el funcionamiento del sistema educativo, las instituciones escolares,
su estructura y organización y el desempeño de los docentes (UNESCO/LLECE,
2008b), entre otros, contribuye al mejoramiento de la evaluación de la calidad de
la educación y a la construcción de una mirada amplia e integradora.

El documento sobre las Metas Educativas 2021 es deudor de este planteamiento.
Presenta metas dirigidas a la evaluación de los distintos ámbitos del sistema educa-
tivo, definiendo indicadores y niveles de logro que permitan el seguimiento de las
mismas. También se ha asumido de forma explícita el compromiso de realizar el se-
guimiento y la evaluación del conjunto de las metas a lo largo de la década, lo que se
ha traducido en la inclusión de una última meta general, la décimo primera, orientada
a evaluar el funcionamiento de los sistemas educativos y del proyecto Metas Edu-
cativas 2021, y prevé la creación de un instituto responsable de esta última tarea.

Aunque puede resultar artificial separar diferentes niveles o ámbitos de la evalua-
ción, ya que entre todos ellos existen relaciones sistémicas, no es menos cierto que
cada uno tiene metas específicas y procedimientos peculiares para alcanzarlas. Por
ello, merece la pena analizar la evaluación al menos en sus dos ámbitos esenciales:
el conjunto del sistema educativo y la escuela.

La evaluación del sistema educativo

En el primer caso, se cuenta con dos pilares básicos que se complementan entre sí:
los sistemas de indicadores y las evaluaciones que permiten conocer el nivel de logro
conseguido por los alumnos en las competencias básicas. Contar con un sistema de
indicadores que permita hacer un seguimiento de los elementos que contribuyen a
la calidad del sistema educativo de un país es una gran ayuda para orientar las po-
líticas educativas. La elaboración de este sistema de indicadores exige, a su vez,
consolidar las unidades de estadística de los ministerios. Un sistema de indicadores
es mucho más que la estadística, pero no puede hacerse sin ella. De ahí la impor-
tancia de garantizar estas unidades técnicas que deben trabajar en estrecha colabo-
ración con los institutos o agencias de evaluación y calidad. Por otra parte, la
participación de los países en sistemas de indicadores internacionales añade una
nueva perspectiva que enriquece la estrictamente nacional, pero que no debe en
ningún caso sustituirla.

Por lo que respecta a la evaluación de los aprendizajes, se ha constatado la impor-
tancia de contar con sistemas de medición de rendimiento educacional que sean es-
tandarizados y se repitan en el tiempo. Se estima que la evaluación de los actuales
niveles de logro y la identificación de los obstáculos permitirá a los países mejorar el
tipo, la profundidad y el alcance de la educación que ofrecen. Las evaluaciones sobre
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el rendimiento educativo de los alumnos pueden definirse como medidas del grado
en el cual se han logrado los objetivos curriculares, ya sean establecidos por las
autoridades gubernamentales o por expertos nacionales o internacionales (PREAL,
2006). La mayor parte de los sistemas de medición que se aplican en la actualidad a
nivel nacional e internacional se concentran en los resultados de aprendizaje cogni-
tivo en materias específicas, principalmente lenguaje y matemáticas, que son consi-
deradas curricularmente como los puentes esenciales para el aprendizaje de otras
materias y habilidades para la integración social. Sin embargo, comienza a haber ex-
periencias de evaluación de otras competencias, más difíciles de evaluar pero esen-
ciales para el desarrollo personal y la cohesión social de los países, como es el caso
del programa Estudio Internacional sobre Educación Cívica y para la Ciudadanía
(ICCS, por sus siglas en inglés International Civic and Citizenship Education Study)
de la International Association for the Evaluation of Educational Achievement (IEA),
dirigido a evaluar la formación cívica de los alumnos.

La participación de los países en programas internacionales de evaluación del ren-
dimiento, como lo son PISA5, TIMMS6 y PIRLS7, o regionales como el LLECE8, tiene
sin duda un gran interés, ya que ello permite tener una referencia externa al propio
sistema educativo que ofrece una perspectiva complementaria. Por otra parte, la
incorporación a estos programas permite aumentar el conocimiento técnico de las
unidades de evaluación nacionales, lo que revierte en la elaboración de sus propias
pruebas. Sin embargo, es importante recordar que las pruebas nacionales pueden
tener mayor capacidad de cambio en los sistemas educativos si se devuelve a las es-
cuelas sus propios resultados, pues de esta forma se les ofrece una posibilidad muy
valiosa para la elaboración de planes de mejora.

La evaluación de las escuelas

Por tanto, las evaluaciones externas realizadas por las administraciones pueden
constituir ya en sí mismas uno de los elementos del siguiente nivel: las evaluaciones
de las escuelas. Para que esto sea así, los informes que presentan los resultados
deben tener en cuenta esta posible audiencia, y es preciso ofrecer apoyo a los equi-
pos directivos de las instituciones y al profesorado en general para que puedan con-
vertir estos resultados en propuestas de mejora en su práctica en el aula.

Como han señalado acertadamente los responsables de los estudios del LLECE, más
que un sistema de medición solamente, el desafío es construir un sistema de eva-
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5 Programa para la Evaluación Internacional de Alumnos (PISA, por su denominación en inglés Programme for In-
ternational Student Assessment), de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (OCDE).

6  Estudio Internacional de Tendencias en Matemáticas y Ciencias (TIMMS, por su denominación en inglés Trends in
International Mathematics and Science Study), de la IEA.

7 Progreso en Capacidad de Lectura (PIRLS, por su denominación en inglés Progress in International Reading Literacy
Study), de la IEA.

8  Laboratorio Latinoamericano de Evaluación de la Calidad de la Educación, coordinado por la Oficina Regional para
América Latina y el Caribe (OREALC), de UNESCO.
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luación con «métodos dialógicos» (UNESCO/LLECE, 2008b), por medio de los cua-
les se fomente la conversación y el intercambio de opiniones. De este modo, no
solo se hace entrega de una cifra o un dato, sino que la información provista pasa
a tener sentido para la persona y el establecimiento receptores.

La evaluación de la institución escolar es un reto ineludible, ya que la escuela es el
origen y el destino principal de las políticas educativas. Como señala Margarita Zo-
rrilla (2009), la educación acontece en cada aula y en cada escuela, y es ahí donde
se gestan la calidad y la equidad, es decir, que la institución escolar se ha conver-
tido en el lugar más relevante para la acción y para las decisiones pedagógicas. Por
ello se ha incorporado la meta específica 15, que tiene como referente el porcen-
taje de escuelas que participan en un programa de evaluación.

Elena Martín (2010) refuerza este planteamiento desde la perspectiva de los pro-
gramas de mejora de la escuela.

Apostar por la evaluación de las escuelas demuestra entender que el enfoque de la
eficacia y la mejora escolar está precisamente basado en procesos de evaluación de
la práctica escolar con el fin de guiar proyectos de mejora. Esta es la meta esencial e
irrenunciable de la evaluación: entender mejor la práctica, desentrañarla, para mejo-
rarla. La función acreditativa de la evaluación cumple sin duda un papel, pero no está
exento de riesgos precisamente porque se basa en la comparación. Sin embargo,
cuando la evaluación se utiliza para regular, es decir, para decidir cuál es el siguiente
paso que debemos dar teniendo en cuenta lo que sabemos de nuestra situación, es-
tamos colocando la evaluación precisamente en su papel de mejora.

La importancia de la evaluación de escuelas no impide reconocer sus dificultades. El
mejor o peor funcionamiento de una escuela no puede reducirse a los resultados
académicos de sus alumnos. La correcta evaluación de la institución escolar exige co-
nocer también su contexto sociocultural, los recursos iniciales disponibles, la situa-
ción de sus maestros, la gestión escolar, los procesos de enseñanza y de aprendizaje
que se desarrollan en el aula, la adecuación de la enseñanza a la diversidad cultural,
lingüística y personal del alumnado, la participación de la comunidad educativa y su
valoración de la acción educadora desarrollada. Son, sin duda, muchas dimensiones,
lo que supone dedicar un tiempo razonable a la evaluación y suficientes recursos eco-
nómicos para conseguir una adecuada aproximación a la institución escolar.

A pesar de estas dificultades, el diseño y aplicación de modelos integrales de evalua-
ción de las escuelas es una garantía para mejorar su calidad. En primer lugar, porque
el propio modelo de evaluación, si realmente incorpora las principales dimensiones
del buen funcionamiento de una escuela, proporciona una referencia importante
sobre las claves del proceso educativo. En segundo término, porque si se devuelve
la información obtenida a cada una de las escuelas, pueden conocer sus fortalezas
y debilidades y desarrollar programas de mejora con el apoyo y asesoramiento de
las administraciones educativas. Y, finalmente, y esta sería sin duda la razón funda-
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3

mental, porque solo desde los cambios que se lleven a cabo en el proceso de ense-
ñanza y aprendizaje puede contribuirse realmente a elevar el nivel de las compe-
tencias básicas de los alumnos.

EDUCACIÓN TÉCNICO-PROFESIONAL (ETP)

DESAJUSTES ENTRE EDUCACIÓN Y EMPLEO

Una de las mayores contradicciones de la sociedad latinoamericana se produce en
la relación entre educación y empleo: la actual generación de jóvenes es la que ha
tenido más años de escolaridad y ha alcanzado mayor nivel educativo, pero es la que
tiene más dificultades, no solo para encontrar empleo sino, además, para que este
se corresponda con la formación alcanzada. Sin embargo, estas diferencias también
están en función del género, del nivel social, del hogar de origen y del hábitat. Por
ello, las mujeres jóvenes que provienen de hogares pobres, que viven en zonas ru-
rales y con bajos niveles de educación pueden considerarse como el grupo especí-
fico con menos oportunidades para el acceso al empleo.

Es cierto, como señala el informe sobre la juventud (CEPAL-OIJ, 2007), que ha habido
un incremento de la ocupación de las mujeres jóvenes en zonas rurales, lo que
apunta a un cambio cultural importante, no obstante lo cual mantienen una tasa de
desempleo más alta que sus coetáneos masculinos, una mayor proporción de em-
pleo en sectores de baja productividad y unos ingresos más bajos, incluso con los
mismos niveles de educación y cualificación.

Pero un mayor y mejor nivel educativo o, lo que es lo mismo, de competencias de
base, no es condición suficiente para el acceso al empleo. El creciente desarrollo
tecnológico y el alto nivel de especialización alcanzado en determinados sectores
productivos de la región latinoamericana determina que en el mercado laboral ad-
quiera una importancia creciente la mejora de las competencias profesionales es-
pecíficas de los jóvenes en un campo ocupacional, lo que a la postre implica también
la necesidad de establecer una vinculación más estrecha entre la educación y la edu-
cación técnico-profesional.

Hay que reconocer que estas iniciativas constituyen una de las caras del problema.
La otra, no menos importante, es la que afecta al propio funcionamiento del mer-
cado de trabajo: escasa transparencia de la oferta de puestos de trabajo, desajuste
entre oferta y demanda de puestos de trabajo cualificados, e insatisfactorias condi-
ciones en el sistema de contratación laboral.

En la referida necesidad de vinculación entre educación y ETP, la educación secun-
daria ha de desempeñar un papel clave: debe mantener una estrecha relación con
la preparación profesional de los jóvenes. Así, además de su función en la forma-
ción general, la educación secundaria debe proporcionar la preparación en compe-
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tencias de base sobre las que construir posteriormente la profesionalidad de los jó-
venes objeto de la ETP. Y, a su vez, la ETP ha de asegurar la preparación de los jóve-
nes para su incorporación al mundo laboral, así como la formación permanente de
las personas adultas.

La ETP debe situarse, por tanto, en estrecha vinculación con la educación secunda-
ria, jugando el papel que le corresponde en la formación de los jóvenes, siendo ade-
más el puente para atender las demandas del desarrollo productivo de un país y
procurar la inclusión social, así como la necesidad de actualización de los trabaja-
dores y de las personas adultas. Derivado del referido papel de la ETP en la prepa-
ración profesional de los jóvenes, el esfuerzo por lograr un acceso equitativo a la
misma redundará también en una mayor inclusión social.

La cuestión del acceso equitativo a la ETP no es un tema menor, ya que si se
mantienen las tendencias actuales se continuarían reproduciendo las desigual-
dades sociales en la estructura de oportunidades formativas. Las estrategias de
desarrollo que dejan a la ETP al exclusivo arbitrio de mecanismos de oferta y demanda,
solo permiten el acceso a los niveles más avanzados de calificación a una elite re-
ducida de jóvenes. El escaso desarrollo de algunas economías de la región mo-
tiva a aquellos más calificados a migrar a países más desarrollados en busca de
mejores oportunidades laborales y mayor especialización. La ausencia de una
masa crítica de técnicos y profesionales jóvenes que manejen las herramientas
de innovación de última generación limita los procesos de modernización y el 
aumento de la competitividad en la mayoría de los países iberoamericanos
(CEPAL/OIJ, 2008).

La debilidad de la vinculación entre el sistema formativo y el mercado laboral tam-
bién genera efectos negativos en aquella población que logra concluir su ciclo de for-
mación más especializada. Cuando la oferta laboral no se corresponde con los tipos
de formación alcanzados por la población, se llega a producir una subutilización del
capital humano, llevándolo a insertarse laboralmente en trabajos de menores re-
querimientos de formación y a no obtener la retribución esperada, o incluso a au-
mentar los niveles de desempleo en la población calificada. Ello genera sentimientos
de frustración y desesperanza importantes en la población que ha realizado un es-
fuerzo significativo por alcanzar mayores niveles formativos.

NECESIDAD DE UNA NUEVA EDUCACIÓN TÉCNICO-PROFESIONAL

No cabe duda de que la cualificación profesional de los jóvenes y de las personas
adultas es la condición necesaria para abrir las puertas del mercado laboral, aunque
ciertamente para acceder a él no cualquier cualificación profesional tiene en cada
momento el mismo valor, ni la cualificación por sí misma genera empleo. Incluso
existe una cierta incapacidad del sistema productivo iberoamericano para incorpo-
rar a un amplio número de profesionales con alta cualificación, lo que provoca un
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desaprovechamiento de la inversión educativa realizada y el desánimo de los que lo
sufren. Pero en cualquier caso hay que reconocer que disponer de cualificación pro-
fesional procura muchas más oportunidades de inserción y de promoción profesio-
nal que no disponer de ella.

Es cierto, como se acaba de señalar, que la formación obtenida condiciona el acceso
a determinados trabajos. Pero también hay que reconocer que, en muchas ocasio-
nes, no basta con haber tenido más años de escolaridad y haber alcanzado un mayor
nivel educativo para encontrar un empleo, y no digamos para que esté en conso-
nancia con la formación alcanzada. Por ello, es imprescindible, como se ha señalado,
asegurar la vinculación entre educación y formación técnico-profesional, mejorar
las competencias profesionales de los jóvenes, principalmente mediante esta última
modalidad formativa, y mejorar también la transparencia y agilidad del mercado la-
boral para definir, identificar y ofrecer puestos de trabajo cualificados y atractivos
para las personas preparadas.

En consecuencia, es preciso establecer medios que procuren y faciliten la adquisición
de competencias de base (proporcionadas por la educación secundaria) y compe-
tencias específicas (proporcionadas por el sistema de ETP), ambas en estrecha vincu-
lación o, lo que es lo mismo, la adquisición de cualificaciones profesionales, así como
es preciso, también, promover el encuentro entre estas cualificaciones ofertadas y
las demandadas por el mercado laboral, como única manera de ayudar a los jóve-
nes y a las personas adultas a incrementar sus posibilidades de acceso al empleo y
a su movilidad social. Pero también es necesario establecer procedimientos que va-
liden y reconozcan las cualificaciones ya adquiridas por la población activa. Porque
no hay que olvidar que una cualificación profesional se adquiere, básicamente, a tra-
vés de la formación (sea mediante programas formales o no formales) y a través de
la experiencia laboral o profesional.

En este entramado de relaciones entre educación, formación permanente, cualifi-
cación profesional y empleo se encuentra la educación técnico-profesional. Consi-
derada durante muchos años la oferta pobre del sistema educativo, refugio de
aquellos alumnos sin oportunidad para continuar estudios académicos, o alternativa
devaluada de las personas adultas para mejorar sus condiciones de trabajo, hoy la
ETP constituye, sin embargo, una de las más potentes herramientas para favorecer
el desarrollo económico y social de un país y para facilitar la movilidad social de las
futuras generaciones, siempre que su diseño y desarrollo tengan en cuenta las exi-
gencias laborales y formativas de la sociedad actual.

SISTEMAS NACIONALES DE CUALIFICACIONES PROFESIONALES 
Y VALIDACIÓN DE LAS COMPETENCIAS PROFESIONALES

La necesidad de aprender a lo largo de toda la vida, imprescindible ya en los tiem-
pos actuales tanto para el desarrollo personal como para el progreso profesional,
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exige que se reconozca la formación obtenida y que dicho reconocimiento sea so-
cialmente aceptado. Hace falta, por tanto, establecer los mecanismos adecuados
para valorar todo lo que se aprende. Como apunta Fernando Vargas (2009), la edu-
cación a lo largo de la vida tiende a ser «una sola», lo que supone que, junto a los
diplomas que certifican los aprendizajes formales, es preciso abrir posibilidades para
evaluar y reconocer aprendizajes realizados en la experiencia laboral y en la vida
misma. De ahí que se estén planteando mecanismos capaces de validar las compe-
tencias adquiridas en la educación, en el trabajo y en la vida. El mecanismo habitual
en la mayoría de los países se ha estructurado en torno a sistemas nacionales de cua-
lificaciones profesionales

Un sistema de cualificaciones profesionales es definido por Antonio Rueda (2009)
como las normas y procedimientos de un país que, de modo articulado y cohe-
rente, regulan y ordenan qué es una cualificación profesional y cómo esta se re-
conoce, adquiere, evalúa, acredita y registra. Su importancia deriva de su gran
potencialidad para impulsar nuevas formas de aprendizaje, articular todas ellas
para su regulación, reconocimiento oficial y valoración por parte de las personas,
la economía y la sociedad, estimular el aprendizaje permanente, mejorar el vínculo
entre el mundo de la educación-formación y el mundo del trabajo y proporcionar
transparencia al intercambio de oferta y demanda de cualificaciones en el mercado
laboral.

Uno de los componentes del sistema de cualificaciones profesionales es un catálogo
organizado en torno a los conceptos de competencia profesional y de cualificación
profesional. Otro de sus componentes es un sistema de validación de la compe-
tencia profesional de la población activa, lo que viene exigido por el modelo de
aprendizaje a lo largo de la vida. No podría ser de otra manera. En la medida en
que el aprendizaje no solo se adquiere durante los períodos de formación formal,
sino que también se logra a lo largo de toda la vida mediante la experiencia labo-
ral o profesional, mediante actividades formativas de carácter no formal y, en ge-
neral, a través de la formación informal, es preciso validar las competencias
adquiridas a través de estos otros tipos de actividad. En coherencia con este pos-
tulado, afirma Asís de Blas (2009), todos estos aprendizajes deben ser reconocidos
y en su caso evaluados, en la perspectiva de ser posteriormente acreditados me-
diante una certificación, a fin de que puedan ser capitalizados durante el proceso
de aprendizaje permanente. Desde esta perspectiva, la cooperación con los países
y entre los países para la elaboración de un sistema nacional de cualificaciones pro-
fesionales, –es decir, de un catálogo de cualificaciones y de un sistema de valida-
ción de la competencia profesional– constituye un objetivo prioritario para avanzar
en un nuevo y necesario modelo de educación técnico-profesional.

En este nuevo contexto de relación entre educación, formación a lo largo de la vida
y empleo, los centros de formación profesional pueden asumir nuevas responsabi-
lidades y transformarse en instituciones que dinamizan el desarrollo de una locali-
dad o de una región. Como destaca Cleunice Rehem (2009), un centro de formación
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profesional podría investigar la realidad social que le rodea, analizar las posibilida-
des productivas y formativas y anticipar el futuro para detectar las posibilidades de
desarrollo local y regional. Para ello, deberá establecer mecanismos para obtener
información, participar en redes formativas y de empleo y formar parte de los or-
ganismos participativos en los que se discute sobre proyectos e iniciativas de cuali-
ficación, formación y empleo. De esta forma, el centro de formación podrá anticipar
e innovar basándose en las necesidades de formación de la comunidad, así como
transformar estas necesidades en oportunidades de cualificación de las personas
que se forman.

FAVORECER LA CONEXIÓN ENTRE LA EDUCACIÓN Y EL EMPLEO 
A TRAVÉS DE LA EDUCACIÓN TÉCNICO-PROFESIONAL

Por todo ello, el diseño y el desarrollo de un sistema de educación técnico-profe-
sional ha de estar estrechamente conectado con los sistemas educativo y produc-
tivo de un país, y adaptado a sus demandas laborales. Un sistema de ETP así
concebido ha de cuidar la existencia de determinadas características que incre-
menten su capacidad de cumplir los objetivos deseados. En primer lugar, ha de
estar vinculado con el sistema nacional de cualificaciones profesionales, en el sen-
tido de que la oferta formativa se corresponda y se coordine con dicho sistema. En
segundo lugar, es preciso que el sistema de ETP disponga de suficientes gestores y
profesores bien formados, y ello tanto en el sistema educativo como en los demás
subsistemas de formación profesional. En tercer lugar, es necesario asegurar la co-
ordinación de ambos subsistemas en el desarrollo de sus funciones específicas. En
cuarto lugar, es imprescindible garantizar que la oferta formativa incluya aprendi-
zajes en situaciones laborales reales. Y, finalmente, es positivo que exista un cre-
ciente proceso de descentralización de la oferta formativa para adecuarla a las
necesidades específicas de cada región o municipio.

Por estas razones y con este modelo de referencia, la OEI ha considerado que el
desarrollo y la modernización de la educación técnico-profesional deben estar
entre las metas educativas para la próxima década, por lo que tiene que formar
parte de los Programas de Acción Compartidos (véase el capítulo 7) que van a ser
impulsados de forma conjunta para alcanzarlas.

El programa que se pretende desarrollar se fundamenta en tres principios básicos:

• La utilización de un enfoque intersectorial que integre tanto a la política
educativa y a la política de fomento del empleo, como a otras políticas sec-
toriales y de cooperación puestas en marcha en la región.

• El concurso y acuerdo de un amplio abanico de agentes y de instituciones
del sector público y privado, nacionales e internacionales, que intervienen
en la actualidad, en mayor o menor medida, en el diseño y en la ejecución
de esas políticas.
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• La focalización de las acciones, sobre todo en áreas rurales y urbano-mar-
ginales de la región, en las que existe mayor incidencia de la pobreza y falta
de opciones para la preparación y la inserción profesional.

En este marco, la OEI se plantea como objetivos prioritarios promover el desarrollo
institucional de políticas de reformas y modernización de la formación técnico-pro-
fesional; definir y proponer modelos de cualificaciones y formación profesional cons-
truidos con objetivos comunes a partir de la diversidad de cada país, e impulsar el
establecimiento de un sistema ampliamente compartido de reconocimiento, eva-
luación y acreditación de la competencia de las personas trabajadoras.

Para lograr estos objetivos se ha formulado un conjunto de estrategias y de líneas
de acción: la elaboración de informes sobre las cuestiones más relevantes que sur-
gen en los sistemas de cualificaciones y educación técnico-profesional de los países
iberoamericanos; la realización de un diagnóstico, en los países que lo soliciten,
sobre los sistemas nacionales de cualificación y de educación técnico-profesional, y
el desarrollo de un curso especializado de formación para la cualificación de los
equipos responsables de las políticas relacionadas con la ETP.

Al mismo tiempo, y en coherencia con los objetivos generales establecidos, la OEI
ha asumido el compromiso de impulsar iniciativas innovadoras que ayuden a los jó-
venes a encontrar su primer empleo. Entre ellas hay que destacar los programas de
apoyo a jóvenes emprendedores, los sistemas de orientación de carácter presen-
cial y a distancia, la cooperación con diferentes sectores públicos y privados para
el desarrollo de nuevas experiencias de contratación, y una oferta flexible y reno-
vada de formación que permita la actualización profesional permanente de jóve-
nes y adultos.

ALFABETIZACIÓN Y EDUCACIÓN A LO LARGO DE LA VIDA

APRENDER A LO LARGO DE LA VIDA

Aprender a aprender constituye una de las competencias básicas que todos los alum-
nos deberían lograr al término de su educación obligatoria, pues solo así habrán ad-
quirido la disposición de continuar aprendiendo y gestionando sus aprendizajes a lo
largo de su vida. Apenas se pone ya en duda que la educación y el aprendizaje no
terminan en los años escolares, sino que las personas deben seguir aprendiendo du-
rante la vida entera. No es posible de otra forma insertarse en el mundo laboral de
forma activa y creativa ante la velocidad con la que se generan innovaciones y nue-
vos conocimientos.

Desde este enfoque, al que ya se hizo alusión al comentar el proyecto de educa-
ción técnico-profesional, debe entenderse el objetivo de lograr la alfabetización
completa en Iberoamérica y situar a sus ciudadanos en la perspectiva de aprender
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de forma permanente. Por importante que ello sea, no se trata, pues, solo de lo-
grar que las personas lean y escriban, sino también que todas ellas alcancen las
competencias propias de la educación básica y participen en programas que favo-
rezcan su inserción laboral. Se avanza de esta forma en la noción contemplada en
la Conferencia de Educación para Todos de satisfacción de necesidades básicas de
aprendizaje, estrechamente asociadas a la adquisición de las competencias que ne-
cesitan las personas para vivir y trabajar dignamente, participar en la sociedad, y
continuar aprendiendo.

A pesar de la urgencia y de la exigencia de terminar con el analfabetismo, es pre-
ciso reconocer que no es sencillo definirlo con precisión. Progresivamente se ha ido
pasando de un enfoque dicotómico (ser capaz o no de leer y escribir), a un enfo-
que funcional, en el que se relaciona el aprendizaje en la lectoescritura con las de-
mandas sociales, laborales y comunitarias en el contexto en el que se desarrolla, si
bien las interpretaciones y los énfasis en este modelo son plurales y diferenciados.
También se ha puesto de manifiesto en los últimos años que la alfabetización debe
entenderse como un continuo, en el que se manifiestan diferentes dimensiones y
grados de habilidad.

La alfabetización funcional se entiende como una actividad no aislada, sino en fun-
ción de un medio dado y de una perspectiva de desarrollo, orientada a las necesi-
dades colectivas e individuales. No obstante, en términos de políticas de refuerzo de
la alfabetización, también es importante tomar en cuenta la realfabetización como
un proceso que ocupa un lugar central en el aprendizaje de la persona. La impor-
tancia de la realfabetización radica en que por medio de ella los conocimientos ad-
quiridos en el período oficial de aprendizaje logran permanecer en el tiempo, y hace
del aprendizaje un proceso continuo y efectivo, otorgando la oportunidad de ex-
tender los conocimientos, y la capacidad misma de aprendizaje, gracias a experien-
cias que promuevan su permanente actualización.

CULTURA ESCRITA Y DIVERSIDAD

La aproximación teórica de Emilia Ferreiro (1999) continúa siendo una referencia
necesaria. A partir de su concepto de «cultura escrita», Ferreiro señala que es im-
prescindible incorporar el término de «diversidad». No hay manera de escapar,
afirma, a una consideración de la diversidad cuando estudiamos la alfabetización:
diversidad de sistemas de escritura inventados por la humanidad; diversidad de
propósitos y usos sociales; diversidad de lenguas en contacto; diversidad en la re-
lación en el texto, en la definición histórica cultural del lector, en la autoría y la au-
toridad. Ser alfabetizado, afirma en otro pasaje, es formar parte de la cultura
letrada, poder circular en la diversidad de textos que caracteriza la cultura letrada.
Y ello supone ser lector crítico y tener criterios para poder seleccionar los textos.
Por tanto, leer no es equivalente a decodificar, ser alfabetizado no equivale a saber
el alfabeto.
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Desde este planteamiento, Luis Óscar Londoño y Marta Soler (2009) concluyen que
el concepto de cultura escrita desborda el plano inicial de lectura y escritura (los có-
digos) y el funcional o de comprensión de textos. Hacen referencia a la lectura y a
la escritura en el plano social y en el plano electrónico y de la información. Para do-
minar la lectura y la escritura es necesario que ellas se conviertan en cultura, en una
manera de estar en el mundo, en una forma de vivir y de convivir. Así, la lectura y
la escritura, conceptualizadas como un proceso permanente de aprendizaje, no que-
dan circunscritas a unos determinados grados escolares. Porque a leer y a escribir se
aprende a lo largo y ancho de la vida y exige una educación que garantice a todas
las personas el ejercicio de la ciudadanía.

La plena alfabetización ha sido una de las preocupaciones y expectativas que ha
contado con mayor arraigo social y con reiteradas muestras de interés por los dis-
tintos poderes públicos. Han sido muchos y variados los programas educativos y las
iniciativas políticas que se han preocupado en Iberoamérica por la plena alfabetiza-
ción, aun cuando no todos ellos han tenido el éxito deseado.

La plena alfabetización y la universalización de la educación básica ya no es sola-
mente una política educativa compensatoria de carencias y limitaciones del pasado,
como tampoco se trata de un objetivo que deba ser logrado a través de voluntario-
sas campañas o delegado su logro en la colaboración de entidades de la sociedad
civil. Existe un amplio consenso que considera que la alfabetización y la educación
a lo largo de la vida son prioridades políticas, requisitos imprescindibles para asegu-
rar el desarrollo de las personas y comunidades de nuestra región y una acción que
forma parte de los procesos de mejora de la educación iberoamericana.

UNA PREOCUPACIÓN COMPARTIDA

En el ámbito de la comunidad iberoamericana de naciones, y en estrecha relación
con los compromisos internacionales establecidos en los Objetivos del Milenio y
en la Declaración Mundial sobre Educación para Todos, la preocupación por la al-
fabetización coincide con el inicio de las convocatorias de las cumbres iberoame-
ricanas de jefes de Estado y de Gobierno. La XV Cumbre Iberoamericana de Jefes
de Estado y de Gobierno (Salamanca, 2005) aprobó el compromiso de universa-
lizar la alfabetización y la educación básica en la región antes de 2015 a través de
un plan iberoamericano, cuya redacción se encomendó a la OEI. Dicho plan se
aprobó como programa de la Cumbre Iberoamericana en la XVII convocatoria ce-
lebrada en Chile en 2007.

Además, es necesario que en este ambicioso proyecto se implique el conjunto de
la sociedad: gobiernos, regiones, municipios, universitarios, organizaciones socia-
les, voluntarios, empresas y todas aquellas personas e instituciones que conside-
ren que conseguir una sociedad de personas letradas es un deber de solidaridad
y de justicia.
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Resulta coherente con este planteamiento que la alfabetización y la educación bá-
sica de jóvenes y adultos sea una de las metas prioritarias de la propuesta «Metas
Educativas 2021: la educación que queremos para la generación de los Bicentena-
rios». El compromiso es universalizar la alfabetización en Iberoamérica antes de
2015 (véase la meta específica 18 en el capítulo 4), y también garantizar el acceso
generalizado a la educación a las personas jóvenes y adultas con más necesidades
y la participación de todos ellos en programas de formación continua antes de 2021.
Este programa debe considerarse un instrumento clave en la lucha contra la po-
breza y en el apoyo a la inclusión de los más desfavorecidos, entre los que debe se-
ñalarse de manera especial al colectivo de las mujeres. Su marginación histórica y su
influencia en la vida familiar, en la atención de los hijos y en el seguimiento de sus
aprendizajes escolares, hacen necesario redoblar los esfuerzos para proporcionarles
una mejor educación.

Como señala Mariano Jabonero (2009), la alfabetización es, asimismo, una acción
estructural imprescindible para la lucha contra las enfermedades. El incremento de
la alfabetización de las mujeres más pobres no solo genera mayores ingresos fami-
liares y disminución de la pobreza, sino mejoras en la higiene, la alimentación y la
atención sanitaria de sus hijos. El nivel educativo de los padres condiciona directa-
mente la escolarización y el rendimiento educativo de los hijos. Además, los hijos de
padres –especialmente las madres– alfabetizados ingresan regularmente a la es-
cuela, permanecen más tiempo en ella y su rendimiento educativo es mejor. En cual-
quier programa de alfabetización se constata que una de las más importantes y
frecuentes motivaciones de las mujeres, que son sus más numerosas asistentes, es
querer ayudar a sus hijos en las tareas escolares.

Con la misma intensidad es preciso tener en cuenta la cultura y la lengua de las per-
sonas que participan en programas de alfabetización y educación básica, por lo que
la perspectiva bilingüe y multicultural es imprescindible cuando se trabaja en la edu-
cación de las minorías étnicas y de los pueblos originarios.

La experiencia de la OEI muestra que las acciones más eficaces se producen cuando
se desarrollan y consolidan sistemas educativos públicos de calidad y con amplia
cobertura, que integran tanto las enseñanzas formales como las no formales. Esta
estrategia preventiva es la mejor opción a largo plazo frente al analfabetismo. Junto
a ello, es preciso llevar a cabo programas a corto y medio plazo, construidos como
oferta educativa estructurada con amplia participación social, que garanticen una
atención directa y de calidad para jóvenes y adultos, lo que ha de favorecer el ac-
ceso a la educación y la continuidad escolar de sus hijos.

Esta orientación decididamente educativa ha demostrado que los procesos de alfa-
betización y educación a lo largo de la vida deben seguir itinerarios educativos que,
junto a la alfabetización, ofrezcan de manera flexible la posibilidad de completar
una educación básica de calidad. Al mismo tiempo, será preciso garantizar una for-
mación para el empleo que complete el círculo formativo inicial.
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Este modelo de acción supone un importante grado de ordenación y sistematización
educativa, ya que exige diseños y desarrollos curriculares específicos, medios didác-
ticos suficientes e idóneos, sistemas de planificación, administración y supervisión es-
pecializados y unos procesos apropiados de selección y capacitación de docentes.
Todo ello aporta consistencia y calidad a esta oferta educativa y asegura su soste-
nibilidad futura.

Estos planteamientos son los que han orientado el programa de acción compartido
dedicado a la alfabetización y educación a lo largo de la vida (véase el capítulo 7).
El programa se ha traducido en un ambicioso plan operativo que comprende ac-
ciones como las asistencias técnicas y los asesoramientos a las administraciones edu-
cativas de la región; el apoyo a las iniciativas de modernización y refuerzo
institucional; el interés por el reconocimiento, la difusión y la promoción de las me-
jores experiencias y buenas prácticas; el desarrollo de investigaciones y, de manera
muy singular, el refuerzo a los planes nacionales con el apoyo técnico y financiero
de numerosos proyectos.

DESARROLLO PROFESIONAL DE LOS DOCENTES

EL CONTEXTO SOCIAL, CULTURAL Y LABORAL 
PARA EL EJERCICIO DE LA DOCENCIA

En el capítulo 2 ya se mencionaba la importancia de los docentes en el proceso de
elevar la calidad de la educación iberoamericana. Pero si el profesorado es clave
para la calidad de la enseñanza, es preciso admitir también que no se puede mejo-
rar la acción educativa de los profesores sin conseguir, al mismo tiempo, mayores ni-
veles de calidad en el funcionamiento de las escuelas. Como resume de forma
gráfica Alba Martínez (2009), el desarrollo profesional docente y la mejora de la es-
cuela constituyen las dos caras de una misma moneda o, para expresarlo con más
claridad, forman una unidad indisoluble al modo de una cinta de Moebius, ese ob-
jeto geométrico en el cual es imposible diferenciar fuera de dentro. Los docentes
trabajan en un contexto social y cultural determinado y en unas condiciones edu-
cativas y laborales específicas. Las políticas públicas a favor del profesorado necesi-
tan tener en cuenta estos contextos y condiciones para remover los posibles
obstáculos que limitan el éxito de determinadas iniciativas orientadas de forma es-
pecífica al desarrollo profesional de los docentes.

Desde esta perspectiva, las propuestas para mejorar la situación del profesorado
deben basarse en enfoques contextuales e integrales, en los que se tengan en
cuenta todos los factores que contribuyen a facilitar el trabajo de los docentes. En
el mismo sentido y de forma complementaria, la gran mayoría de las iniciativas que
se plantean para mejorar la educación no deben perder de vista su implicación para
el fortalecimiento de la profesión docente.

134 DOCUMENTO FINAL

M
ET

A
S 

ED
U

C
A

TI
V

A
S

LA
 E

D
U

C
A

C
IÓ

N
 Q

U
E

 Q
U

E
R

E
M

O
S 

PA
R

A
 L

A
 G

E
N

E
R

A
C

IÓ
N

 D
E

 L
O

S 
B

IC
E

N
TE

N
A

R
IO

S
2O21

0 DOCUMENTO FINAL 17.8:METAS 2021  17/8/10  13:15  Página 134



3

El problema principal al que se enfrentan las políticas relativas al profesorado es el
de los grandes números que comporta, tanto por la cantidad y diversidad de deci-
siones pendientes, como por ser uno de los cuerpos profesionales más numerosos.
Hay más de siete millones de docentes que trabajan en la región en alguno de los
niveles del sistema educativo, cuya financiación supone un porcentaje significativo
del gasto público de cada país. Un leve incremento de su salario, una pequeña re-
ducción de su horario lectivo para realizar actividades de formación o un prudente
sistema de incentivos profesionales conllevan costes importantes, difíciles de asumir
en ocasiones para un colectivo tan numeroso.

Lo mismo sucede cuando se pretende mejorar el tiempo de enseñanza, factor prin-
cipal del aprendizaje, y se aborda de forma simultánea la situación de los docentes.
Las escuelas de tiempo completo o integral –objetivo también de la meta específica
14–, en las que los alumnos tienen la posibilidad de recibir una atención educativa
a lo largo de la mañana y de la tarde, ofrecen mayores posibilidades de aprendizaje.
Si a ello se une la dedicación a cada escuela de su equipo de profesores, las venta-
jas educativas y profesionales parecen evidentes. Sin embargo, organizar las escue-
las con un solo turno de alumnos y de profesores supone un coste elevado que
exige un dilatado proceso temporal para su implantación generalizada, como ya se
apuntó en páginas anteriores.

Por estas razones, las políticas que pretenden mejorar la calidad de la enseñanza y
el desarrollo profesional de los docentes han de asumir compromisos a medio plazo,
y deben buscar los acuerdos políticos y sociales necesarios que aseguren su mante-
nimiento a lo largo del tiempo.

LOS DOCENTES EN EL CENTRO DEL CAMBIO EDUCATIVO

Hay que señalar que los países de la región parten de situaciones y experiencias di-
ferentes. El acceso a la función docente no es homogéneo, habiendo distintas mo-
dalidades y niveles de exigencia. En la mayoría de los países la formación inicial es
responsabilidad de la universidad, pero en otros corresponde a institutos superiores
o escuelas normales. Por otra parte, todavía acceden a la docencia profesionales sin
formación pedagógica, especialmente en escuelas secundarias, comunidades indí-
genas y zonas desfavorecidas. En estas regiones las escuelas tienen dificultades para
atraer y retener docentes titulados y proporcionar una educación de calidad al alum-
nado. Hay, sin embargo, un factor común en todas las situaciones: el cambio social.
Las transformaciones de la sociedad y sus repercusiones educativas, afirma José Ma-
nuel Esteve (2009), se convierten en el elemento central para orientar el trabajo de
los profesores, pues es a partir de los nuevos retos y exigencias como debe diseñarse
el tipo de formación que han de recibir y el camino para su desarrollo profesional.

La formación de los maestros en las competencias necesarias para enseñar a las
nuevas generaciones, tal vez sea la dimensión más importante para la mejora de
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la calidad de la enseñanza y de los aprendizajes de los alumnos. Tres competen-
cias cuyo dominio por los actuales profesores, y en especial por los nuevos do-
centes, va a ser una de las claves del cambio educativo, pueden destacarse como
fundamentales (Marchesi, 2010):

• Preparación para enseñar en la diversidad de contextos, culturas y alumnos.

• Capacidad para incorporar al alumnado en la sociedad del conocimiento.

• Disposición para educar en una ciudadanía multicultural, democrática y
solidaria.

Ahora bien, en el análisis de los nuevos retos a los que debe enfrentarse el profe-
sorado –nuevas competencias y formas de enseñar, cambios en la formación y el ac-
ceso a la profesión, desarrollo profesional, incentivación y evaluación– no debe
olvidarse la agenda pendiente del siglo XX: retribuciones, tiempo de enseñanza, de-
dicación y condiciones de trabajo. El olvido de estas últimas puede suponer que no
se acierte en las estrategias y líneas de acción que se planteen para abordar los desa-
fíos del futuro.

El fortalecimiento de la profesión docente constituye, pues, unos de los ejes priori-
tarios de actuación de la OEI y tiene, en consecuencia, presencia destacada en el
proyecto «Metas Educativas 2021: la educación que queremos para la generación
de los Bicentenarios», a través de la meta general octava. El propósito decidido de
la OEI para los próximos años es:

• Colaborar con los países y con las agencias de acreditación de la calidad de
la enseñanza para lograr que toda la oferta de formación del profesorado
obtenga la acreditación correspondiente.

• Contribuir a mejorar los sistemas de acceso a la profesión docente.

• Desarrollar experiencias innovadoras para el apoyo a los profesores princi-
piantes.

• Colaborar en el diseño de modelos para la formación en ejercicio de los pro-
fesores y para su desarrollo profesional.

• Acompañar iniciativas que mejoren la organización y el funcionamiento
de las escuelas y que repercutan de forma positiva en el trabajo de los
docentes.

• Apoyar la creación de redes de profesores que desarrollen proyectos inno-
vadores.

Se trata, pues, de pasar a la acción para evitar lo que ha expuesto de forma sinté-
tica pero firme Antonio Nóvoa (2009):
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He procurado más bien transmitir, sin rodeos, mi opinión sobre la distancia que separa
el exceso de los discursos de la pobreza de las acciones y de las prácticas. La concien-
cia aguda de este «foso» nos invita a encontrar nuevos caminos para una profesión
que, al comienzo del siglo XXI, vuelve a adquirir una gran relevancia pública.

AMPLIAR EL ESPACIO IBEROAMERICANO DEL CONOCIMIENTO 
Y FORTALECER LA INVESTIGACIÓN CIENTÍFICA

Es preciso reconocer que la investigación y la ciencia en Iberoamérica necesitarán de
un esfuerzo sostenido a lo largo de las próximas décadas para ocupar un papel re-
levante en el conjunto de las regiones del mundo. 

En la medida en que se extiende la sociedad del conocimiento que hace del saber
un capital de primer plano, crece la relevancia del saber científico, no solo como un
conocimiento técnico patentable sino también como saber colectivo de una comu-
nidad cultural, ligado a sus propias raíces históricas y lingüísticas. No por casualidad
un número creciente de pueblos indígenas en todo el mundo busca redescubrir las
raíces de su propio pensamiento científico y tecnológico como base para la soste-
nibilidad de su propia existencia.

No cabe duda de que el retraso educativo y social de los países iberoamericanos,
aunado a sus profundas desigualdades, son los factores que están en el origen de
la escasa presencia de los científicos e investigadores en el campo internacional.
Junto con ellos, habría que apuntar también el reducido apoyo a los investigadores,
la escasa movilidad de los científicos y la insuficiente defensa del español y del por-
tugués como lenguas de referencia en el campo de la ciencia.

FORTALECIMIENTO DE LAS REDES DE CONOCIMIENTO

El desarrollo de las naciones depende ahora más que nunca de la calidad de la for-
mación a la que se accede en las universidades y del conocimiento que se pueda ge-
nerar y acumular en ellas. El estado de los países de la región iberoamericana es, en
este sentido, muy débil, y los pone en desventaja y en riesgo de exclusión respecto
del progreso acelerado del mundo desarrollado, porque los avances tecnológicos
generan dinámicas de exclusión aún mayores que las tradicionales. Es el riesgo de
excluir a los más pobres de cada nación, e incluso a naciones completas, de toda po-
sibilidad de participar del desarrollo actual. El problema ya no es solo de brechas de
ingreso, sino de conocimientos y de la posibilidad de incorporarse y de adaptar los
avances tecnológicos. 

Se requieren políticas que busquen solucionar el problema del financiamiento de la
investigación y del desarrollo del conocimiento en beneficio de todos. El sector privado
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marcha a la vanguardia en la investigación y el desarrollo mundiales y cuenta con
gran parte de la financiación, los conocimientos y el personal para emprender la in-
novación (PNUD, 2001). Los gobiernos pueden promover vínculos entre universi-
dades y empresas, y proporcionar incentivos fiscales a empresas privadas que rea-
licen tareas de investigación y desarrollo (PNUD, 2001). Pero actualmente la
inversión que realizan los países de la región en investigación y desarrollo (I+D) es
débil. El gráfico 3.1 muestra su nivel relativo, que es bastante heterogéneo, pero que
se encuentra lejos de la inversión que hacen países desarrollados (cercanos al 3%
del producto interno bruto [PIB]).
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GRÁFICO 3.1

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
GASTO EN INVESTIGACIÓN Y DESARROLLO COMO PORCENTAJE DEL PIB. 
ÚLTIMO AÑO DISPONIBLE
(EN PORCENTAJE DEL PIB)

ESPAÑA

PORTUGAL

BRASIL

CHILE

CUBA

MÉXICO

ARGENTINA

COSTA RICA

BOLIVIA (EST. PLU. DE)

URUGUAY

PANAMÁ

VENEZUELA (REP. BOL. DE)

COLOMBIA

REP. DOMINICANA

PERÚ

PARAGUAY

EL SALVADOR

ECUADOR

HONDURAS

NICARAGUA

GUATEMALA

0,20 0,4 0,6 0,8 1,0 1,2 1,4

1,21

0,83

0,82

0,67

0,51

0,50

0,49

0,37

0,28

0,26

0,25

0,23

0,17

0,15

0,15

0,09

0,08

0,06

0,05

0,05

0,03

Fuente: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de estadísticas oficiales del
Instituto de Estadística de la UNESCO (UIS).
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Las instituciones de educación superior se benefician mucho de la conexión con
otras instituciones similares. Para los científicos del mundo en desarrollo la esca-
sez de esos contactos es frecuentemente un obstáculo para su creatividad y su pro-
ductividad. La cooperación es especialmente importante para el nivel regional,
ayudando a que los países puedan adquirir una masa crítica en temas científicos.
Las redes internacionales, por su parte, proveen de oportunidades para el fomento
de la innovación científica apropiada para las necesidades de los países en de-
sarrollo (Banco Mundial, 2000b). Por eso la relevancia de que la región iberoame-
ricana plantee como una de sus metas de desarrollo educativo la ampliación del
espacio del conocimiento y el fortalecimiento de la investigación científica (véase
la meta general novena en el capítulo 4), promoviendo la generación de redes y
movilidad de estudiantes e investigadores, así como el fomento de la investigación
científica y la innovación.

Por otro lado, la vinculación de los centros de estudios superiores con el sistema de
enseñanza escolar es también un factor importante para el avance de los países.
Por medio del apoyo de las universidades a la enseñanza primaria y secundaria, la
participación entre los distintos actores de la comunidad educativa se consolida con-
tribuyendo al fortalecimiento de los lazos y cooperación entre los distintos niveles
educativos. La universidad es fuente de contenidos y de estrategias pedagógicas
irremplazables en la cadena educativa. Más aún cuando la educación escolar pre-
tende incorporar crecientemente un pensamiento científico, respecto del cual las
universidades pueden proporcionar un aporte decisivo.

EL ESPACIO IBEROAMERICANO DEL CONOCIMIENTO

El mundo se ha conectado de otra manera y el desarrollo de los países depende
cada vez más de la posibilidad de integrarse a estos cambios y de hacer la diferen-
cia a partir del conocimiento y la investigación. El desarrollo de las naciones de-
pende, más que nunca, de la calidad de la formación universitaria y del conoci-
miento que se pueda generar y acumular en ellas.

No es extraño por ello que las XV y XVI cumbres iberoamericanas de jefes de Estado
y de Gobierno acordaran un programa para impulsar el Espacio Iberoamericano del
Conocimiento. Avanzar en la consolidación de un espacio compartido de educación
superior y de investigación científica significa promover una herramienta privile-
giada para impulsar procesos concretos de integración en la región y entre los paí-
ses, para favorecer la generación y distribución del conocimiento relevante, así como
para garantizar la formación de profesionales con una visión y una pertenencia ibe-
roamericana.
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El Centro de Altos Estudios Universitarios de la OEI

Para avanzar en la consolidación del Espacio Iberoamericano del Conocimiento, la
Conferencia Iberoamericana de Educación, reunida en Sonsonate (El Salvador) en
mayo de 2008, aprobó la creación del Centro de Altos Estudios Universitarios
(CAEU) de la OEI. Su objetivo general consiste, precisamente, en contribuir a la
construcción de dicho espacio, tendiendo a fortalecer y mejorar la calidad de los
procesos de modernización de la educación, la ciencia y la cultura, a través de la
constitución y el impulso de redes de formación e investigación interinstitucionales.

El desarrollo del Espacio Iberoamericano del Conocimiento es la meta que se han
marcado los países de la región para reforzar la creación de redes universitarias de
posgrado, la movilidad de estudiantes e investigadores y la colaboración de in-
vestigadores iberoamericanos que trabajan fuera de la región (véase la meta es-
pecífica 22 en el capítulo 4). Sus ejes principales se encuentran en el incremento
del número de investigadores en cada uno de los países y en su movilidad, así
como en el aumento sostenido de la inversión en investigación y desarrollo.

Su objetivo es el desarrollo de un espacio interactivo y de colaboración en los ámbi-
tos de la educación superior y la investigación, como vectores del conocimiento cien-
tífico y tecnológico, que debe estar articulado con la innovación y con el desarrollo.
Así, pues, la educación superior y la investigación científica, por un lado, y el de-
sarrollo tecnológico y la innovación, por otro, se consideran sus pilares principales.

La primera gran tarea que es preciso llevar adelante consiste en apoyar a los equi-
pos de investigación iberoamericanos e incrementar los recursos públicos y priva-
dos para investigación, desarrollo e innovación. Difícilmente podrán los idiomas
español y portugués alcanzar un estatus respetado en el campo de la ciencia si no
existe un apoyo sostenido a la investigación científica.

Junto con este esfuerzo necesario de los poderes públicos y del conjunto de la so-
ciedad, es preciso también impulsar nuevas iniciativas que favorezcan la investi-
gación científica, la creación de redes de investigadores y su movilidad. Entre todas
ellas, la OEI potenciará de forma prioritaria las siguientes:

• El funcionamiento del Observatorio de la Ciencia, la Tecnología y la So-
ciedad en Iberoamérica.

• El apoyo a los jóvenes para el estudio de la ciencia y de la tecnología.

• La realización de estudios acerca de la percepción social de la ciencia y de
las capacidades de los países iberoamericanos en campos de ciencia bá-
sica, en disciplinas emergentes y en áreas de fuerte impacto.

• El desarrollo del programa «Becas Pablo Neruda» para la movildad de do-
centes y de estudiantes universitarios.
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• El establecimiento de mecanismos de coordinación estable entre las or-
ganizaciones e instituciones que colaboran en el desarrollo de la movilidad
universitaria.

• El fomento y la constitución de redes interuniversitarias de excelencia que
ofrezcan cursos conjuntos semipresenciales de posgrado y desarrollen pro-
yectos cooperativos de investigación, desarrollo e innovación.

• La oferta de cursos dirigidos a funcionarios públicos de las distintas ad-
ministraciones en las áreas de ciencia, tecnología e innovación, a través de
las Escuelas Especializadas del Centro de Altos Estudios Universitarios.

Un elemento fundamental para dinamizar el Espacio Iberoamericano del Conoci-
miento consiste en promover y apoyar las redes de investigación y de formación,
lo que incluye el soporte a la movilidad de investigadores y estudiantes. La for-
mación de recursos humanos en el terreno de la ciencia, la investigación y la in-
novación debe convertirse en objetivo no solo nacional, sino iberoamericano.

INVERTIR MÁS E INVERTIR MEJOR

Una de las fuentes principales de financiamiento de los sistemas educativos es, por
su propia naturaleza, de carácter público. La inversión pública en educación ha per-
mitido progresivamente expandir los servicios educativos desde los grandes centros
urbanos a los pequeños, y a las zonas rurales. Sin embargo, y pese a los esfuerzos
regionales, los recursos públicos siguen siendo insuficientes (véanse los capítulos
5 y 6). Si bien se ha tomado como referencia el gasto promedio de recursos públicos
que realizan los países desarrollados, y se ha planteado la necesidad de que los paí-
ses de la región se impongan como meta ese mismo porcentaje (en 2006, 27 países
de la Unión Europea tenían un gasto público en educación que representaba el
5,04% del PIB), varios países realizan esfuerzos superiores, pero aún bajos para sus
necesidades en términos absolutos.

Las estimaciones del costo de cumplir las diversas metas propuestas (véase el capí-
tulo 5) muestran la necesidad de incrementar de manera significativa la inversión
educativa para su logro. Esto requiere, evidentemente, amplios consensos naciona-
les para establecer mecanismos que permitan aumentar gradualmente el flujo de re-
cursos orientados al sector educativo, en la forma de incremento de la recaudación
impositiva, en las transferencias entre gastos que el gobierno destina a distintos sec-
tores y servicios, en el aumento de la eficiencia y la eficacia del sector educativo, y
en la captación de fondos extrapresupuestarios, entre otros.

En este marco, la propuesta Metas Educativas 2021 incorpora en su meta general
décima dos grandes dimensiones relacionadas con el financiamiento educativo: la
movilización de recursos nacionales y la cooperación multilateral.
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Respecto de la primera, se busca que los países elaboren planes de financiamiento
adicional, de carácter flexible y revisable, que apunten no solo a dimensionar las ne-
cesidades de recursos corrientes y de inversión, sino también que identifiquen las
fuentes de financiamiento generales o específicas a cada compromiso adoptado de
la presente propuesta educativa (meta específica 24). Esto implica establecer una
combinación de fuentes de financiamiento e incrementos de recursos de forma via-
ble para concitar los apoyos de los diversos actores nacionales e internacionales, y
así poder tomar las medidas económicas y legales necesarias para su cumplimiento.

Por otro lado, y teniendo en cuenta la diversidad de situaciones educativas y de ca-
pacidades presupuestarias de los países de la región, la propuesta promueve esta-
blecer mecanismos de solidaridad internacional, en particular la definición de un
Fondo Solidario para la Cohesión Educativa, que contenga un plan de acción que
permita prestar apoyo financiero a los países con mayor rezago en materia educativa
y para los cuales el cumplimiento de las metas educativas exceda las capacidades na-
cionales de movilización de recursos (meta específica 25). El compromiso solidario
planteado tiene carácter vinculante, ya que los mecanismos solidarios prevén que la
ayuda financiera sea complementaria a los esfuerzos nacionales, y no los sustituya.
Por dicho motivo se concibe la meta de financiamiento con una doble dimensión: de
esfuerzo de los países como condición necesaria, y de solidaridad internacional como
aspecto complementario. También es necesario destacar que parte de los esfuerzos
de solidaridad externa toma forma en los Programas de Acción Compartidos (véase
el capítulo 7), los cuales canalizan recursos y asistencia técnica a objetivos específicos
orientados a reforzar el cumplimiento nacional de las diversas metas.

SEGUIMIENTO Y EVALUACIÓN DEL PROYECTO 
«METAS EDUCATIVAS 2021»

El esfuerzo que debe realizarse para definir unas metas educativas comunes para el
año 2021, detalladas por medio de objetivos específicos e indicadores concretos,
quedaría incompleto si no se acompañase de algún sistema o procedimiento que
permita realizar su seguimiento y valorar su grado de consecución. La simple de-
claración de la voluntad de alcanzar unas determinadas metas no es suficiente, sino
que se requiere poner en marcha además una serie de estrategias para acercarse a
ellas y un mecanismo de seguimiento para conocer con rigor el lugar en que se va
situando cada país, el progreso realizado y el que resta por hacer.

Así lo entendieron los ministros de Educación reunidos en El Salvador cuando en la
declaración final de la Conferencia en la que acordaron impulsar el proyecto  Me-
tas Educativas 2021, incluyeron también el compromiso de avanzar en la elabora-
ción de mecanismos de evaluación regional (OEI, 2008).

Consecuentemente con este mandato se ha propuesto la creación del Instituto de
Seguimiento y Evaluación de las Metas Educativas. Así se establece en la meta
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específica 27. El sistema de seguimiento y evaluación no constituye un fin en sí
mismo, sino que debe entenderse más bien como un instrumento, fundamental
para permitir alcanzar las metas propuestas. El principal objetivo de dicho sistema
consiste en obtener, procesar y proporcionar una información rigurosa, veraz y re-
levante para conocer el grado de avance hacia tales metas.

Su puesta en marcha exige diseñar una serie de mecanismos de coordinación que
aseguren el cumplimiento de los criterios planteados anteriormente y permitan, al
mismo tiempo, realizar un trabajo eficaz. Dichos mecanismos deben estar adapta-
dos a los objetivos que se pretenden lograr con este proyecto y al carácter iberoa-
mericano de la iniciativa (véase el capítulo 8).

Al respecto, la propuesta Metas Educativas 2021 ha querido hacer del seguimiento
y la evaluación una meta explícita, que incluye no solo el monitoreo de la propuesta
misma, sino también el fortalecimiento de los sistemas de evaluación educativa na-
cionales (metas específicas 26 y 27). Asimismo, la propuesta concibe el seguimiento
y la evaluación educativa como un mecanismo participativo, que involucra a los di-
versos actores y sectores sociales no solo en el avance hacia las distintas metas, sino
en el control de que los mecanismos definidos para dicho esfuerzo se instrumenten
oportunamente, funcionen adecuadamente y haya una rendición de cuentas trans-
parente. La creación del Consejo Asesor de la Educación Iberoamericana, contem-
plado en la meta específica 28, se sitúa en esta perspectiva.

Solo así las Metas Educativas 2021 se constituirán en un verdadero proyecto de to-
dos y de cada uno de los actores y sectores sociales interesados en la transforma-
ción de la educación. Solo así será posible alcanzar los ambiciosos objetivos que las
Metas Educativas 2021 contemplan.
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4CAPÍTULO 4

LAS METAS EDUCATIVAS, SUS INDICADORES 
Y SUS NIVELES DE LOGRO
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META GENERAL PRIMERA 
REFORZAR Y AMPLIAR LA PARTICIPACIÓN 
DE LA SOCIEDAD EN LA ACCIÓN EDUCADORA

META ESPECÍFICA 1. Elevar la participación de los diferentes sectores so-
ciales y su coordinación en proyectos educativos: familias, universidades y
organizaciones públicas y privadas, sobre todo de aquellas relacionadas con
servicios de salud y promoción del desarrollo económico, social y cultural.

· INDICADOR 1. Número de proyectos en los que diferentes sectores socia-
les participan y que se aplican de forma integrada.

– Nivel de logro: Cada año aumenta el número de proyectos innovadores
que se desarrollan de forma coordinada en un territorio (municipio, de-
partamento, región), en los que participan varios sectores sociales.
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META GENERAL SEGUNDA 
LOGRAR LA IGUALDAD EDUCATIVA Y SUPERAR TODA FORMA 
DE DISCRIMINACIÓN EN LA EDUCACIÓN

META ESPECÍFICA 2. Garantizar el acceso y la permanencia de todos los
niños en el sistema educativo mediante la puesta en marcha de programas
de apoyo y desarrollo de las familias para favorecer la permanencia de sus
hijos en la escuela.

· INDICADOR 2. Porcentaje de familias con dificultades socioeconómicas
que reciben apoyo para garantizar la asistencia habitual de sus hijos a las
escuelas.

– Nivel de logro: En 2015, al menos el 30% de las familias que se sitúan
por debajo del umbral de pobreza recibe algún tipo de ayuda económica
que garantiza el desarrollo integral de los niños y su asistencia a la es-
cuela, y el 100% la recibe en 2021.

META ESPECÍFICA 3. Prestar apoyo especial a las minorías étnicas, pobla-
ciones originarias y afrodescendientes, a las alumnas y al alumnado que vive
en zonas urbanas marginales y en zonas rurales, para lograr la igualdad en
la educación.

· INDICADOR 3. Porcentaje de niños de estos colectivos escolarizados en la
educación inicial, primaria y secundaria básica.

– Nivel de logro: El porcentaje de niños de minorías étnicas, poblaciones ori-
ginarias y afrodescendientes, residente en zonas urbanas marginales y
zonas rurales, y de género femenino, es al menos igual a la media del alum-
nado escolarizado en la educación inicial, primaria y secundaria básica.

· INDICADOR 4. Porcentaje de alumnado de minorías étnicas, poblaciones
originarias y afrodescendientes que realiza estudios de educación técnico-
profesional (ETP) y universitarios.

– Nivel de logro: Aumenta en un 2% anual el alumnado de minorías étni-
cas, poblaciones originarias y afrodescendientes que accede a la ETP, y en
un 1% el que accede a la universidad.
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META ESPECÍFICA 4. Garantizar una educación intercultural bilingüe de ca-
lidad a los alumnos pertenecientes a minorías étnicas y pueblos originarios.

· INDICADOR 5. Porcentaje de alumnos pertenecientes a minorías étnicas y
pueblos originarios que dispone de libros y materiales educativos en su len-
gua materna.

– Nivel de logro: Las escuelas y los alumnos reciben materiales y libros en
su lengua materna y sus maestros los utilizan de forma habitual.

· INDICADOR 6. Porcentaje de maestros bilingües trabajando en las aulas
bilingües con estudiantes que hablan en su mismo idioma originario.

– Nivel de logro: Todos los maestros que trabajan en aulas bilingües do-
minan el mismo idioma originario de sus estudiantes.

META ESPECÍFICA 5. Apoyo a la inclusión educativa del alumnado con
necesidades educativas especiales mediante las adaptaciones y las ayudas
precisas.

· INDICADOR 7. Porcentaje de alumnos con necesidades educativas espe-
ciales escolarizados en la escuela ordinaria.

– Nivel de logro: En 2015, entre el 30% y el 60% del alumnado con ne-
cesidades educativas especiales está integrado en la escuela ordinaria, y
entre el 50% y el 80% lo está en 2021.
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META GENERAL TERCERA 
AUMENTAR LA OFERTA DE EDUCACIÓN INICIAL 
Y POTENCIAR SU CARÁCTER EDUCATIVO

META ESPECÍFICA 6. Aumentar la oferta de educación inicial para niños de
0 a 6 años.

· INDICADOR 8. Porcentaje de niños de 0 a 6 años que participan en pro-
gramas educativos.

– Nivel de logro: En 2015 recibe atención educativa temprana entre el
50% y el 100% de los niños de 3 a 6 años, y el 100% la recibe en 2021.
En 2015, entre el 10% y el 30% de niños de 0 a 3 años participa en ac-
tividades educativas, y entre el 20% y el 50% lo hace en 2021.

META ESPECÍFICA 7. Potenciar el carácter educativo de esta etapa y garanti-
zar una formación suficiente de los educadores que se responsabilizan de ella.

· INDICADOR 9. Porcentaje de educadores que tienen el título específico de
educación inicial.

– Nivel de logro: En 2015, entre el 30% y el 70% de los educadores que
trabajan con niños de 0 a 6 años tiene la titulación establecida, y entre
el 60% y el 100% la tiene en 2021.
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META GENERAL CUARTA 
UNIVERSALIZAR LA EDUCACIÓN PRIMARIA Y LA SECUNDARIA BÁSICA,
Y AMPLIAR EL ACCESO A LA EDUCACIÓN SECUNDARIA SUPERIOR

META ESPECÍFICA 8. Asegurar la escolarización de todos los niños en la
educación primaria y en la educación secundaria básica en condiciones sa-
tisfactorias.

· INDICADOR 10. Porcentaje de escolarización y de finalización de la edu-
cación primaria.

– Nivel de logro: En 2015, el 100% del alumnado está escolarizado en
educación primaria, y entre el 80% y el 100% la termina a la edad co-
rrespondiente. En 2021, más del 90% de los alumnos termina la educa-
ción primaria a la edad establecida.

· INDICADOR 11. Porcentaje de escolarización y de finalización de la edu-
cación secundaria básica.

– Nivel de logro: En 2015, entre el 60% y el 95% de los alumnos están es-
colarizados en educación secundaria básica, y entre el 70% y el 100% lo
está en 2021. Entre el 40% y el 80% del alumnado termina la educación
secundaria básica en 2015, y entre el 60% y el 90% la concluye en 2021.

META ESPECÍFICA 9. Incrementar el número de jóvenes que finalizan la edu-
cación secundaria superior.

· INDICADOR 12. Porcentaje de alumnado que completa la educación secun-
daria superior.

– Nivel de logro: Las tasas de culminación de la educación secundaria su-
perior se sitúan entre el 40% y el 70% en 2015, y entre el 60% y el 90%
en 2021.
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META GENERAL QUINTA 
MEJORAR LA CALIDAD DE LA EDUCACIÓN 
Y EL CURRÍCULO ESCOLAR

META ESPECÍFICA 10. Mejorar el nivel de adquisición de las competencias
básicas y de los conocimientos fundamentales por parte de los alumnos.

· INDICADOR 13. Porcentaje de alumnos con niveles satisfactorios de logro
en competencias básicas en las pruebas nacionales e internacionales.

– Nivel de logro: Disminuye en al menos un 20% el número de alumnos
situados entre los dos niveles bajos de rendimiento en las pruebas de
LLECE 6.º grado, PISA, TIMMS o PIRLS en las que participan diferen-
tes países. Aumentan en la misma proporción los alumnos en los dos ni-
veles altos en dichas pruebas.

META ESPECÍFICA 11. Potenciar la educación en valores para una ciudada-
nía democrática activa, tanto en el currículo como en la organización y ges-
tión de las escuelas.

· INDICADOR 14. Actualización de la educación en valores y para la ciuda-
danía en los currículos de las diferentes etapas educativas.

– Nivel de logro: En 2015 se han reformulado los currículos de las dife-
rentes etapas educativas y está reforzada la educación en valores y para
la ciudadanía en las distintas áreas y materias.

META ESPECÍFICA 12. Ofrecer un currículo que incorpore la lectura y el uso
del computador en el proceso de enseñanza y aprendizaje, en el que la edu-
cación artística y la educación física tengan un papel relevante, y estimule
el interés por la ciencia, el arte y el deporte entre los alumnos.

· INDICADOR 15. Tiempo semanal de lectura en las distintas etapas.

– Nivel de logro: Hay establecidas al menos tres horas de lectura obliga-
toria en educación primaria y dos horas en educación secundaria básica.
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· INDICADOR 16. Frecuencia de uso del computador en la escuela por los
alumnos para tareas de aprendizaje.

– Nivel de logro: En 2021, los profesores y los alumnos utilizan el compu-
tador de forma habitual en el proceso de enseñanza y aprendizaje.

· INDICADOR 17. Tiempo semanal dedicado a la educación artística y a la
educación física en las escuelas.

– Nivel de logro: Hay establecidas al menos tres horas dedicadas a la edu-
cación artística y la educación física en la educación primaria, y dos horas
en la educación secundaria básica.

· INDICADOR 18. Porcentaje de alumnos que elige formación científica o
técnica en los estudios postobligatorios.

– Nivel de logro: En 2015 aumentó la elección de los alumnos por los es-
tudios científicos y técnicos en un 10%, y en un 20% en 2021.

META ESPECÍFICA 13. Mejorar la dotación de bibliotecas y de computado-
res en las escuelas.

· INDICADOR 19. Porcentaje de escuelas con bibliotecas.

– Nivel de logro: En 2015, al menos el 40% de las escuelas dispone de bi-
bliotecas escolares, y el 100% cuenta con ellas en 2021.

· INDICADOR 20. Razón de alumnos por computador.

– Nivel de logro: En 2015 la proporción entre computador y alumno es de
entre 1/8 y 1/40, y de entre 1/2 y 1/10 en 2021.

META ESPECÍFICA 14. Ampliar el número de las escuelas de tiempo com-
pleto en primaria.

· INDICADOR 21. Porcentaje de escuelas públicas de primaria de tiempo
completo.

– Nivel de logro: En 2015, al menos el 10% de las escuelas públicas de
educación primaria es de tiempo completo, y entre el 20% y 50% lo es en
2021.
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META ESPECÍFICA 15. Extender la evaluación integral de los centros esco-
lares.

· INDICADOR 22. Porcentaje de escuelas que participan en programas de
evaluación.

– Nivel de logro: En 2015, al menos entre el 10% y el 50% de los centros
escolares participa en programas de evaluación, y entre el 40% y el 80%
lo hace en 2021.
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META GENERAL SEXTA 
FAVORECER LA CONEXIÓN ENTRE LA EDUCACIÓN Y EL EMPLEO 
A TRAVÉS DE LA EDUCACIÓN TÉCNICO-PROFESIONAL (ETP)

META ESPECÍFICA 16. Mejorar y adaptar el diseño de la educación técnico-
profesional de acuerdo con las demandas laborales.

· INDICADOR 23. Porcentaje de carreras técnico-profesionales cuyos currí-
culos son diseñados por competencias teniendo en cuenta la demanda
laboral.

– Nivel de logro: En 2015, entre el 20% y el 70% de los centros de for-
mación técnico-profesional organiza las carreras en función de las com-
petencias derivadas de la demanda laboral, y entre el 50% y el 100% lo
concreta en el 2021.

· INDICADOR 24. Porcentaje de alumnos que realiza prácticas formativas
en empresas.

– Nivel de logro: En 2015, entre el 30% y el 70% de los alumnos de edu-
cación técnico-profesional realiza prácticas en empresas o instituciones la-
borales, y entre el 70% y el 100% lo hace en 2021.

META ESPECÍFICA 17. Aumentar y mejorar los niveles de inserción laboral en
el sector formal de los jóvenes egresados de la educación técnico-profesional.

· INDICADOR 25. Porcentaje de jóvenes procedentes de la ETP que acce-
den al empleo al finalizar sus estudios y en puestos afines con su capaci-
tación.

– Nivel de logro: En 2015, entre el 30% y el 60% de los egresados de la
ETP consigue una inserción laboral acorde con la formación obtenida, y
entre el 50% y el 75% la logra en 2021.
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META GENERAL SÉPTIMA 
OFRECER A TODAS LAS PERSONAS OPORTUNIDADES 
DE EDUCACIÓN A LO LARGO DE TODA LA VIDA

META ESPECÍFICA 18. Garantizar el acceso a la educación a las personas jó-
venes y adultas con mayores desventajas y necesidades.

· INDICADOR 26. Porcentaje de población alfabetizada.

– Nivel de logro: Antes de 2015, la tasa de alfabetización en la región se
sitúa por encima del 95%.

· INDICADOR 27. Porcentaje de personas jóvenes y adultas recién alfabeti-
zadas que continúa estudiando.

– Nivel de logro: Entre el 30% y el 70% de las personas jóvenes y adultas
recién alfabetizadas continúa cursando estudios equivalentes a la educa-
ción básica.

META ESPECÍFICA 19. Incrementar la participación de los jóvenes y adultos
en programas de formación continua presenciales y a distancia.

· INDICADOR 28. Porcentaje de jóvenes y adultos que participa en progra-
mas de formación y capacitación continua presenciales y a distancia.

– Nivel de logro: En 2015, el 10% de las personas jóvenes y adultas par-
ticipa en algún curso de formación, y el 20% lo hace en 2021 (en las
cuatro semanas previas a la fecha de realización de la encuesta corres-
pondiente).
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META GENERAL OCTAVA 
FORTALECER LA PROFESIÓN DOCENTE

META ESPECÍFICA 20. Mejorar la formación inicial del profesorado de pri-
maria y de secundaria.

· INDICADOR 29. Porcentaje de titulaciones de formación inicial docente
con acreditación oficial de su calidad.

– Nivel de logro: En 2015 están acreditadas, al menos, entre el 20% y el
50% de las titulaciones de formación inicial, y entre el 50% y el 100%
en 2021.

· INDICADOR 30. Porcentaje de profesorado de primaria con formación
especializada en docencia superior al nivel de la Clasificación Internacional
Normalizada de la Educación (CINE, nivel 3), y porcentaje de profesorado
de secundaria con formación universitaria y pedagógica.

– Nivel de logro: Conseguir que al menos entre el 40% y el 80% de cada
uno de los colectivos de profesorado estén acreditados en 2015, y entre
el 70% y el 100% en 2021.

META ESPECÍFICA 21. Favorecer la capacitación continua y el desarrollo de
la carrera profesional docente.

· INDICADOR 31. Porcentaje de escuelas y de docentes que participa en
programas de formación continua y de innovación educativa.

– Nivel de logro: En 2015, al menos el 20% de las escuelas y de los pro-
fesores participa en programas de formación continua y de innovación
educativa, y al menos el 35% lo hace en 2021.
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META GENERAL NOVENA 
AMPLIAR EL ESPACIO IBEROAMERICANO DEL CONOCIMIENTO 
Y FORTALECER LA INVESTIGACIÓN CIENTÍFICA

META ESPECÍFICA 22. Apoyar la creación de redes universitarias para la
oferta de posgrados, la movilidad de estudiantes e investigadores y la cola-
boración de investigadores iberoamericanos que trabajan fuera de la región.

· INDICADOR 32. Porcentaje de becas de movilidad de los estudiantes e
investigadores entres los países iberoamericanos.

– Nivel de logro: En 2015, en toda la región, las becas de movilidad de es-
tudiantes e investigadores alcanzan a 8.000, y a 20.000 en 2021.

META ESPECÍFICA 23. Reforzar la investigación científica y tecnológica y la
innovación en la región.

· INDICADOR 33. Porcentaje de investigadores en jornada completa.

– Nivel de logro: En 2015, el número de investigadores en equivalentes
de jornada completa se sitúa entre el 0,5% y el 3,5% de la población
económicamente activa, y en 2021 alcanza entre el 0,7% y el 3,8%.

· INDICADOR 34. Porcentaje de inversión en I+D en la región con respecto
al PIB.

– Nivel de logro: En 2015, el porcentaje de inversión del PIB en I+D se
sitúa entre 0,3% y el 1,4% del PIB (media de la región en 0,93%), y en
2021 alcanza entre el 0,4% y el 1,6% (media de la región en 1,05%).
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META GENERAL DÉCIMA 
INVERTIR MÁS E INVERTIR MEJOR

META ESPECÍFICA 24. Aumentar el esfuerzo económico de cada país para el
logro de las Metas Educativas 2021.

· INDICADOR 35. Elaboración en el año 2010 de un plan de financiamien-
to por cada país para el logro de las metas y actualizarlo periódicamente.

– Nivel de logro: Se aprueba un plan en cada país, se evalúa y se adapta
cada tres años.

META ESPECÍFICA 25. Incrementar la solidaridad internacional con los paí-
ses que manifiestan mayores dificultades.

· INDICADOR 36. Coordinar un Fondo Solidario para la Cohesión Educati-
va en el año 2011, con un plan de acción hasta 2021.

– Nivel de logro: Se desarrolla y coordina el Fondo Solidario, el cual aporta
entre el 20% y el 40% de lo que comprometen los países y las regiones
con mayor retraso educativo para el cumplimiento de las metas.
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META GENERAL DÉCIMO PRIMERA 
EVALUAR EL FUNCIONAMIENTO DE LOS SISTEMAS EDUCATIVOS 
Y DEL PROYECTO «METAS EDUCATIVAS 2021»

META ESPECÍFICA 26. Fortalecer los sistemas de evaluación de cada uno de
los países.

· INDICADOR 37. Reforzar los institutos de evaluación, los sistemas de pla-
nificación y las unidades de estadística de los países.

– Nivel de logro: En 2015 todos los países han consolidado sus institutos
de evaluación y las unidades de planificación y de estadística.

META ESPECÍFICA 27. Asegurar el seguimiento y la evaluación del proyecto
Metas Educativas 2021.

· INDICADOR 38. Crear el Instituto de Seguimiento y Evaluación de las
Metas Educativas y su Consejo Rector, en el que participen los represen-
tantes de los sistemas de evaluación de los países.

– Nivel de logro: El Instituto de Seguimiento y Evaluación de las Metas
Educativas presenta, cada dos años y por país, un informe general sobre
el cumplimiento de las metas.

META ESPECÍFICA 28. Fortalecer la participación de los distintos sectores so-
ciales en el desarrollo y en la supervisión del proyecto Metas Educativas 2021.

· INDICADOR 39. Crear el Consejo Asesor de la Educación Iberoamericana.

– Nivel de logro: El Consejo elabora, al menos, un informe cada dos años
sobre el desarrollo del proyecto Metas Educativas 2021.
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5CAPÍTULO 5

COSTOS DEL CUMPLIMIENTO DE LAS METAS EDUCATIVAS 
Y SU FINANCIAMIENTO PRESUPUESTARIO
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El logro de las Metas Educativas 2021 conlleva la mejora del acceso a la educación,
así como el incremento de la calidad y de la equidad educativa y el impulso a la
innovación. Las diversas metas confluyen hacia la construcción de bases perma-
nentes para un desarrollo económico, social y cultural sostenido e integral, el forta-
lecimiento de la democracia y la ciudadanía social, y la cooperación solidaria de
los países que conforman el espacio iberoamericano.

Si bien la consecución de cada una de las metas propuestas encierra un valor en sí
misma, es deseable concebirlas como un conjunto integrado e integrador de es-
fuerzos en todas las dimensiones que aborda el proyecto. Cada una de ellas busca
el avance en un área determinada, pero dicho avance puede ser insuficiente o in-
sostenible si no es reforzado por el progreso en otros campos. De esta forma, los pro-
gresos en materia de cobertura deben acompañarse por esfuerzos reales en el
aumento del acceso efectivo de los grupos vulnerables al sistema educativo, el cual
debe acompañarse con mejoras en la progresión educativa, pues de lo contrario
aumentan excesivamente los costos educativos. El avance en educación secundaria
y postsecundaria depende necesariamente de los logros en educación primaria; el
aumento de los niveles de conclusión educativa no tiene mucho significado si no hay
avances simultáneos en la calidad de los aprendizajes, y estos deben ser relevantes
para las necesidades de la estructura productiva de los países, entre otras conexio-
nes y sinergias de los distintos componentes del proyecto.

El esfuerzo simultáneo requerido para avanzar paulatinamente hacia la concreción
del conjunto de las metas involucra una cuantía de recursos importante, tanto más
cuando la situación educativa de algunos países muestra apreciables brechas e in-
suficiencias que impiden el ejercicio efectivo del derecho a la educación. Por ello, es
importante evaluar las proyecciones de los costos de cumplir progresivamente las
metas al año 2021 y la estructura de los mismos, así como las capacidades y com-
promisos necesarios para su financiamiento.

Los ministerios o secretarías de Educación de los países de la región han hecho, o
están haciendo, estudios específicos relativos a qué metas educativas y cuáles niveles
de logro en cada una de ellas pueden comprometer, en función de los recursos in-
volucrados en estos avances, las capacidades de financiamiento público propio y
diversas alternativas de financiamiento extrapresupuestario. El ejercicio no es fácil,
ya que requiere tener en consideración la existencia o diseño de los diversos pro-
gramas educativos y sus actuales estructuras de costos, las capacidades técnicas y
financieras de expansión de los mismos y el establecimiento de mecanismos de eva-
luación, entre otros elementos relevantes a la hora de comprometer un proyecto
educativo de mediano y largo plazo. Al cierre del presente volumen, Argentina, Brasil,
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Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Para-
guay, Perú, Portugal, República Bolivariana de Venezuela, República Dominicana y
Uruguay habían concluido sus propios estudios, o habían avanzado suficientemente
en ellos, pudiendo suministrar la información financiera relevante para estimar los
costos regionales del cumplimiento de las metas educativas. Los restantes países
también habían realizado las primeras estimaciones sobre la planificación de las
metas educativas y su costo económico.

En las siguientes páginas se analizan los costos de cumplir con las metas educati-
vas, utilizando para ello los estudios suministrados por los países o, en su ausen-
cia, las estimaciones preliminares realizadas en 2009 por CEPAL y OEI (CEPAL/OEI,
2010)9. Asimismo, se analizan los requerimientos y las capacidades presupuestarias
para cubrir parcial o totalmente el costo de dichas metas, incluyendo los compro-
misos que la misma propuesta Metas Educativas 2021 plantea respecto del es-
fuerzo financiero que razonablemente podrían hacer los países.

Para establecer los niveles de costos agregados a nivel regional, se optó por llevar
los costos expresados en moneda local a dólares estadounidenses de 2005, moneda
y año con los que se están expresando actualmente las mediciones internacionales y
las comparaciones de crecimiento, los recursos fiscales y los flujos monetarios. Las
transformaciones monetarias se realizaron utilizando el deflactor implícito del pro-
ducto interno bruto (PIB) de cada país, lo que permitió llevar los valores a precios
locales de 2005 y luego aplicar el tipo de cambio promedio a dólares de 2005. La
situación educativa y presupuestaria de base, los niveles metas, las proyecciones de
crecimiento y de costos, es la provista por los países que han realizado sus propios
estudios. En los restantes casos se utilizaron las proyecciones de crecimiento esti-
madas por la CEPAL y la información educativa suministrada al Instituto de Esta-
dísticas de la UNESCO, los datos brindados por los ministerios de Educación y
recopilados por la OEI para el estudio preliminar de costos de 2009, y las proyec-
ciones de metas y costos contenidas en el mismo, con las transformaciones mone-
tarias ya indicadas.
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debido a que su incremento progresivo llegaba a duplicar, triplicar o cuadruplicar el costo unitario reportado para
el año 2010. Esto debido a que el aumento de costos, que involucra también un alza importante de los costos aun
sin comprometer el proyecto Metas Educativas 2021, no fue acompañado de propuestas de aumento del presu-
puesto público en educación acordes a dicho aumento de costos unitarios.
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EL COSTO DE LAS METAS EDUCATIVAS 2021

En términos generales, para efectuar el estudio de costos se tomaron como líneas
de comparación inicial los costos involucrados para alcanzar los niveles de cobertura
y acceso actuales. En aquellas metas en que fue posible la comparación respecto de
un presupuesto disponible o indicadores de logro previo, como las tasas de matrí-
cula en educación preprimaria, primaria, secundaria, o investigación y desarrollo
(I+D), los costos se presentan como diferenciales respecto de los recursos proyec-
tados al año 2010 y su evolución, manteniendo los actuales niveles de matrícula y
retención escolar o de recursos para investigación científica10.

Varias de las metas cuantificadas no pudieron ser contrastadas con un presupuesto
previamente disponible, bien porque no forman parte de los programas regulares de
los ministerios o secretarías de Educación, o bien por falta de información. En esos
casos los costos representan el valor agregado para cada año que se han instrumen-
tado progresivamente algunos programas, como alfabetización, educación básica de
personas recién alfabetizadas, formación continua de profesores y desarrollo de cen-
tros de recursos para el aprendizaje, entre otros.

En la presentación de los costos de la propuesta Metas Educativas 2021 se hace una
distinción entre aquellos programas típicamente asociados al presupuesto público en
educación y los que no son materia de administración exclusiva de los ministerios o
secretarías del ramo. Entre los segundos se encuentran las transferencias a estudian-
tes vulnerables, asociados en la región a los programas de lucha contra la pobreza,
muchas veces administrados por secretarías de planificación, desarrollo social o si-
milares. En el mismo sentido se distingue la I+D, ya que en ocasiones está bajo
dependencia de ministerios o secretarías de Gobierno (o Presidencia) o servicios de
Gobierno con algún grado de autonomía respecto de los ministerios sectoriales.

COSTOS DE LAS METAS EDUCATIVAS 2021 ASOCIADAS 
A LOS PRESUPUESTOS PÚBLICOS EN EDUCACIÓN 

El costo de las metas que son parte esencial del campo de trabajo de los ministerios
o secretarías de Educación depende del compromiso de los países con el logro de los
diversos niveles metas y, por tanto, del avance esperado en las mismas año a año.
Naturalmente, los países tienen estructuras de costos totales y por estudiante dis-
tintas, lo que incide en que la proyección del costo de cada una de sus metas sea,
a su vez, diferente.
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10 Los equipos nacionales de Argentina, Brasil y México calcularon los costos como diferencia entre los costos de
2010 y la progresión de logros en los próximos años. En los restantes países hay una variación de costos de base
ligada al proceso de transición demográfica. En los países en que aumenta la población en edad escolar en los pró-
ximos años, estos costos aumentan; por el contrario, en aquellos en que la población en edad escolar disminuye,
también lo hacen también dichos costos de comparación.
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Por otro lado, la consecución de las metas y los costos que ello conlleva, se ve in-
fluida por los procesos de transición demográfica. Varios de los países de la región
están disminuyendo en términos relativos y absolutos el peso de su población en
edad de estudiar, o lo harán en los próximos años, por lo que el incremento de
costos no es de carácter lineal, aunque en ocasiones las metas parciales se proyec-
ten de ese modo.

Los costos de avanzar y cumplir con los compromisos educacionales (programas re-
gulares, de alfabetización y educación básica para adultos, calidad e infraestructura
educativa) asociados al proyecto Metas Educativas 2021, aumentan gradualmente.
De esta forma, para el conjunto de Iberoamérica, el costo de iniciar con el compro-
miso en 2011 no supera los 8 mil millones de dólares, lo que representa solo el
0,18% del PIB regional que se proyecta para dicho año. En este año, el incremento
de la inversión educativa es el más significativo, ya que los aumentos posteriores
equivalen en promedio a poco más del 0,12% del PIB.

Naturalmente, los costos de avanzar hacia las metas se comparan con el costo de
no hacerlo, por lo que el incremento de recursos es progresivo y adquiere cada vez
mayor significación respecto del PIB. Así, en 2015 el costo de avanzar respecto de
2014, sumado a los recursos requeridos para mantener los logros del año anterior,
alcanza los 30 mil millones de dólares, equivalente al 0,53% del PIB regional; en
2021, el costo acumulado de cumplir las metas habrá totalizado poco más de 72 mil
millones de dólares (1,17% del PIB, unos 60 mil millones de euros a precios de
2005). Sin embargo, y como se puede observar en el cuadro 5.1, el esfuerzo adi-
cional de recursos respecto del año anterior solo involucra el 0,15% del PIB, cerca
de 9 mil millones de dólares más que en 2020 (véase el gráfico 5.1B más adelante).

Respecto de los costos mencionados y su significación en relación al PIB, es nece-
sario tener en consideración que los costos del proyecto en cada uno de los países
dependen no solo de los avances que comprometen, sino también del tamaño de
la población en edad de estudiar. Asimismo, el peso de estos costos en el gasto pú-
blico y en el producto interno bruto depende en gran medida del tamaño de las
economías nacionales. La economía española representa, por ejemplo, casi el 28%
de la economía regional; la brasileña tiene un peso superior a un quinto del PIB de
la región, y la mexicana representa poco menos del 20%.

Si se excluyen Brasil y México, que suman más del 40% de la economía regional,
los costos de avanzar hacia las metas en los países restantes se inician en alrededor
de 4.500 millones de dólares (0,17% del PIB). En 2015, el costo alcanzaría a poco
más de 12.800 millones de dólares, y en 2021 alcanzaría los 43.600 millones de
dólares (35 mil millones de euros). En promedio, el esfuerzo adicional requerido en
cada año alcanzaría el 0,12% del PIB.

En el cuadro 5.1 se excluye a la Península Ibérica (España y Portugal), tanto por
la envergadura de la economía española como por el hecho de que estos dos países
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han generalizado el acceso a todos sus niveles educativos, lo que implica meno-
res necesidades de avance y, por consiguiente, menores costos relativos. De esta
manera, si se consideran solo las economías latinoamericanas, excluyendo las prin-
cipales (Brasil y México), los costos disminuyen a poco más de 4.100 millones de
dólares al iniciar el proyecto, a 11.700 millones en 2015 y a 30 mil millones en
2021 (24.200 millones de euros). En este último año, los recursos involucrados
en los programas educativos del proyecto suman el 1,78% del PIB, aunque ex-
presados como incremento respecto del año anterior solo involucran el 0,21% del
mismo (3.600 millones de dólares).

Lo anterior indica que si bien el costo de las metas asociadas a los programas edu-
cativos en América Latina –excluyendo Brasil y México– no es muy alto, tiene cierta
significación respecto del PIB. Por lo tanto, su relevancia dentro de los ingresos y
gastos fiscales es mayor a la del conjunto iberoamericano, principalmente porque in-
volucra países que requieren hacer grandes avances en materia educativa.
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CUADRO 5.1

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
COSTOS TOTALES ANUALES DE LAS METAS QUE DEPENDEN DEL PRESUPUESTO
PÚBLICO EN EDUCACIÓN*. 2011-2021
(EN MILLONES DE DÓLARES DE 2005 Y EN PORCENTAJES DEL PIB)

IBEROAMÉRICA IBEROAMÉRICA SIN BRASIL NI MÉXICO IBEROAMÉRICA SIN BRASIL, ESPAÑA, MÉXICO NI PORTUGAL

EN MILLONES PORCENTAJES
INCREMENTO

EN MILLONES PORCENTAJES
INCREMENTO

EN MILLONES PORCENTAJES
INCREMENTO

AÑOS
DE DÓLARES DEL PIB

ANUAL COMO
DE DÓLARES DEL PIB

ANUAL COMO %
DE DÓLARES DEL PIB

ANUAL COMO 
% DEL PIB DEL PIB % DEL PIB

2011 7.918 0,18 – 4.498 0,17 – 4.174 0,35 –

2012 12.004 0,26 0,09 6.079 0,23 0,06 5.597 0,45 0,11

2013 16.507 0,35 0,10 7.972 0,29 0,07 7.318 0,57 0,13

2014 21.596 0,44 0,10 10.318 0,36 0,08 9.466 0,71 0,16

2015 26.976 0,53 0,11 12.835 0,43 0,09 11.750 0,85 0,17

2016 33.859 0,65 0,13 16.781 0,55 0,13 14.132 0,99 0,17

2017 39.668 0,73 0,11 21.292 0,68 0,14 16.913 1,15 0,19

2018 46.941 0,84 0,13 26.199 0,81 0,15 19.883 1,30 0,19

2019 54.737 0,95 0,14 31.520 0,94 0,16 23.038 1,46 0,20

2020 63.121 1,06 0,14 37.353 1,08 0,17 26.447 1,62 0,21

2021 72.070 1,17 0,15 43.629 1,23 0,18 30.035 1,78 0,21

EN MILLONES DE EUROS DE 2005

2021 57.952 1,17 0,15 35.082 1,23 0,18 24.151 1,78 0,21

Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).

* Excluye programas de apoyo a grupos vulnerables e I+D.
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Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).

* Excluye programas de apoyo a grupos vulnerables e I+D.
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GRÁFICO 5.1

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
ESTRUCTURA DE COSTOS DE LAS METAS EDUCATIVAS 2021 E INCREMENTO
DE RECURSOS QUE SE REQUIERE CADA AÑO PARA SEGUIR EN EL AVANCE
HACIA LAS METAS*. 2011-2021 

A. ESTRUCTURA DE COSTOS DE LAS METAS
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En definitiva, la cuantía de recursos requeridos para lograr el cumplimiento de las
metas asociadas al presupuesto educativo es significativa, pero no imposible de fi-
nanciar, al juzgarlos como proporción del producto interno bruto. Sin duda, es una
brecha de recursos que no todos los países podrán cerrar, pero el esfuerzo por au-
mentar el presupuesto educativo y mejorar la recaudación fiscal, así como su com-
plemento con otras fuentes de financiamiento interno y externo, indican que el
compromiso con las Metas Educativas 2021 puede rendir los frutos esperados en
el plazo que se plantea.

ESTRUCTURA DEL COSTO DE LAS METAS EDUCATIVAS 2021

El peso que tiene el logro de cada meta depende en gran medida de la situación
educativa actual de los países, de la estructura de costos unitarios actuales en cada
nivel educativo, de los niveles de pobreza y de sus procesos de transición demo-
gráfica, como se mencionó anteriormente.

Por dicho motivo, la estructura temporal de costos de las metas varía de país a
país, aunque existen tendencias generales, o al menos comunes, en una mayoría
de países de la región. Para facilitar y organizar el análisis de costos de las diver-
sas metas, en la presente sección se optó por agruparlas en programas educativos
regulares (educación inicial, preprimaria, primaria, baja secundaria y secundaria
superior); programas de alfabetización (alfabetización y educación básica para re-
cién alfabetizados), y programas de equipamiento y fortalecimiento de la calidad
(bibliotecas, laboratorios informáticos o centros de recursos para el aprendizaje,
formación de nuevos profesores, formación continua de profesores). A continua-
ción se describen los costos de estos grandes programas y la estructura al interior
de los mismos.

Los programas educativos regulares (educación inicial, preprimaria, 
primaria, baja y alta secundaria) 

Las metas que tienen mayor relevancia en la región son, sin duda, las relacionadas con
este tipo de programas, parte de los cuales son obligatorios (normalmente la educa-
ción primaria y la baja secundaria). Al inicio del proyecto, estos concentrarían algo
menos de 80% de los recursos adicionales requeridos en el marco del ámbito de ac-
ción de los ministerios o secretarías de Educación, para pasar gradualmente a involu-
crar el 91% de los mismos en 2015 y descender a 85% en 2021 (véase el gráfico
5.1A). Esto se debe a la mayor priorización inicial que los países le están dando al
avance en este tipo de metas; la naturaleza de estos avances permite reducir progre-
sivamente recursos asociados a la repetición, lo que facilita la reorientación de los es-
fuerzos hacia metas de menor urgencia.
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En promedio, los recursos involucrados en cumplir metas asociadas a los programas
regulares son alrededor del 88% para todo el periodo, y en 2021 alcanzarían los
61.500 millones de dólares. El monto de recursos es bastante menor cuando se ex-
cluyen Brasil y México (34.200 millones de dólares en 2021), con un peso promedio
algo menor al 79% respecto del costo total de las metas que dependen de presu-
puestos educativos.

Pero la menor gravitación de los programas regulares en el total al excluir a Brasil y
México se debe en parte a los altos niveles de logro exhibidos en esta materia en la
Península Ibérica. Lo anterior significa que gran parte de los recursos de España y
Portugal se orientarían al logro de metas como la calidad educativa, la inclusión de
grupos vulnerables y la investigación y desarrollo, y no a los programas educativos
regulares. Por dicho motivo, cuando el agregado de países solo refiere a América La-
tina (sin Brasil y México), nuevamente sube la importancia de los programas regu-
lares al 90% del total de recursos necesarios para esta esfera de acción del proyecto
Metas Educativas 2021 (unos 27 mil millones de dólares en 2021).

En el caso de la educación inicial, dados los bajos niveles de matrícula en 2010
(14,5%)11, los países han comprometido en promedio elevar el acceso al 37,1% de
los niños en edad de estar en este nivel. El esfuerzo de avance es proporcionalmente
mayor al que deben realizar en otras metas, lo que significa que mientras al inicio del
proyecto necesitan destinar un 11,5% del total de costos del conjunto de programas
regulares, a lo largo del proyecto esta participación se va incrementando para llegar
al 19,4% en 2021 (véase el gráfico 5.2A). Mientras al iniciar el proyecto, se necesi-
tan recursos adicionales por un total levemente superior a 700 millones de dólares
(16% adicional al presupuesto público destinado actualmente para esto), en 2021 se
deberían destinar adicionalmente casi 12 mil millones de dólares (6.100 millones si
se excluyen Brasil y México, y 3.200 millones descontando también a la Península
Ibérica). Esta cifra representa el 74% del costo total en 2021 de la educación inicial,
incluyendo el gasto (proyectado) que actualmente se realiza en este ámbito (véase
el cuadro 5.2; los costos de los restantes agregados subregionales están expresados
solo en millones de euros de 2005).

En cuanto a la enseñanza preescolar, los países se comprometen como conjunto a
avanzar desde niveles de matrícula del 69% en 2010 al 81% en 2015 y 93% en
2021. Dado que algunos países ya han avanzado más que otros, en ciertos casos
esta meta es de menor costo relativo. Pero de la misma manera que en educación ini-
cial, el costo de la preescolar aumenta proporcionalmente respecto del total de costos
de las metas educativas, y en particular de las metas relacionadas con los programas
educativos regulares, pasando en 2010 de una gravitación algo mayor al 15%
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11 Las cifras pueden no coincidir con las del capítulo 2 debido a que los estudios nacionales en ocasiones han deli-
mitado las poblaciones de referencia en forma acorde con sus propios programas educativos, o han dispuesto de
información más actualizada.
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respecto de los últimos, al 24% en 2021 (gráfico 5.2A). En la región, el costo de
avanzar en la generalización de la enseñanza preescolar involucraría, para el año
2015, un gasto adicional de alrededor de 5.700 millones de dólares, y en 2021 de
casi 14.500 millones de dólares (0,23% del PIB regional proyectado para ese año).

Con todo, la significativa inversión que debe realizarse en educación temprana es
socialmente rentable por el hecho de que el apresto escolar permite reducir los cos-
tos asociados a la repetición escolar (solo en el nivel de educación primaria en la re-
gión se gastarían más de 9 mil millones de dólares producto de atender a niños que
de acuerdo a su edad deberían estar asistiendo a la educación secundaria, según el
estudio de CEPAL/OEI realizado en 2009) o las consecuencias derivadas del aban-
dono escolar o de una adquisición pobre de las competencias requeridas para in-
sertarse plenamente en el mercado de trabajo y ejercer la ciudadanía activa.

Respecto de la educación primaria, los países han comprometido la práctica uni-
versalización del nivel (y progresión oportuna), lo que implica avanzar desde una
tasa neta de matrícula regional del 95% a una de casi el 99% (véase el cuadro 5.2).
Debido a la gran inversión educativa que hoy ya destinan los países, el costo adi-
cional de avanzar hacia la meta regional solo equivaldrá al 18% de la inversión total
que haría la región en cobertura de educación primaria en 2021. En términos con-
cretos, en 2015, para alcanzar un nivel de matrícula del 97,6%, se requieren casi
5.700 millones de dólares adicionales, y en 2021 unos 11.900 millones (1.100 mi-
llones adicionales a los requeridos en 2020). La educación primaria es, junto con la
baja secundaria, uno de los programas cuya inversión adicional disminuirá sensi-
blemente su participación hacia 2021 (véase el gráfico 5.2A).

Las inversiones requeridas en Brasil y México son altamente significativas, por lo
que del total de recursos adicionales requeridos para lograr la meta de universali-
zación de la enseñanza primaria, estos países demandan el 59%. De esta manera,
en los restantes países, el costo para 2021 alcanza los 4.900 millones de dólares. La
fuerte disminución de este monto se debe también a que varios países de la región
ya universalizaron este nivel.

El ciclo llamado baja educación secundaria (entre 2 y 4 años de estudio, según el
país) es obligatorio prácticamente en todos los países. Pero a diferencia de la edu-
cación primaria, en este nivel ya empieza a aumentar significativamente el rezago
escolar (y el abandono), lo que genera grandes costos para los sistemas educativos.
Actualmente, la tasa neta de matrícula es bastante generalizada (84,7%), y los paí-
ses han comprometido aumentos que a nivel regional alcanzarían una matrícula del
88,1% en 2015 y del 91,7% en 2021.

Este esfuerzo involucraría, para 2015, alrededor 5.500 millones de dólares (12% de
los recursos totales demandados por este nivel), y en 2021 llegaría a 12.400 millo-
nes de dólares (28% adicional al gasto que se realizaría sin avanzar a las metas, o
un 22% del total de este gasto incluyendo las metas), y representaría un incremento
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de 1.250 millones respecto del año anterior. Nuevamente, gran parte de los recur-
sos requeridos a nivel regional son demandados específicamente por Brasil y México,
razón por la cual al excluir estos países los montos de recursos para 2021 disminuyen
a 5.600 millones de dólares. Los avances ya efectuados en baja secundaria en la Pe-
nínsula Ibérica implican que el gasto requerido por estos dos países es mínimo.

En el ciclo de alta secundaria ya se pueden apreciar todos los efectos del rezago y
la deserción escolar. De esta forma, el punto de partida es una tasa meta de matrí-
cula regional del 60% en el nivel, y la aspiración es llegar al 77% en 2021.

Los costos son relativamente similares a los niveles educativos anteriores, aun con-
siderando que los dos subciclos de la enseñanza secundaria suelen equivaler en can-
tidad de años de estudio a la enseñanza primaria: en 2011 la inversión adicional
sería de poco menos de 1.200 millones de dólares, para bordear los 4.200 millones
en 2015 y llegar a 10.800 millones en 2021. En ese momento, los recursos involu-
crados en el proyecto Metas Educativas 2021 para este fin representarán el 33% del
total destinado a la enseñanza secundaria superior (48% adicional a lo que se gas-
taría sin avanzar en este ámbito). En dicho año, el total de recursos adicionales para
educación superior representaría alrededor del 0,18% del PIB regional, y el 58%
de los mismos lo requieren Brasil y México.

Asimismo, la participación de la Península Ibérica también tiene relevancia en el
conjunto de costos para generalizar el acceso y tránsito oportuno en la educación
secundaria superior, ya que, y al contrario de los niveles educativos inferiores, la si-
tuación de acceso y culminación de este ciclo en estos dos países dista de ser la
ideal. Así, considerando también el compromiso más acotado que al respecto han
hecho algunos países, si se toma el conjunto de países latinoamericanos sin Brasil y
México, los recursos adicionales que se requieren para 2021 solo alcanzan a poco
más de 2.200 millones de dólares.

Los programas de alfabetización y estudios posteriores

Estos programas tienen costos de poca gravitación respecto de las metas que son
ámbito exclusivo de la política educativa, y menos aún respecto del costo del con-
junto total de las metas. Los costos de nuevos programas de alfabetización tienen
poco peso al inicio del proceso de avance hacia las metas (menos del 7% del gasto
adicional involucrado en las metas estrictamente educativas en 2011), y van dismi-
nuyendo hacia 2015 (véase el gráfico 5.1A). Luego, su relevancia se incrementa
por el desarrollo de programas para la educación continua de los recién alfabetiza-
dos, para alcanzar una gravitación del 11% en los costos de 2021 (7.900 millo-
nes de dólares). Al excluir a Brasil, México y la Península Ibérica, la relevancia de es-
tos programas es algo menor (menos del 6% en 2021), y los recursos necesarios son
significativamente menores (unos 1.600 millones en 2021).
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Los programas de alfabetización (y realfabetización) son en general de bajo costo,
por lo que los recursos demandados por este esfuerzo adicional no son comparati-
vamente significativos. De esta manera, si bien en 2011 y años cercanos la región
tendría que destinar alrededor de 480 millones de dólares anuales, este costo dis-
minuye fuertemente gracias a que un número importante de países lograría vir-
tualmente la erradicación del analfabetismo durante el período del proyecto (véase
el gráfico 5.3A).

Esto naturalmente se puede lograr en la medida que va acompañado de medidas
decididas de universalización de la educación primaria (para que no aparezcan nue-
vas cohortes de población analfabeta). Con dicho conjunto de medidas, la región
podría lograr reducir en 5 puntos porcentuales el analfabetismo de la población de
15 años y más, pasando del 7,7% en 2010 al 2,8% en 2021 (véase el gráfico 5.3C).

Frente a la necesidad de dar a los recién alfabetizados oportunidad de adquirir las
destrezas básicas que otorga la educación primaria, y así evitar que vuelvan a ser
analfabetos por desuso, el requerimiento de formación básica posterior para los mis-
mos implica un costo adicional que se incrementa fuertemente. Esto se debe, en
parte, a que los costos de la educación primaria son mayores y a que dicha forma-
ción necesita un periodo más largo que el de un programa de alfabetización.

Así, mientras al inicio del proyecto la inversión adicional requerida para formación
básica de adultos recién alfabetizados es muy reducida (34 millones de dólares adi-
cionales en 2011), se incrementa a algo más de 330 millones en 2015, y llega a al-
canzar 7.700 millones en 2021 (véase el gráfico 5.3A). Esto se debe a una fuerte
inflexión en el ritmo de crecimiento de dicho programa a partir de 2016, para cul-
minar en una cobertura de casi un quinto del total de adultos recién alfabetizados.
Con todo, la significación respecto del PIB de ambos programas es muy pequeña,
llegando en su punto más alto (año 2021) a representar tan solo el 0,13% del
mismo a nivel regional (gráfico 5.3B). Si se excluye del agregado regional a Brasil,
México y la Península Ibérica, el costo en 2021 se reduce considerablemente (1.500
millones de dólares).

Calidad educativa

Los diversos estudios de costos consignados aquí, así como el estudio regional de
carácter preliminar, en general no incluyeron el costeo de los recursos que significa
ampliar el número de escuelas primarias a tiempo completo, lo que supone el aumento
de las horas de aula de los profesores, eventualmente el aumento de la contrata-
ción de los mismos (en número de horas semanales o cantidad de profesores), o la
construcción de nuevas escuelas en aquellos países o zonas donde se utiliza el doble
turno (jornada de mañana y de tarde). Esto podría incrementar de manera importante
el costo de los programas asociados a la mejora de la calidad educativa que se
presenta a continuación.
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GRÁFICO 5.3

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
COSTO DE AVANZAR EN LA META DE ALFABETIZACIÓN Y EN LA META 
DE EDUCACIÓN BÁSICA DE LOS RECIÉN ALFABETIZADOS, INCREMENTO 
ANUAL DE COSTOS Y TRAYECTORIA DE LAS DOS METAS. 2011-2021 
(EN MILLONES DE DÓLARES DE 2005 Y EN PORCENTAJES DEL PIB) 

A. COSTOS DE LOS PROGRAMAS DE ALFABETIZACIÓN 
Y DE LOS PROGRAMAS DE EDUCACIÓN BÁSICA POSTERIOR

Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).
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En cuanto a la capacitación de nuevos profesores, la formación continua de la ac-
tual planta docente y el equipamiento necesario para reforzar la calidad educativa
(bibliotecas, laboratorios informáticos, centros de recursos para el aprendizaje), la
mayor inversión se concentraría en los primeros años del proyecto. De esta manera,
mientras en 2011 involucrarían alrededor del 13,8% de los recursos totales nece-
sarios para avanzar en las metas ligadas estrictamente a la política educativa, en
2021 su participación se vería progresivamente reducida, hasta llegar a solo el 3,7%
(véase el gráfico 5.1A).

Pese a lo anterior, para tal período dicho gasto se habrá casi triplicado en términos
absolutos: de unos 1.100 millones de dólares en 2011 a alrededor de 2.700 millo-
nes de dólares en 2021. Si se excluyen a Brasil y México, para 2021 este gasto se
reduciría a algo menos de 1.600 millones de dólares. En este marco de análisis com-
parado de costos, los de mejora de la calidad educativa en la Península Ibérica son
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GRÁFICO 5.3 (CONTINUACIÓN)

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
COSTO DE AVANZAR EN LA META DE ALFABETIZACIÓN Y EN LA META 
DE EDUCACIÓN BÁSICA DE LOS RECIÉN ALFABETIZADOS, INCREMENTO 
ANUAL DE COSTOS Y TRAYECTORIA DE LAS DOS METAS. 2011-2021 
(EN MILLONES DE DÓLARES DE 2005 Y EN PORCENTAJES DEL PIB) 

C. REDUCCIÓN DEL ANALFABETISMO DE LA POBLACIÓN DE 15 AÑOS Y MÁS 
Y PORCENTAJE DE RECIÉN ALFABETIZADOS QUE RECIBEN 

EDUCACIÓN BÁSICA POSTERIOR

Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).
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relativamente menores, por lo que si se excluyen los cuatro países (Brasil, España,
México y Portugal), esta línea de programa del proyecto Metas Educativas 2021
disminuiría a 1.320 millones de dólares al finalizar su ejecución.

Al interior de los programas relacionados con la calidad educativa que se pudieron
costear, los que requieren más recursos son los referidos a la formación profesional
de nuevos profesores (en promedio, 53% del total de recursos requeridos para for-
talecer la calidad educativa), que está en función directa del aumento del acceso a
la educación preescolar, primaria y secundaria (véase el gráfico 5.4A).

Por otro lado, y pese a que el equipamiento educativo –en este caso habilitación de
bibliotecas y laboratorios informáticos– suele consumir una cantidad ingente de re-
cursos, en los países existe cierta cantidad de escuelas ya equipadas, motivo por el
cual los mayores costos se concentran al inicio del proyecto, para después disminuir
su participación en forma gradual (en promedio, representa el 38% del costo de

181COSTOS DEL CUMPLIMIENTO DE LAS METAS EDUCATIVAS Y SU FINANCIAMIENTO PRESUPUESTARIO

Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).
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GRÁFICO 5.4

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
ESTRUCTURA DE COSTOS DE LOS PROGRAMAS ASOCIADOS A CALIDAD 
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este tipo de programas). En términos absolutos, el costo de equipamiento perma-
nece relativamente a lo largo de todo el periodo (véase el cuadro 5.5 al final del ca-
pítulo), llegando en su máximo a 932 millones de dólares (año 2021), y se estima
que en 2021 el 90% de las escuelas estarían equipadas.

Finalmente, los recursos involucrados en la formación continua de profesores son
poco significativos en el contexto del conjunto de metas educativas, y pasarían de
30 a algo menos de 330 millones de dólares entre 2011 y 2021. En parte, esto se
debe a que los cursos de formación suelen ser de menor costo si se los compara
con los estudios profesionales, y en parte porque no todos los países se han pro-
puesto metas al respecto, al menos que requieran financiamiento público. Entre los
países que sí comprometieron dicha meta, al final del periodo habrán logrado que
al menos 36% de los profesores accedan a programas de formación continua.

Considerando estos tres programas, el incremento promedio de recursos año a año es
de alrededor de 160 millones de dólares para toda la región (véase el gráfico 5.4B).
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GRÁFICO 5.4 (CONTINUACIÓN)

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
ESTRUCTURA DE COSTOS DE LOS PROGRAMAS ASOCIADOS A CALIDAD 
EDUCATIVA QUE SE CUANTIFICARON Y VOLUMEN DE RECURSOS REQUERIDOS.
2011-2021  

B. COSTO TOTAL DE LOS PROGRAMAS QUE INCIDEN 
EN LA CALIDAD EDUCATIVA, E INCREMENTO ANUAL DE RECURSOS

(EN MILLONES DE DÓLARES)

Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).
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COSTOS DE LAS METAS DE APOYO A LOS GRUPOS VULNERABLES 
Y DE INVESTIGACIÓN Y DESARROLLO

Algunas de las metas propuestas en el proyecto Metas Educativas 2021 traspasan
el ámbito de acción de los ministerios o secretarías de Educación. Sin duda, son metas
que apuntan a fortalecer los procesos educativos y la inclusión de toda la ciudada-
nía en los mismos, así como a aprovechar el potencial que la educación provee en
el desarrollo económico y social de la región.

Sin embargo, algunas de las esferas de acción recaen en otros organismos públicos
o necesitan al menos una fuerte articulación con los mismos, lo que significa tam-
bién que la asignación de los recursos no se destine directamente a la política edu-
cativa, con mecanismos de administración y reasignación de los mismos que escapan
de la gestión sectorial. Tal es el caso de los diversos programas de apoyo a grupos
vulnerables, habitualmente parte de las políticas de lucha contra la pobreza y de in-
clusión social, y de la investigación y desarrollo, en ocasiones a cargo de organismos
no dependientes de los ministerios o secretarías de Educación12.

Ambas líneas de acción requieren cuantiosos recursos, tanto por el hecho de que
persisten aún altos niveles de pobreza y exclusión en la región, en particular entre
la población proveniente de pueblos originarios o afrodescendientes, como por los
bajos niveles de inversión en ciencia y tecnología, con algunas excepciones. Tam-
bién es necesario destacar, respecto de la inversión en investigación y desarrollo,
que esta suele concentrarse fuertemente en unos pocos polos de desarrollo tecno-
lógico (ciudades con grandes concentraciones industriales), que poco benefician al
conjunto de la población y a la comunidad científica e intelectual. La última, si bien
también se agrupa en torno a las ciudades que concentran mayor vida universita-
ria y oportunidades de producción científica, no goza equitativamente de la asig-
nación de fondos públicos para el desarrollo de la actividad científica.

En conjunto, ambas líneas de acción demandan casi el 30% del conjunto total de
recursos adicionales que requiere el cumplimiento progresivo de todas las metas.
En términos absolutos, en 2021, el año en que se necesita la mayor cantidad de re-
cursos, el financiamiento necesario es de poco menos de 33 mil millones de dólares
(26.300 millones de euros, 0,53% del PIB regional), aunque el aumento respecto
de 2020 es solo de 4.200 millones de dólares. En promedio, el incremento anual de
recursos a nivel regional para lograr progresivamente las metas de ambas líneas
de acción es de algo menos de 3 mil millones de dólares.

183COSTOS DEL CUMPLIMIENTO DE LAS METAS EDUCATIVAS Y SU FINANCIAMIENTO PRESUPUESTARIO

12 Cabe señalar que algunos países han incluido dentro de sus estudios nacionales de costos de las Metas Educati-
vas 2021 programas de apoyo a estudiantes con necesidades educativas especiales y programas generales de
becas bajo la línea de programas de apoyo a grupos vulnerables. Pese a que dichos programas pueden depender
completamente de los ministerios o secretarías de Educación, dada su baja significación respecto de las transfe-
rencias asociadas a programas de lucha contra la pobreza, y por razones de comparabilidad, han quedado agru-
pados bajo esferas de acción interinstitucionales.
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Naturalmente, Brasil y México son los países que mayor volumen de recursos requie-
ren, tanto por sus niveles medios de pobreza como especialmente por el volumen de
sus economías13. De esta manera, el volumen de recursos adicionales que requiere la
región sin contar estos países desciende, en 2021, a 11.300 millones de dólares, equi-
valentes al 0,32% del PIB agregado de los países (unos 9 mil millones de euros). Ade-
más, la importancia de ambos programas en el conjunto total de metas se reduce
progresivamente, tendencia similar a la que se observa en el agregado subregional que
excluye adicionalmente a la Península Ibérica (véase el cuadro 5.3).

Costos de los programas de apoyo a grupos vulnerables

El costo de los programas destinados a grupos vulnerables (apoyo a estudiantes
de primaria y secundaria pobres o de bajos recursos, y programas de integración en
educación postsecundaria no universitaria y universitaria de jóvenes provenientes de
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13 Este factor es relevante pues la meta en I+D se expresa como porcentaje del PIB.

CUADRO 5.3

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
COSTOS ANUALES DE LAS METAS EN PROGRAMAS DE APOYO A GRUPOS
VULNERABLES E INVESTIGACIÓN Y DESARROLLO. 2011-2021 
(EN MILLONES DE DÓLARES DE 2005, EN MILLONES DE EUROS DE 2005 Y EN PORCENTAJES DEL PIB)

IBEROAMÉRICA IBEROAMÉRICA SIN BRASIL NI MÉXICO IBEROAMÉRICA SIN BRASIL, ESPAÑA, MÉXICO NI PORTUGAL

EN MILLONES PORCENTAJES
INCREMENTO

EN MILLONES PORCENTAJES
INCREMENTO

EN MILLONES PORCENTAJES
INCREMENTO

AÑOS
DE DÓLARES DEL PIB

ANUAL COMO
DE DÓLARES DEL PIB

ANUAL COMO %
DE DÓLARES DEL PIB

ANUAL COMO 
% DEL PIB DEL PIB % DEL PIB

2011 3.151 0,07 28,5 2.372 0,09 34,5 1.433 0,12 25,6

2012 4.598 0,10 27,7 3.011 0,11 33,1 1.740 0,14 23,7

2013 6.140 0,13 27,1 3.720 0,13 31,8 2.098 0,16 22,3

2014 7.752 0,16 26,4 4.468 0,16 30,2 2.480 0,19 20,8

2015 9.661 0,19 26,4 5.483 0,19 29,9 3.109 0,23 20,9

2016 13.227 0,25 28,1 6.264 0,21 27,2 3.545 0,25 20,1

2017 16.865 0,31 29,8 7.084 0,23 25,0 4.004 0,27 19,1

2018 20.609 0,37 30,5 7.975 0,25 23,3 4.516 0,30 18,5

2019 24.489 0,42 30,9 8.964 0,27 22,1 5.108 0,32 18,1

2020 28.516 0,48 31,1 10.062 0,29 21,2 5.791 0,36 18,0

2021 32.717 0,53 31,2 11.292 0,32 20,6 6.586 0,39 18,0

EN MILLONES DE EUROS DE 2005

2021 26.308 0,53 31,2 9.080 0,32 20,6 5.295 0,39 18,0

Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).
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grupos históricamente excluidos) depende en gran medida del nivel y evolución de
la pobreza y la vulnerabilidad de la población en edad de estudiar de la región (y
de cómo se mida), así como de la proporción de población proveniente de pueblos
originarios o afrodescendientes. También depende de la existencia actual de pro-
gramas de lucha contra la pobreza, los cuales no suelen depender de los ministerios
o secretarías de Educación. La información que hay en general respecto de estos
programas, en particular de los de transferencias condicionadas, suele ser frag-
mentaria y no susceptible de desagregar (en este caso, aislar el componente edu-
cativo) para permitir establecer costos previos al inicio del proyecto Metas Educativas
2021. De esta forma, parte de los costos aquí mencionados pueden ser deducidos
de los costos totales del proyecto, debido a la existencia de programas actualmente
en ejecución14.

De acuerdo a las estimaciones nacionales y regionales ya realizadas, los programas de
apoyo a grupos vulnerables concentran recursos en forma importante al inicio de los
compromisos de avance hacia las metas (21% en 2011), para perder levemente su sig-
nificación ante otras metas, llegando al 18% del total de recursos financieros adicio-
nales para alcanzar los objetivos en 2021 (véase el cuadro 5.5 al final del capítulo).
Para este último año, la cuantía de recursos involucrados es de alrededor de 19 mil mi-
llones de dólares (véase el gráfico 5.5B), lo que equivaldría al 0,3% del PIB regional
de ese año. Naturalmente, dados los niveles de pobreza de Brasil y México, su tamaño
poblacional, así como la significativa presencia de personas afrodescendientes e indí-
genas, si se excluyen los costos de inclusión de grupos vulnerables de ambos países,
el volumen de recursos necesarios para este tipo de programas de apoyo educativo
disminuye considerablemente, a poco más de 3 mil millones de dólares en 2021 (y solo
poco más de 2 mil millones si se excluyen adicionalmente España y Portugal).

De los tres programas de apoyo a grupos vulnerables considerados, sin duda el más
gravitante es el de transferencias de recursos, monetarios o no monetarios, a estu-
diantes en situación de pobreza y vulnerabilidad (por ejemplo, en la forma de en-
trega de útiles o uniformes escolares, material didáctico de apoyo, subsidio o
gratuidad del transporte escolar o raciones escolares, entre otras posibles iniciativas).

Naturalmente, la relevancia del costo de este programa está asociada a los todavía
medianamente elevados niveles de pobreza en la región, que además afecta en
mayor proporción a la población infanto-juvenil. De esta forma, al comienzo de la
implementación de la propuesta Metas Educativas 2021, su participación dentro de
los programas de apoyo a grupos vulnerables es de alrededor del 45%, pero ad-
quiere mayor significación al punto de llegar a representar más del 90% de estos re-
cursos en 2020-2021 (véase el gráfico 5.5A). Sin embargo, los programas que
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GRÁFICO 5.5

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
ESTRUCTURA DE COSTOS DE LOS PROGRAMAS DE APOYO A GRUPOS 
VULNERABLES Y COMPARACIÓN DEL VOLUMEN DE RECURSOS REQUERIDOS 
EN DISTINTOS AGREGADOS REGIONALES. 2011-2021  

A. DISTRIBUCIÓN DE LOS COSTOS ENTRE PROGRAMAS DE APOYO 
A GRUPOS VULNERABLES
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AGREGADOS REGIONALES
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Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).
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apuntan a favorecer el ingreso y permanencia de grupos tradicionalmente excluidos
(principalmente estudiantes provenientes de pueblos originarios y afrodescendien-
tes) se van incrementando sistemáticamente en términos absolutos a lo largo del pe-
riodo (de casi 1.250 millones de dólares en 2011 a algo menos de 1.700 millones
en 2021 en Iberoamérica). Varios países han optado por concentrar el esfuerzo hacia
el apoyo a estudiantes pobres para la segunda mitad del período de ejecución de
la propuesta Metas Educativas 2021, y así privilegiar durante los primeros años la
orientación a los programas regulares.

Sin duda, la gravitación de Brasil y México en los costos de los programas de apoyo
a grupos vulnerables es determinante para el volumen total de recursos destinados a
este fin. De esta forma, si se excluyen estos países, el costo de dichos programas
bordea los 3.100 millones de dólares en su momento más alto (año 2021).

Pese al alto nivel de significación que tienen estos programas en el conjunto total de
costos del proyecto Metas Educativas 2021, es indudable la necesidad de destinar re-
cursos para apoyar a los grupos más postergados de las sociedades iberoamericanas.
De no concretarse este esfuerzo, el éxito de la iniciativa será solo parcial, ya que gran
parte de los problemas estructurales de la región están precisamente asociados a la
gran desigualdad, la pobreza y la exclusión social; razón adicional por la cual el es-
fuerzo debe ser mancomunado entre los organismos gubernamentales pertinentes.

Investigación y desarrollo

El estado de los países de la región iberoamericana en cuanto a programas de I+D
es muy débil y los pone en desventaja y en riesgo de exclusión respecto del progreso
acelerado del mundo desarrollado. Los avances tecnológicos generan riesgos de ex-
clusión aun mayores que los tradicionales. La falta de financiamiento público, junto
a la privatización del conocimiento y el avance tecnológico, han ayudado a que el
desarrollo se concentre en pocas manos. El sector privado marcha a la vanguardia en
la investigación y en el desarrollo mundiales y cuenta con gran parte de la financia-
ción, de los conocimientos y del personal para emprender la innovación. Los gobier-
nos necesitan promover vínculos entre las universidades y las empresas, y, si es el caso,
proporcionar incentivos fiscales a las empresas privadas que realicen tareas de I+D,
permitiendo el acceso del Estado a los frutos del conocimiento. Actualmente, la in-
versión que realizan los países de la región en esta área se encuentra lejos de la que
hacen los países desarrollados (cercana al 3% del PIB).

La meta de investigación y desarrollo está expresada como porcentaje del PIB, lo que
asegura, en cierta medida, que su incremento esté por sobre el nivel de crecimiento
económico de cada país. Y en el mismo sentido, el tamaño de las economías im-
porta, ya que el volumen de recursos posible de destinar depende de su escala, es
decir, de una cantidad de recursos y una masa crítica de investigadores suficiente
para generar y acumular conocimiento de frontera en diversos campos científicos.
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GRÁFICO 5.6

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
COSTO DE INCREMENTAR LA I+D Y TRAYECTORIA HACIA LA META 
EN DISTINTOS AGREGADOS REGIONALES. 2011-2021 

A. INVERSIÓN EN I+D SIN AVANZAR HACIA LA META 
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Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).
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Como región, Iberoamérica comprometería un crecimiento de la prioridad macro-
económica de la investigación y desarrollo del 0,21% del PIB en forma gradual entre
2011 y 2021. Esto implicará, en el año 2021, la posibilidad de destinar casi 13 mil
millones de dólares adicionales a ciencia y tecnología, totalizando 54.600 millones
de dólares, como muestra el gráfico 5.6A (casi 44 mil millones de euros). Ello supon-
drá un aumento significativo de recursos que necesariamente debe ir acompañado
tanto por la formación de mayor cantidad de científicos dedicados a la investigación
pura y aplicada, pero también mayores capacidades de retención al interior de la re-
gión de los investigadores más especializados. En la práctica, esto significa destinar
mayor cantidad de recursos también a remuneraciones e incentivos a los científicos
para desarrollar programas de investigación e intercambio de largo plazo. En este
sentido, el aumento de recursos necesariamente debe acompañarse de proyectos
claros y bien diseñados para la expansión científica y tecnológica de cada país y al
interior del espacio iberoamericano. De otro modo es posible tener más investiga-
dores, pero no puede esperarse una relación lineal entre recursos e investigación y
generación de conocimiento de punta.

También cabe destacar que gran parte de los recursos de investigación se concen-
tran en los países cuyas economías son mayores. En 2021, del total de recursos desti-
nados a esto, Brasil y México dispondrían de 20.100 millones de dólares; en la Pe-
nínsula Ibérica se concentrarán unos 25.400 millones; para el resto de la región
quedarán disponibles solo unos 9 mil millones (véase el gráfico 5.6B).

La proyección de los recursos adicionales necesarios para alcanzar las metas se basa
en el cálculo de las diferencias entre el tránsito deseado hacia las metas y el man-
tenimiento de la situación educativa actual de los países. Sin embargo, es preciso
contrastar dicho requerimiento de recursos, en primer lugar, en función de un es-
cenario presupuestario real, que supone la mantención de la prioridad fiscal y macro-
económica del gasto en educación. Adicionalmente, la propuesta Metas Educativas
2021 plantea como uno de los compromisos el aumento razonable de los recursos
fiscales, lo que contribuirá notablemente al avance hacia las metas. En la próxima
sección se abordan las capacidades de los países para lograr el conjunto de metas
con recursos del presupuesto público en educación.

ESCENARIOS DE FINANCIAMIENTO PRESUPUESTARIO 
DE LAS METAS EDUCATIVAS 2021

En el contexto del proyecto «Metas Educativas 2021: la educación que queremos
para la generación de los Bicentenarios», es necesario analizar la capacidad de los
países para financiar dichas metas con recursos públicos, tanto en un escenario de
mantención de la prioridad macroeconómica del gasto público como en el de apro-
bación y compromiso con la meta específica 24 propuesta en el proyecto. Dicha
meta plantea el aumento del esfuerzo económico de cada país a partir de planes de
financiamiento elaborados el año 2011, y se revisa más adelante.

189COSTOS DEL CUMPLIMIENTO DE LAS METAS EDUCATIVAS Y SU FINANCIAMIENTO PRESUPUESTARIO
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Adicionalmente, en el capítulo 6 se revisan otras alternativas de financiamiento que
permitan bien ahorrar recursos y redestinarlos, por ejemplo, al mejoramiento de la
calidad educativa, o bien cubrir el déficit en que puedan incurrir los países con menor
holgura de recursos públicos propios. Entre estas alternativas se apunta la contri-
bución del sector empresarial, la cooperación internacional bilateral y multilateral,
los aportes de fundaciones filantrópicas, grupos religiosos y organizaciones no gu-
bernamentales. De forma especial se destaca también la creación del Fondo Solidario
de Cooperación para la Cohesión Educativa, que forma parte íntegra del proyecto
Metas Educativas 2021 y se explicita en la meta específica 25, proponiendo su ini-
cio en el año 2011.

EL ESCENARIO ACTUAL: MANTENCIÓN DE LA PRIORIDAD 
MACROECONÓMICA DEL GASTO PÚBLICO EN EDUCACIÓN

Frente a las necesidades de financiamiento de las metas educacionales propuestas,
los países de la región presentan diversas situaciones en cuanto a su capacidad de
asumir los costos de superar las brechas en las respectivas metas con recursos del
presupuesto público. Dicha capacidad depende, naturalmente, del grado de cober-
tura y logro actuales en cada uno de los niveles educativos y en las otras dimensio-
nes que abarca la propuesta Metas Educativas 2021, del nivel y evolución que
presente el producto interno bruto y de la fracción que de este se destine al gasto
público en educación.

El escenario normal frente al cual evaluar la capacidad de los países para avanzar en
el cumplimiento de las metas es que estos mantengan la proporción de recursos
asignados al ámbito educativo dentro del presupuesto total (mantención de la prio-
ridad fiscal del gasto educativo), y que este no disminuya con respecto al PIB; o
bien que aumente su participación respecto del PIB (mantención o aumento de su
prioridad macroeconómica).

Frente a la reciente crisis financiera internacional, que aún hoy mantiene repercu-
siones en las economías más desarrolladas, cabe esperar que al menos en los años
2009 y 2010 se hayan mantenido o disminuido levemente los ingresos fiscales, por
lo que es posible que la contracción del presupuesto público total haya sido mínima.
Sin duda, esto no será así si los efectos de la crisis se profundizan. En la mayoría de
los países de la región el golpe de la crisis ha sido menor al esperado en términos
de caída del crecimiento económico, en parte porque los Estados tomaron impor-
tantes medidas contracíclicas que evitaron el contagio de los problemas del mer-
cado financiero a las economías reales.

Actualmente, el gasto público en educación, expresado como porcentaje del PIB, es
bastante variado en la región: desde el 2,1% hasta el 13,6%. Como promedio agre-
gado alcanza el 5,1% del PIB regional, aunque como promedio simple solo el 4,5%
(véase el gráfico 5.7A). En la mayoría de los países el gasto público en educación
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GRÁFICO 5.7

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
GASTO PÚBLICO EN EDUCACIÓN 2006-2008, PROYECCIÓN ANUAL 
DE CRECIMIENTO ENTRE 2011 Y 2021 Y VARIACIONES ANUALES DEL GASTO
PÚBLICO EN EDUCACIÓN Y DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO. 1991-2008 
(EN PORCENTAJES DEL PIB)

A. GASTO PÚBLICO EN EDUCACIÓN 2006-2008

B. CRECIMIENTO PROYECTADO DEL PIB

Fuente: CEPAL, proyecciones sobre la base de cifras oficiales y del Instituto de Estadística de la UNESCO (UIS).
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es más bien bajo y menor a ambos promedios, lo que indica que podría haber bas-
tante margen para su expansión.

Sin embargo, uno de los problemas que ha caracterizado a la región en las últimas
décadas es la alta volatilidad de su crecimiento económico y, junto con ello, un com-
portamiento altamente procíclico del gasto público. Esto también es extensible al
gasto en educación, como se puede apreciar en el gráfico 5.7C, ya que en períodos
de fuerte crecimiento económico se registra una amplia expansión del gasto educa-
tivo, pero en momentos de freno o caída económica, la contracción del gasto pú-
blico en educación es significativa, incluso anotando reducciones sobre las que cabría
esperar respecto de la evolución del PIB.

Si durante la próxima década se registra un crecimiento económico moderado
pero relativamente estable (véase el gráfico 5.7B), y se mantiene la prioridad ma-
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GRÁFICO 5.7 (CONTINUACIÓN)

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
GASTO PÚBLICO EN EDUCACIÓN 2006-2008, PROYECCIÓN ANUAL 
DE CRECIMIENTO ENTRE 2011 Y 2021 Y VARIACIONES ANUALES DEL GASTO
PÚBLICO EN EDUCACIÓN Y DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO. 1991-2008 
(EN PORCENTAJES DEL PIB)

C. TASA DE VARIACIÓN ANUAL DEL GASTO PÚBLICO EN EDUCACIÓN 
Y DEL PIB REGIONAL*

Fuente: CEPAL, proyecciones sobre la base de cifras oficiales y del Instituto de Estadística de la UNESCO (UIS).

* Sin España y Portugal.
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croeconómica del gasto público en educación (es decir, mantiene un comportamiento
inercial respecto de la evolución del PIB), los recursos disponibles a nivel regional
aumentarán significativamente, alrededor del 38% en términos absolutos.

No obstante, dicho escenario de aumento inercial de recursos disponibles es insufi-
ciente para alcanzar las metas en la mayoría de los países, ya que su logro supone
un aumento relativamente constante de los costos anuales. Esto pese a que varios paí-
ses serían capaces de financiar tanto las metas estrictamente educativas como incluso
el conjunto total de metas (incluyendo programas de apoyo a grupos vulnerables e
investigación y desarrollo). Con todo, en Iberoamérica el déficit no supera el 0,21%
del PIB si se consideran las metas estrictamente educativas (véase el cuadro 5.4).

Naturalmente, el nivel de déficit es mayor si se considera el conjunto total de metas
(casi 30 mil millones de dólares en 2021, en torno al 0,5% del PIB regional). Sin
embargo, es necesario tener en consideración que la comparación no ha tenido en
cuenta los recursos actualmente utilizados en programas de apoyo a grupos vulne-
rables, por lo que la proyección de recursos disponibles no los incluye, lo que puede
sobreestimar el déficit de recursos.

Si bien al comparar diversos agregados subregionales el déficit absoluto disminuye,
debido a la exclusión de grandes economías, como las de Brasil, España o México,
si se expresa el mismo como porcentaje del PIB del agregado subregional, la carga
fiscal necesaria para financiar este saldo negativo llega incluso a más del 0,7% del
PIB en 2021 (véase el cuadro 5.4).

Por ello, y como se planteara al inicio del presente capítulo, los compromisos adop-
tados en la XVIII Conferencia Iberoamericana de Educación de 2008 y después en
la Conferencia de Ministros de Educación de 2009, no pueden abordarse de forma
independiente. Solo avanzando en el conjunto total de metas (incluyendo el com-
promiso financiero), y específicamente las que suponen gradualmente una mayor
movilización de recursos presupuestarios y extrapresupuestarios, se lograrán los ob-
jetivos propuestos en el proyecto Metas Educativas 2021.

EL COMPROMISO EDUCATIVO MÍNIMO: AUMENTO DEL PRESUPUESTO
EDUCATIVO EN 0,1% DEL PIB ANUAL DESDE EL AÑO 2012

El proyecto Metas Educativas 2021 cuenta entre sus metas generales con la meta ge-
neral undécima: «Invertir más e invertir mejor». La meta específica 24 propone
«aumentar el esfuerzo económico de cada país para el logro de las Metas Educativas
2021». Como se indicó al inicio de la presente sección, esto se haría a partir de pla-
nes de financiamiento elaborados en el año 2011, y que toma la forma concreta de
aumento sistemático del presupuesto educativo en 0,1% del PIB desde el año 2012
hasta un máximo presupuestario del 6,5% del PIB. Para aquellos países que no lleguen
a ese límite, la propuesta significaría que en un periodo de 9 años el presupuesto
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CUADRO 5.4

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
DÉFICIT ANUAL DE RECURSOS MANTENIENDO LA PRIORIDAD 
MACROECONÓMICA DEL GASTO PÚBLICO EN EDUCACIÓN. 2011-2021 
(EN MILLONES DE DÓLARES DE 2005 Y EN PORCENTAJES DEL PIB)

IBEROAMÉRICA IBEROAMÉRICA* IBEROAMÉRICA**

EN MILLONES PORCENTAJES EN MILLONES PORCENTAJES EN MILLONES PORCENTAJESAÑO
DE DÓLARES DEL PIB DE DÓLARES DEL PIB DE DÓLARES DEL PIB

DÉFICIT DE RECURSOS EN LOS PROGRAMAS ESTRICTAMENTE EDUCATIVOS RESPECTO DE PRESUPUESTOS EDUCATIVOS CONSTANTES

2011 -2.588 0,06 -1.258 0,05 -1.258 0,10

2012 -3.415 0,07 -1.489 0,06 -1.489 0,12

2013 -3.999 0,08 -1.453 0,05 -1.453 0,11

2014 -5.196 0,11 -1.973 0,07 -1.973 0,15

2015 -6.757 0,13 -2.829 0,10 -2.829 0,21

2016 -8.135 0,16 -3.438 0,11 -3.438 0,24

2017 -8.108 0,15 -4.340 0,14 -4.340 0,29

2018 -9.183 0,16 -5.358 0,17 -5.358 0,35

2019 -10.370 0,18 -6.493 0,19 -6.493 0,41

2020 -11.721 0,20 -7.795 0,23 -7.795 0,48

2021 -13.129 0,21 -9.147 0,26 -9.147 0,54

DÉFICIT DE RECURSOS EN TODOS LOS PROGRAMAS RESPECTO DE PRESUPUESTOS EDUCATIVOS CONSTANTES ***

2011 -3.590 0,08 -1.852 0,07 -1.852 0,15

2012 -4.787 0,10 -2.123 0,08 -2.123 0,17

2013 -5.946 0,13 -2.255 0,08 -2.255 0,18

2014 -7.712 0,16 -2.908 0,10 -2.908 0,22

2015 -9.951 0,20 -3.892 0,13 -3.892 0,28

2016 -13.601 0,26 -4.629 0,15 -4.629 0,32

2017 -15.632 0,29 -5.749 0,18 -5.749 0,39

2018 -18.684 0,33 -7.042 0,22 -7.042 0,46

2019 -22.063 0,38 -8.509 0,25 -8.509 0,54

2020 -25.807 0,43 -10.236 0,30 -10.236 0,63

2021 -29.821 0,48 -12.104 0,34 -12.104 0,72

Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).

* Excluye Brasil y México.
** Excluye Brasil, España, México y Portugal. Este agregado subregional no difiere respecto del anterior en los 

niveles de déficit absoluto, debido a que la Península Ibérica dispondría de suficientes recursos para alcanzar 
las metas en este escenario.

***La comparación incluye el costo adicional de los programas de apoyo a grupos vulnerables y de la expansión 
de los programas de I+D.
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Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).

* Excluye Brasil y México.

** Excluye Brasil, España, México y Portugal.
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Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).

* Excluye Brasil y México.

** Excluye Brasil, España, México y Portugal.
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educativo aumente en un 0,9% del PIB. Esta meta común no pretende desconocer
la posibilidad de que algunos países, cuyo gasto público en educación como porcen-
taje del PIB es relativamente bajo, puedan expandir el mismo a ritmos mayores.

Este esfuerzo presupuestario supone también que en los próximos diez años el PIB
de cada país experimente un crecimiento al menos moderado. Evidentemente, si se
hace el esfuerzo presupuestario, el logro de las metas educativas (excluyendo el
apoyo financiero a grupos vulnerables y la I+D) será posible en la mayoría de los paí-
ses solo contando con recursos públicos nacionales.

Con dicho esfuerzo, solo mantendrían un déficit permanente de recursos algunos
países. Los restantes tendrían algún déficit solo inicialmente o tendrían la suficiente
holgura de recursos para invertir en calidad educativa y, eventualmente, para apo-
yar solidariamente a aquellos que no estén en condiciones de solventar con recur-
sos propios la totalidad de las metas, mediante diversas modalidades de cooperación
(véase el capítulo 6).

Con dicho esfuerzo presupuestario, a nivel regional el déficit sería relativamente
poco significativo, y para el periodo completo solo sumaría poco más de 12 mil mi-
llones de dólares (9.600 millones de euros durante los 10 años). Naturalmente, el
déficit disminuye significativamente si se excluyen Brasil y México, no superando los
6 mil millones de dólares en todo el periodo (4.700 millones de euros).

En la mayoría de los países se producen pequeños déficits, sobre todo al comienzo
del período de implementación del proyecto Metas Educativas 2021. Esto se
puede abordar fácilmente en la medida que las planificaciones presupuestarias y
de metas parciales tengan en consideración en qué años habrá mayores holguras de
recursos públicos, momento en que pueden programar avances mayores hacia
dichas metas. Pueden verse los costos anuales de los diferentes programas en el
cuadro 5.5.

Al incluir las metas de apoyo a los grupos vulnerables y de incremento de la inves-
tigación y desarrollo, el déficit sería bastante más alto (25 mil millones de dólares en
todo el periodo), como se aprecia en el cuadro 5.6. Si se abarcan la totalidad de las
metas, incluyendo el apoyo a los grupos vulnerables mediante transferencias mo-
netarias y el aumento de la inversión en I+D, un número significativo de países es-
tará en situación deficitaria si solo realizan el esfuerzo presupuestario planteado en
la meta específica 24 del proyecto Metas Educativas 2021.

Por este motivo, es necesaria la reflexión sobre las fuentes de financiamiento extra-
presupuestarias, aun considerando que las transferencias a grupos vulnerables y la
inversión en I+D suelen ser propias de los programas de lucha contra la pobreza vi-
gentes en la región y de los programas de investigación y ciencia, cuyo manejo
presupuestario suele estar fuera del sector educativo.
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CUADRO 5.6

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
DÉFICIT ANUAL DE RECURSOS AUMENTANDO LA PRIORIDAD 
MACROECONÓMICA DEL GASTO PÚBLICO EN EDUCACIÓN, 2011-2021 
(EN MILLONES DE DÓLARES DE 2005, EN MILLONES DE EUROS DE 2005 Y EN PORCENTAJES DEL PIB)

IBEROAMÉRICA IBEROAMÉRICA* IBEROAMÉRICA**

EN MILLONES PORCENTAJES EN MILLONES PORCENTAJES EN MILLONES PORCENTAJESAÑOS
DE DÓLARES DEL PIB DE DÓLARES DEL PIB DE DÓLARES DEL PIB

DÉFICIT DE RECURSOS EN LOS PROGRAMAS ESTRICTAMENTE EDUCATIVOS RESPECTO DE PRESUPUESTOS EDUCATIVOS CRECIENTES

2011 -1.955 0,04 -625 0,02 -625 0,05

2012 -2.408 0,05 -483 0,02 -483 0,04

2013 -1.842 0,04 -369 0,01 -369 0,03

2014 -1.324 0,03 -343 0,01 -343 0,03

2015 -749 0,01 -335 0,01 -335 0,02

2016 -355 0,01 -355 0,01 -355 0,02

2017 -427 0,01 -427 0,01 -427 0,03

2018 -536 0,01 -536 0,02 -536 0,04

2019 -628 0,01 -628 0,02 -628 0,04

2020 -787 0,01 -787 0,02 -787 0,05

2021 -1.009 0,02 -1.009 0,03 -1.009 0,06

TOTAL ACUMULADO EN MILLONES DE DÓLARES DE 2005
-12.020 – -5.896 – -5.896 –

TOTAL ACUMULADO EN MILLONES DE EUROS DE 2005
-9.665 – -4.741 – -4.741 –

DÉFICIT DE RECURSOS EN TODOS LOS PROGRAMAS RESPECTO DE PRESUPUESTOS EDUCATIVOS CRECIENTES***

2011 -2.547 0,06 -810 0,03 -810 0,07

2012 -3.462 0,08 -797 0,03 -797 0,06

2013 -2.825 0,06 -708 0,03 -708 0,06

2014 -2.476 0,05 -598 0,02 -598 0,04

2015 -2.366 0,05 -781 0,03 -781 0,06

2016 -2.191 0,04 -921 0,03 -921 0,06

2017 -1.143 0,02 -1.143 0,04 -1.143 0,08

2018 -1.375 0,02 -1.375 0,04 -1.375 0,09

2019 -1.584 0,03 -1.584 0,05 -1.584 0,10

2020 -2.117 0,04 -1.860 0,05 -1.860 0,11

2021 -2.816 0,05 -2.210 0,06 -2.210 0,13

TOTAL ACUMULADO EN MILLONES DE DÓLARES DE 2005
-24.901 – -12.787 – -12.787 –

TOTAL ACUMULADO EN MILLONES DE EUROS DE 2005
-20.023 – -10.282 – -10.282 –

Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).

* Excluye Brasil y México.
** Excluye Brasil, España, México y Portugal. Este agregado subregional no difiere respecto del anterior 

en los niveles de déficit absoluto, debido a que la Península Ibérica dispondría de suficientes recursos para 
alcanzar las metas en este escenario.

***La comparación incluye el costo adicional de los programas de apoyo a grupos vulnerables y de la expansión 
de los programas de I+D.
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6CAPÍTULO 6

FUENTES DE FINANCIAMIENTO ADICIONALES PARA LOGRAR 
EL COMPROMISO CON LAS METAS EDUCATIVAS 2021
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6205FUENTES DE FINANCIAMIENTO ADICIONALES PARA LOGRAR EL COMPROMISO CON LAS METAS EDUCATIVAS 2021

La necesidad de allegar nuevos recursos a los ministerios e instituciones responsa-
bles del logro de las Metas Educativas 2021, muy en especial a los ministerios de
Educación, para cerrar las brechas financieras existentes, puede solventarse a tra-
vés de la integración de nuevos actores y mecanismos que canalicen hacia la edu-
cación no solo recursos, sino también responsabilidades. La educación habilita a
las personas para participar activamente en distintas esferas de la sociedad, lo que
genera beneficios tanto individuales como sociales. Bajo esta premisa, el gasto en
educación puede ser analizado desde una perspectiva más amplia que considera lo
que la sociedad invierte en la educación y lo que recibe. Esta idea es relevante den-
tro del proyecto educativo que nos ocupa y ha sido destacada por expertos inter-
nacionales, como Albert Motivans (UNESCO/UIS, 2004), aludiendo directamente
a los distintos sectores que participan en el financiamiento de la educación y a las
diversas modalidades por medio de las cuales los recursos llegan a las instituciones
educativas.

La noción de fuentes adicionales o complementarias de financiamiento se construye
en referencia a la necesidad de cubrir el déficit de recursos que la fuente principal,
el presupuesto público, no alcanza a cubrir de acuerdo a las proyecciones realizadas.
Si bien al Estado se le encomienda la misión de velar por el derecho a la educación
como un logro y desafío de la modernidad, esto no significa que la educación sea
de su exclusiva responsabilidad. La manera en la que el Estado obtiene los recursos
públicos y los reasigna en función de cómo representa los intereses, en ocasiones
contrapuestos, de los distintos sectores sociales, es un primer ámbito de actuación.
La mayor eficiencia y eficacia en su recaudación y distribución es un factor impor-
tante para el incremento de los recursos públicos.

También es posible preguntarse por los potenciales beneficios de la participación
del sector privado en el financiamiento de la educación, diferenciando dentro de él
a los establecimientos, privados en gestión y financiamiento; a las propias familias,
que pueden invertir en la educación de sus integrantes, y a las empresas, que pueden
aportar recursos hacia la comunidad, donde destaca la idea de responsabilidad social
empresarial (RSE). Asimismo, dentro de este ámbito, hay que destacar la existencia
de fundaciones sin fines de lucro, organizaciones religiosas, no gubernamentales o
filantrópicas, que también participan en los aportes que se hacen al financiamiento
de la educación en la región.

Una de las ventajas de diversificar las fuentes de financiamiento es que se puede lo-
grar una mayor flexibilidad en el gasto a fin de invertir más en las prioridades que
se fijan los gobiernos para avanzar hacia el logro de sus propios objetivos. Los re-
cursos extrapresupuestarios y los presupuestarios definidos para programas concre-
tos, permiten financiar iniciativas que apuntan directamente, por ejemplo, a mejorar
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la continuidad dentro del sistema educativo, sobre todo en los sectores más vulne-
rables y de menores ingresos, y a mejorar la gestión del sistema educacional a fin
de que los gastos corrientes tengan un impacto mayor sobre la equidad, la calidad
y la eficiencia de dicho sistema (CEPAL/UNESCO, 2005).

Un componente central dentro de la diversificación de la matriz de financiamiento
para la educación que propone el proyecto Metas Educativas 2021, es la coopera-
ción internacional. En estas materias destaca no solo la Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD), sino también el canje del servicio de deuda por inversión educativa. Las ini-
ciativas de cooperación bilateral y multilateral constituyen una importante fuente de
recursos financieros y de apoyo técnico, dentro de las que destaca la Cooperación
Sur-Sur entre países en vías de desarrollo.

La diversificación de fuentes favorece el uso flexible de recursos para comprometer
objetivos y programas específicos, la superación de trabas burocráticas asociadas al
diseño y aprobación de los presupuestos públicos centralizados, la revisión de la efi-
ciencia en el uso de dichos recursos y un mayor compromiso con su eficacia, entre
otras ventajas. Considerando el gran peso de los recursos públicos en el área educativa,
el aporte de esta diversificación tiene su mayor impacto en la posibilidad de generar
y trasladar las buenas prácticas en materia de gestión al sistema de gestión estatal,
así como en asegurar una mayor sostenibilidad de los programas educativos.

A continuación se presentan distintas alternativas de financiamiento para cubrir los
diferenciales de costos que el cumplimiento de las Metas conlleva. La diversificación de
la matriz de financiamiento de la educación puede producir consecuencias positivas,
si el gasto se orienta en función del impacto que las distintas iniciativas puedan lo-
grar. En esta tarea la evaluación cumple un papel fundamental y está considerada
dentro del proyecto Metas Educativas 2021, en la meta general décimo primera,
que se propone evaluar el funcionamiento de los sistemas educativos y del propio
proyecto en su conjunto (véase el capítulo 8). Esta revisión no constituye una reco-
mendación para que los gobiernos tomen uno u otro camino de financiamiento
adicional al presupuestario, sino que se presenta como un conjunto variado de alter-
nativas que pueden utilizarse y complementarse, las cuales pueden ser seleccionadas
en función del compromiso que cada país asuma con el proyecto.

LAS FUENTES INTERNAS DE FINANCIAMIENTO 
EXTRAPRESUPUESTARIO

RECURSOS PÚBLICOS NACIONALES

Eficiencia y eficacia en la administración de los fondos públicos

La administración de los recursos es un tema primordial tanto en el sector público
como en el privado y, desde luego, dentro de la gestión educativa. Una primera
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6207FUENTES DE FINANCIAMIENTO ADICIONALES PARA LOGRAR EL COMPROMISO CON LAS METAS EDUCATIVAS 2021

opción es lograr una mayor eficiencia en la utilización de los fondos públicos, de tal
manera que con una mejor coordinación y gestión entre todas las administraciones
educativas y sociales, centrales, regionales y municipales, se obtengan mejores re-
sultados con recursos similares. Para ello, la descentralización de la administración,
tanto de la gestión como de los recursos, resulta interesante de considerar. Aunque
las experiencias han sido dispares –y en ocasiones cuestionadas, al no acompañar
los recursos requeridos a la descentralización de la gestión–, es preciso analizar y de-
sarrollar esta iniciativa teniendo en cuenta las evaluaciones de los procesos ya ini-
ciados. Lo importante de la descentralización es que los responsables de las políti-
cas de gestión de la educación sean capaces de romper la homogeneidad habitual en
la gestión e impulsar enfoques alternativos que ofrezcan una respuesta plural a la
diversidad de situaciones de las escuelas.

Al respecto, son interesantes los proyectos de pequeña escala que ponen a prueba
la capacidad de administración eficiente de los recursos con criterios de eficacia que las
escuelas públicas pueden desarrollar. Dicho mecanismo incorpora la gestión y la
ejecución de programas especiales de apoyo a los propios actores (directivos y pro-
fesores de los establecimientos), haciéndolos responsables del impacto de los re-
cursos asignados, y desarrollando con ello una mayor capacidad de gestión en las
escuelas. Esto permite capitalizar la pequeña parte del presupuesto público de edu-
cación que no va a gastos corrientes.

Otra alternativa que puede potenciar la eficiencia y efectividad del gasto son las
transferencias monetarias y no monetarias condicionadas. Generalmente, estos pro-
gramas buscan orientar el gasto en función de un impacto redistributivo, focalizán-
dose por ello en poblaciones de escasos recursos con bajos niveles de logro y bajo
rendimiento educativo. Estos son conocidos como programas de transferencia con-
dicionada (PTC) que, como su nombre indica, transfieren recursos, en este caso,
a familias desfavorecidas, en la medida en que estas se comprometen a cumplir cier-
tos compromisos en educación, salud y nutrición. Por ejemplo, para el ámbito edu-
cativo la transferencia se encuentra normalmente condicionada a la matriculación
y asistencia de los niños y jóvenes a la escuela, estrategia considerada en varios PTC
también como una herramienta para combatir el trabajo infantil. Los traspasos de
dinero en efectivo y de alimentos (por ejemplo, programas de comedores escolares),
ya sean condicionales o incondicionales, pueden afianzar la capacidad de resisten-
cia a las adversidades de las familias vulnerables, para que puedan hacer frente en
mejores condiciones a las situaciones de riesgo sin comprometer el bienestar de sus
hijos a largo plazo (UNESCO, 2010).

Aunque los subsidios monetarios directos suelen implicar considerables recursos,
dado que cubren a grupos poblacionales significativos, permiten un ahorro también
considerable en términos de eficiencia del sistema debido a su impacto positivo en
la retención y progresión educativa de los beneficiarios, algo que ha quedado de-
mostrado ampliamente a la luz de los resultados alcanzados en esta materia por los
PTC que operan actualmente en la región. La reducción de las ineficiencias inter-
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nas del sistema educativo es particularmente significativa dados los altos costos
que entraña: en Iberoamérica, se perderían algo más de 18 mil millones de dóla-
res en el año 2010 producto del rezago escolar entre los niveles educativos prima-
rio y secundario (CEPAL/OEI, 2010). Considerando el ahorro que implica reducir
la ineficiencia del sistema, en la mayoría de los países es una buena inversión uni-
versalizar el ingreso a edad oportuna y mejorar el ritmo de progresión y retención
dentro del sistema.

Se puede aumentar la eficiencia de los recursos empleados al mejorar la asistencia
de los estudiantes al aula y disminuir la interrupción frecuente de que son objeto las
clases. Si el tiempo efectivo que se dedica al aprendizaje disminuye, su costo se
eleva. Por el contrario, enseñar los mismos conocimientos, destrezas y habilidades
en menos tiempo de lo planificado implica una economía de costos y una consi-
guiente liberación de recursos.

La eficiencia y eficacia del gasto han sido objetivos importantes durante largo tiempo
dentro del sector público. Una sistematización de estas experiencias, que contemple
los escenarios educativos actuales, puede resultar atractiva como medio para libe-
rar recursos, ubicándolos allí donde la región mantiene desafíos educativos. El aba-
nico de opciones para mejorar la asignación y el uso de los recursos es amplio y la
identificación de aquellas más relevantes y pertinentes requiere de un esfuerzo de
los distintos estamentos educativos en cada país. Como resultado, las buenas prác-
ticas en esta materia se pueden diseminar tanto en el ámbito nacional como en el
regional, a través de diversos mecanismos de cooperación técnica.

Reasignaciones sectoriales

La distribución de los recursos dentro del propio presupuesto educativo es un ítem
que no se puede descartar como alternativa para liberar recursos de un área en la que
pueden estar subutilizados y reorientarlos hacia donde más se necesiten, conside-
rando como premisa para estas reasignaciones tanto la dinámica de la situación pe-
dagógica como la sociodemográfica que atraviesa cada país. Se debe tener en
cuenta la gran proporción del gasto total en educación que se destina a gastos co-
rrientes, los que consideran la remuneración de los docentes y administrativos, en
comparación con los gastos de capital. De acuerdo a esta composición, pareciera
que el margen sobre el diseño de los presupuestos sectoriales es bastante estrecho.
Sin embargo, es posible identificar algunas medidas que se pueden tomar para fle-
xibilizar el presupuesto educativo y hacer de su diseño una tarea orientada hacia el
cumplimiento de metas de largo plazo.

Al respecto, es adecuado considerar la situación demográfica de cada uno de los paí-
ses, en la mayoría de los cuales existe un incremento vegetativo de la inversión en
educación por estudiante como resultado de la reducción de la expansión de la po-
blación en edad de estudiar, y de la estabilidad en la tendencia al crecimiento de la
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inversión en educación (CEPAL/UNESCO, 2005). Los recursos adicionales que se
pueden obtener por esta vía, deseablemente, deberían ser dispuestos como gasto de
capital en función de los nuevos desafíos de la educación en la región. Una intere-
sante modalidad es la progresiva reasignación del gasto por nivel educativo, dado
que el nivel universitario ostenta gastos por alumno hasta ocho veces superiores al
gasto en primaria, y podrían encontrarse mecanismos alternativos de financiamiento.
Esta reasignación debería llevarse a la práctica con amplios acuerdos políticos y
sociales, de forma progresiva, garantizando al menos la gratuidad a los alumnos
con recursos insuficientes y a todos aquellos que se considere necesario.

La labor de diseño del presupuesto debe tener en cuenta el aprovechamiento del
bono demográfico y su término, ya que la inversión en función de la demanda ten-
derá a disminuir por la menor cantidad de estudiantes en el mediano plazo. Por ello,
es necesario que la inversión real se haga también en función de las metas de calidad
de la educación y que no solo dependa del aumento (o disminución) de la matrícula
escolar.

Política tributaria, los impuestos dirigidos 
y los incentivos tributarios

Dado que la carga tributaria es comparativamente baja en muchos países de América
Latina respecto de aquellos más desarrollados (CEPAL/SEGIB, 2006), existe margen
en los sistemas de tributación para recabar recursos adicionales, o bien para estable-
cer nuevos equilibrios tributarios que permitan generar exenciones para el sector
educativo, compensando con alzas en otras áreas que puedan asumir el costo. Para
explorar el área en que se pueden implementar cambios tributarios es pertinente
hacer una primera diferenciación entre instrumentos para recaudar recursos, trasla-
dándolos hacia el sector público, y aquellos para estimular el flujo directo de recursos
privados hacia la educación.

La política que orienta la implementación de los instrumentos de recaudación de
recursos siempre debe tener en cuenta la reacción que estas medidas generan en la
sociedad. Por ello es importante insistir en el valor de la inversión en educación. De
ella se pueden obtener retornos importantes en forma de capital humano mejor
preparado, lo que es una condición necesaria para el desarrollo económico y social
de un país.

Un punto sensible dentro de esta relación público-privada es la trayectoria de los re-
cursos, es decir, que lleguen allí donde se fijaron los objetivos de los programas de
acción educativos, razón por la cual la idea de impuestos dirigidos cobra vigor. Para
avanzar en esta dirección, es preciso cuidar la existencia de canales de comunica-
ción que permitan realizar una rendición de cuentas abierta hacia la comunidad y
generar confianza en el desarrollo de estas iniciativas. En cuanto a experiencias con-
cretas, existen precedentes de aplicación de gravámenes a la propiedad inmobilia-
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ria para financiar gastos en educación, e impuestos específicamente destinados a la
provisión de libros de texto u otros servicios educativos. En general, los impuestos
específicos que se han aplicado en beneficio de la educación se han destinado a la
formación profesional y provienen directamente de las empresas o de descuentos
en la nómina de salarios en la industria.

Es necesario considerar que los incentivos tributarios representan una reducción
en la recaudación impositiva, por lo que se les suele clasificar como «gastos tribu-
tarios» (Jiménez y otros, 2009). Esta reducción de ingresos fiscales debe ser sope-
sada en términos de la cuantía del aporte que los privados pueden hacer, motivados
por estos instrumentos tributarios que disminuyen sus costos, hacia la donación
con fines educativos. Dado que las donaciones que realizan empresas y personas
son sensibles a su costo, la vía más práctica que tienen los Estados para afectar los
precios de las donaciones es a través del sistema tributario mediante incentivos. Si
una donación a la educación puede ser deducida como gasto, al menos en parte,  por
la persona o la empresa a fin de generar sus rentas, o descontada de sus impuestos, la
donación pasa a ser un incentivo para quien la realiza. En este sentido es deseable
que las leyes que regulen las donaciones especifiquen los destinos educativos de los
recursos –formación docente, ampliación de infraestructura educativa, implementación
de bibliotecas, laboratorios, gimnasios o nuevas tecnologías, entre otras posibili-
dades–, junto con la definición de límites geográfico-temporales para la realización
de estas inversiones educativas.

RECURSOS PRIVADOS NACIONALES

Responsabilidad social empresarial

El concepto de responsabilidad social empresarial (RSE) responde a un intento por
pasar de un enfoque punitivo, que sanciona a las empresas por sus externalidades
negativas, a otro en que incorporan mecanismos internos para eliminar o atenuar
estas consecuencias no deseables de sus acciones productivas e ir más allá, enten-
diendo que la inversión privada debe generar también rentabilidad social. Esto im-
plica establecer vínculos con la comunidad, que les reportarán un estatus distinto
dentro del mercado. En este «ir más allá» no deja de ser importante la participación
del sector público, ya que el marco de acción para toda inversión privada se delinea
desde allí. Por eso, para estimular la RSE se habla de alianzas público-privadas, con-
solidándola allí donde se tienen experiencias exitosas, o promoviéndola donde no se
ha desplegado o se han encontrado obstáculos para su ejecución.

Naturalmente, la RSE tiene distintas posibilidades de alcance de acuerdo a la di-
mensión de la empresa desde la que se adopte. Sin embargo, toda escala de apli-
cación debe considerar el establecimiento de una nueva relación que involucra a los
sectores público y privado, pero también a otros agentes o grupos de interés. El resul-
tado esperado es la alteración de la modalidad de toma de decisiones, la gestión de
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fondos, la seguridad laboral, los aspectos medioambientales y, en general, la ética
empresarial (Casado, 2006). Esto resulta muy interesante si se considera la tensión
entre eficiencia y equidad en la relación público-privada dentro de la educación. La
consideración de otros grupos de interés más amplios puede orientar la eficiencia de
la empresa en función de la equidad.

A pesar de esto, muchas veces el que conlleva la RSE no es un proceso sistemati-
zado ni totalmente legitimado por los distintos sectores involucrados. Los países de
la región pueden presentar escenarios dispares que requieren modelos de gestión de la
responsabilidad social empresaria que puedan ser adaptados por las empresas locales
interesadas en sumarse a estas iniciativas. La revisión de los marcos internacionales
que promueven modelos de aplicación de la RSE debe considerar la necesaria adap-
tación a los contextos locales donde se desea implementar.

Los inicios del enfoque están marcados por un primer gran consenso internacional
en el Pacto Mundial de Naciones Unidas, formulado en el Foro Económico Mundial
de Davos en el año 1999, que delinea compromisos de acción de índole medioam-
biental, social y de derechos humanos para las empresas (AccountAbility, 2007).
Otro gran hito son los acuerdos contenidos en el Libro Verde de la Comisión Euro-
pea, cuyos ejes son los mismos del Pacto Mundial, y el espíritu del acuerdo, la vo-
luntad con que las empresas asumen estos desafíos (Casado, 2006).

Los ejes de estos acuerdos han sido considerados en la elaboración del ranking de
competitividad responsable, en el que Iberoamérica se ubica por debajo del estándar
de los países desarrollados (véase el cuadro 6.1). Existe una serie de medidas que
se pueden implementar para que la RSE mejore en la región. Una referencia es la ini-
ciativa francesa que desde el año 1972 incorpora en su legislación la obligatoriedad
de las empresas para la publicación de informes sociales corporativos (Casado,
2006). Esto ejemplifica el importante papel que puede cumplir el Estado. La expe-
riencia francesa opera con una lógica opuesta al criterio de voluntariedad que prima
en la actualidad bajo el enfoque de RSE. Lo destacable de ambas estrategias son los
informes que las empresas pueden elaborar y su potencialidad para transformarse
en instrumentos de rendición de cuentas en materias sociales.

La alianza público-privada es, en estos momentos, una de la principales estrategias
en el campo de la cooperación que están desarrollando con acierto varias agencias
internacionales. También la OEI está avanzando en esa dirección, lo que ha supuesto
la incorporación de múltiples empresas, fundaciones e instituciones al esfuerzo com-
partido para el logro de las Metas Educativas 2021. Estas alianzas son, sin duda,
uno de los aportes principales para la constitución del Fondo Solidario para la Co-
hesión Educativa, sobre el que nos detendremos más adelante.
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Aportes de las familias

Las familias desempeñan un papel muy importante dentro del amplio modelo de
responsabilidad social. Ellas constituyen un pilar básico dentro de la comunidad edu-
cativa y ejercen una función pedagógica en los hogares de los educandos. Muchas
veces los padres no cuentan ni con el tiempo necesario ni con las competencias es-
pecíficas para desempeñar un participación activa en los procesos educativos de sus
hijos (CEPAL/UNESCO, 2005). Si los padres no logran visualizar los efectos positivos
que la educación tiene para su bienestar familiar –por ejemplo, por su importancia
para el futuro del alumno, o para su acceso a bienes culturales, o incluso bajo la forma
de retornos monetarios– no le dedicarán tiempo o recursos que, por una cuestión de
costo de oportunidad, serán destinados a cubrir otras actividades y gastos.
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CUADRO 6.1

RANKING DE COMPETITIVIDAD RESPONSABLE 2007 (a)   
(PUNTAJES DEL ÍNDICE)

LUGAR PAÍS ÍNDICE DE IMPULSORES
ACCIÓN FACILITADORES EN EL O COMPETITIVIDAD DE 

EMPRESARIAL SOCIALESRANKING REGIÓN RESPONSABLE, 2007 POLÍTICAS
(a) (b) (c) (d)

1 SUECIA 81,5 86,0 90,2 74,7

2 DINAMARCA 81,0 89,9 86,9 76,6

3 FINLANDIA 78,8 83,9 84,1 76,7

4 ISLANDIA 76,7 83,5 74,9 86,3

5 REINO UNIDO 75,8 88,8 75,9 76,6

6 NORUEGA 75,5 83,8 77,3 75,9

7 NUEVA ZELANDA 74,9 88,6 72,2 80,0

8 IRLANDA 74,6 85,0 73,8 78,1

9 AUSTRALIA 73,0 82,7 73,6 73,3

10 CANADÁ 73,0 83,7 72,5 74,8

59 IBEROAMÉRICA (e) 54,5 72,4 54,5 51,7

Fuente: ONG AccountAbility.

(a) Una completa descripción de la construcción del índice puede verse en el documento «El estado de la com-
petitividad responsable 2007», disponible en www.accountability.org/publications.espx?id=1560.

(b) Se consideran criterios como firma y ratificación de tratados ambientales internacionales, rigidez del índice de
empleo, empleos para mujeres en el sector privado y ambiente impositivo responsable, entre otros.

(c) Comprende criterios como eficacia de los directorios de las empresas, conducta ética de las compañías, igual-
dad salarial por trabajo similar, alcance de capacitación de personal y razón de certificación ISO, entre otros.

(d) Incluye criterios como índice de percepción de la corrupción, libertad de prensa, transparencia de las trans-
acciones y libertades civiles, entre otros.

(e) Los datos de Iberoamérica corresponden al promedio simple de los datos de Argentina, Bolivia (Est. Plur. de),
Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, España, Honduras, México, Nicaragua, Panamá, Paraguay, Perú,
Portugal, Uruguay y Venezuela (Rep. Bol. de).
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La información que los establecimientos educativos pueden brindar requiere de fa-
milias preparadas para poder utilizarla durante el proceso de colaboración con el
aprendizaje de sus hijos y en la toma de decisiones futuras con respecto a la edu-
cación de sus miembros. Las carencias en esta materia afectan a las familias como
receptoras de información y demandantes de educación, y a los establecimientos
educativos como productores de información y oferentes de educación.

Hay que destacar, no obstante, que el papel principal de la familia para el desarro-
llo y el aprendizaje de sus hijos se encuentra en su capacidad para proporcionarles
un ambiente satisfactorio en términos de alimentación, salud, comunicación, cui-
dado, afecto, confianza y experiencias estimulantes en todas las dimensiones del
desarrollo. En este contexto, la cooperación con la escuela ha de suponer un re-
fuerzo importante para las familias, o puede llegar a ser, por las carencias en el ho-
gar, el apoyo fundamental que los niños reciben para su desarrollo.

Otros aportes privados

Existe, además, una amplia gama de organizaciones privadas que actúan con fines
públicos, como las fundaciones o corporaciones sin fines de lucro, las organizaciones
no gubernamentales, centros de formación académicos independientes, organis-
mos de iglesias o congregaciones religiosas, asociaciones de padres y gremios u or-
ganizaciones sindicales, cuyo papel se puede asociar con la administración de
centros educacionales y también con la gestión de recursos provenientes del sector
público o empresarial. En cuanto a los recursos necesarios para invertir en educación,
estos organismos se pueden transformar en intermediarios relevantes en la relación
entre las fuentes de financiamiento y los procesos educativos que requieren de ellos.

Muchas de estas organizaciones cuentan con sus propias fuentes de financiamiento
o son parte de redes internacionales que asignan fondos en función de sus mi-
siones institucionales. Una integración más activa en el sector educativo puede
proveer de recursos a los sistemas educativos de la región, pero también volver
ineficiente al sistema en función de la distribución de funciones entre la multiplici-
dad de actores involucrados. Las autoridades educativas tienen, en este sentido, el
desafío de promover la participación de estos agentes en búsqueda de recursos de
capital para la educación, pero también de saber cómo coordinar los esfuerzos de es-
tos agentes.

LAS FUENTES EXTERNAS PARA EL FINANCIAMIENTO EDUCATIVO

DEUDA PÚBLICA EXTERNA Y EDUCACIÓN

Entre las posibles fuentes de financiamiento externo se ha planteado con fuerza
creciente la posibilidad de convertir en inversión en educación, mediante diversos
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mecanismos financieros, parte del servicio de la deuda pública. La necesidad de de-
sarrollar mecanismos que permitan avanzar con este tipo de canje se sustenta,
principalmente, en que la creciente deuda externa de los países en vías de desarro-
llo se ha transformado en un verdadero obstáculo para elevar la inversión en edu-
cación, impedimento para cumplir con los Objetivos de Desarrollo del Milenio en
esta materia. En Iberoamérica, la región más endeudada del mundo, este plantea-
miento cobra especial relevancia, porque la carga es tan grande que en algunos países
el servicio de la deuda supera al gasto en educación o en salud, y en algunos casos, a
ambos combinados (Filmus y Serrani, 2009).

Las propuestas de canje de servicio de deuda por inversión educativa se basan en
argumentos con dos vertientes: una ética y otra práctica. Desde la perspectiva ética,
la educación ha sido globalmente reconocida como un derecho social inalienable
del que todos los niños y jóvenes debieran gozar, porque, a su vez, es el medio para
acceder a otros derechos inalienables como lo son el trabajo digno, los ingresos
justos, etc. Así, se contempla que los intereses involucrados en los servicios de deudas
contraídas a tasas desproporcionadas respecto de las que hoy prevalecen en el sistema
financiero, obliga a muchos países a sacrificar derechos sociales básicos –el acceso
universal a la educación de calidad es uno de ellos– para cumplir cabalmente sus
compromisos financieros.

El argumento de índole práctica sostiene que para la viabilidad financiera en el largo
plazo es fundamental el aporte de inversiones de alta rentabilidad social a la for-
mación de recursos humanos. Esto permitiría generar, en el largo plazo, saltos sos-
tenidos en el valor agregado de las economías nacionales. Cuanto más capacitada
esté la población de los países de la región para aportar a la competitividad del sec-
tor productivo, mayores serán las opciones de superávit comercial y de crecimiento
económico en el mediano y largo plazo, lo que a su vez redundará en mejores con-
diciones para sostener los compromisos financieros. En la medida en que se acuerde
la reconversión de una parte del servicio de la deuda a inversiones educativas con
alta rentabilidad social (como es avanzar en las Metas Educativas 2021), dicha ren-
tabilidad debería traducirse en mejores condiciones internas para servir la deuda
(CEPAL/UNESCO, 2005).

Aunque las llamadas internacionales para el canje de deuda por educación llevan
más de una década, hace solo cinco años que comenzó a formarse un movimiento
internacional en torno al tema, con un empuje particularmente fuerte desde Iberoa-
mérica. La idea fue impulsada por primera vez en 1996 por la Comisión Internacio-
nal sobre la Educación para el Siglo XXI en su informe a la UNESCO. Sin embargo,
su planteamiento oficial se produjo en octubre de 2003 en París, en el marco de la
III Conferencia de Ministros de Educación, donde se solicitó a la UNESCO que asu-
miera el liderazgo en el tema (Filmus y Serrani, 2009).

En la XIV Cumbre Iberoamericana celebrada en San José, Costa Rica, en noviem-
bre de 2004, los jefes de Estado y de Gobierno de Iberoamérica acordaron dos
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líneas de acción fundamentales en el marco del canje del servicio de la deuda por
educación. La primera se refiere a la negociación de la deuda bilateral y multilate-
ral de los Estados iberoamericanos, y la segunda a la discusión con el Fondo Mo-
netario Internacional en torno a los criterios para clasificar la inversión social. En este
marco, la comunidad iberoamericana propondría al FMI nuevos criterios para con-
tabilizar el gasto en educación como inversión social. La razón radica en que el FMI
contabiliza la inversión social y de infraestructura como un gasto, lo que eleva el
cálculo del déficit fiscal y hace más difícil a los gobiernos llevar adelante sus planes
contra la pobreza (CEPAL/UNESCO, 2005). En marzo de 2006, UNESCO creó el
Grupo de Trabajo de Canje de Deuda para el Financiamiento en Educación, en-
cargado de dar seguimiento a las iniciativas en esta materia, estableciendo criterios
para evaluar y supervisar la ejecución de proyectos. A partir de esa fecha, distintos
organismos internacionales han dado su apoyo explícito a la iniciativa, se han pu-
blicado diversos documentos sobre el tema y los países han seguido avanzando en
experiencias concretas de conversión de deuda por educación.

La experiencia de España constituye un gran ejemplo de canje de deuda bilateral.
En rigor, todas las deudas bilaterales pueden ser objeto de condonación o canje,
con algunas restricciones. La reducción de este tipo de deudas se conduce, por lo
general, a través del Club de París, un grupo informal de diecinueve acreedores gu-
bernamentales que se ocupa de encontrar soluciones coordinadas y sustentables
para los países deudores que tienen problemas de pago. El carácter de cooperación
de la mayoría de las deudas bilaterales las hace más abiertas que las multilaterales
a una posible condonación, a una reestructuración y al canje.

Tradicionalmente, la deuda multilateral no ha sido objeto de condonación. Sin em-
bargo, en 1996, el Banco Mundial (BM) y el FMI lanzaron la iniciativa Países Pobres
Altamente Endeudados (HIPC, por su nombre en inglés) para ayudar a dichos países
a través de un alivio integral de la deuda. El marco del HIPC reforzado, acordado en
1999, simplificó los criterios de calificación, aceleró el proceso de entrega e incluyó
un vínculo explícito con la reducción de la pobreza. En la cumbre del G8 (julio de
2005) los países más desarrollados se comprometieron a condonar la deuda de die-
ciocho de los países incluidos en la iniciativa HIPC. Hasta la fecha, solo tres países ibe-
roamericanos han sido considerados aptos para la iniciativa: Nicaragua, Honduras y
el Estado Plurinacional de Bolivia.

Durante los últimos años han surgido otras iniciativas de reducción de deuda por
parte de las instituciones financieras internacionales y los países miembros del Club
de París, como la Iniciativa de Alivio de Deuda Multilateral (IADM) y la condonación de
deuda del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), que aportan lecciones para
la propuesta de lograr mayor multilateralidad para el canje de deuda por educación.

En mayo de 2005 el G8 decidió en Gleneagles (Escocia) otorgar una condonación
del 100% de la deuda multilateral a los países pobres y altamente endeudados que
hubieran cumplido con las condiciones de la iniciativa HIPC. Respecto de IADM,
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los países de Latinoamérica que accedieron a ella fueron el Estado Plurinacional de
Bolivia, Guyana, Honduras, Nicaragua y, con algunas condiciones previas, también
Haití. El FMI y el BM fueron los organismos multilaterales que participaron de la
IADM en beneficio de la región latinoamericana, con fechas de corte a diciembre de
2004 y diciembre de 2003, respectivamente. A esta iniciativa se le sumó la que llevó
adelante en marzo de 2007 la Asamblea de Gobernadores del BID, que aprobó un
alivio de deuda para el Estado Plurinacional de Bolivia, Guyana, Haití, Honduras
y Nicaragua por los saldos de préstamos pendientes al 31 de diciembre de 2004
de su Fondo de Operaciones Especiales.

De acuerdo a la investigación realizada por la OEI y la Fundación SES, los fondos
multilaterales son un tema a considerar en el futuro. Hay experiencias que muestran
la posibilidad de acceder a un solo fondo con recursos de varios acreedores, lo que
serviría para agilizar los mecanismos de implementación de las políticas sociales re-
duciendo los costos (administrativos y financieros). También permitiría ampliar la
escala de intervención y el impacto gracias al desarrollo de políticas más coordina-
das y a la ampliación de los fondos y de los tiempos de implementación (Filmus y
Serrani, 2009).

Hasta el momento, las experiencias de canje de servicio de deuda por educación
son pocas y de bajos montos monetarios. Sin embargo, por modestas que sean, las
sumas permiten destinarse a inversiones focalizadas cuyo impacto es muy positivo,
sobre todo en circunstancias en que la cooperación internacional para educación
tiende a mermar en la región, y su incidencia sobre el total de la inversión educa-
tiva de los países es muy reducida. De cualquier forma, el canje de deuda por in-
versión en educación es solo un aporte complementario posible, pero no el centro
de la solución de los problemas de financiamiento del sector.

COOPERACIÓN INTERNACIONAL FINANCIERA Y TÉCNICA

Bilateralismo y multilateralismo

Los países miembros de la OCDE constituyen la fuente principal de la cooperación
bilateral para la educación en todo el mundo, y su Development Assistance Com-
mittee (DAC) mantiene información actualizada de las contribuciones de los países
miembros y de la asistencia multilateral proporcionada por la comunidad europea.

La ayuda internacional es un componente vital del pacto en favor de la educación.
América Latina recibe una parte relativamente pequeña del total de la ayuda oficial
para el desarrollo (AOD) debido a que la región es considerada medianamente de-
sarrollada en vista de que la mayoría de sus países se consideran países de renta
media (PRM), diagnóstico que no toma en cuenta la gran heterogeneidad al inte-
rior de los mismos. En el año 2008 la participación relativa de América Latina en el
total mundial de la AOD se situó en 4,3%, el porcentaje más bajo desde el inicio de
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la presente década. Esta caída no fue compensada ni por el esfuerzo de España,
que en 2008 aumentó su ayuda a la región hasta cerca de 1.300 millones de dóla-
res (un 25% más que en 2007) y pasó a compartir, junto a Estados Unidos, el lide-
razgo regional en términos de donante. Como en otros años, la mayor proporción
de la AOD regional se concentró en Centroamérica y los países andinos. Cabe
destacar que junto con esta disminución de la ayuda oficial para el desarrollo en
América Latina, algunos países de la región como Brasil y México han comenzado
a convertirse en donantes. Dejar a los PRM fuera de la atención de la AOD equivale a
penalizarlos por los niveles de desarrollo adquiridos y también a limitarles el poten-
cial como socios para el desarrollo en los esfuerzos mancomunados con relación a
terceros países de menor desarrollo relativo (SEGIB, 2009).

En 2006 y 2007, el total de la ayuda anual a la educación en América Latina y el Ca-
ribe ascendió en promedio a 813 millones de dólares, mientras que en 1999 y 2000
el promedio anual se cifró en 605 millones. En 1999 y 2000, la ayuda a la educación
representó el 7% del total de los flujos de ayuda a la región, mientras que en 2006-
2007 ese porcentaje aumentó, llegando a representar el 9% (UNESCO, 2010).

La ayuda a la educación básica sigue constituyendo un motivo de preocupación en
América Latina y el Caribe, al igual que en otras partes del mundo. Pero entre los
periodos 1999-2000 y 2006-2007, la proporción de la educación básica en la ayuda
total a la educación disminuyó en diez puntos porcentuales, pasando del 45% al
35%. Los 287 millones de dólares de ayuda a la educación básica en América La-
tina y el Caribe registrados en 2006 y 2007 representaron tan solo un aumento del
6% con respecto a los 270 millones registrados en el periodo 1999-2000, mientras
que la ayuda total a la educación aumentó en un 34%.

Otro flujo importante de recursos para el desarrollo de América Latina, y en especial
para sus sistemas educativos, proviene de los créditos ofrecidos por los dos grandes
bancos que operan en la región: el Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo. Además del aporte financiero, estos organismos ofrecen asistencia
técnica a los países de la región, propiciando investigaciones en la materia y pro-
moviendo encuentros internacionales en colaboración con otros organismos inter-
nacionales.

El Banco Mundial ha dado su respaldo a los países de América Latina mediante el
suministro de recursos financieros destinados a programas y reformas, asistencia
técnica y asesoría en políticas, en función de las enseñanzas emanadas de am-
plias experiencias en el sector a nivel mundial. Además, fue coauspiciante de la
Conferencia de Jomtiem y del Foro Mundial sobre la Educación en Dakar (1990 y
2000, respectivamente) y ha asumido los desafíos de la Declaración del Milenio.
La estrategia del BM está centrada en la obtención de resultados en la educación
básica y en la educación para mujeres, poniendo énfasis en la calidad y los logros
educativos (CEPAL/UNESCO, 2005), razón por la cual entre 2005 y 2009 aprobó
22 créditos para proyectos en educación en la región (Banco Mundial, 2010).
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El enfoque subsectorial utilizado por el Banco Mundial en préstamos educativos ha
evolucionado significativamente durante los últimos veinte años. En los primeros de
la década de 1990, la educación primaria representaba la mitad de sus préstamos
al subsector, participación que fue disminuyendo con el tiempo, y hoy el énfasis está
puesto en la educación general, secundaria y terciaria (Patrinos y otros, 2004).

El Banco Interamericano de Desarrollo, por su parte, financia proyectos del sector
de educación con el fin de promover una mejor integración de las actividades edu-
cativas dentro de la estrategia del desarrollo nacional de los países miembros. Esta
entidad trabaja con organizaciones de los sectores público y privado en la bús-
queda de soluciones innovadoras para estos desafíos, y colabora a través de 27
préstamos y 55 cooperaciones técnicas (donaciones) que se encuentran en im-
plementación (BID, 2010).

La asistencia financiera y técnica proporcionada por el BID también ha evolucio-
nado en su énfasis y orientación, lo que constituye un reflejo del aprendizaje ins-
titucional que ha tenido lugar con respecto a formas más efectivas de promover el
desarrollo educativo, y también, en buena medida, de la evolución de las prioridades
educativas en la región. Al inicio de sus actividades en los años sesenta y durante
la década de 1970, la labor del BID en educación se concentró principalmente en las
universidades y en los centros de investigación científica, y dentro de ellos en aque-
llas áreas que en ese entonces se consideraban estratégicas para la construcción de
una infraestructura tecnológica en la región; tal es el caso de las ingenierías y de las
ciencias naturales y agrícolas. Otra área que comenzó a cobrar importancia rela-
tiva desde el comienzo de la presencia del BID fue la de la educación técnico-pro-
fesional. En el decenio de 1980 se produjo un giro que desplazó la atención del
Banco hacia la expansión de la educación básica. Durante la última década del siglo XX,
la entidad comenzó a financiar proyectos de reforma en educación orientados a
obtener mejoras de calidad, y acrecentó el volumen de sus operaciones dirigidas a la
educación secundaria (Navarro y otros, 2004).

El BID, asimismo, financia otras iniciativas vinculadas al área educativa, como pro-
yectos de infancia, capacitación docente, educación técnico-profesional, de ciencia
y tecnología, de calidad de la enseñanza y programas de transferencias condicio-
nadas. Además del apoyo financiero, desde la década de 1970 se ha mantenido
muy activo en el suministro de asistencia técnica y respaldo a proyectos de coope-
ración regional en educación a través de fondos concesionales.

Finalmente, cabe mencionar el aporte que otros organismos de carácter interna-
cional realizan al desarrollo de la educación latinoamericana, como es el caso de
la Organización de Estados Iberoamericanos para la Educación la Ciencia y la Cul-
tura (OEI), impulsora del proyecto Metas Educativas 2021; la Organización de Es-
tados Americanos (OEA), responsable del seguimiento de la Cumbre de las Amé-
ricas; Mercosur, que agrupa a los países del cono sur y la Coordinación Educativa
Cultural Centroamericana (CECC).
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Cooperación Sur-Sur

La Cooperación Sur-Sur ha registrado un renovado auge en la última década: se ha
diversificado en instrumentos y participantes; se ha convertido en un referente a
considerar en los foros internacionales sobre cooperación al desarrollo, y ha co-
menzado a articular una agenda propia de debate, muy centrada en cómo lograr
más y mejor cooperación Sur-Sur. América Latina ha desempeñado un papel pro-
tagónico al respecto, fomentando el debate, participando de manera activa en los
principales foros de cooperación internacional y aportando con nuevas iniciativas,
como la Cooperación Horizontal Sur-Sur, en sus versiones bilateral y regional, y la
Cooperación Triangular, donde los países de renta media tienen un papel crucial al
aportar sus recursos humanos formados, sus propias experiencias de «casos de es-
tudio», tecnologías apropiadas y recursos en especie. El impulso a la Cooperación
Sur-Sur en América Latina ha coincidido con el progresivo desplazamiento de la re-
gión como receptora de ayuda oficial al desarrollo mundial (SEGIB, 2009).

Entre los eventos que han determinado la dinámica de la cooperación Sur-Sur en
la última década destacan la I Conferencia Internacional sobre la Financiación para
el Desarrollo de Monterrey (2002); la I Cumbre del Sur, celebrada en Marruecos
(2003); la XVII Cumbre Iberoamericana, realizada en Santiago de Chile (2007); el
I Foro de Alto Nivel sobre Cooperación al Desarrollo, que tuvo lugar en la sede de
las Naciones Unidas en Nueva York (2008); el III Foro de Alto Nivel sobre Eficacia
de la Ayuda al Desarrollo, que dio origen a la Agenda de Acción de Accra (AAA) en
Ghana (2008), y la XVIII Cumbre Iberoamericana, celebrada en El Salvador (2008),
donde se impulsó el Programa Iberoamericano para el Fortalecimiento de la Coope-
ración Sur-Sur.

En el marco de la XVII Cumbre Iberoamericana (2007) fue encomendada a la
Secretaría General Iberoamericana la preparación de un informe anual sobre
Cooperación Sur-Sur. De acuerdo a este informe, en América Latina, entre 2007 y
2008, las acciones de Cooperación Horizontal Sur-Sur Bilateral aumentaron un 27%:
desde las 1.480 de la primera fecha hasta las 1.879 de la segunda, lo que muestra
la fuerza de esta iniciativa en la región. Por sectores de actividad, en 2008 unas
1.000 acciones (casi el 55% de las 1.879 registradas) estuvieron destinadas al for-
talecimiento de capacidades en el área económica. El resto de las acciones (cerca de
850) se distribuyeron aproximadamente en 50% entre las que fueron impulsadas
para mejorar las condiciones sociales de la población latinoamericana y las que per-
siguieron resultados positivos en otras áreas como cultura, género, fortalecimiento
institucional, ayuda humanitaria, prevención de desastres o medio ambiente. El
costo económico de estas acciones habría superado los 13 millones de dólares.

A nivel regional se han desarrollado iniciativas de Cooperación Horizontal Sur-Sur
dependientes de organismos multilaterales como la Alternativa Bolivariana para las
Américas (ALBA), la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y el Mercosur, como
así también bajo el Proyecto Mesoamericano y la Conferencia Iberoamericana.

219FUENTES DE FINANCIAMIENTO ADICIONALES PARA LOGRAR EL COMPROMISO CON LAS METAS EDUCATIVAS 2021

0 DOCUMENTO FINAL 17.8:METAS 2021  17/8/10  13:16  Página 219



Respecto a la Cooperación Sur-Sur Triangular, en 2008 se registraron en América
Latina bajo esta modalidad 72 acciones/proyectos, la mayor parte de cuya finan-
ciación correspondió a Japón y Alemania.

La Cooperación Sur-Sur no sustituye a la tradicional Norte-Sur; tampoco es subsi-
diaria ni un instrumento de esta, sino que aspira a articularse, cuando sea posible, con
los planes y programas de la Cooperación Norte-Sur a partir de su propia experiencia
y con las miras puestas en lograr los mejores resultados de forma eficiente y solidaria,
objetivo reiterado en los foros internacionales. Este tipo de cooperación constituye
una opción viable para apoyar el desarrollo a partir de los recursos y la experiencia
que cada país puede compartir con otros, de igual o menor desarrollo relativo, en
un proceso de cooperación mutua. En la práctica se presenta como una forma de
cooperación independiente, que no se basa en criterios económicos y que ofrece
asociaciones estratégicas entre iguales para lograr objetivos comunes.

De esta forma, la Cooperación Sur-Sur se convierte en una gran alternativa para el
fomento de la educación en la región, especialmente por su fortaleza en el ámbito
de la cooperación técnica y el fortalecimiento de capacidades. Si bien se ha con-
centrado hasta el momento en áreas como la economía, el fortalecimiento institu-
cional y el cuidado del medio ambiente, hoy parece ser para la Cooperación Sur-Sur el
momento propicio para plantear el desarrollo de un mayor número de iniciativas en
el ámbito de la educación, aprovechando la buena disposición de los países frente
a la propuesta Metas Educativas 2021.

Gestión de la cooperación internacional en educación

La cooperación internacional ha cambiado en la medida en que empezaron a sur-
gir nuevas instancias de este tipo de cooperación, como la mencionada en el párrafo
anterior, que amplían el abanico de opciones que tienen las naciones de Iberoamé-
rica para apoyar el desarrollo de sus sistemas educativos. En este contexto, el modo en
que se concibe la relación entre países donantes y socios se está transformando
y, al respecto, los de América Latina han manifestado que la relación entre ambos
–donantes y socios– debe ser más horizontal e igualitaria. Los países donantes de-
berían adaptarse a la realidad del país que quieren ayudar, financiando los proyectos
que ellos mismos consideren necesarios en el marco de sus planes de desarrollo. Es-
tas inquietudes de la región latinoamericana han sido recibidas favorablemente por
los más importantes organismos de cooperación internacional, valoraciones cuya
consecuencia directa es la elección de la estrategia de apoyo presupuestario a los
países, por lo que el concierto internacional se presenta muy auspicioso a los inte-
reses de Latinoamérica.

A este buen escenario es necesario sumar el compromiso que ha ratificado recien-
temente la Unión Europea con los países latinoamericanos en el marco de la VI
Cumbre Unión Europea-América Latina y el Caribe (UE-ALC), realizada en Madrid
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en mayo de 2010. Dicha declaración valora los avances logrados en materia de de-
sarrollo en Latinoamérica, manifiesta el compromiso de la UE con el multilateralismo
a nivel general, y en especial con los países de la región, declara su intención de
mejorar la coherencia y la eficacia de sus políticas de cooperación para el desarro-
llo, aumentando sus montos de ayuda y prestando especial atención a las naciones
más necesitadas. Por último, el compromiso de la UE queda en evidencia de manera
concreta a través de un nuevo mecanismo de inversión en América Latina: la crea-
ción de la Fundación UE-ALC y la aprobación de su plan de acción conjunto.

También en su programa de acción, la VI Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno
de la Unión Europea y América Latina y el Caribe impulsa y pide el cumplimiento de
los objetivos aprobados en el Foro de Ministros de Educación de UE-ALC, organizado
por la OEI y la Presidencia Española de la Unión (Ministerio de Educación) en Madrid,
los días 25 y 26 de marzo, con el título «Educación, innovación e inclusión social».

Las conclusiones de dicho foro giran básicamente en torno al programa Metas
Educativas 2021 como instrumento de cooperación en materia educativa entre la
Unión Europea y Latinoamérica. Esta VI Cumbre UE-ALC desea contribuir «al
cumplimiento de los objetivos educativos 2021» mencionados en el foro, y espera
conseguir avances significativos en el cumplimiento de los mismos.

EXTRACTOS DE LA «DECLARACIÓN DE MADRID»
DE LA VI CUMBRE UE-ALC, 2010

1. Para promover la paz y la seguridad, la libertad, la democracia, el Estado de Derecho,
los derechos humanos y la prosperidad, reiteramos nuestro compromiso con el multila-
teralismo, en particular en el marco del sistema de las Naciones Unidas. En este contexto,
intensificaremos nuestros esfuerzos, tanto a escala subregional como birregional, para
definir los intereses comunes y, siempre que sea posible, coordinar posiciones y actua-
ciones en las organizaciones y foros multilaterales en los que nuestros países son parte. 

[...]

9. Manifestamos nuestra intención de mejorar la coherencia y la eficacia de nuestras polí-
ticas de cooperación para el desarrollo y de lograr el objetivo del 0,56% en 2010 y el
de un ratio entre ayuda oficial al desarrollo y renta nacional bruta del 0,7% en la UE para
2015, tal como quedó reflejado en el Consenso de Monterrey y en la Declaración de la
Cumbre de Viena. Los Estados miembros que se han adherido a la UE después de 2002 se
esforzarán por aumentar dicho ratio al 0,33% para 2015. Además, reconocemos la im-
portancia de colaborar en la sesión plenaria de alto nivel de las Naciones Unidas sobre los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, que se celebrará en septiembre de 2010, a fin de lo-
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grar resultados prácticos para lograr dichos Objetivos de aquí a 2015. Reconocemos, ade-
más, los progresos significativos realizados a nivel regional para alcanzar estos Objetivos.

[...]

32. Celebramos la creación por la UE de un nuevo mecanismo de inversión en América La-
tina, cuyo objetivo principal es servir de palanca para movilizar nuevos fondos de res-
paldo a la inversión en América Latina, que ayuden a avanzar en los ámbitos prioritarios.
Al mismo tiempo, esperamos con interés la creación de un Fondo Caribeño para In-
fraestructuras. Estas iniciativas aumentarán la capacidad de financiar proyectos en sec-
tores clave de la región de América Latina y el Caribe.

33. Además de la iniciativa adoptada en la Cumbre de Lima, hemos decidido crear una Fun-
dación UE-ALC, cuyo mandato hemos recibido. Esta fundación está concebida como
instrumento útil para reforzar nuestra asociación birregional y como medio para susci-
tar el debate sobre las estrategias y actuaciones comunes, así como para mejorar su vi-
sibilidad. Los altos funcionarios adoptarán la decisión sobre la sede de la Fundación.

[...]

36. Pretendemos que nuestro diálogo birregional alcance resultados concretos y de mayor
valor ampliándolo a nuevos ámbitos de interés común, como se expone en el plan de
acción conjunto que adoptamos hoy. El principal objetivo de este plan de acción es ela-
borar programas e iniciativas de cooperación birregional, incluida la cooperación Sur-Sur
y la cooperación triangular. Esto supone seleccionar los ámbitos prioritarios en los que
trabajar en el futuro: sectores como ciencia, investigación, innovación y tecnología; de-
sarrollo sostenible; medio ambiente; cambio climático; biodiversidad; energía; integra-
ción regional e interconexión para fomentar la inclusión y cohesión sociales; migración;
educación y empleo para fomentar la inclusión y cohesión sociales; el problema mun-
dial de las drogas.

Fuente: Consejo de la Unión Europea, VI Cumbre UE-ALC, Madrid, 18 de mayo de 2010. Declaración de Ma-
drid: «Hacia una nueva etapa en la asociación birregional: la innovación y la tecnología en favor del desarrollo
sostenible y de la inclusión social».

Filantropía internacional

La incorporación de nuevos actores dispuestos a colaborar con el desarrollo de la re-
gión, especialmente en materia educativa, es altamente valorada en el marco de un
naciente contexto de cooperación internacional, en el que se discute con fuerza la
incorporación de personas, empresas y organizaciones al círculo de financiamiento
del desarrollo en América Latina.

En esta línea, se plantea que los gobiernos de la región pueden incentivar a los go-
biernos de los países desarrollados a otorgar incentivos tributarios a las empresas,
personas u organizaciones que estén dispuestas a donar recursos por vía filantrópica,
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una práctica extendida entre los países de la OCDE. Se estima que solo en Estados
Unidos, durante el año 2003, las personas donaron alrededor de 250 mil millones
de dólares a distintas iniciativas, y se calcula que solamente en la educación pública
primaria y secundaria se han gastado en los últimos años promedios anuales cerca-
nos a los 30 mil millones de dólares provenientes de donaciones. Algunos de estos
recursos llegan a América Latina a través de organizaciones filantrópicas que finan-
cian proyectos específicos en la región, pero son una proporción ínfima del total de
recursos involucrados (CEPAL/UNESCO, 2005).

La obtención de una proporción mayor de aquellos recursos puede ser un objetivo di-
plomático de los países de la región latinoamericana, la que podría realizar un esfuerzo
mancomunado para aumentar su participación en estos recursos a fin de cumplir las
metas educativas. Para ello, se podría intentar lograr que las instituciones y personas
de los países industrializados puedan donar directamente a proyectos educativos
orientados a cumplir las metas educativas que compromete cada país. El propósito de
la región debería orientarse a que se autorizaran beneficios tributarios equivalentes o
superiores a los que obtienen las donaciones a la educación en esos países.

La implementación de esta política supone la creación de una institucionalidad
apropiada que ofrezca garantías de que los recursos obtenidos de esta forma se-
rán canalizados al cumplimiento de las metas educativas propuestas, focalizando
su apoyo hacia los países más pobres de la región o que padecen mayores brechas de
logros y recursos respecto de las metas acordadas. Al respecto, se pueden establecer
sistemas de matching funds, que permiten distinguir el compromiso efectivo de los
países con los distintos proyectos. La institución a cargo emitiría la documentación
necesaria para que el donante del país desarrollado obtenga los beneficios tribu-
tarios establecidos en la ley. La OEI podría asumir estas funciones en la medida en
que va a coordinar también el Fondo Solidario para la Cohesión Educativa, que se
describe más adelante.

Los Programas de Acción Compartidos

En el marco del proyecto Metas Educativas 2021 se plantea una serie de programas
denominados Programas de Acción Compartidos, orientados a facilitar el logro de
las principales metas propuestas, y que se exponen en detalle en el próximo capí-
tulo. Un elemento central para la consecución de estos programas es la cooperación
técnica que puedan ofrecer organismos nacionales e internacionales. En esta línea,
se intenta apoyar el esfuerzo que realizan los países de Iberoamérica con el apoyo
solidario de distintos actores.

Si bien los Programas de Acción Compartidos abordan distintos temas, presentan
objetivos, estrategias y líneas de acción semejantes en el ámbito de la cooperación
técnica, la que en el desarrollo de los programas, y para contribuir a alcanzar los
objetivos planteados, debe cumplir tareas entre las que destacan:
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· Elaborar diagnósticos de la situación en que se encuentran los países en los
temas abordados por los programas.

·Recomendar acciones y orientar reformas.

·Colaborar con los ministerios o secretarías de Educación en la formulación,
gestión y evaluación de las políticas y programas educativos.

·Desarrollar programas concretos en determinadas regiones o localidades.

·Apoyar la elaboración de investigaciones y publicaciones en las materias
consideradas.

·Fomentar la realización de encuentros nacionales e internacionales para
compartir e intercambiar experiencias educativas.

·Crear concursos para premiar proyectos innovadores o exitosos en estas
materias.

·Patrocinar la creación o fortalecimiento de redes educativas especializadas en
cada tema.

·Fortalecer las ocmisiones asesoras de expertos de la OEI y gestionar campa-
ñas internacionales de sensibilización de los distintos temas, entre otros.

El Fondo Solidario para la Cohesión Educativa

Existe también la necesidad de que los países perciban la voluntad colectiva de apo-
yarse mutuamente y de recibir la cooperación necesaria para el logro de las metas. Por
ello, la misma propuesta «Metas Educativas 2021: la educación que queremos para
la generación de los Bicentenarios» ha incluido la iniciativa de creación de un Fondo
Solidario para la Cohesión Educativa (en el año 2011, con un plan de acción hasta
2021), que complete el esfuerzo de los países en la consecución de las metas. Dicho
fondo contabilizaría las aportaciones que los países o instituciones donantes canalizan
a determinados países, y a alguna de las metas establecidas, y constituiría un espacio
de negociación con los países beneficiarios para acordar el esfuerzo compartido. Como
se señala en la meta general décima, los recursos económicos para la cooperación
deberían aportar entre el 20% y el 40% del esfuerzo que realizan los países y las
regiones con mayor retraso educativo para el cumplimiento de las metas. Los paí-
ses más ricos dentro de la región, las instituciones internacionales, las agencias de
cooperación, las empresas, las fundaciones y los sectores económicos y sociales
comprometidos con el proyecto, aportarían los recursos necesarios para cubrir este ob-
jetivo de acuerdo con sus criterios y prioridades y en un marco de coordinación de los
aportes proporcionados.

Se propone que la SEGIB y la OEI asuman la definición y seguimiento de este proceso,
en estrecha coordinación con los ministerios de Economía y de Educación de los paí-
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ses iberoamericanos, para lograr de aquellos con mayor desarrollo económico, de la
Unión Europea, de las organizaciones y bancos nacionales e internacionales, y de los
donantes públicos y privados, los recursos necesarios que apoyen y completen el es-
fuerzo financiero que realicen los países para alcanzar las metas propuestas.
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7CAPÍTULO 7

PROGRAMAS DE ACCIÓN COMPARTIDOS
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La consecución del proyecto «Metas Educativas 2021: la educación que queremos
para la generación de los Bicentenarios» exige el impulso a un conjunto de progra-
mas que faciliten su logro, lo cual será posible solo por el esfuerzo sostenido de cada
uno de los países y el apoyo solidario de unos y de otros.

Los diez programas que a continuación se desarrollan constituyen las líneas básicas
del programa de cooperación de la OEI orientados hacia el logro de las Metas Edu-
cativas 2021, cuyas intenciones y estrategias, en gran medida, coinciden con buena
parte de los objetivos de los diferentes organismos internacionales presentes en la
región.

Se trata, en definitiva, de que los países comprometidos con las Metas Educativas
2021 perciban el apoyo solidario de los demás países y se sientan partícipes de un
ambicioso proyecto educativo iberoamericano.
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PROGRAMA DE APOYO A LA GOBERNABILIDAD 
DE LAS INSTITUCIONES EDUCATIVAS, A LA CONSECUCIÓN DE 
PACTOS EDUCATIVOS Y AL DESARROLLO DE PROGRAMAS 
SOCIALES Y EDUCATIVOS INTEGRALES

El objetivo de este programa es cooperar principalmente con los ministerios de Edu-
cación a fin de asegurar la gobernabilidad del sistema público educativo, el equili-
brio entre las competencias centrales y aquellas que han sido descentralizadas, y la
progresiva autonomía de las escuelas. No cabe duda de que la concertación política
y social de las políticas públicas es una garantía de éxito. Por ello, las estrategias de
participación, debate y construcción de consensos y de acuerdos son fundamenta-
les para garantizar el logro de los objetivos propuestos.

En este proceso, y para conseguir mejorar la calidad y la equidad educativas, es ne-
cesario el diseño de programas intersectoriales en los que actúen de forma coordi-
nada diversas instituciones públicas. Igualmente imprescindible es el desarrollo de
políticas integrales que aborden los problemas sociales, culturales y familiares que
tienen su origen en el insuficiente desempeño educativo de un número significativo
de escuelas y de alumnos.

Se pretende, también, impulsar la reflexión sobre las políticas públicas en el campo
de la educación con el fin adaptarlas a las demandas sociales, fortalecer su gestión
y promover procesos de innovación continuada.

OBJETIVOS

• Asesorar a los ministerios de Educación en sus políticas de reformas edu-
cativas.

• Ofrecer orientaciones sobre los procesos más adecuados para llevarlas a la
práctica.

• Formular propuestas que favorezcan la participación de nuevos actores so-
ciales en la acción educadora.

• Contribuir a la consecución de acuerdos políticos y sociales que movilicen
a la sociedad en torno a los objetivos educativos.

• Impulsar programas intersectoriales y políticas integrales que aborden de
forma sistémica el cambio y la mejora de la educación.
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ESTRATEGIAS

• Prestar apoyo técnico a los ministerios de Educación en la gestión de sus sis-
temas educativos y en los procesos de descentralización y de adopción de
decisiones.

• Desarrollar iniciativas que favorezcan la participación de los distintos sec-
tores sociales en la mejora de la educación.

• Colaborar en la consecución de acuerdos educativos con los sectores polí-
ticos y sociales de cada país.

• Apoyar la elaboración de programas de acción integrados.

• Establecer acuerdos para el trabajo en este campo con las organizaciones
que se desempeñan en el área.

• Favorecer la reflexión entre los responsables de las políticas públicas en el
ámbito de la educación con el fin de coordinar iniciativas e impulsar pro-
gramas innovadores que mejoren la gestión pública.

LÍNEAS DE ACCIÓN

• Poner en marcha iniciativas concretas con diversas universidades y minis-
terios de Educación para favorecer la participación de los alumnos univer-
sitarios en programas de mejora de la educación.

• Diseñar con los ministerios de Educación de los países interesados, y con
otros organismos públicos, algunos proyectos integrados e intersectoriales,
o bien reforzar los ya existentes.

• Favorecer el intercambio de experiencias para la mejora de la gestión de las
administraciones públicas, de la supervisión escolar y del funcionamiento
de las escuelas.

• Contribuir al intercambio de experiencias de éxito en el campo de la ges-
tión pública a partir de los informes realizados por el Instituto de Segui-
miento y Evaluación de las Metas.

• Desarrollar un curso de formación especializada sobre políticas públicas y
sobre supervisión de la educación en el marco del Centro de Altos Estudios
Universitarios (CAEU) de la OEI.
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PROGRAMA DE ATENCIÓN EDUCATIVA A LA DIVERSIDAD 
DEL ALUMNADO Y A LOS COLECTIVOS CON MAYOR 
RIESGO DE EXCLUSIÓN

Este programa se diseña con un doble objetivo. En primer lugar, instalar en la or-
ganización de los sistemas educativos, en el funcionamiento de las escuelas y en la
práctica docente la realidad heterogénea de la enseñanza, las exigencias de la di-
versidad de escuelas y de alumnos, haciendo hincapié en la importancia de que se
desarrollen políticas atentas a esa diversidad y compensadoras de sus insuficiencias
de partida. En segundo lugar, apoyar de manera especial a los colectivos de alum-
nos más vulnerables: aquellos que forman parte de las minorías étnicas, de las po-
blaciones originarias y de los afrodescendientes, los que se encuentran en
condiciones sociales desfavorables, las niñas y las jóvenes, los que se escolarizan
fuera de sus países de origen por haber tenido que emigrar sus familias, o los alum-
nos que presentan necesidades educativas especiales asociadas a condiciones de
discapacidad.

El programa incluye la realización de acciones afirmativas para las poblaciones afro-
descendientes e indígenas, reconociendo que forman parte de la memoria histórica
y colectiva de las naciones iberoamericanas. Se pretende impulsar estrategias efec-
tivas que potencien la inclusión social de estas poblaciones, pues son las que viven
en condiciones de mayor desventaja social por sus altos niveles de pobreza, margi-
nalidad y exclusión. Estas iniciativas se suman a los compromisos establecidos en la
Declaratoria de Cartagena, en los que se definen una agenda conjunta para los gru-
pos originarios y afrodescendientes de América Latina y el Caribe 2009-2019
(Agenda Afrodescendiente en las Américas).

Las iniciativas que se contemplan en este programa se extienden también al resto
de los programas elaborados para apoyar a los países en la consecución de las Metas
Educativas 2021. En la atención educativa a la infancia, en el acceso a la educación
básica y secundaria o en los recursos y apoyos educativos a las escuelas que escola-
rizan de forma mayoritaria a estos alumnos, está presente una sensibilidad especial
hacia estos colectivos de alumnos. Sin embargo, se ha considerado necesario esta-
blecer un programa específico para dar fuerza y visibilidad a estos compromisos.

La respuesta educativa a la diversidad requiere una adecuación de los sistemas edu-
cativos a las características, necesidades y capacidades de cada uno de los alumnos.
Desde esta concepción, es necesario desarrollar una educación que valore y respete
las diferencias, transformándolas en oportunidades que faciliten el desarrollo perso-
nal y social, y no considerándolas como un obstáculo.

El desarrollo de escuelas inclusivas es esencial para lograr una educación de calidad
y sociedades más integradoras. La inclusión implica que todos los alumnos de una de-
terminada comunidad aprendan juntos, independientemente de sus condiciones
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personales, sociales o culturales. Se trata de lograr una escuela en la que no existan
«requisitos de entrada», ni mecanismos de selección o discriminación de ningún tipo;
una escuela que modifique sustancialmente su estructura, funcionamiento y pro-
puesta pedagógica para dar respuesta a las necesidades educativas de todos y cada
uno de los alumnos. Todo ello supone un proceso, relacionado con la presencia,
aprendizaje y participación de todo el alumnado, que se extiende en el tiempo y que
exige crear las condiciones adecuadas para responder con más equidad a la diversi-
dad del alumnado.

La inclusión abre un espacio de convergencia o articulación de múltiples iniciativas y
enfoques que abarcan a todo el sistema educativo y, por lo mismo, reclama el com-
promiso y la participación de la totalidad de los miembros que integran la comuni-
dad educativa.

OBJETIVOS

• Favorecer el aprendizaje del alumnado mediante contenidos culturales y lin-
güísticos propios de los pueblos indígenas y afrodescendientes en la región.

• Mejorar el acceso y la permanencia de las niñas en la escuela y garantizar
todos sus derechos educativos.

• Potenciar la educación de colectivos con necesidades educativas especiales
derivadas de cualquier tipo de discapacidad.

• Favorecer la integración educativa del alumnado inmigrante en los países de
destino y velar por el adecuado desarrollo educativo de niños y jóvenes
cuyos padres han emigrado.

• Contribuir a la mejora de vida y hacer visibles las manifestaciones cultura-
les de los afrodescendientes y de los colectivos originarios.

• Mejorar el acceso de los grupos originarios y afrodescendientes al sistema
educativo, desde la primera infancia hasta el nivel técnico superior y la uni-
versidad.

ESTRATEGIAS

• Impulsar políticas que fortalezcan a las escuelas para avanzar en una edu-
cación inclusiva que permita la integración educativa de la gran mayoría de
los alumnos y de las alumnas.

• Incorporar la igualdad de género en los sistemas educativos iberoamerica-
nos y, en particular, en los diferentes niveles y ciclos de enseñanza.
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• Fortalecer y complementar políticas y programas que desde cualquier ám-
bito conduzcan a la inclusión educativa de niños y de jóvenes.

• Reforzar el Instituto para el Desarrollo y la Innovación Educativa (IDIE) de
la OEI en Guatemala para el logro de experiencias enriquecedoras en la edu-
cación de las minorías étnicas y de las poblaciones originarias.

• Reforzar el IDIE en Panamá para el apoyo a políticas, programas e iniciati-
vas inclusivas.

• Impulsar el IDIE en España para conocer la situación educativa del alumnado
inmigrante y asesorar políticas públicas que mejoren el acceso, perma-
nencia y éxito del colectivo en escuelas de países con alta tasa de población
inmigrante.

• Establecer una alianza sólida con las organizaciones internacionales con
mayor presencia en la región en materia de educación y diversidad, espe-
cialmente con UNICEF y OREALC-UNESCO.

• Colaborar y establecer líneas de coordinación con la Red Intergubernamen-
tal Iberoamericana de Cooperación para la Educación de Personas con Ne-
cesidades Educativas Especiales (RIINEE).

• Desarrollar un programa integral e intersectorial que inicialmente se con-
crete en Colombia, Ecuador y en los países centroamericanos para mejorar
las condiciones de vida, de salud, de educación y de empleo de las pobla-
ciones afrodescendientes. 

• Fortalecer la gestión pública de los municipios, departamentos o regiones
con mayoría de población afrodescendiente.

LÍNEAS DE ACCIÓN

• Crear una red de escuelas inclusivas en la que se establezca un punto de
encuentro y reflexión se abran cauces de comunicación, coordinación y
colaboración entre los diversos miembros de la comunidad educativa ibero-
americana (profesionales, familias, docentes, alumnos, etc.).

• Desarrollar una formación especializada sobre inclusión educativa en el marco
del Centro de Altos Estudios Universitarios de la OEI, para la capacitación de
profesionales que trabajan en el campo de la educación y que no poseen las
competencias y las estrategias necesarias para poder responder a la diversi-
dad de su alumnado.

• Implementar canales de comunicación entre países de origen y destino, para
intercambiar información sobre aspectos culturales y de currículos educativos
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que favorezcan la acogida e integración del alumnado inmigrante en las es-
cuelas, así como la agilización en el reconocimiento de estudios, títulos y
competencias profesionales.

• Capacitar a equipos directivos y docentes en la creación y uso de material in-
tercultural bilingüe que atienda a las necesidades del alumnado de pueblos
originarios y afrodescendientes.

• Colaborar en la formación de funcionarios públicos y líderes sociales afro-
descendientes.

• Desarrollar estrategias educativas para el emprendimiento económico y el
empleo, identificando las características y los vínculos de la economía con la
cultura de los afrodescendientes.

• Desarrollar proyectos educativos que presten especial atención a las mujeres
afrodescendientes y pertenecientes a colectivos originarios, dado que en ellas
se concentran y se profundizan las discriminaciones.

• Fomentar la creación de programas de formación en tecnologías de la infor-
mación y la comunicación (TIC) y contribuir al acceso a la tecnología para los
afrodescendientes y los grupos originarios, especialmente en las zonas más
pobres, donde se concentran problemas de exclusión, falta de oportunidades,
reproducción de la pobreza y la marginalización de la ciencia y la tecnología.

• Capacitar e implicar en el proceso educativo a los familiares o tutores de los
alumnos en situación social, cultural y personal más vulnerable, con el obje-
tivo de compensar las dificultades y condiciones desfavorables existentes.

• Detectar, evaluar y visibilizar los avances y logros realizados por la comuni-
dad educativa iberoamericana a favor de la inclusión del alumnado con ne-
cesidades educativas especiales e intercambiar experiencias y buenas prácticas
entre los países.

• Elaborar un sistema de indicadores para el seguimiento, evaluación y análi-
sis de la educación inclusiva en Iberoamérica.

• Crear y articular centros de recursos educativos en los países de la región
para personas con discapacidad visual.
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PROGRAMA DE ATENCIÓN INTEGRAL A LA PRIMERA INFANCIA

Si la pobreza afecta de manera grave al conjunto de la población iberoamericana,
incide especialmente en la infancia, puesto que más de la mitad de los niños de
la región sufre sus severos efectos. La pobreza infantil está a menudo asociada con la
falta de condiciones en la vivienda, en la salud y en la alimentación, lo que limita el
desarrollo de los niños que viven en esta situación. La emigración del campo a las
ciudades, el desplazamiento de las familias por razones de conflicto bélico y el aban-
dono del país en busca de nuevas oportunidades, genera serios problemas para las
condiciones de vida de los niños, para su desarrollo, su integración social y sus opor-
tunidades de aprendizaje.

La atención a la infancia y la superación de sus negativas condiciones de vida, es un
requisito imprescindible para conseguir un mejor desarrollo de las personas y una ga-
rantía para su posterior evolución educativa y social. Es importante tener en cuenta
que en los primeros años de vida se establecen las bases madurativas y neurológi-
cas del desarrollo, para lo que es necesario garantizar las condiciones básicas de ali-
mentación y de salud, la provisión de estimulación variada y la incorporación
progresiva de los niños en centros educativos que contribuyan, junto con la fami-
lia, a su desarrollo y a su aprendizaje.

Esta realidad pone de manifiesto la necesidad de llevar a cabo programas y accio-
nes dirigidos a la primera infancia en un doble sentido. En primer lugar, el que se re-
fiere al acceso a la educación, ya que las desigualdades existentes en la región
requieren la adopción de medidas de compensación que apoyen a los sectores más
desfavorecidos. Se trata de lograr una oferta educativa para todos y, al mismo
tiempo que la calidad de la misma permita hablar de equidad y de calidad contras-
tada en la educación.

En segundo lugar, la atención integral a la primera infancia se constituye como un es-
cenario complejo donde convergen diversos tipos de instituciones que no siempre ac-
túan de forma coordinada. Por ello, la puesta en marcha de acciones a favor de la
infancia exige el desarrollo de programas que busquen el compromiso del conjunto
de la sociedad y la acción coordinada de las diferentes administraciones públicas.

En esta dirección y con estos objetivos se ha diseñado un programa de acción com-
partido sobre primera infancia, que trata de incorporar en su marco de trabajo no
solo la dimensión educativa, sino también el contexto social y familiar en que el
niño se desarrolla.
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OBJETIVOS

• Sensibilizar a la sociedad sobre los derechos de la infancia y contribuir a la
erradicación del trabajo infantil.

• Garantizar el registro civil de todos los niños.

• Apoyar el desarrollo de políticas sociales y educativas integrales para la
atención a la primera infancia en Iberoamérica.

• Colaborar con los ministerios de Educación y con los ministerios responsa-
bles de la atención a la infancia para mejorar la protección de los derechos
de este grupo etario y la oferta de educación infantil.

• Lograr una adecuada formación y cualificación de las personas que están a
cargo de los niños en edades iniciales del desarrollo.

• Proporcionar las infraestructuras y los recursos necesarios como condición
inicial básica para garantizar una adecuada atención y una educación de
calidad en los primeros años del desarrollo.

ESTRATEGIAS

• Fortalecer e impulsar programas y políticas de gestión destinados a la crea-
ción de centros e infraestructuras y a la dotación de recursos para la aten-
ción a la primera infancia.

• Potenciar el Instituto para el Desarrollo y la Innovación Educativa (IDIE) es-
pecializado en derechos de la infancia, con sede en la ciudad de Bogotá.

• Fortalecer el IDIE de la OEI especializado en educación infantil, con sede en la
ciudad de Guatemala.

• Desarrollar acuerdos estables con las organizaciones que tienen su marco de
actuación en la infancia, en especial con UNICEF.

• Fortalecer alianzas y relaciones institucionales con entidades tanto del sec-
tor público como del privado que trabajan en el ámbito infantil.

• Colaborar con los ministerios de Justicia para impulsar la inclusión en el re-
gistro civil de todos los niños.

• Asesorar en el desarrollo de políticas públicas, así como elaborar modelos y
programas variados para la atención educativa de la primera infancia.

• Desarrollar modelos de participación de las familias en la educación de sus
hijos pequeños, a la vez que políticas, programas y estrategias intersecto-
riales de trabajo y colaboración.
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LÍNEAS DE ACCIÓN

• Elaborar un índice de cumplimiento de los derechos de la primera infancia.

• Realizar y difundir un informe iberoamericano bianual sobre la situación de
la primera infancia en la región.

• Elaborar un sistema integral de indicadores para el seguimiento, evaluación
y análisis de la situación de la infancia en Iberoamérica.

• Apoyar iniciativas para asegurar que todos los niños están incluidos en el re-
gistro civil de cada país.

• Desarrollar programas y estrategias de actuación dirigidos a niños prove-
nientes de minorías étnicas, afrodescendientes y poblaciones originarias,
garantizando con ello su acceso igualitario a una educación inicial de cali-
dad y fomentando la igualdad de oportunidades desde las etapas iniciales
de la vida.

• Desarrollar programas de educación infantil en los que el arte y el juego tengan
una función principal como medio para potenciar la creatividad, fomentar
la identidad cultural y buscar la adquisición de capacidades, competencias y
destrezas en edades tempranas del desarrollo.

• Diseñar un curso de formación, de carácter regional, dirigido a personas que
están a cargo de niños de edades tempranas y que no cuentan con una
cualificación suficiente.

• Apoyar y gestionar la dotación de recursos y la construcción de centros que
permitan atender a niños en riesgo de exclusión social en aquellas zonas
donde no existen suficientes medios.

• Diseñar una base de datos especializada que permita contar con la informa-
ción necesaria para orientar y definir programas y políticas a favor de la in-
fancia.

• Consolidar la comisión asesora de expertos de la OEI en primera infancia,
así como promover la generación de conocimiento a través de publicaciones,
seminarios y congresos dirigidos a la sensibilización y divulgación de cono-
cimiento académico y científico.

• Desarrollar una red de responsables en primera infancia que permita articu-
lar iniciativas, estrategias y acciones, así como establecer canales de comu-
nicación entre los países de la región.
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7

PROGRAMA DE MEJORA DE LA CALIDAD 
DE LA EDUCACIÓN

Conseguir una educación de calidad para todos los alumnos es uno de los objetivos
presentes en prácticamente todas las metas formuladas en el presente documento
y, en gran medida, también de los Programas de Acción Compartidos que se desarro-
llan en estas páginas. Sin duda, mejorar la calidad educativa es mejorar el sistema
educativo, el funcionamiento de las escuelas, la preparación y el trabajo de los
maestros, la colaboración de las familias y el aprendizaje de los alumnos, es decir,
el conjunto de la educación escolar.

El programa que ahora se formula se orienta a cuidar de manera singular tres facto-
res que tienen, junto con los demás programas, una especial relevancia en la mejora
de la educación: la incorporación de las tecnologías de la información y la comunica-
ción (TIC) en el proceso de enseñanza y aprendizaje; el refuerzo de la lectura y de las
bibliotecas escolares, y la evaluación del funcionamiento de los sistemas educativos y
de las escuelas. A continuación esbozaremos cada uno de ellos.

PROGRAMA DE INCORPORACIÓN DE LAS TIC 
EN LA EDUCACIÓN

Resulta innegable la creciente importancia que las TIC tienen en la sociedad actual.
La casi totalidad de los entornos sociales están atravesados por la tecnología, que
ha transformado la realidad social y creado una nueva cultura digital.

Sin embargo, los datos ponen de manifiesto que hasta el momento no se ha lo-
grado aprovechar toda la potencialidad de estas herramientas dentro del contexto
escolar. Incorporar las TIC a la educación supone reconocer desde el comienzo pun-
tos de partida distintos en una región donde la heterogeneidad es una de las ca-
racterísticas más definitorias. Esta circunstancia, unida a la limitada disponibilidad de
recursos económicos –invertir en educación en muchos casos conlleva desatender
otras necesidades también prioritarias– lo convierte en un desafío para los sistemas
educativos de cada país.

En este sentido, se considera necesario desarrollar, con carácter propio, la puesta
en marcha de un programa dirigido a lograr la efectiva y eficaz incorporación de las
tecnologías en el ámbito de la educación. El programa diseñado plantea entre sus
objetivos principales dos líneas prioritarias de actuación. Por un lado, acciones que
se relacionan con el desarrollo de infraestructura, dotación de recursos y equipa-
miento de las escuelas, y en segundo lugar, aquellas que hacen referencia a cues-
tiones relativas a las definiciones pedagógicas necesarias para delinear el sentido de
la tecnología en los contextos escolares. Lograr innovar con la tecnología supone ser
capaces de formar profesores innovadores.
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Todo ello conlleva, por tanto, definir unas líneas estratégicas de actuación orienta-
das con esta finalidad, y en las que se presta principal atención, como ejes básicos
del programa, a la formación, infraestructuras y contenidos, y a su interacción.

OBJETIVOS

• Fomentar la igualdad de oportunidades y compensar las desigualdades so-
ciales, ampliando la dotación de ordenadores en las escuelas y la alfabeti-
zación tecnológica del alumnado.

• Favorecer el aprendizaje de los alumnos mediante la incorporación de las
TIC en el proceso de enseñanza y aprendizaje.

• Lograr que los docentes incorporen su apropiación tecnológica al proceso
de enseñanza y aprendizaje, lo que posibilita un uso pedagógico de las TIC.

• Garantizar la existencia de recursos y contenidos digitales adaptados y de
calidad, necesarios para la integración y el uso de las tecnologías en el ám-
bito educativo.

ESTRATEGIAS

• Fortalecer e impulsar programas y políticas de gestión destinados a la crea-
ción de infraestructuras y a la dotación de recursos.

• Asesorar en el desarrollo de políticas públicas y programas que plantean es-
trategias de incorporación de las TIC en el ámbito educativo.

• Desarrollar formación especializada que permita a los distintos agentes edu-
cativos contar con una cualificación suficiente y de calidad en materia de
TIC y educación.

• Fortalecer y potenciar la creación de contenidos educativos digitales, gene-
rando nuevas alianzas de apoyo y colaboración con organizaciones e insti-
tuciones especializadas en su desarrollo.

• Fortalecer alianzas y relaciones institucionales con entidades del sector público
y del privado que trabajan en materia de tecnología y educación.

• Apoyar y desarrollar procesos y estrategias de evaluación e investigación
en materia de TIC y educación.
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7

LÍNEAS DE ACCIÓN

• Desarrollar un curso de formación especializado sobre TIC que permita 
al profesorado adquirir las competencias y estrategias necesarias para la 
incorporación de las nuevas tecnologías a los procesos de enseñanza y
aprendizaje.

• Apoyar e impulsar iniciativas innovadoras que incorporen las TIC en el pro-
ceso de enseñanza y aprendizaje de las diferentes materias escolares, a tra-
vés de la convocatoria de concursos de experiencias y de buenas prácticas.

• Elaborar un sistema de indicadores cualitativos de alcance regional, sobre el
uso de las tecnologías de la información en la educación.

• Generar e impulsar políticas y programas que trabajen para lograr currícu-
los que incorporen el uso del ordenador en el proceso de enseñanza y de
aprendizaje.

• Fortalecer, apoyar y establecer líneas estratégicas de coordinación con la
Red Latinoamericana de Portales Educativos (RELPE).

• Gestionar y colaborar en la adquisición y distribución de equipamiento y re-
cursos tecnológicos en el ámbito educativo.

• Crear un centro de investigación tecnológica, de carácter regional, con sede
en Buenos Aires, para el desarrollo, puesta en marcha y evaluación de pro-
puestas educativas en el uso de las TIC.

• Fortalecer el Instituto para el Desarrollo y la Innovación Educativa (IDIE) de
la OEI especializado en TIC, con sede en São Paulo, como instrumento para
el apoyo, la formulación y la evaluación de políticas educativas de la región.

• Establecer alianzas estables con entidades privadas de relevancia en el sec-
tor educativo y/o tecnológico.

• Consolidar la comisión asesora de expertos de la OEI en materia de TIC y
educación, así como promover la generación de conocimiento a través de
publicaciones, seminarios y congresos dirigidos a la sensibilización y divul-
gación de conocimiento académico y científico.

PROGRAMA DE LECTURA Y BIBLIOTECAS

Las políticas educativas tienen que asegurar un objetivo impostergable para la es-
cuela, que dio sentido a su creación hace ya más de un siglo: hacer de ella el espa-
cio propicio para que los estudiantes lleguen a ser miembros activos de la cultura
escrita como mejor medio para la construcción de una ciudadanía crítica y plena.
Pero la sociedad de la información plantea, además, nuevos desafíos al aprendizaje
y al papel que la lectura y la escritura ocupan en la formación de las personas.
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De este modo, el Programa de Lectura y Bibliotecas quiere contribuir a incorporar
la lectura y la escritura como prioridad en las políticas públicas de los países de la re-
gión, así como a impulsar acciones que pongan de relieve su importancia social, cul-
tural y educativa para la sociedad de la información y del conocimiento.

El Programa se orienta a cuatro ámbitos:

– El del análisis y la reflexión, mediante la exploración de posibles modelos
de intervención así como en la búsqueda y movilización de nuevas ideas.

– El de la evaluación, impulsando estudios e investigaciones.

– El de la innovación, por medio del apoyo a prácticas innovadoras que 
pongan en valor buenos referentes de trabajo y estimulen el encuentro 
y la cooperación entre países.

– El de la difusión y la dinamización, favoreciendo acciones que estimulen la
participación del conjunto de la comunidad.

Para impulsar este programa se quiere favorecer una estrecha colaboración con las
administraciones educativas y culturales de forma conjunta, en los niveles estatal,
provincial y municipal, que haga posible crear y fortalecer redes de lectura pública
y escolar en colaboración.

Pero la cooperación deberá ir más allá de la imprescindible implicación de los mi-
nisterios de Educación y Cultura; se habrá de buscar el apoyo de la sociedad civil,
de editores, libreros, asociaciones, fundaciones, universidades y otros organismos.
El conjunto del sector de la lectura, el libro y las bibliotecas habrá de ser aliado de
primer orden para lograr los objetivos que se proponen.

Del mismo modo, la colaboración con otros Programas de Acción Compartidos pro-
movidos por la OEI será estratégica, en concreto con los referidos a las tecnologías
de la información y la comunicación –en temas como las competencias en infor-
mación y la competencia digital–, así como con el programa de alfabetización, en
especial, en las acciones orientadas a las familias.

OBJETIVOS

• Colaborar para la creación de redes de bibliotecas escolares, en cooperación
con las redes de lectura pública.

• Impulsar comunidades escolares de lectores en las que participen las fami-
lias, los alumnos y los profesores.
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7

• Dar cobertura a acciones que promuevan la lectura y la escritura en entor-
nos de educación formal y no formal.

• Incorporar la lectura de textos y narraciones como estrategia habitual para
el aprendizaje de los alumnos.

• Conocer la situación de las bibliotecas escolares en los diferentes países de
la región.

• Colaborar con el Centro Regional para el Fomento del Libro en América La-
tina y el Caribe (CERLALC) para el fomento de la lectura y de las bibliotecas.

• Formar a profesores y a especialistas en el fomento de la lectura y en la
gestión de las bibliotecas escolares.

ESTRATEGIAS

• Apoyar la realización de estudios, investigaciones y publicaciones que mues-
tren la situación de la cultura escrita y de las bibliotecas en los diferentes paí-
ses y que realicen propuestas de mejora.

• Difundir modelos de intervención contrastados y prácticas innovadoras por
medio de publicaciones y de otras iniciativas de creación compartida de co-
nocimientos en línea.

• Promover, en torno a acciones concretas, acuerdos de colaboración con las
instituciones más representativas de la región, como lo es CERLALC, en el ám-
bito del libro, la lectura y las bibliotecas.

• Apoyar iniciativas innovadoras que incorporen la lectura en las diferentes ma-
terias escolares.

• Diseñar y desarrollar cursos y encuentros para la formación del profesorado.

• Seleccionar experiencias de éxito sobre la incorporación de la lectura y de las
bibliotecas en la educación, tanto en contextos escolares formales como in-
formales.

LÍNEAS DE ACCIÓN

• Reforzar la comisión asesora de expertos de la OEI en lectura y bibliotecas.

• Crear un curso de especialización, a distancia, sobre cultura escrita, bibliote-
cas escolares y sociedad en red, en el marco de la oferta formativa del Centro
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de Altos Estudios Universitarios de la OEI, e impulsado en colaboración con
algunas de las universidades más representativas en este tema.

• Promover acuerdos de colaboración con los ministerios de Educación de
cada país que permitan contextualizar y extender, en modalidades de for-
mación mixta (a distancia y presencial), los contenidos del curso citado.

• Realizar estudios sobre la situación de las bibliotecas escolares. Compartir
los modelos y las experiencias llevados a cabo en distintos países. Enrique-
cer estas evaluaciones con modelos cualitativos.

• Favorecer la creación de redes de experiencias innovadoras (ejemplos, prác-
ticas, modelos, etc.) en asuntos de especial relevancia para la formación
lectora, en particular en temas como la integración de la lectura y la escri-
tura en el aprendizaje de todas las materias, la alfabetización en informa-
ción, la lectura y la escritura digitales y la promoción social de la lectura.

• Convocar concursos que premien las mejores iniciativas que promuevan 
la lectura y el uso de las bibliotecas en la formación de niños, jóvenes y
adultos.

PROGRAMA DE EVALUACIÓN DE LA EDUCACIÓN

La evaluación de escuelas, de profesores, de alumnos, de programas, de los siste-
mas educativos y del propio proyecto Metas Educativas 2021 forma parte de la
apuesta por mejorar la calidad de la enseñanza y por transformar la educación a lo
largo de la década. Para ello, es necesario que los países refuercen sus instituciones
responsables de la obtención de información y de la evaluación, y que desarrollen
las iniciativas necesarias.

El programa se formula con tres objetivos principales:

– Acompañar a los países en sus actividades de evaluación.

– Colaborar con ellos para que se incorporen a los proyectos internacionales
de evaluación y puedan hacer una más adecuada utilización de la informa-
ción obtenida.

– Favorecer el intercambio de modelos y experiencias.

Todas estas iniciativas deben convergir en la creación de una cultura favorable a la
evaluación, no solo como mecanismo de control y de rendición de cuentas, sino
también como estrategia para conocer el funcionamiento de los sistemas educati-
vos, de sus instituciones y de sus actores.
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El programa establece también la constitución del Instituto de Seguimiento y Eva-
luación de las Metas Educativas 2021 (ISEME), cuyo Consejo Rector va a estar for-
mado por los responsables de la evaluación de cada uno de los países. Sus tareas e
informes han de servir para conocer el grado de cumplimiento de las metas por cada
país, pero también para intercambiar información, establecer relaciones con dife-
rentes organismos internacionales y con especialistas reconocidos en este ámbito, y,
asimismo, para aprender de las diversas experiencias que los países impulsen. El
Consejo Rector del ISEME puede llegar a convertirse en el principal punto de en-
cuentro para coordinar las principales acciones que constituyen este programa,
como se desarrolla en el capítulo 8 del presente documento.

OBJETIVOS

• Lograr un sistema integrado de indicadores sociales y educativos para el
conjunto de la región, en colaboración con los organismos también com-
prometidos con este objetivo.

• Crear una cultura de la evaluación que contribuya a la consecución de los
objetivos de los sistemas educativos y de la institución escolar.

• Contribuir al desarrollo de modelos de evaluación de los sistemas educati-
vos, de las escuelas y del rendimiento de los alumnos.

• Fomentar la evaluación integral de las escuelas.

• Fortalecer los institutos de evaluación de los países.

• Constituir el Instituto de Seguimiento y Evaluación de las Metas Educativas
(ISEME).

ESTRATEGIAS

• Desarrollar modelos integrales de evaluación de los sistemas educativos y
de las escuelas.

• Fomentar el debate sobre el impacto de las evaluaciones y sus resultados en
la mejora de la calidad y de la equidad educativa.

• Colaborar en las evaluaciones internacionales que se aplican en países de la
región.

• Establecer relaciones con las instituciones internacionales que trabajan en el
campo de los indicadores y de la evaluación.
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• Favorecer las relaciones y el intercambio de experiencias e iniciativas entre
los institutos de evaluación de los países de la región y entre las unidades
responsables de las unidades de estadística y de indicadores educativos.

LÍNEAS DE ACCIÓN

• Ofrecer asesoramiento a los países para fortalecer sus institutos de evalua-
ción y sus unidades de estadística, con el fin de mejorar el desarrollo de sus
programas de evaluación.

• Ofertar un curso especializado en indicadores educativos, y otro sobre eva-
luación educativa, en el marco del Centro de Altos Estudios Universitarios
de la OEI.

• Elaborar y difundir modelos de evaluación y de supervisión de las escuelas
y del profesorado.

• Contribuir a la difusión, análisis e interpretación de las evaluaciones inter-
nacionales.

• Publicar libros y documentos que favorezcan el conocimiento del impacto
de la evaluación en la educación.

• Elaborar informes en los que se combinen las metodologías cuantitativa y
cualitativa para el seguimiento y evaluación de las Metas Educativas 2021.
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PROGRAMA DE EDUCACIÓN TÉCNICO-PROFESIONAL (ETP)

La formación profesional constituye un instrumento imprescindible para mejorar la
cualificación profesional de los jóvenes y de los trabajadores y, como consecuencia
de ello, para mejorar su empleabilidad y la competitividad de las empresas y de los
sistemas productivos.

El programa pretende cooperar en la definición de modelos del sistema de cualifi-
caciones y de educación técnico-profesional que, sin perjuicio de las especificidades
de cada país, puedan servir como marco orientador y de convergencia de las polí-
ticas de reformas desarrolladas en los países de la región.

El desarrollo de la ETP ha sido uno de los principios inspiradores de las reformas de
las políticas educativas y sociales más ampliamente compartido y, sin embargo, aún
no ha tenido el suficiente nivel de concreción y aplicación práctica. Las políticas lle-
vadas a cabo a favor de esta oferta educativa en la mayoría de los países de la re-
gión durante los últimos años se han caracterizado por su escasa relevancia en el
conjunto de las políticas públicas y su insuficiente impacto en las necesarias trans-
formaciones sociales.

El programa se fundamenta en tres principios básicos:

– Responder a un enfoque intersectorial, que integra tanto a las políticas edu-
cativas como las de fomento del empleo.

– Impulsar la cooperación de un amplio abanico de agentes y de institucio-
nes del sector público y privado, nacionales e internacionales, en el diseño
y en la ejecución de esas políticas.

– Desarrollar acciones intensivas que amplíen la oferta de ETP, fundamental-
mente en áreas rurales y urbano-marginales de la región, con el fin de favo-
recer la formación de los jóvenes y el desarrollo económico de estas zonas.

OBJETIVOS

• Promover en todos los Estados miembros de la OEI el desarrollo institucio-
nal de políticas de reformas y modernización de la formación técnico-pro-
fesional.

• Definir y proponer modelos de sistemas de cualificaciones y formación pro-
fesional, construidos con objetivos comunes a partir de la diversidad de
cada país.
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• Promover el establecimiento de un sistema ampliamente compartido de re-
conocimiento, evaluación y acreditación de la competencia de las personas
trabajadoras.

• Impulsar el establecimiento de un sistema de transparencia de las cualifica-
ciones profesionales en la región.

• Promover la preparación necesaria de los gestores y directivos de los siste-
mas de ETP para la implementación de las reformas oportunas en los refe-
ridos sistemas.

• Definir y favorecer la implementación de altos estándares de calidad en los
sistemas de ETP de la región.

• Promover la inserción laboral de las personas con mayores dificultades de 
integración social, en especial de aquellas que realicen programas de al-
fabetización y educación básica de personas jóvenes y adultas.

• Fomentar el desarrollo de las competencias emprendedoras del alumnado,
en especial de los que se encuentran en situación de desventaja social, para
favorecer su autonomía personal y su inserción laboral.

ESTRATEGIAS

• Elaborar y difundir informes relativos a las cuestiones más relevantes que
se han planteado sobre los sistemas de cualificaciones y ETP de los países
iberoamericanos.

• Realizar un diagnóstico a los países que lo soliciten sobre los sistemas na-
cionales de cualificaciones y de ETP.

• Promover modelos de gestión de calidad de la ETP en la región.

• Establecer relaciones con el Centro Interamericano para el Desarrollo del
Conocimiento en la Formación Profesional (CINTERFOR/OIT) y con el Cen-
tro Europeo para el Desarrollo de la Formación Profesional de la Unión
Europea (CEDEFOP/UE).

• Crear un centro de referencia en Perú para el desarrollo de la formación
profesional en el ámbito de las tecnologías de la información, que sirva
para impulsar programas iberoamericanos de formación y de gestión de
la ETP en esta familia profesional.

• Diseñar e impartir cursos de formación para los equipos responsables de
la implementación de las reformas de la ETP en los países iberoameri-
canos.
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• Fortalecer y generar procesos innovadores de inserción profesional asocia-
dos a programas de alfabetización y educación básica para jóvenes y adultos.

• Elaborar materiales e impulsar redes de experiencias para el desarrollo de las
competencias emprendedoras de los jóvenes.

LÍNEAS DE ACCIÓN

• Reforzar la comisión asesora de expertos de la OEI en educación técnica y
formación profesional.

• Elaborar y difundir documentos sobre los sistemas de cualificaciones y sobre
la educación técnica y la formación profesional.

• Mantener la oferta de un curso especializado de formación en el marco del
Centro de Altos Estudios Universitarios de la OEI, para la cualificación de
equipos responsables de las políticas de reforma de la ETP.

• Ofrecer a los países la realización de auditorías de los sistemas de cualifica-
ciones y de formación profesional.

• Elaborar y ejecutar planes de mejoras de la calidad de los sistemas de ETP
en los países que lo soliciten.

• Formular y desarrollar un programa iberoamericano para jóvenes empren-
dedores.
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PROGRAMA DE EDUCACIÓN EN VALORES 
Y PARA LA CIUDADANÍA

Una de las finalidades de la OEI es impulsar la educación para la ciudadanía que
contribuya a reforzar los valores democráticos y solidarios en toda la sociedad ibe-
roamericana. No se trata solo de que los alumnos reciban clases teóricas sobre edu-
cación cívica, sino también de que vivan en ambientes escolares plurales, participa-
tivos y equitativos, y de que encuentren una oferta educativa capaz de prepararlos
para el ejercicio futuro de sus derechos y deberes cívicos.

Es preciso, por tanto, fomentar la participación en el ámbito escolar y propiciar un clima
satisfactorio que ayude a los alumnos a vivir juntos y a ser tolerantes y solidarios.
Es necesario promover innovaciones y encontrar estrategias que sean atractivas para
ellos y les permitan, a través de la acción, aprender el ejercicio de los valores. Desde
esta perspectiva, la educación artística y el deporte pueden convertirse en instru-
mentos importantes para la educación en valores, el conocimiento de los otros, el
respeto de las diferencias y el trabajo en equipo.

La educación en valores está presente especialmente en el programa de acción com-
partido orientado a educar en la diversidad. La convivencia en escuelas inclusivas,
en las que estudien niños y jóvenes de diferentes culturas, grupos sociales, creencias y
condiciones personales, no solo favorece el conocimiento mutuo, la tolerancia y la
solidaridad, sino que también contribuye al enriquecimiento personal de cada uno
de los alumnos escolarizados en ellas.

OBJETIVOS

• Colaborar con los ministerios de Educación en el fomento de la educación
en valores y de la ciudadanía responsable.

• Fortalecer la formación en valores y para la ciudadanía de los docentes.

• Situar la cultura de la paz, el respeto al medio ambiente, la igualdad de gé-
nero, el deporte, el arte y la salud entre los temas preferentes de la educa-
ción en valores.

• Prestar una atención especial en conseguir la igualdad de género en las es-
cuelas y en superar los estereotipos ligados al género que tienen los alumnos.
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ESTRATEGIAS

• Impulsar programas de formación en valores para los docentes.

• Ofrecer asistencia técnica a los ministerios de Educación sobre las políticas
referidas a la educación en valores.

• Promover en todos los países el desarrollo de políticas educativas que evi-
ten cualquier discriminación por razón de género.

• Defender las políticas de inclusión educativa como estrategia preferente
para el ejercicio de los valores en la educación.

• Incorporar la práctica deportiva en los proyectos de educación en valores.

• Apoyar experiencias innovadoras sobre la cultura de paz y sobre el respeto
al medio ambiente.

LÍNEAS DE ACCIÓN

• Desarrollar un curso especializado en educación en valores en el marco del
Centro de Altos Estudios Universitarios de la OEI.

• Realizar estudios sobre la formación en valores de los profesores en los pla-
nes de estudio de formación docente

• Elaborar informes sobre la situación de la igualdad de oportunidades y los
derechos de las niñas en los sistemas educativos iberoamericanos.

• Colaborar en la creación y funcionamiento de una red de instituciones edu-
cativas que tenga como objetivo prioritario el desarrollo de políticas para la
igualdad de género.

• Desarrollar programas que fomenten la práctica deportiva como medio para
el desarrollo de los valores.

• Apoyar la creación de un premio iberoamericano de educación en derechos
humanos.

• Potenciar el papel de la educación artística como medio para fomentar el
conocimiento de diferentes expresiones y culturas, y avanzar hacia una ciu-
dadanía multicultural.
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PROGRAMA DE ALFABETIZACIÓN Y EDUCACIÓN 
A LO LARGO DE LA VIDA

El objetivo principal de este programa es universalizar la alfabetización en Iberoa-
mérica y ofrecer a la población joven y adulta suficientes oportunidades de educa-
ción a lo largo de toda su vida. Al cumplir este objetivo se estará asegurando el
ejercicio de un derecho de ciudadanía fundamental, como es el acceso a la educa-
ción a todas las personas, y muy especialmente a las más desfavorecidas.

Asimismo, este programa debe valorarse como un instrumento clave en la lucha
contra la pobreza y en el apoyo a la inclusión de la población más vulnerable. De
esta forma se da continuidad a uno de los esfuerzos más nobles y sostenidos de la
cooperación educativa iberoamericana, impulsado por la Secretaría General Ibe-
roamericana (SEGIB), la OEI y determinados países de la región.

El programa incluye, también, iniciativas para analizar los programas actuales de al-
fabetización y para promover una profunda renovación que les permita hacer frente
con éxito a las crecientes exigencias formativas de la sociedad actual.

Este programa, además, reconoce que en torno a la alfabetización y a la educación
permanente se ha construido en la región una importante experiencia educativa que
ha servido para dinamizar y poner en valor la educación para todos en Iberoamérica,
darle la prioridad política, social y pedagógica que merece, y ser una de las más im-
portantes contribuciones de nuestra región a otros continentes y naciones.

OBJETIVOS

• Universalizar la alfabetización en Iberoamérica y ofrecer a toda la pobla-
ción joven y adulta la posibilidad de concluir su educación básica y dar
continuidad a su formación a lo largo de la vida.

• Construir en la región una visión, concepto y desarrollos renovados y am-
pliados de la alfabetización y de la educación a lo largo de la vida.

• Contribuir al logro de acuerdos políticos y sociales para hacer posible el
cumplimiento de los objetivos de este programa.

• Impulsar y, en su caso ejecutar, programas y proyectos específicos para
reforzar políticas nacionales, y prestar atención intensiva a colectivos con
especiales necesidades y carencias.

• Apoyar un plan para la prevención del analfabetismo a través de la reduc-
ción del fracaso y el abandono escolar.
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ESTRATEGIAS

• Prestar apoyo a los ministerios de Educación en la formulación, gestión, se-
guimiento y evaluación de los planes nacionales de alfabetización y edu-
cación a lo largo de la vida.

• Fortalecer y dar continuidad a la comisión asesora de expertos de la OEI en
alfabetización y educación a lo largo de la vida.

• Apoyar y promocionar el Instituto para el Desarrollo y la Innovación Educa-
tiva (IDIE) de Paraguay, especializado en educación permanente, para favo-
recer los procesos de innovación y renovación pedagógica en este campo.

• Realizar campañas de sensibilización, difusión y promoción de la alfabeti-
zación y de la educación a lo largo de la vida, asegurando la más amplia par-
ticipación social, política y de otras organizaciones internacionales y cívicas.

• Apoyar la innovación metodológica a través de la investigación, el intercam-
bio de experiencias, la incorporación de nuevas tecnologías y la diversifica-
ción de contenidos, para poder responder a las nuevas y crecientes demandas
de capacitación de las personas jóvenes y adultas de Iberoamérica.

LÍNEAS DE ACCIÓN

• Elaborar metodologías e instrumentos para el seguimiento y la evaluación
del cumplimiento de los objetivos nacionales y regionales en materia de al-
fabetización y educación a lo largo de la vida.

• Llevar a cabo proyectos intensivos de alfabetización y educación perma-
nente en diferentes países, así como acciones específicas dirigidas a colec-
tivos vulnerables o tradicionalmente desatendidos.

• Ofrecer y mantener un curso especializado, en el marco del Centro de Altos
Estudios Universitarios de la OEI, para la formación y especialización de res-
ponsables de políticas y programas de alfabetización y educación a lo largo
de la vida.

• Convocar premios iberoamericanos para reconocer experiencias de éxito,
investigaciones y estudios relacionados con la alfabetización y la educación
a lo largo de la vida.

• Promover y apoyar el diseño, desarrollo y aplicación generalizada de meto-
dologías y recursos didácticos innovadores y con alta capacidad de difusión.
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PROGRAMA PARA EL DESARROLLO PROFESIONAL 
DE LOS DOCENTES

La formación y el desempeño de los docentes, sin duda factores clave para la mejora
de la calidad de la enseñanza, no son elementos aislados, que pueden abordarse de
manera independiente, sino que, muy por el contrario, están afectados por el funcio-
namiento de diversas instituciones y por las condiciones sociales, culturales y labora-
les en las que ejercen su labor profesional. De ahí la complejidad de lograr este objetivo
y la necesidad de desarrollar enfoques sistémicos para avanzar en su consecución.

En este proceso, el papel de las universidades y de las instituciones responsables de
la formación del profesorado es fundamental. Por ello, garantizar la calidad de sus
procesos formativos es una estrategia con indudables repercusiones positivas. Tam-
bién es necesario velar por los sistemas de acceso a la función docente, por la super-
visión y el apoyo durante los primeros años de servicio y por mejorar las condiciones
de trabajo del conjunto del profesorado.

El desarrollo profesional de los docentes exige una oferta de formación continuada
con el fin de que puedan adquirir las competencias necesarias para el ejercicio de su
trabajo profesional. Pero también es preciso cuidar la dimensión emocional de su ac-
tividad y favorecer procesos de reflexión y de innovación que eviten la desmorali-
zación de los docentes. Este cuidado debe de ser especialmente intenso con aquellos
que ejercen su función en contextos sociales más desfavorecidos.

OBJETIVOS

• Colaborar con los países y con las agencias de acreditación de la calidad de
la enseñanza para lograr que toda la oferta de formación del profesorado
obtenga la acreditación correspondiente.

• Contribuir a mejorar los sistemas de acceso a la profesión docente y brin-
dar apoyo a los profesores principiantes.

• Colaborar en el diseño de modelos para la formación en ejercicio de los pro-
fesores y para su desarrollo profesional.
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ESTRATEGIAS

• Establecer un acuerdo de colaboración con la Red Iberoamericana de Acre-
ditación de la Calidad de la Educación Superior (RIACES).

• Ampliar y fortalecer la oferta formativa del Centro de Altos Estudios Uni-
versitarios (CAEU) de la OEI.

• Impulsar proyectos innovadores para el apoyo a los profesores principiantes.

• Elaborar modelos sobre el desarrollo profesional de los docentes.

• Acompañar los procesos de evaluación del profesorado que los países desa-
rrollen.

LÍNEAS DE ACCIÓN

• Impulsar el trabajo de la comisión asesora de expertos de la OEI en desarro-
llo profesional de los docentes para el logro de los objetivos planteados.

• Desarrollar programas en diferentes países para el apoyo a los profesores
principiantes.

• Convocar un encuentro anual para compartir las iniciativas de los países
sobre formación y desarrollo profesional de los docentes.

• Impulsar cursos de formación de posgrado a distancia o con carácter semi-
presencial a través del CAEU.

• Colaborar con la red RIACES para la acreditación de la formación inicial de
los docentes.
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PROGRAMA DE EDUCACIÓN ARTÍSTICA, 
CULTURA Y CIUDADANÍA

Las nuevas exigencias sociales y una visión renovada sobre la función de la educa-
ción escolar han puesto de manifiesto la importancia de lograr que los alumnos ad-
quieran las competencias necesarias que les permitan aprender a aprender, aprender
a convivir y aprender a ser. En este contexto resurge con fuerza el papel de la edu-
cación artística para la formación integral de las personas y para la construcción de
la ciudadanía. La formación de la sensibilidad y de la expresión artística es una es-
trategia relevante para el desarrollo de la capacidad creativa, de la autoestima, de
la disposición para aprender y del pensamiento abstracto.

Las investigaciones y los estudios recientes reafirman la importancia de la presencia
del arte en la educación a través de la educación artística y de la educación por el
arte, como fuente para el desarrollo integral y pleno de los niños y de los jóvenes
y como eje transversal del aprendizaje que ayuda a la asimilación de las restantes
materias objeto de aprendizaje.

El arte y la cultura en las escuelas también constituyen estrategias poderosas para
la construcción de ciudadanía intercultural, cuyo objetivo es lograr que los jóvenes,
mediante la enseñanza de las artes, puedan conocer sus raíces y apreciar las dife-
rentes expresiones artísticas que conviven en los países. De esta forma podrán re-
conocer, respetar y valorar la diversidad y la riqueza cultural de la región, valoración
que propiciará la construcción de una comunidad iberoamericana de personas que
se sientan ciudadanas en sociedades multiculturales.

Los programas de educación artística, sean del ámbito formal o del no formal, de-
sarrollados tanto por entidades educativas como por instituciones culturales, pueden
ayudar a la formación de públicos para las artes y al fomento de las industrias
creativas. A través de ellos, las personas pueden aprender a apreciar las manifesta-
ciones culturales y artísticas de su comunidad respetando la diversidad cultural de
la sociedad actual y a responder críticamente a ellas.

El reto es conseguir que la educación artística tenga el reconocimiento y la presen-
cia necesaria en los sistemas educativos; que se asegure la formación de los profe-
sores; que se articule la colaboración entre los ministerios de Cultura y de Educación;
que se establezcan relaciones continuadas entre los profesionales de las artes y las
prácticas educativas artísticas, y que se desarrolle la educación artística en los con-
textos educativos formales y no formales. El proyecto recibe un fuerte impulso de
las recomendaciones contenidas en la Carta Cultural Iberoamericana.

256 DOCUMENTO FINAL

M
ET

A
S 

ED
U

C
A

TI
V

A
S

LA
 E

D
U

C
A

C
IÓ

N
 Q

U
E

 Q
U

E
R

E
M

O
S 

PA
R

A
 L

A
 G

E
N

E
R

A
C

IÓ
N

 D
E

 L
O

S 
B

IC
E

N
TE

N
A

R
IO

S
2O21

0 DOCUMENTO FINAL 17.8:METAS 2021  17/8/10  13:17  Página 256



7

OBJETIVOS

• Facilitar el acceso de los alumnos a una educación artística de calidad.

• Reforzar la relación existente entre el arte, la cultura y la educación para per-
mitir el conocimiento y la valoración de la diversidad cultural iberoamericana.

• Favorecer la incorporación de la cultura de cada país y la del conjunto de
Iberoamérica en los proyectos educativos de las escuelas.

• Propiciar el desarrollo de competencias ciudadanas a través de la educa-
ción artística.

• Impulsar la investigación y circulación de conocimiento en educación artística.

• Renovar y crear nuevos modelos pedagógicos específicos para el ámbito
de la educación artística.

• Aplicar las recomendaciones relativas a los ámbitos de educación y cultura
recogidas en la Carta Cultural Iberoamericana.

ESTRATEGIAS

• Promover la creación de un comité interministerial de Educación y Cultura
en cada país para impulsar el desarrollo del proyecto.

• Orientar en la actualización de planes y programas educativos que fomen-
ten la expresión artística, la creatividad y la construcción de ciudadanía.

• Diseñar modelos de formación y materiales educativos específicos del pro-
fesorado para facilitar la incorporación adecuada de la educación artística
en las escuelas.

• Detectar buenas prácticas de educación artística que fomenten el ejercicio
de la ciudadanía en la educación formal y no formal, y hacerlas accesibles
a todos los interesados.

• Crear sistemas de información e intercambio que propicien redes que per-
mitan la transmisión de conocimientos.

• Fortalecer procesos locales de formación artística con el fin de estimular la for-
mación de la identidad de los niños y jóvenes afrodescendientes y originarios.

• Fomentar la presencia de artistas en el ámbito educativo.
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LÍNEAS DE ACCIÓN

• Crear un banco de buenas prácticas en educación artística, cultura y ciudadanía.

• Realizar encuentros nacionales donde se muestren las experiencias más signi-
ficativas de cada uno de los países, y un encuentro iberoamericano cada tres
años.

• Crear un concurso iberoamericano que premie los mejores proyectos esco-
lares de enseñanza artística y de educación en valores.

• Elaborar una colección audiovisual de experiencias, así como de materiales y
recursos específicos, que puedan favorecer la formación inicial y permanente.

• Identificar, fortalecer y hacer visibles los proyectos más relevantes de edu-
cación artística de la región.

• Crear programas de formación que incorporen las nuevas tecnologías para
el aprendizaje de las artes.

• Ofrecer un curso de especialización en educación artística en el marco del
Centro de Altos Estudios Universitarios de la OEI.

• Impulsar redes de escuelas en las que la educación musical y artística sea un
instrumento para la integración social y cultural.

• Publicar libros y documentos de referencia en la región sobre educación artística.

• Fomentar la presencia de indígenas y afrodescendientes en ámbitos edu-
cativos artísticos a través de becas que permitan el acceso a estudios artís-
ticos de nivel profesional o universitario.

• Promover la movilidad, la formación de posgrado y la generación de siste-
mas de información y redes entre los investigadores iberoamericanos.

• Incorporar en los observatorios culturales las relaciones entre arte, educa-
ción y cultura.
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7

PROGRAMA DE DINAMIZACIÓN DEL ESPACIO 
IBEROAMERICANO DEL CONOCIMIENTO

Este programa se enmarca en el Espacio Iberoamericano del Conocimiento, esta-
blecido por mandato de las XV y XVI Cumbres Iberoamericanas de Jefes de Estado
y de Gobierno. Tiene por objetivo el desarrollo de un espacio interactivo y de co-
laboración en los ámbitos de la educación superior y la investigación, como vectores
del conocimiento científico y tecnológico, que debe estar articulado con la innova-
ción y con el desarrollo. Así, pues, la educación superior y la investigación científica,
por un lado, y el desarrollo tecnológico y la innovación, por otro, se consideran sus
pilares principales.

Avanzar en la consolidación de un espacio compartido de educación superior y de in-
vestigación científica significa promover una herramienta privilegiada para impulsar
procesos concretos de integración en las regiones y entre los países, y para favorecer
la generación y distribución del conocimiento relevante, así como para garantizar la
formación de profesionales con una visión y una pertenencia iberoamericana.

Para avanzar en la consolidación del Espacio Iberoamericano del Conocimiento, la
Conferencia Iberoamericana de Educación, reunida en Sonsonate (El Salvador) en
mayo de 2008, aprobó la creación del Centro de Altos Estudios Universitarios (CAEU)
de la OEI. Su objetivo general es contribuir a la construcción de dicho Espacio Ibe-
roamericano del Conocimiento, tendiendo a fortalecer y a mejorar la calidad de los
procesos de modernización de la educación, la ciencia y la cultura a través de la cons-
titución y el impulso de redes de formación e investigación interinstitucionales.

Un elemento fundamental para dinamizar el Espacio Iberoamericano del Conoci-
miento consiste en promover y apoyar las redes de investigación y de formación, lo
que incluye el soporte a la movilidad de investigadores y estudiantes. La formación
de recursos humanos en el terreno de la ciencia, la investigación y la innovación
debe convertirse en objetivo no solo nacional, sino de toda la región.

OBJETIVOS

• Promover la cooperación orientada a la mejora continua de la calidad de la
educación superior.

• Potenciar los esfuerzos que se vienen realizando para la conformación de
redes de cooperación e intercambio académico e investigador, como un medio
eficaz para la construcción del Espacio Iberoamericano del Conocimiento.

• Apoyar a los organismos nacionales de ciencia y tecnología en la elabora-
ción de políticas nacionales de ciencia, tecnología e innovación.
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• Promover la alfabetización científica y estimular en los jóvenes la vocación
por el estudio de las ciencias y la tecnología, a la vez que la independencia
de juicio y un sentido de la responsabilidad crítica.

• Desarrollar y reforzar las capacidades científicas y tecnológicas de los países
iberoamericanos y los recursos humanos de alta cualificación.

• Promover una agenda de ciencia y tecnología iberoamericana que responda
a las demandas sociales de conocimiento y que favorezca la equidad y la
cohesión social.

ESTRATEGIAS

• Consolidar el Centro de Altos Estudios Universitarios (CAEU) de la OEI como
instrumento de dinamización del Espacio Iberoamericano del Conocimiento.

• Potenciar el funcionamiento del Observatorio Iberoamericano de la Cien-
cia, la Tecnología y la Sociedad como herramienta de seguimiento y eva-
luación de políticas de ciencia y educación superior en el marco del Espacio
Iberoamericano del Conocimiento.

• Poner en marcha y consolidar un sistema de movilidad de estudiantes uni-
versitarios, con reconocimiento de estudios, así como de investigadores y de
docentes universitarios entre los países iberoamericanos.

• Crear espacios de interacción y colaboración entre universidades, centros
de investigación, empresas y organizaciones sociales para la generación,
transmisión y transferencia del conocimiento, así como para generar de-
mandas sociales.

• Fortalecer a los equipos técnicos de los organismos nacionales de ciencia y
tecnología en materia de diseño, gestión y evaluación de políticas.

• Asesorar en el diseño y la puesta en marcha de acciones orientadas a la
promoción de vocaciones científicas entre los estudiantes, en coordinación
con las políticas educativas.

• Conformar redes tanto disciplinares como interdisciplinares de cooperación
académica e investigadora en educación, ciencia y cultura.

• Establecer, bajo la coordinación de la SEGIB, líneas de trabajo conjuntas con
otros programas iberoamericanos de ciencia, tecnología e innovación.
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7

LÍNEAS DE ACCIÓN

• Potenciar el Programa de Becas Pablo Neruda como un sistema iberoame-
ricano para la movilidad de docentes y de estudiantes universitarios.

• Establecer mecanismos de coordinación estable entre las organizaciones e
instituciones que colaboran en el desarrollo de la movilidad universitaria.

• Fomentar la constitución y el desarrollo de redes interuniversitarias de
excelencia que ofrezcan cursos conjuntos semipresenciales de posgrado y
desarrollen proyectos cooperativos de investigación, desarrollo e innovación.

• Reforzar el funcionamiento de la red de acreditación RIACES y su colabo-
ración con las organizaciones nacionales de acreditación y evaluación de la
calidad de la educación superior.

• Realizar estudios acerca de la percepción social de la ciencia y de las capa-
cidades de los países iberoamericanos en campos de ciencia básica, en dis-
ciplinas emergentes y en áreas de fuerte impacto.

• Diseñar e implementar programas de fortalecimiento institucional destina-
dos a funcionarios públicos de las administraciones de educación, ciencia y
cultura, a través de las escuelas especializadas del CAEU de la OEI, haciendo
especial hincapié en los programas de formación docente.
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8CAPÍTULO 8

LA EVALUACIÓN Y EL SEGUIMIENTO 
DE LAS METAS EDUCATIVAS 2021: 
SOSTENER EL ESFUERZO
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8

Parece razonable que la propuesta de unas metas educativas comunes para los paí-
ses iberoamericanos incluya un sistema de evaluación y seguimiento de su cumpli-
miento. Así lo entendieron los ministros de Educación reunidos en El Salvador
cuando en la declaración final de la Conferencia, en la que acordaron impulsar el pro-
yecto de las Metas Educativas 2021, incluyeron también el compromiso de avanzar
en la elaboración de mecanismos de evaluación regional.

La importancia otorgada a la evaluación y al seguimiento del proyecto Metas Edu-
cativas 2021 a lo largo de la década, ha conducido a proponer la creación del Ins-
tituto de Seguimiento y Evaluación de las Metas, del que formen parte los respon-
sables de los organismos encargados de la evaluación educativa de los diferentes
países. El buen funcionamiento de este Instituto dependerá, por tanto, de su capa-
cidad para incorporar en sus tareas a los institutos nacionales de evaluación. El for-
talecimiento de estos últimos será uno de sus objetivos. De esta forma, además,
asegurará el cumplimiento de sus funciones.

El sistema de seguimiento y evaluación no constituye un fin en sí mismo, sino que
debe entenderse más bien como un instrumento fundamental para permitir alcan-
zar las metas acordadas. El objetivo principal de dicho sistema consiste en obtener,
procesar y proporcionar una información rigurosa, veraz y relevante para conocer
el grado de avance registrado.
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CRITERIOS PARA EL DISEÑO Y PUESTA EN MARCHA 
DEL SISTEMA DE EVALUACIÓN Y SEGUIMIENTO

Cualquier propuesta que se haga acerca del mejor sistema de seguimiento y eva-
luación debe comenzar por especificar los criterios en que se basa. Tomando en
consideración la intención compartida de definir unas metas educativas para 2021
y la experiencia internacional existente en este campo, parece conveniente propo-
ner los siguientes criterios para el diseño y puesta en marcha del sistema de segui-
miento y evaluación:

• Confianza mutua. No se trata de que ningún país, organismo o institución se
convierta en juez de los demás. Se trata de diseñar un procedimiento que
permita a todos conocer en qué medida se está avanzando hacia las metas
que se han establecido en común, lo que implica desarrollar confianza mutua
y basarse en acuerdos.

• Transparencia. Para que el sistema tenga credibilidad es necesario que sea
transparente. Se trata de conseguir que los esfuerzos realizados por todos sean
visibles, de manera que el cuadro que se dibuje sea reconocido como riguroso
y realista.

• Soporte científico. No basta con implementar un mecanismo pleno de buenas
intenciones si el mismo no cuenta con una sólida base de conocimiento. Existe
en la región cantidad suficiente de instituciones y de personas con los cono-
cimientos y la experiencia necesarios para poner en marcha un mecanismo
riguroso de seguimiento. No se trata de duplicar esfuerzos, sino de aprove-
charlos al máximo.

• Adaptación a la diversidad. Dada la disparidad de situaciones de partida, no
se pueden establecer unos niveles de logro idénticos en todos los indicadores
y para todos los países, como tampoco puede aceptarse un mecanismo de se-
guimiento ajeno a las diferencias. El sistema de evaluación y seguimiento debe
estar adaptado a la diversidad de situaciones nacionales.

• Coherencia. Es importante que de cada una de las metas generales y espe-
cíficas, y de sus indicadores, existan definiciones conceptuales y operativas
comunes, para evitar que un esfuerzo similar sea valorado de formas dife-
rentes en distintos contextos. Hay que asegurar, además, su coherencia con
las definiciones y procedimientos que están aplicando los diversos países y los
organismos internacionales que trabajan en este ámbito, especialmente la
UNESCO, la OCDE, la IEA y la OEI.
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8

PRINCIPALES PRODUCTOS PREVISTOS 
DEL SISTEMA DE EVALUACIÓN Y SEGUIMIENTO

Entre los productos que se esperan obtener por medio del sistema de evaluación y
seguimiento destacan los siguientes:

• Informes bienales de avance. Han de incluir el nivel de logro en las diversas
metas generales y específicas y en cada uno de los indicadores propuestos,
así como la situación de los países en relación con cada uno de ellos y la va-
loración del progreso realizado en las diversas áreas. Estos informes serán el
principal producto del proceso de seguimiento y para su elaboración se con-
tará con los trabajos que desarrollan CEPAL, OREALC/UNESCO y SITEAL, así
como con la participación de los institutos de evaluación de los países. Cada
informe será consultado con los representantes de los países participantes
previamente a su difusión, con el objeto de asegurar su exactitud e introducir las
notas explicativas necesarias. Se propone que en 2011 haya un primer do-
cumento sobre la situación actual de cada país en relación con las diferentes
metas aprobadas.

• Informes específicos. De carácter temático, subregional, sectorial o de cualquier
otro tipo que ofrezca especial interés para los países iberoamericanos. Además,
tendrán particular relevancia aquellos relacionados con los diversos programas
aprobados en el seno de las cumbres iberoamericanas, o con los temas que
han sido objeto de tratamiento en las conferencias iberoamericanas de Educa-
ción. La propuesta y el acuerdo de dichos informes se realizará en los órganos
de coordinación del sistema de evaluación y seguimiento.

• Informes conjuntos. Pondrán en relación los avances registrados en las Metas
Educativas 2021 con otros proyectos internacionales (UNESCO, OCDE, OEI,
CEPAL, UNICEF, BID, Banco Mundial, entre otros), con el objetivo de reforzar
el conocimiento acerca de la situación educativa de la región y los frutos que
producen los esfuerzos realizados para progresar. Tanto este tipo de informes
como los antes citados no tienen prevista una periodicidad determinada.

• Destinatarios. El destinatario principal de los informes que se produzcan como
consecuencia de este proceso será la Conferencia Iberoamericana de Educa-
ción. Previamente a su difusión serán remitidos al Consejo Asesor de la Edu-
cación Iberoamericana para su análisis y debate.

• Publicación. Los informes serán editados bajo la responsabilidad del secreta-
rio general de la OEI y tendrán carácter público. Podrán ser libremente difun-
didos por las autoridades de los países iberoamericanos, por la OEI y por otras
organizaciones participantes eventualmente.
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ORGANIZACIÓN Y MECANISMOS 
DE COORDINACIÓN

La puesta en marcha del sistema de seguimiento y evaluación exige diseñar una
serie de mecanismos de coordinación que aseguren el cumplimiento de los criterios
planteados anteriormente y, al mismo tiempo, que permitan realizar un trabajo
eficaz. Dichos mecanismos deben estar adaptados a los objetivos que se pretenden
lograr con este proyecto y al carácter iberoamericano de la iniciativa.

Para desarrollar los trabajos de seguimiento y evaluación de las Metas Educativas
2021 se creará el Instituto de Evaluación y Seguimiento de las Metas Educativas, con
la siguiente estructura:

• Consejo Rector. Estará formado por los directores de los institutos de evalua-
ción de cada uno de los países o por aquellas personas que realicen esas funcio-
nes en los ministerios de Educación. En su seno se adoptarán las decisiones
necesarias para el buen desarrollo del proyecto y, más concretamente, las rela-
tivas a los informes que se deban producir o hacer públicos.

• Consejo Asesor. Formarán parte de él los representantes de las organizaciones
internacionales con experiencia en el campo de la evaluación –OREALC/
UNESCO, CEPAL y SITEAL…–, así como especialistas de reconocido prestigio
en el ámbito de la evaluación.

• Comité Ejecutivo. Asegurará la dirección de los trabajos de seguimiento y eva-
luación y el correcto funcionamiento del Consejo Rector y del Consejo Asesor.
Se establecerá en el seno de la Secretaría General de la OEI, que asegurará su
funcionamiento eficaz. Para el desarrollo de sus trabajos podrá constituir los
grupos de trabajo (estables o con objetivos específicos) que considere necesa-
rios, contando al efecto con el concurso de otras organizaciones, institutos o
asociaciones nacionales o internacionales. Su función fundamental será la de
obtener la información necesaria para la elaboración de los informes de segui-
miento de las Metas Educativas 2021, así como de aquellos otros que la Con-
ferencia Iberoamericana de Educación o el Consejo Rector establezcan.
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8

TAREAS DE DISEÑO Y PUESTA EN PRÁCTICA 
DEL SISTEMA DE EVALUACIÓN Y SEGUIMIENTO

El diseño y la consiguiente puesta en marcha del sistema de evaluación y segui-
miento es un trabajo complejo que exigirá un tiempo razonable para su desarrollo.
Entre las tareas que deben realizarse para poner en marcha las actividades de se-
guimiento han de incluirse al menos las siguientes:

• Definir de forma precisa las metas específicas y, en particular, los indicadores
que concretan cada una de las metas generales. Esta tarea requiere la realización
de trabajos y reuniones previas que analicen y valoren las definiciones más uti-
lizadas nacional e internacionalmente, y que propongan y decidan las más con-
venientes.

• Identificar las fuentes existentes, especialmente las de carácter internacional,
que sean susceptibles de aportar información precisa, coherente y confiable
sobre las metas y los indicadores propuestos.

• Identificar las metas específicas y los indicadores que ofrecen mayor dificultad
para su comparación regional, bien sea por falta de definiciones comunes, por
carencia de datos o por incoherencia de las fuentes disponibles.

• Analizar la conveniencia, pertinencia y viabilidad de la puesta en práctica de
algún proyecto iberoamericano de recopilación de datos comparables en el do-
minio de alguna de las metas propuestas, con el objeto de cubrir las lagunas
de información existentes y completar el proyecto con información relevante.

• Comprobar de forma experimental la viabilidad de la recogida de los datos co-
rrespondientes a los indicadores elegidos, con el fin de asegurar su rigor.

• Buscar acuerdos amplios sobre el sistema adoptado y sus principales produc-
tos, que aseguren la confiabilidad y la relevancia de la información difundida.

• Coordinar la actuación de las unidades de evaluación y estadística de los diver-
sos países, con el fin de intercambiar y homologar la información necesaria.
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“Ante esta realidad sobrecogedora que a través de todo el tiempo humano

debió de parecer una utopía, los inventores de fábulas que todo lo creemos

nos sentimos con el derecho de creer que todavía no es demasiado tarde

para emprender la creación de la utopía contraria. Una nueva 

y arrasadora utopía de la vida, donde nadie pueda decidir por otros hasta 

la forma de morir, donde de veras sea cierto el amor y sea posible 

la felicidad, y donde las estirpes condenadas a cien años de soledad 

tengan por fin y para siempre una segunda oportunidad 

sobre la tierra”.

Gabriel García Márquez
La soledad de América Latina 

Discurso ante la Academia 
por la concesión del Premio Nobel
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