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Introduccidén

El objetivo que se busca con este libro es ofrecer un texto de apoyo para
docentes de los programas de posgrado en politicas puiblicas. Con este fin, se
aborda tres elementos bdsicos: teorfa, métodos y aplicaciones de las politicas
publicas. Como en todo libro de docencia, se pretende que los tres elemen-
tos sean autocontenidos. En este sentido, en la parte tedrica se discute las
principales corrientes que sirven de base filoséfica para el bienestar. En este
capitulo se agrupa a dichas corrientes en cuatro: los utilitaristas, los liberales,
los liberales bienestaristas y el enfoque de capacidades de Sen (1999). En el
segundo capitulo, sobre métodos, se restringe la exposicion a los métodos de
evaluacién de impacto de politicas publicas; no se trabaja los otros compo-
nentes del ciclo de la politica publica (identificacién de un problema, formu-
lacién de soluciones, toma de decisién e implementacién). En esta linea, se
revisa los métodos experimentales y los métodos cuasiexperimentales. Entre
estos ultimos se introduce los siguientes: variables instrumentales, diferencias
en diferencias, regresién discontinua, método de control sintético y método
de emparejamiento. Este capitulo metodoldgico es importante porque en los
dos siguientes, sobre aplicaciones, se trabaja con estudios de evaluacién de
impacto llevados a cabo en América Latina y en otros paises en desarrollo.
Por dltimo, se presenta dos capitulos de aplicaciones al desarrollo infantil y a
la educacién bésica en Latinoamérica.

En América Latina actualmente existen muchos problemas en cuanto al
desarrollo infantil y a la educacién primaria. Este periodo de vida de los ni-
fios, que va desde la concepcidn hasta los 12 afios, es clave para su desarrollo
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futuro. En la regién ain existe un alto porcentaje de nifos con bajo peso
al nacer (alrededor del 8 %), altos niveles de desnutricién infantil crénica
(alrededor del 15 %), asi como una alta tasa de mortalidad infandl (15 por
cada 1000 nacidos vivos). En el nivel preescolar, los indices de matriculacién
son bajos (con una tasa bruta promedio del 70 %). Aunque pricticamente se
ha alcanzado la cobertura universal de la educacién primaria, subsisten serios
problemas relacionados con su calidad. Los pocos paises de la region que
participan en las pruebas internacionales obtienen resultados bastante malos.

Ademis de que la regién, en promedio, tiene estos serios problemas, exis-
te una gran disparidad entre paises. Por ejemplo, en algunos, los niveles de
desnutricién infantil sobrepasan el 25 % (Guatemala, Ecuador y Venezuela);
hay paises donde el bajo peso al nacer supera el 10 % (Honduras, Reptblica
Dominicana y Guatemala) y otros donde la mortalidad infantil estd sobre el
20 % (Republica Dominicana, Bolivia, Venezuela y Guatemala).

Las disparidades también son fuertes al interior de los paises. En espe-
cial la poblacién indigena, asi como los habitantes de las zonas rurales y de
las zonas urbanas marginales, tienen problemas atin mds graves en cuanto
al desarrollo infantil y a la educacién primaria. Solo a manera de ejemplo,
la desnutricién infantil entre los indigenas de Guatemala, Ecuador y Boli-
via estd en niveles superiores al 40 %.

Ademads del derecho de todo nino a gozar de un adecuado desarrollo
infantil y de una educacién primaria de calidad en esta etapa de crecimien-
to, la politica publica es fundamental para su desarrollo futuro. Se trata
de intervenciones de alto impacto, de bajo costo y que deben realizarse en
determinados periodos, de lo contrario, el dafio causado en el desarrollo
del nifio es irreversible. Son intervenciones que tendrdn efecto a lo largo de
toda la vida, e incluso en las siguientes generaciones.

Como un ejercicio de aplicacién de los métodos de evaluacién de im-
pacto de politicas publicas, en este libro se pasa revista a las principales
intervenciones efectuadas en América Latina para lograr un desarrollo in-
fantil temprano adecuado y una educacién primara de calidad. Se estudia
qué funciona y qué tipo de programas y politicas ptblicas son las mejores
para el desarrollo infantil y la educacién primaria. Al final de cada capitulo

se hacen recomendaciones a la luz de los estudios revisados.



Capitulo 1
El debate tedrico sobre bienestar
y politica publica

En este capitulo se analiza las diferentes corrientes tedricas que abordan
la nocién de bienestar como uno de los objetivos bdsicos de la politica
publica. Junto con esta, en la literatura siempre estd presente el tema de la
justicia distributiva. Por tanto, el debate filoséfico que sienta las bases para
la politica publica gira alrededor de estos dos ejes analiticos: el bienestar y
la justicia distributiva. Por ello, en este capitulo se ordena el debate tedrico
en torno a estos dos temas. Dado que este libro estd pensado como un apo-
yo para la docencia, el capitulo es autocontenido y cualquier estudiante de
politicas publicas a quien le interese revisar las bases teérico-filoséficas de
las politicas ptblicas encontrard una sintesis bésica en él.

Los autores de las principales corrientes teéricas que debaten sobre el
bienestar y la justicia distributiva se pueden agrupar en cuatro categorias. En
primer lugar estdn los utilitaristas, con los postulados de Jeremy Bentham y
John Stuart Mill. Otro aporte teérico fundamental proviene de los libera-
les, representados por Adam Smith, Fiederich Hayeck, Milton Friedman y
Robert Nozick. En tercer lugar, una de las corrientes que mds contribuye
al debate tedrico sobre bienestar y justicia distributiva proviene del trabajo
de John Rawls y los “bienestaristas” o “igualitaristas”. Por dltimo, estd el
enfoque de capacidades y funcionamientos de Amartya Sen.

En todos los casos se presentard los principales elementos constitutivos
de cada una de las corrientes tedricas y las criticas realizadas a estas desde
otros enfoques, a fin de ofrecer una exposicién dialdgica.
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Los utilitaristas

La corriente utilitarista se basa en los aportes tedricos de Jeremy Bentham
(1748-1832) y de John Stuart Mill (1806-1873). Esta parte del libro se cen-
tra en el texto cldsico de Bentham, An Introduction to the Principles of Morals
and Legislation, publicado en 1781 (2010); asi como en los textos de John
Stuart Mill, On Liberty ([1859] 2010) y Utilitarianism ([1863] 2004).

El planteamiento fundamental de los utilitaristas se asienta en el prin-
cipio de utilidad de Bentham. Pero antes de exponer este principio es im-
portante saber qué se entiende por utilidad. Para el autor mencionado, se
trata de la propiedad o posibilidad de que cualquier objeto genere placer,
felicidad o bienestar, asi como de evitar lo contrario, es decir, sufrimiento,
pena o malestar. Sobre esta base, el principio de utilidad consiste en apro-
bar aquellas acciones que generan felicidad o bienestar y desaprobar las
que generan malestar o sufrimiento. Las acciones se refieren tanto a las de
un individuo en particular como a las del gobierno. Por tanto, el objetivo
fundamental de la politica publica, desde la perspectiva utilitarista, seria
generar el mayor bienestar posible para la mayor cantidad de habitantes
de un pais. Segun el utilitarismo, la comunidad es una abstraccién que se
compone de la suma de los diferentes individuos. De esta forma, el interés
de una comunidad o de un pais es la suma de los intereses individuales y el
bienestar general es la agregacién del bienestar de cada individuo.

Para Bentham ([1781] 2010), el principio de utilidad es irrebatible.
Todos los intentos de refutarlo recurren al mismo principio y/o se basan
en una aplicacién inadecuada de este. De aqui proviene su famosa afirma-
cién de que es posible que un hombre mueva la Tierra, pero, para hacerlo,
primero debe pararse en otra Tierra.

Existen dos principios adversos al principio de utilidad: el ascetismo
y el principio de simpatia y antipatia. El primero es todo lo contario al
principio de utilidad, es decir, consiste en aprobar las acciones que generan
sufrimiento y malestar. Segtin el autor citado, hay dos tipos de personas
que practican el ascetismo: los moralistas y algunos miembros de ciertas re-
ligiones, pero son una excepcion en toda sociedad. El principio de simpatia
y antipatia consiste en aprobar una accién no por su efecto en la felicidad
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y el bienestar, sino por la propia disposicién de la persona para aceptarla,
por su simpatia, por su propia razon interior y sin buscar fundamentos
externos para su aprobacién. Sin embargo, normalmente, los dictados de
este principio coinciden con el principio de utilidad.

En la misma obra citada, Bentham encuentra cuatro fuentes de la feli-
cidad: fisicas (que provienen de la naturaleza), politicas (que provienen de
la accién del gobierno), morales (que provienen de cada individuo) y reli-
giosas (que provienen de la divinidad). Nuevamente, aqui se hace evidente
el papel de la politica publica en el bienestar general, o en la bisqueda de
la mayor felicidad posible, en términos agregados. Sobre esta base, para
los utilitaristas, se preferird aquellas politicas ptblicas que generen mayor
bienestar o felicidad en la sociedad de manera agregada, entendiendo que
el bienestar general es la suma de los bienestares individuales.

Finalmente, Bentham ([1781] 2010) definié algunos criterios para me-
dir el placer que causa un evento: su intensidad, su duracién, el nivel de
certidumbre y su proximidad de realizacién. Cuando se trata de eventos
compuestos, es decir, que tienen efectos en otros eventos, también es im-
portante tomar en cuenta su fecundidad (la posibilidad de generar, en los
otros eventos, el mismo tipo de sensaciones que las provocadas por el even-
to inicial); su pureza (la posibilidad de no generar sensaciones opuestas a
las del evento inicial), y su extensién (el nimero de personas que se verdn
afectadas por el evento principal y los otros eventos). A partir de estos cri-
terios, los utilitaristas plantearon la posibilidad real de reducir la medida
del placer a una sola unidad.

Esta formulacién del utilitarismo ha sido criticada desde tres frentes.
En primer lugar, la basqueda de la felicidad y del placer o del bienestar
general puede afectar los derechos individuales. El objetivo de alcanzar
el mayor nivel de utilidad o bienestar posible de forma agregada es per-
seguido sin tomar en cuenta, o por encima de, los derechos individuales.
Para Bentham, buscar el placer y evitar el dolor son los maestros sobe-
ranos que gufan las acciones de las personas. Para ilustrar esta critica,
Sandel (2010) se plantea el famoso ejemplo de los cristianos enviados
a los leones en el coliseo romano, donde la felicidad de los asistentes al
espectdculo estarfa muy por encima del sufrimiento de los cristianos; sin
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embargo, no se respetaba el derecho a la vida de los tltimos. En segundo
lugar, la propuesta del utilitarismo de poder agregar y medir la felicidad
implica la posibilidad de agregar las preferencias individuales en una sola
escala comdn, en una moneda comun, pero la critica sostiene que no es
posible valorar todo. Hay ciertos dmbitos a los que no se les puede poner
valor, peor ain uno monetario, como por ejemplo la vida y otros dere-
chos individuales. En tercer lugar, se critica al utilitarismo por no tener
en cuenta temas de justicia distributiva. La agregacién de las utilidades
individuales y la bisqueda de la mayor utilidad para el mayor ndmero de
personas se hace sin considerar la forma en que la utilidad o la felicidad
estan distribuidas entre los diferentes individuos. Para el utilitarismo, es
irrelevante cémo se distribuye la felicidad entre los distintos miembros
de la sociedad. Esta critica es trabajada especialmente por Rawls ([1971]
2019). Mis adelante se revisard con mayor profundidad su planteamien-
to sobre la justicia distributiva.

En sus trabajos On Liberty (1859) y Utilitarianism (1863), John Stuart
Mill trata de defender al utilitarismo ante estas criticas, en especial ante
las dos primeras. On Liberty estd dedicado al estudio de la libertad civil o
social, es decir, a analizar los limites que se debe imponer al ejercicio del
poder de la sociedad (o del gobierno) sobre el individuo. En este texto se
ratifica el criterio de utilidad y se incluye un enfoque de proteccién de los
derechos individuales. Asi, se plantea que todo individuo puede buscar sus
beneficios individuales siempre y cuando no afecten los derechos de los
demds. Solo en los casos en que la accién de un individuo interfiera con el
derecho de otras personas, es legitima la intervencién de la sociedad (o del
gobierno). El autor reformula el utilitarismo al proponer que los indivi-
duos alcancen su felicidad o bienestar pero respetando los derechos de los
demds, en especial los derechos civiles.

Por otro lado, en Utilitarianism, Mill ratifica que la felicidad es la bus-
queda del placer, asi como el principio de que el bienestar es la mayor
felicidad para la mayor cantidad de personas. Un aporte interesante es que
establece diferentes tipos de placeres; por ejemplo, los del cuerpo versus los
de la mente. También afirma que la preferencia de los placeres més avan-
zados es perfectamente compatible con el principio de utilidad. Entre dos
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placeres distintos solo se puede saber cudl es el preferido si se tiene acceso a
los dos y se ve cudl genera mis felicidad. Otro elemento novedoso en Urili-
tarianism es que las personas con mayores facultades requieren de mayores
placeres para alcanzar un mismo nivel de felicidad. Es decir, se relativiza el
nivel de felicidad que se puede alcanzar con el mismo acceso a cierta can-
tidad de bienes, en funcién de las caracteristicas de las personas. De aqui
la famosa frase de Mill que dice que es mejor ser un Sécrates insatisfecho
que un tonto satisfecho.

También en Utilitarianism, Mill se refiere a la relacién entre la felicidad
y otros bienes o valores, como el dinero y la virtud, para ratificar que el
tnico fin es la felicidad y el resto de bienes o valores son instrumentos para
alcanzarla o pasan a formar parte del tnico fin existente (que es la felici-
dad). Por dltimo, encuentra una relacién muy novedosa entre la felicidad
individual y la felicidad general. Ve a la felicidad con un proceso de bus-
queda permanente en el que la individual tiende a confluir con la general.

De esta forma se esbozé una reformulacién del utilitarismo, al tratar de
responder a las criticas que esta nocién habia recibido. Mill senté las bases
para lo que luego se conoceria como la “revolucién marginalista”, o “escuela
austrfaca’ en economia, donde se introdujo el concepto de “utilidad mar-
ginal” (entendida como la satisfaccién que nos proporciona consumir una
unidad adicional de determinado bien). Los principales exponentes de esta
escuela son William Jevons, Carl Menger, Leon Walras, Alfred Marshal y
Eugene von Bohm Bawerk. A esta escuela también se la conoce por plan-
tear la teorfa subjetiva del valor, segtin la cual el valor de los bienes estd
dado por su utilidad, por su capacidad de satisfacer las necesidades huma-
nas. Las personas asignan un valor a los bienes de acuerdo con su capacidad
para satisfacer sus necesidades y en tanto se trata de bienes escasos.

Sen (1999) critica al utilitarismo en la medida en que la bisqueda de la
felicidad es un concepto sujeto a un proceso de acondicionamiento men-
tal. Los deseos y placeres de las personas se adaptan a las circunstancias,
con el objetivo de hacer la vida mds soportable en condiciones adversas. El
cdlculo de la utilidad puede ser profundamente injusto para quienes sufren
privaciones. Esto hace que comparar entre individuos, desde el punto de
vista de la felicidad y la utilidad, sea imposible.
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La critica de Kant a los utilitaristas

Una de las criticas mds contundentes al utilitarismo proviene de Immanuel
Kant. En su texto Grounding for the Metaphysics of Morals ([1785] 1993)
expone que actuar con base en la busqueda del placer o de cualquier deseo
no es actuar en libertad. Para actuar en libertad se debe hacerlo de manera
auténoma, y esto consiste en actuar segun las leyes dictadas por uno
mismo. Estas leyes provienen de la razén, de una razén universal com-
pletamente a priori y que no se basa en hechos empiricos ni en deseos o
intereses individuales. En este sentido, segin Kant, los seres humanos, al
ser racionales, son seres que tienen dignidad y capacidad de actuar au-
ténomamente. Por tanto, no es acertado afirmar que el placer y el dolor
son los maestros soberanos que definen las acciones de las personas, como
establecen los utilitaristas. Actuar en respuesta a impulsos es actuar de for-
ma heterénoma y sin libertad: es lo que caracteriza a los seres irracionales,
como los animales. Cuando actuamos asi, no actuamos libremente, sino
que somos esclavos de nuestros impulsos.

Para Kant, el concepto de felicidad es indeterminado, pues no tiene
una base universal (la razén), sino que se fundamenta en los deseos, im-
pulsos y aspiraciones de cada persona. Esto se debe a que los elementos que
pertenecen al concepto de felicidad provienen exclusivamente de una base
empirica (el mundo de lo sensible). Es por ello que las personas no pueden
actuar segun determinados principios generales para alcanzar la felicidad,
sino solo a partir de lo sensible.

Kant distingue entre dos tipos de imperativos en los que se fundamen-
tan las acciones: el imperativo categérico y el imperativo hipotético. Un
imperativo categdrico es una mdxima de comportamiento que se ejecuta
por si misma, en tanto que un imperativo hipotético es una médxima de
comportamiento que se ejecuta para alcanzar otro fin. La busqueda de la
felicidad es un imperativo hipotético.

Kant definié el imperativo categérico de dos formas que convergen. La
primera es la formulacién de universalidad: “actda solo de acuerdo con esa
méxima por la cual tus acciones pueden convertirse en una ley universal”.
Es decir que, segin esta formulacién, solo tienen validez moral aquellas
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acciones que pueden servir como ley universal. La segunda formulacién
del imperativo categérico se conoce como “criterio de humanidad”: “actda
de tal manera que trates a la humanidad, ya sea en tu propia persona o en
la persona de otro, siempre como un fin y nunca simplemente como un
medio”. Es decir, con un imperativo categdrico siempre se va a tratar a las
personas como un fin en si mismo y no como un medio. Tratar a las perso-
nas como un medio es no tratarlas con dignidad.

Desde la perspectiva kantiana, la felicidad no califica como un criterio
de validez moral. Su busqueda no representa una ley universal, por las
razones expuestas arriba y, ademds, en su busqueda, se trata a las personas
como un medio y no como un fin en si mismas. De aqui viene la relacién
entre autonomia, libertad y dignidad. La tinica forma de actuar en libertad
es hacerlo auténomamente, y esto implica actuar con base en imperativos
categéricos, es decir, segiin mdximas de conducta que representen leyes
universales y que traten a la humanidad como un fin en si misma. Buscar la
felicidad o el placer no es actuar autbnomamente, es no perseguir las leyes
universales dictadas por la razén, sino seguir los instintos.

El enfoque de Kant fue la base tedrica para la declaracién universal de
los derechos humanos. En términos de politica publica, fue el fundamento
para el llamado enfoque de derechos. Desde esta perspectiva, la politica
publica debe garantizar el ejercicio de los derechos de las personas y entre
estos se encuentran un desarrollo infantil adecuado y una educacién bdsica
de calidad. Esta base teérica fue desarrollada con mayor profundidad por
John Rawls y serd analizada mds adelante, pues, a continuacidn, se aborda
el segundo enfoque de bienestar: el enfoque liberal.

Los liberales

La presentacién del enfoque liberal se concentra fundamentalmente en

las siguientes obras: An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of
Nations, de Adam Smith ([1776] 1937); Camino de servidumbre ([1944]

2011) y The Constitution of Liberty (1960), de Friedrich Hayek, asi como

Libertad de elegir (1983), de Milton y Rose Friedman.
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Para los liberales, la naturaleza humana tiene una propensién innata
al intercambio, el cual se generaliza una vez que se produce el excedente.
Cuando las personas producen mds de lo que necesitan para vivir se genera
un excedente que es intercambiado por el de otras personas. Esto da lugar
a la divisién del trabajo y a la especializacién, las cuales son la base del
progreso y la riqueza de las naciones (Smith [1776] 1937). Segtn Smith,
la divisién del trabajo genera importantes incrementos en la productividad
laboral debido a que el trabajador desarrolla mayores destrezas, se ahorra
tiempo y estd la posibilidad del surgimiento de inventos para mejorar la
produccién.

El progreso alcanzado por la civilizacién actual, segin los liberales, obe-
dece al libre desenvolvimiento de la iniciativa individual. Segiin Hayek
(1960), la mayoria de los avances de la sociedad actual se han dado por el
hecho de que los individuos pueden acceder y beneficiarse de mds cono-
cimiento del que son conscientes. El acceso generalizado al conocimiento
permite el desarrollo de la civilizacidn, el cual no es visto como el producto
del diseno de la razén humana, sino como una consecuencia espontdnea
del libre accionar de los individuos. Los esfuerzos de muchas personas per-
miten que el conocimiento general sea utilizado en mayor grado que el
individual, y es a través de esta aplicacién que el conocimiento se dispersa
en la sociedad, todo lo cual tiene como base el ejercicio de la libertad in-
dividual. Esta es entendida como la ausencia de coercién o de la sujecién
a la voluntad de otro (1960). La razédn, segtin los liberales, no puede ser la
que defina el modelo de sociedad; el ejercicio de la libertad es lo que ha ge-
nerado, de manera espontdnea, la sociedad que tenemos actualmente. Para
el autor citado, el racionalista que desea someter todo a la razén humana
se enfrenta a un verdadero dilema, pues “el uso de la razén tiene como ob-
jetivo el control y la previsibilidad. Pero el proceso del avance de la razén
se basa en la libertad y la imprevisibilidad de la accién humana” (89). En
la linea de la afirmacién de la libertad como base del progreso y la civili-
zacién, Hayek plantea que la posibilidad de obtener las leyes necesarias de
evolucién que debemos seguir es un absurdo.

Ahora bien, para los liberales, la mejor forma de coordinar los esfuerzos
individuales es a través de la competencia, el “Gnico método que permite a
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nuestras actividades ajustarse a las de cada uno de los demis sin interven-
cidn coercitiva o arbitraria de la autoridad” (Hayek [1944] 2011, 85). Los
liberales reconocen, sin embargo, que para que exista un funcionamiento
adecuado de la competencia son necesarias ciertas actividades de regula-
cién por parte del gobierno, que garanticen la libertad y otros derechos
fundamentales de las personas. El funcionamiento de la competencia no
solo exige la adecuada organizacién de ciertas instituciones, como el dine-
ro, los mercados y los canales de informacién, sino que depende, también,
de la existencia de un sistema legal apropiado, todo lo cual solo puede ser
proporcionado por el gobierno.

Uno de los elementos claves de la competencia es que permite el fun-
cionamiento del sistema de precios, y este, a su vez, permite que los indi-
viduos cooperen unos con otros. Esto es asi porque los precios desempe-
fian tres funciones claves en la economia: 1) transmiten informacién, de
tal forma que ofertantes y demandantes saben qué producir y qué com-
prar; 2) aportan el estimulo para adoptar el método de produccién menos
costoso y emplear los recursos disponibles para los empleos mejor remu-
nerados, asi como para encontrar el punto de equilibrio de la produccién,
y 3) determinan la distribucién de la renta, es decir, como se distribuye la
riqueza generada en la sociedad (Friedman y Friedman 1983).

Ademads del mercado y la libre competencia, otros dmbitos de coope-
racién entre individuos, que también generan progreso, son el lenguaje,
la ciencia y la cultura. En todos estos campos, el desarrollo se ha dado,
asimismo, por la libre intervencién de las personas y por la cooperacién
de unos con otros a través del intercambio (Friedman y Friedman 1983).

Por otro lado, el progreso y el desarrollo de la civilizacién, segin los li-
berales, necesariamente implican desigualdad. Esto se debe a que el nuevo
conocimiento se disemina de manera gradual. Los grandes descubrimien-
tos inicialmente benefician a un pequefio grupo y poco a poco se van ge-
neralizando hacia toda la sociedad. Esta légica de beneficio inicial es el in-
centivo fundamental para el desarrollo del conocimiento. De hecho, segtin
Hayek (1960), el ripido nivel de progreso alcanzado no habria sido posible
sin esta logica de desigualdad inicial, luego de la cual el conocimiento y
sus beneficios son accesibles, de manera general, para toda la sociedad. De
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esta forma, la pobreza se convierte en un concepto relativo. Lo que ahora
les falta a algunos es lo que otros tienen por adelantado, pero esto también
llegard a ser accesible para los primeros.

Otro elemento clave del enfoque liberal es el rescate del Estado de De-
recho. La tnica igualdad que promueven y defienden los liberales es la
igualdad ante la ley. De hecho, la lucha por la libertad implica la igualdad
ante la ley. La igualdad en cualquier otro dmbito es incompatible con la
libertad (Hayek 1960). Debido a que las personas son diferentes, que se
les trate igual necesariamente va a generar desigualdades en otros aspectos.
O lo que es lo mismo, la tnica forma de lograr que la gente sea igual serfa
tratdndoles de diferente manera, lo cual es incompatible con la libertad
y con la nocién de igualdad ante la ley. La igualdad ante la ley conduce
necesariamente a la desigualdad material (1960). Es por ello que los libe-
rales se oponen a cualquier nocién preconcebida que tenga un patrén de
distribucién o de equidad.

Para Milton Friedman, al principio la igualdad significaba igualdad
ante Dios. Luego, este concepto pasé a ser interpretado como la igualdad
de oportunidades, en el sentido de que obstdculos arbitrarios no debian
impedir a nadie el uso de sus capacidades para conseguir sus propios ob-
jetivos. Por dltimo, surge la igualdad de resultados: todos deben tener el
mismo nivel de vida o de ingresos, todos deben terminar la carrera a la vez.
Las dos primeras nociones, segiin Milton Friedman, no se contradicen con
la libertad; sin embargo, la nocién de igualdad de resultados si estd en clara
contraposicién y es un atentado contra la libertad.

¢Cudl es el papel del gobierno para los liberales? Para empezar, segiin
Smith ([1776] 1937), este solo debe concentrase en tres funciones: la se-
guridad (tanto interna como externa), la administracién de justicia y, por
tltimo, la infraestructura publica.

Segin el sistema de libertad natural, el soberano solo tiene tres deberes que
atender; tres deberes de gran importancia, de hecho, pero claro e inteligible
para los entendimientos comunes: en primer lugar, el deber de proteger a
la sociedad de la violencia y la invasién de otras sociedades independientes;
en segundo lugar, el deber de proteger, en la medida de lo posible, a todos
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los miembros de la sociedad de la injusticia u opresion de todos los demds
miembros de la misma, o el deber de establecer una administracién exacta
de la justicia; y en tercer lugar, el deber de levantar y mantener determina-
das obras publicas y determinadas instituciones publicas, que nunca puede
ser para el interés de cualquier individuo o pequefio nimero de individuos

(Smith [1776] 1937, 651).

Sin embargo, Smith ([1776] 1937, 737) sefiala que entre los gastos del
gobierno también debe tomarse en cuenta la educacién (en especial la edu-
cacién bdsica para los pobres). “El Estado puede alentar o insistir en la
adquisicién general de lectura, escritura y aritmética, mediante el estable-
cimiento de escuelas parroquiales”.

Por su parte, Friedman y Friedman (1983) sostienen que el gobierno
debe cumplir las mismas funciones planteadas por Smith (defensa, justi-
cia e infraestructura) pero agregan la de proteger a los individuos que no
se consideran responsables (como los nifos y los locos). Estos autores cri-
tican el Estado de Bienestar. Para ello establecen una tipologia del gasto:
1) dinero propio en beneficio propio, 2) dinero propio en beneficio de
otro, 3) dinero de otro en beneficio propio y 4) dinero de otro en bene-
ficio de otro. Segun estas categorias, los gastos tipo 3 y 4 son ineficientes
y el gasto en programas sociales pertenece a ellas. Esta caracteristica de
los gastos en programas de bienestar es la fuente de sus defectos; de ahi
proceden su inefectividad y el despilfarro, asi como la corrupcion.

Por ello, Milton y Rose Friedman (1983) plantean la necesidad de que
los programas sociales y los servicios bésicos, como la educacién y la sa-
lud, aunque financiados por el Estado, sean administrados por entidades
privadas. Sobre esta base surgi6 su famosa propuesta sobre educacion. Su
idea de los vouchers tuvo mucho impacto en las politicas educativas de los
afos ochenta. Esta consiste en que el gobierno debe financiar la educa-
cién publica en el nivel bdsico, para que el acceso sea universal, pero es
preferible que las escuelas sean administradas por el sector privado. Asi, el
gobierno debe entregar vouchers en los hogares, para que matriculen a los
nifios en las escuelas que ellos decidan. De esta forma se crearia una suerte
de mercado en el que las escuelas compiten entre si por atraer a los ninos.
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Este tipo de politica se aplicé en Chile bajo el gobierno de Pinochet y tuvo
algunos efectos negativos.

Por dltimo, Hayek (1960) tiene una vision mds amplia sobre el papel
del gobierno. Ademds de las funciones planteadas anteriormente, reconoce
que este debe proveer un sistema monetario confiable y eficiente, asi como
ciertos servicios adicionales como un sistema de pesos y medidas, una le-
gislacién adecuada, estadisticas e informacién nacional. Este autor incluso
acepta la posibilidad de que el Estado participe en actividades empresaria-
les, siempre y cuando lo haga como cualquier otro individuo, es decir, en
igualdad de condiciones. Lo que cuestiona no son las empresas estatales
sino los monopolios estatales, a la vez que acepta la posibilidad de que el
gobierno provea servicios de salud para los mds vulnerables.

Los libertarios

Dentro del pensamiento liberal hay muchos puntos en comun pero tam-
bién algunos elementos diferenciadores. Los mds radicales, dentro de los
liberales, son los que se autodenominan libertarios. Uno de sus exponen-
tes mds importantes, que trabaja temas de justicia distributiva, es Robert
Nozick. A continuacién, se analiza su texto Anarchy, State, and Utopia
([1974] 2013).

Para Nozick ([1974] 2013), el tnico Estado legitimo es el minimo Es-
tado, es decir, aquel que se limita a proveer seguridad, proteger la propie-
dad privada y garantizar el cumplimiento de los contratos. Toda persona
tiene el derecho moral de actuar libremente, como ella elija, sin interferen-
cia de nadie, siempre y cuando no afecte los derechos de nadie mds. En esta
linea, cualquier Estado, mds alld del minimo Estado, afectard los derechos
de las personas y, por tanto, no es justificable. Sobre esta base, Nozick de-
sarrolla su teorfa de las titulaciones, segtin la cual la propiedad se basa en
tres principios: el principio de justicia en la adquisicién, que se refiere a
la forma en que originalmente se adquieren las propiedades; el principio
de justicia en las transacciones, que trata de las transferencias o intercam-
bios de propiedades entre personas; y el principio de rectificacién, que
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se enfoca en corregir injusticias histéricas en las adquisiciones. De esta
forma, la propiedad de una persona es justa siempre y cuando haya sido
adquirida bajo alguno de estos tres principios.

En la obra citada, el autor diferencia entre los principios histéricos de
justicia y los principios basados en resultados finales. Segtin los primeros,
lo que es justo se define a partir de cémo se lleg6 a una determinada si-
tuacién; en tanto que, bajo los principios basados en resultados finales, lo
que es justo se determina por cémo las cosas son distribuidas de acuerdo
con algin modelo estructural de justicia distributiva. Ademds de esta cla-
sificacién, Nozick plantea que un principio distributivo es estructurado
(patterned) si establece que la distribucién va a depender de alguna di-
mensién natural, una suma ponderada de dimensiones naturales o un
orden lexicografico de dimensiones naturales. Casi todos los principios
distributivos existentes son estructurados. Por ejemplo, cuando se dicta
que se entregue a cada uno segtin su mérito moral, o segtin sus necesidades,
o segun su producto marginal, o segtin su esfuerzo, etc.

Por el contrario, el principio de titulaciones formulado por Nozick no
es estructurado. Su planteamiento fundamental es que todo principio es-
tructurado de justicia distributiva atenta contra los derechos de las per-
sonas. Para explicar este punto, el autor utiliza el ejemplo de un jugador
estrella de bdsquetbol, suponiendo que se parte de una posicién distribu-
tiva inicial, D, donde todos tienen lo mismo. El jugador estrella firma un
contrato por el cual, por cada entrada a los partidos, recibird 25 centavos
de délar. Si un millén de personas asisten a los juegos, al final de la tem-
porada, el jugador estrella tendrd un total de 250 000 ddlares, una suma
mucho mayor a la de todos los demds que estuvieron en una situacién de
igualdad inicial y firmaron el contrato. Nozick se pregunta: ;es injusto el
ingreso recibido por el deportista estrella? Tomando en cuenta que se llegd
a esta situacién por un acuerdo voluntario entre las partes, en este caso se
aplica el principio de justicia en las transacciones y, por tanto, la distribu-
cién final es justa. Pero, ademds de esto, el punto que quiere dejar sentado
Nozick es que todo modelo estructurado de justicia distributiva, para po-
der mantenerse, requiere de la intromisién y la invasién del derecho de las
personas. En el ejemplo dado, si se quisiera llegar a una situacién de mayor
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igualdad en la distribucién, se deberfa aplicar un impuesto a los ingresos
del deportista estrella en un modelo estructurado, pero Nozick plantea
que esto es injusto. Segin él, todo impuesto a los ingresos del trabajo es
injusto, es una forma de apropiacién del trabajo de una persona, que equi-
vale al trabajo forzado. Para demostrar lo anterior, utiliza otro ejemplo, en
el que dos personas tienen iguales capacidades productivas y las mismas
necesidades. La primera decide trabajar mds de lo necesario para satisfacer
sus necesidades; el tiempo que podria dedicar al ocio, lo emplea en trabajar
mds; mientras que la otra persona decide trabajar solo lo necesario para
satisfacer sus necesidades y el resto del tiempo lo dedica al ocio. El autor
expone que es injusto aplicar un impuesto al tiempo de ocio (trabajo en
exceso), con el objetivo de ayudar a los mds necesitados; esto es equivalente
al trabajo forzado.

El planteamiento general es que todo modelo distributivo estructurado
implica una forma de apropiacién de las acciones de otras personas. Lo
que significa, de alguna forma, entregar a otras personas una parte de la
propiedad de la persona a la que se le grava el impuesto.

En este sentido, el tinico modelo de justicia distributiva aceptable, que
no afecta los derechos de las personas ni se apropia de sus acciones, es el
de titulaciones, por no ser un modelo de justicia distributivo estructura-
do. Todo modelo de justicia distributiva estructurado serfa injusto, porque
afecta los derechos de la gente.

Criticas a los liberales

Desde la filosofia politica, la principal critica a los liberales viene de Rawls
([1971] 2019). Para este autor tanto el utilitarismo como el liberalismo
tienen escaso o nulo interés por los temas distributivos. Para este autor,
el utilitarismo busca maximizar el bienestar o la felicidad del conjunto de
la sociedad, sin tomar en cuenta su distribucién. De manera similar, para
los liberales, el funcionamiento de la libre competencia en una sociedad
de mercado es un mecanismo éptimo de asignacion de recursos, pero no
toma en cuenta el tema de la equidad o la justicia distributiva.
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Sen (1999) critica a Nozick por sobrevalorar el derecho de propiedad
sobre otros derechos. Las consecuencias de esta prioridad pueden incluir
resultados terribles. Por ejemplo, segiin Sen, se han producido grandes
hambrunas en el mundo sin que se afecten los derechos de otros (inclu-
yendo derechos de propiedad). La gente pobre puede pasar hambre justa-
mente porque su estructura de derechos no le permite obtener alimentos.
Asimismo, otras privaciones pueden perfectamente coexistir con el respeto
pleno a los derechos de todos.

Desde el punto de vista de la economia, existe un antiguo debate entre
los liberales y los neoliberales versus los keynesianos y neokeynesianos. En
esta parte se va a presentar las bases de la posicion keynesiana, que surge
como respuesta al planteamiento liberal cldsico. Para ello se va a utilizar
como referencia el texto cldsico de Keynes: Teoria general del empleo, el in-
terés y el dinero ([1936] 1943). Aqui el autor plantea que la teoria cldsica no
acepta la posibilidad del desempleo involuntario y solo es aplicable al caso
del pleno empleo. Keynes rebate a los cldsicos indicando que el nivel de
empleo de una sociedad va a estar en funcién de la demanda efectiva, que
es el punto en el que se intersecan la demanda y la oferta globales (donde
el empresario maximiza sus expectativas de ganancia).

Este papel fundamental que Keynes ([1936] 1943) otorga a la deman-
da efectiva estd relacionado con su teorfa sobre la necesidad de ampliar el
nivel de consumo de la sociedad. Para desarrollar esta idea, el autor intro-
dujo algunos conceptos nuevos en economia. Para empezar, la categoria
de propensién marginal a consumir, que es aquella parte del incremento
en el ingreso que se va a consumo. De acuerdo con la “ley psicoldgica
fundamental”, una parte de un incremento en el ingreso se va a destinar
al consumo y otra parte, al ahorro (que luego se convertird en inversién).
Otro concepto desarrollado por Keynes es el multiplicador de la inversién,
que nos indica que cuando existe un incremento en la inversién total, el
ingreso aumentard en una cantidad que es k veces el incremento de la in-
versién, siendo k el multiplicador de la inversion.

La teoria keynesiana establece una relacién entre la propensién margi-
nal al consumo y el multiplicador de la inversién. Se dice que la propen-
sién marginal al consumo es igual a: 1—%, donde k es el multiplicador de
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la inversién. Esto significa que, por ejemplo, si la propensién marginal al
consumo es 9/10 (es decir que, dado un incremento en el ingreso de diez
unidades, nueve se van al consumo), el multiplicador va a ser igual a diez
(pues cada unidad invertida generard ingresos adicionales en diez veces).
Por tanto, existe una relacién directa entre la propensién marginal al con-
sumo y el multiplicador de la inversién. Lo anterior se presenta para ex-
plicar que, para Keynes, el consumo juega un papel clave en la economia.

Sobre esta base, Keynes ([1936] 1943, 119) asigna un papel importante
al gasto del gobierno y a la obra publica, en especial en épocas de desem-
pleo: la generacién de empleo piblico, mediante la construccién de obra
publica, es una medida clave para aumentar la demanda efectiva en los
periodos de recesién. Por ejemplo, continuando con el ejemplo anterior,
con un multiplicador de la inversién de diez, la ocupacién total producida
por aumento de obras publicas serfa diez veces mayor que la ocupacién
primaria proporcionada por estas, suponiendo que no haya reduccién en
las inversiones en otras direcciones. De aqui viene el famoso ejemplo de
Keynes de enterrar botellas viejas con billetes de banco en minas de carbén
abandonadas y contratar gente para que las desentierre.

Este planteamiento fue muy influyente durante la gran recesién de los
afos treinta. La politica econémica aplicada para salir de la recesién se
basé en una expansién del gasto publico para generar un incremento de
la demanda efectiva y, asi, un incremento de la ocupacién. A partir de en-
tonces, la politica keynesiana de ampliacién del gasto publico gané mucha
legitimidad y fue la base para la consolidacién del Estado de Bienestar. Por
tanto, desde el enfoque keynesiano, el gasto publico y la intervencién del
gobierno en la economia son vistos como algo positivo, en especial en épo-
cas de recesién econémica, lo cual contradice al planteamiento liberal y/o
libertario de reducir la intervencién gubernamental al minimo posible. Se-
gtn Friedman y Friedman (1983), la exagerada intervencién del gobierno
en la economia es lo que conduce a una politica monetaria expansionista y
con ello a procesos inflacionarios con graves consecuencias para la sociedad
en su conjunto.

En la corriente liberal se sostiene que la fuente del progreso y el desa-
rrollo de la civilizacién estd en la libertad de cada individuo de perseguir
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su interés. Para los liberales, el desarrollo de la ciencia y la tecnologia es
resultado del ejercicio creativo de la libertad personal. Ante esta posicidn,
hay autores que afirman que el sector publico y, en especial, los centros de
investigacion estatales, asi como las universidades publicas o financiadas
por el Estado han jugado un papel importante en el desarrollo cientifico
y tecnolégico. Por ejemplo, Mazzucato (2013) analiza el papel del Estado
enfocdndose en sus centros y proyectos de investigacion, en el desarrollo de
tecnologias como el internet, el GPS, los microchips, entre otras. Estos ade-
lantos tecnoldgicos, en muchos casos, estuvieron vinculados a agencias de
investigaciéon militares y luego fueron utilizados por el sector privado para
la difusién de nuevos productos comerciales. Por tanto, para Mazzucato, se
debe reconocer y rescatar el papel del Estado en el progreso cientifico y tec-
nolégico que dio lugar a la quinta revolucién industrial, asi como el rol que
estd cumpliendo en el desarrollo de la tecnologia verde, entre otros avances.

Otra critica a los liberales se dirige hacia el funcionamiento del mer-
cado y a la competencia como un mecanismo eficiente de asignaciéon de
recursos. En estudios econédmicos de los tltimos afios se ha criticado el
funcionamiento del mercado y se habla de sus fallas. Problemas como la
asimetria en la informacidn, el riesgo moral, la existencia de monopolios,
los bienes publicos y las externalidades son ejemplos de formas en las que
el mercado no funciona adecuadamente como un mecanismo eficiente de
asignacién de recursos y es necesaria la intervencién estatal.

Asimismo, se critica al planteamiento liberal (y a los utilitaristas) por-
que asumen la existencia de un individuo racional, capaz de maximizar una
funcién de utilidad sujeta a restricciones. Los tltimos aportes tedricos de la
economia del comportamiento ponen en duda que exista tal individuo ra-
cional. Thaler (2015) plantea que los seres humanos no siempre tienen un
comportamiento racional, de acuerdo con la idea del homo economicus de
la teorfa econémica. Hay muchos comportamientos que son irracionales
y no obedecen a la légica econdmica. Este autor expone algunos ejemplos
de estos casos:

* la aversidn a la pérdida, cuando perder algo tiene mayor peso que ad-
quirir algo nuevo;
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* lainercia o sesgo por statu quo, cuando la gente prefiere lo que tiene, a
menos que haya una muy buena razén para cambiarlo;

* la utilidad por transaccién, cuando la gente valora el tipo de acuerdo
que se da en una transaccidn, es decir, si le parece justo o no;

* laidea de que el dinero no es fungible, y que las personas y los hogares
asignen diferentes presupuestos para diferentes gastos;

* el sesgo por el consumo presente, cuando las personas dan mayor valor
al consumo presente que al consumo futuro; entre otros.

Estos comportamientos se contraponen con la idea de un individuo ra-
cional maximizador. En la misma linea, Kahneman (2012) propone que
los individuos tienen dos tipos de sistemas de pensamiento: el sistema au-
tomadtico, que opera de manera mecdnica y rdpida, sin mucho esfuerzo;
y el sistema de esfuerzo, que realiza actividades mentales complejas que
demandan célculos complejos. Las decisiones que toman los individuos
estdn dadas por una combinacién de estos dos sistemas. Nuevamente, esto
se contrapone con el concepto de un individuo racional.

El enfoque de justicia distributiva o liberalismo igualitario

En esta parte se presenta el enfoque desarrollado por John Rawls en los
siguientes textos: A Theory of Justice ([1971] 2019), Justice as Fairness. A
Restatement ([1985] 2001), y Political Liberalism (1993). Para identificar
estas tres obras en los pdrrafos siguientes se utilizardn abreviaturas: 7heory
of Justice (T]), Justice as Fairness... (JF) y Political Liberalism (PL).

Este autor mantiene una linea argumentativa liberal, pero incluye ele-
mentos importantes de politica redistributiva. Justamente, muchos libera-
les reniegan de Rawls debido a que sus aportes en términos de politica dis-
tributiva implican una fuerte intervencién estatal. Rawls también prioriza
la libertad, como el elemento mds importante de las politicas publicas y
por esto algunos autores lo clasifican como liberal igualitarista. En las obras
citadas se desarrolla un enfoque de justicia distributiva siguiendo la linea
tedrica del contrato social de Rousseau, Locke y Kant.
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Para empezar, en la misma linea de los contractualistas, Rawls ([1971]
2019) entiende la sociedad como un sistema de cooperacién mutua, sujeto
a conflictos y a una identidad de intereses. La identidad de intereses se da
debido a que, con la cooperacién, todos los cooperantes pueden alcanzar
un mejor nivel de vida que el que cada persona alcanzaria de manera in-
dividualizada. En tanto se produce una disputa por la distribucién de los
beneficios de la cooperacién, se requiere de la justicia social, que es la en-
cargada de definir los principios que guiardn esta distribucién.

Esta definicién inicial de sociedad es ampliada por Rawls en sus traba-
jos posteriores. Asi, en JF y en PL se define la sociedad como un sistema
justo, de cooperacién social, que se mantiene en el tiempo entre genera-
ciones y que, ademds, se da entre ciudadanos libres e iguales. También se
incluye la idea de reciprocidad. En la medida en que la cooperacién genera
beneficios adicionales a los que se tendria de manera individual, la socie-
dad debe incluir un criterio de reciprocidad.

Para el autor en cuestién, los ciudadanos son libres en virtud de sus dos
poderes morales: la capacidad de tener un sentido de justicia y la capacidad
de tener una concepcién de lo bueno. Tener un sentido de justicia es en-
tender, aplicar y actuar de acuerdo con una concepcién publica de justicia,
que es la que define los términos de la cooperacién social. En tanto que
la capacidad de tener una concepcién de lo bueno se expresa al formar,
revisar y perseguir racionalmente la idea del beneficio o el bien para uno
mismo. Los ciudadanos son iguales en la medida en que todos poseen estos
poderes morales al menos en un minimo nivel. Una forma mds operativa
de llevar a cabo una comparacién entre individuos es a través de la catego-
ria de “bienes primarios”, que se desarrollard mds adelante.

Como se menciond, el objetivo principal de la teoria de la justicia es
la estructura bdsica de la sociedad o, de manera mds exacta, es determinar
la manera en que las instituciones distribuyen los derechos y los deberes
fundamentales, y definen cémo se reparten los frutos de la cooperacién
social. Estos principios de justicia son el resultado de un acuerdo de las
partes en una situacién inicial de igualdad que se conoce como “posicién
original”. Esto se corresponde con el estado de naturaleza de la tradicién
del contrato social.
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En TJ, la posicién original es entendida como una situacién hipotética
caracterizada por el velo de la ignorancia. Esto significa que las partes no co-
nocen cudl serd su lugar en la sociedad, su clase o estatus social, su etnia, su
sexo ni su suerte en la distribucién de habilidades innatas, su inteligencia,
su fuerza, etc. Esta situacién inicial bajo el velo de la ignorancia asegura
que ninguna de las partes tenga una posicién de ventaja o desventaja en
la eleccién de los principios de justicia. En PL, se incluye la idea de que la
posicién original es un dispositivo de representacion en el cual los acuerdos
alcanzados son hipotéticos y ahistdricos.

Segtin Rawls, las partes en la situacidn original elegirdn los principios
de justicia. Estos principios son formulados por el autor en diferentes oca-
siones; de hecho, en T] empieza con una formulacién que luego es amplia-
da y redefinida al final del texto. A continuacién, se presenta la formula-
cién mds completa de los principios de justica, que se encuentra tanto en
PL como en JF. Se afirma que las partes en la situacién inicial escogerdn
los siguientes dos principios de justicia:

1) Cada persona tiene el mismo derecho irrenunciable a un esquema ple-
namente adecuado de igualdad de libertades bdsicas, que es compatible
con un esquema similar de libertades para todos.

2) Las desigualdades sociales y econémicas son justificables si se cumplen
dos condiciones:

* En primer lugar, las oficinas y cargos de gestion publica deben estar
abiertos a todas las personas en condiciones de una justa igualdad
de oportunidades.

* En segundo lugar, las desigualdades son justificables solo si conlle-
van un mayor beneficio para los miembros menos favorecidos de la
sociedad (principio de diferencia).

El primer principio garantiza el acceso a las libertades bdsicas para todas las
personas. En T7J, estas incluyen: libertad politica y libertad de expresién y
reunién; libertad de conciencia y libertad de pensamiento; la libertad de
la persona, que implica libertad de la opresién psicoldgica y de la agresién
fisica y la integridad; el derecho a la propiedad personal y a la no detencién
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arbitraria e incautaciones, de acuerdo con lo definido en el Estado de De-
recho. Estas libertades deben ser iguales para todos.

Tanto en PL como en JF, la lista de libertades es la siguiente: libertad
de pensamiento y de consciencia; libertades politicas (por ejemplo, el
derecho al voto y a la participacién politica); libertad de asociacién; los
derechos y libertades especificados por la seguridad e integridad (fisica y
psicolégica) de la persona, y los derechos y libertades amparados por el
régimen de derecho. En esta segunda definicién de las libertades bésicas,
se excluye el derecho de propiedad personal que estaba incluido en T7J.
Este tema se va a desarrollar con mds detalle mds adelante. En todo caso,
el primer principio afirma que estas libertades deben ser iguales para
todas las personas.

El segundo principio tiene, a su vez, dos componentes. Establece que
las desigualdades son justificables siempre y cuando se permita un acceso
a las posiciones y cargos en igualdad de oportunidades, y se beneficie a los
menos favorecidos de la sociedad. Estos dos ejes del segundo principio se
llaman, respectivamente, igualdad de oportunidades y principio de dife-
rencia (o “maximin” como lo llaman los economistas).

Es importante resaltar que los principios tienen un orden lexicogra-
fico. En primer lugar estdn las libertades bdsicas y en segundo lugar, la
igualdad de oportunidades y el principio de diferencia, es decir, las des-
igualdades econémicas y sociales. Lo anterior significa que no se puede
sacrificar ninguna de las libertades bdsicas en funcién de las desigualda-
des econdémicas y sociales. También significa que el principio de igualdad
de oportunidades, asi como el principio de diferencia, deben aplicarse
dentro de un marco institucional que satisfaga el primer principio; dicho
de otro modo, que se respeten las libertades bdsicas. Por esta primacia de
la libertad, al enfoque de Rawls también se lo conoce como liberalismo
igualitario.

Dentro del segundo principio también hay un orden lexicografico. Pri-
mero estd el principio de igualdad de oportunidades y luego el principio
de diferencia. El primero requiere, no solo que los cargos publicos y los
puestos sociales sean abiertos en el sentido formal, sino que todos ten-
gan una oportunidad justa de alcanzarlos. Esto es visto como un tema
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de justicia procedimental. Para que todas las personas sean tratadas como
iguales, o tengan una genuina igualdad de oportunidades para el acceso a
los cargos o posiciones de una sociedad, se debe proveer mayor atencién a
los grupos vulnerables o a los nacidos en situacién de desventaja. Por esto,
segiin Rawls ([1971] 2019, 86), es fundamental tener una adecuada po-
litica publica de desarrollo infantil temprano y de educacién. Ademds, de
acuerdo con este principio, un sistema de libre mercado debe establecerse
en un marco de instituciones politicas y juridicas que ajusten la tendencia
de las fuerzas econémicas a largo plazo, con el objetivo de evitar concen-
traciones excesivas de bienes y riquezas, asi como su negativa influencia en
la conduccidn de la politica (Rawls [1985] 2001, 44).

El principio de diferencia, o maximin, es un principio igualitario que
expresa un concepto de reciprocidad. El nivel de bienestar alcanzado por
una sociedad se debe a un esquema de cooperacion social, sin el cual nadie
podria tener un nivel de vida satisfactorio. Sobre esta base, el principio es-
tablece que la desigualdad es justificada solo si permite una mejora para el
grupo menos aventajado de la sociedad. Es decir, se trata de maximizar las
expectativas de los menos favorecidos (por eso se le llama maximin). Todo
aquello que genere desigualdad, pero a la vez maximice las expectativas de
los desfavorecidos, estd moralmente justificado. A su vez, este principio
tiene que aplicarse de manera lexicogréfica: primero se maximiza las expec-
tativas de aquellos con mds desventaja, luego se maximiza las del siguiente
grupo menos favorecido y asi sucesivamente.

Otro concepto muy importante desarrollado por Rawls es el de “bienes
primarios”. Estos incluyen bienes y derechos que estdn cubiertos tanto por
el primer principio de justicia como por el segundo, y son:

1) Los derechos y las libertades basicas

2) Libertad de circulacién y libre eleccién de ocupacién en un contexto de
diversas oportunidades

3) Poderes y prerrogativas de posiciones y cargos de responsabilidad en las
instituciones politicas y econdmicas de la estructura bésica

4) Ingreso y riqueza

5) Las bases sociales de la autoestima
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Estos bienes primarios son la base para evaluar los principios de justicia, asi
como para la comparacién entre personas. En este sentido, Rawls presenta
una alternativa a la utilidad como criterio de comparacién (planteado por
los utilitaristas y los liberales, como se vio anteriormente). De hecho, el
autor propone crear un indice de bienes primarios a partir del cual definir
cudl es el grupo mds desaventajado de la sociedad.

Los principios de justicia son adoptados y aplicados en una secuencia
de cuatro etapas (Rawls 1993):

1) Las partes adoptan los principios de justicia en la situacién original
bajo el velo de la ignorancia.

2) Se produce una convencién constitucional en la cual se incluye las li-
bertades bdsicas.

3) Hay una etapa legislativa, en la cual se aprueba el principio de igualdad
de oportunidades y el principio de diferencia.

4) Etapa de aplicacién de la ley a cargo de los magistrados.

En referencia a la politica publica, Rawls ([1971] 2019) plantea que el
sistema social debe buscar una distribucién justa, para lo que se requiere
instituciones politicas y legales que impliquen:

1) Una constitucién que asegure las libertades bésicas, por igual, para to-
dos los ciudadanos.

2) Procesos politicos justos, para lo cual el autor es partidario de que el
gasto electoral sea financiado, en parte, por el Estado y que se controle
los aportes a las campanas electorales provenientes del sector privado.

3) Una justa igualdad de oportunidades, lo que significa iguales oportuni-
dades en educacién y cultura, con subsidios para las escuelas privadas o
con un sistema escolar publico de calidad.

4) Igualdad de oportunidades tanto en las actividades econdémicas como
en la libre eleccién de la ocupacién. Para ello se debe evitar las restric-
ciones y barreras monopolisticas en las posiciones mds deseables.

5) El gobierno debe garantizar un minimo social, ya sea mediante transfe-
rencias monetarias a las familias, con pagos especiales por enfermedad y
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desempleo o, de manera mds sistemdtica, a través de dispositivos como
un impuesto negativo progresivo. Por minimo social se entiende educa-
cién y salud bdsicas para todas las personas. Esta es la base tedrica para las
actuales propuestas de contar con un piso minimo de proteccién social.

Para llevar a cabo todo lo anterior, segtin Rawls ([1971] 2019), el gobierno
deberfa organizarse en cinco secciones:

1)

La seccién de asignacién, que se encarga de mantener en funciona-
miento el sistema de competencia y prevenir la formacién de poderes
de mercado irracionales. En esta drea se utiliza instrumentos como los
impuestos y subsidios, asi como los derechos de propiedad.

2) La seccién de estabilizacién, que se ocupa de generar empleo y de la ac-

3)

4)

5)

tivacién econémica. Junto con la seccién de asignacion, se encarga, en
general, de que la economia de mercado funcione de manera eficiente.
En PL, el autor afirma que el Estado debe funcionar como empleador
de ultima instancia, tanto a través tanto del gobierno central como de
los gobiernos seccionales, en especial en épocas de recesion.

La seccién de transferencias, que se ocupa de mantener el minimo so-
cial para todas las personas. Esto es necesario porque un sistema com-
petitivo de precios no toma en consideracion las necesidades de las per-
sonas y, por tanto, no puede ser el tinico instrumento de distribucién.
La seccién de distribucién, que se encarga de mantener justicia en la distri-
bucién a través de la tributacién y los ajustes necesarios en los derechos de
propiedad. Se propone otros impuestos, como el impuesto a las herencias, y
se afirma que es preferible un impuesto al consumo que uno a los ingresos.
La seccién de intercambio, que funciona como un cuerpo representa-
tivo encargado de tomar en cuenta los diversos intereses sociales y sus
preferencias por los bienes ptblicos.

Rawls hace algunos planteamientos sobre el tema de la propiedad. Como

se menciond en apartados anteriores, el derecho de propiedad se presenta

como uno de los derechos bésicos en TJ, pero en los textos posteriores ya

no aparece. En PL se reconoce el derecho de propiedad personal y, ademds,
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se establece ciertos limites, en especial en lo que se refiere a la propiedad de
los medios de produccién y de los recursos naturales.

Por tltimo, Rawls no es partidario de reconocer el moral desert (reserva
moral). En TJ, afirma que las personas no merecen moralmente su lugar en
la distribucién de las dotaciones naturales, y que dichas dotaciones deben
ser vistas como algo que pertenece a toda la sociedad en su conjunto, como
“bienes comunes”. Sobre esta base, es clave que el principio de diferencia
incluya un principio de reciprocidad. De esta forma, los mejores dotados
(fruto de la loterfa natural) tienen la obligacién de potenciar sus dotaciones
iniciales para obtener beneficios que ayuden a mejorar la situacién de toda
la sociedad, y en especial de los menos aventajados.

Derivaciones del enfoque de justicia distributiva

e igualdad de oportunidades

El enfoque de justicia distributiva de Rawls tuvo muchas derivaciones a
partir de su planteamiento original. En esta parte se analizard a algunos
autores que, partiendo de una matriz rawlsiana, han realizado aportes im-
portantes al tema de la justicia distributiva y la politica pablica. Este grupo
de autores pone énfasis en la igualdad de oportunidades.

Para empezar, es importante recordar que Rawls establece, en su segun-
do principio de justicia distributiva, que las desigualdades sociales y econé-
micas deben cumplir dos condiciones: en primer lugar, deben estar atadas
a oficinas y cargos abiertos a todos en condiciones de una justa igualdad
de oportunidades. Este principio, como ya se expuso, es el llamado prin-
cipio de igualdad de oportunidades. Sobre este tema, Rawls determina
que aquellos que estdn en el mismo nivel de talento y capacidad, y tienen
la misma disposicion para usarlos, deben tener las mismas perspectivas de
éxito, independientemente de su lugar inicial en el sistema social. A partir
de estos planteamientos de Rawls, los autores que se va a analizar a conti-
nuacién profundizan en el principio de igualdad de oportunidades.

Segtin Scanlon (2018), la igualdad de oportunidades tiene tres compo-
nentes: la justificacion institucional, la equidad procesal y la oportunidad
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sustantiva. La justificacién institucional se refiere a la capacidad de las insti-
tuciones de definir las condiciones o los requerimientos para los diferentes
puestos o posiciones que deben ser llenados. La equidad procesal significa
que se han seguido los procedimientos adecuados para el acceso a dichos
puestos, sin ningun tipo de discriminacién o preferencia (como, por ejem-
plo, nepotismo). Por tltimo, la oportunidad sustantiva se relaciona con que
todas las personas que aspiran a una posicién (o puesto) deberian tener las
cualificaciones necesarias. Es decir, no deberifa haber diferencias dadas por la
posicién inicial de las personas en el sistema social. Una forma alternativa de
entender la oportunidad sustantiva es lograr que las posibilidades de éxito de
los nifos no dependan de la riqueza ni los ingresos de sus familias. En este
sentido, los programas de desarrollo infantil y de educacién bésica juegan un
papel fundamental para garantizar la oportunidad sustantiva.

Roemer (1998) entiende la igualdad de oportunidades como la nece-
sidad de nivelar la cancha de juego. Dicho de otro modo, garantizar que
todas las personas puedan competir por las distintas posiciones en la so-
ciedad en igualdad de condiciones. De manera especifica, en el caso de la
educacion, este autor plantea que, para proporcionar igualdad de opor-
tunidades, no basta con proporcionar cantidades iguales de recursos edu-
cativos para todas las personas. Incluso si la financiacién de la educacién
publica fuera equitativa en términos per cdpita, la financiacién educativa
no se igualaria, debido a la existencia de escuelas privadas.

Ademis de lo anterior, segtin Roemer (1998), garantizar la financiacion
per cépita igualitaria de los centros educativos no es suficiente para propor-
cionar un rendimiento educativo igualitario, ya que diferentes ninos pue-
den utilizar los recursos educativos (profesores, libros, edificios escolares)
con diferentes grados de eficacia y eficiencia. En consecuencia, se debe pro-
porcionar més recursos a algunos tipos de nifos si ellos no pueden procesar
los recursos tan eficazmente como otros. La implementacién de politicas
de igualdad de oportunidades requiere destinar mds recursos educativos
per cdpita para los ninos menos favorecidos.

Como se expone en la obra citada, también se debe distinguir entre
las circunstancias que van mds alld del control del nifno e influyen en su
capacidad para procesar los recursos educativos, y sus actos de voluntad y
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esfuerzos auténomos. La igualdad de oportunidades requiere distribuir los
recursos educativos de tal manera que se compensen las diferentes capaci-
dades de los nifios, para convertir los recursos en logros educativos, cuando
esas habilidades estdn determinadas por circunstancias fuera del control
del individuo. Sin embargo, los logros diferenciales debidos a la aplicacién
de la voluntad auténoma no deben ser “nivelados” ni compensados por
una politica de igualdad de oportunidades. Dado que los logros educativos
estdn determinados conjuntamente por las circunstancias y por el esfuerzo
(que cada nino decide aplicar libremente), una politica de igualdad de
oportunidades debe concentrarse en compensar a las personas por las dife-
rencias en sus circunstancias, en la medida en que esas diferencias afectan
los logros educativos; pero no se debe compensar por las consecuencias del
esfuerzo que cada uno decide aplicar.

Otro autor de la misma corriente en cuestién es Dworkin (2014),
quien plantea que existen dos tipos de recursos: personales e impersonales.
Los primeros son las capacidades fisicas y mentales de un individuo, en
tanto que los recursos impersonales consisten en su riqueza, medida lo mds
abstractamente posible. Solo los recursos impersonales pueden medirse sin
supuestos relacionados con el bienestar, y solo estos pueden distribuirse
por medio de las transacciones econdmicas y redistribuirse mediante los
impuestos u otros programas gubernamentales. Una politica de igualdad
de oportunidades debe apuntar a igualar esos recursos materiales.

Dworkin (2014) propone un seguro universal. En la misma linea con-
tractualista de Rawls, este autor utiliza la hipétesis de los ndufragos en una
isla desierta dotada de diversos recursos naturales. Cada uno de los ndufra-
gos obtiene una cantidad igual de conchas de almeja que deberd usar para
adquirir los recursos de la isla. Al final, cada persona estard satisfecha con
el uso eficiente que les ha dado a sus conchas, y se cumplird necesariamente
el siguiente test de la “envidia”: nadie querrd cambiar su lote de recursos
por el de ningtin otro, porque cualquiera podria haber obtenido un lote
distinto al propio de haberlo querido asi. Sin embargo, cuando comienza
la vida econdémica de los islenos, el test de la envidia no tarda en fallar. Se
generan algunas diferencias como resultado de las decisiones de las perso-
nas: consumir en vez de ahorrar, descansar en vez de trabajar o producir
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poesia en vez de maiz. Ademds, existen otras dimensiones de desigualdad,
que se dan porque algunos islenos no tienen mucho talento para producir
lo que los mercados valoran, o se enferman, o hacen inversiones que, aun-
que responsables, se malogran. El test de la envidia fracasa porque, después
de todo, los recursos a los que acceden las personas ya no solo dependen
de sus elecciones.

Ante esto, Dworkin (2014) propone crear un seguro que proteja a las
personas de estas otras dimensiones que generan desigualdad, a las que
denomina dimensiones de “mala suerte”. El seguro universal protegeria
a las personas del desempleo o de una caida en sus salarios, incluirfa el
seguro médico y la seguridad social para los jubilados, y se financiaria con
la recaudacién de impuestos.

Otro autor de esta corriente es Cohen (2009). El plantea que existen
tres formas de igualdad de oportunidades: la burguesa, la de la izquierda
liberal y la socialista. La primera pertenece a la época liberal y consistié en
la eliminacién de todas las trabas que existian en la servidumbre feudal,
mediante la declaracién de las libertades bésicas.

La igualdad de oportunidades de la izquierda liberal va més alld de la
burguesa y busca combatir las desigualdades originadas en circunstancias
sociales provenientes del nacimiento, de la familia, del desarrollo infantil
temprano y de la educacién bdsica. Cuando este tipo de igualdad se logra
plenamente, el destino de las personas se determina por su talento nativo
y sus elecciones, y, por lo tanto, no se deriva, en absoluto, de sus origenes
sociales. Aqui se corrige las desventajas originadas en las condiciones socia-
les, pero no las desventajas innatas. Es por ello que, para este enfoque, los
programas de desarrollo infantil temprano y de educacién bésica juegan un
papel primordial dentro de la politica social.

Por dltimo, la igualdad de oportunidades socialista busca corregir
todas las desventajas que impiden a las personas ser razonablemente
responsables, ya sean desventajas que reflejen circunstancias sociales
(las que enfrenta la izquierda liberal) o aquellas que reflejen circunstan-
cias naturales. En este caso, cualquier desigualdad que se mantiene se
debe a diferencias de preferencias y de eleccién. Se eliminan todas las
diferencias originadas en condiciones sociales y naturales. Por ejemplo,
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Cohen (2009) plantea que, en un sistema donde cada uno obtiene los
mismos ingresos por hora, pero cada quien puede elegir cudntas horas
trabaja, cualquier desigualdad que se genera fruto de dicha seleccién
estd plenamente justificada.

El autor distingue un tipo de desigualdad que si es problemdtica y se
refiere a la desigualdad en el beneficio global; es decir, la desigualdad que
refleja las diferencias en lo que se conoce como “suerte”. Esto se puede
ejemplificar con el siguiente supuesto: dos personas empiezan en igualdad
de condiciones, con 100 ddlares cada una, y son idénticas en todos los
aspectos relevantes: en cardcter, en talento y en las demds circunstancias.
Ambas tienen inclinacién por el juego y deciden apostar 50 délares lazan-
do una moneda. La persona que gana terminard con 150 délares y la que
pierde, con 50 ddlares. Esta desigualdad es coherente con la igualdad de
oportunidades socialista, el problema es que también hay un elemento de
“suerte” en la generacién de desigualdades en el mercado, que reflejan, en
parte, las apuestas que hacen las personas sobre dénde poner el dinero o su
trabajo. La diferencia es que los juegos de azar son evitables, en tanto que
el mercado no.

Segtin Cohen, el mercado es un casino del que es dificil escapar, y las
desigualdades que produce estdn marcadas de injusticia por esa razén. Este
tipo de desigualdades son condenadas por la igualdad de oportunidad so-
cialista, en la medida en que se presentan a gran escala, porque se oponen
a un concepto de comunidad. La comunidad se pone bajo tensién cuando
se obtienen grandes desigualdades. La idea de comunidad se refiere a que
la gente se preocupe y se cuide entre si en un ambiente de reciprocidad.

Ciriticas al enfoque de Rawls y al enfoque
de igualdad de oportunidades

Tanto el enfoque de Rawls como el de igualdad de oportunidades son criti-
cados por Amartya Sen (1999), cuyo enfoque de capacidades se va a presen-
tar a continuacion. Sen lo critica por el hecho de establecer los recursos (o
los bienes) como eje de las politicas publicas, o de las politicas distributivas.
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Este autor cuestiona el planteamiento de Rawls por establecer la prima-
cia de las libertades por sobre otros derechos, pues se pregunta: ;por qué las
necesidades econémicas, que pueden ser cuestién de vida y muerte, serfan
inferiores a las libertades individuales? Esto no quiere decir que la libertad no
sea prioritaria, pero no deberia ser sobrevalorada. La libertad deberfa tener la
misma importancia que otras ventajas personales (ingresos, utilidades, etc.).

En la siguiente seccidn, se presenta el enfoque de capacidades de Sen y
se profundiza en su critica a la teorfa de Rawls y a sus seguidores.

El enfoque de capacidades

Para abordar el enfoque de capacidades, desarrollado por Amartya Sen, se
utilizard los textos considerados mds importantes dentro de su increible
produccién académica. Las definiciones bésicas se han extraido de Hunger
and Public Action (Dreze y Sen 1989); el concepto de desarrollo como ex-
pansion de capacidades se encuentra en Development as Freedom (1999); la
discusién sobre desigualdad se toma de Inequality Reexamined (1992), y el
tema de la justicia distributiva se ha trabajado con base en el texto de 7he
Idea of Justice (2009).

En Hunger and Public Action, Dreze y Sen (1989) introducen algunas
definiciones bdsicas, la primera de ellas, los funcionamientos. Estos son
todo lo que una persona puede hacer o ser. Los funcionamientos van desde
hechos elementales, como estar suficientemente alimentado y estar libre de
enfermedades prevenibles, hasta actividades muy complejas como la capa-
cidad de participar en la vida de la comunidad y tener autoestima.

Otro concepto clave es el de capacidades. Estas son combinaciones al-
ternativas de funcionamientos que son factibles de ser alcanzados. Para Sen
(1999), la capacidad es un tipo de libertad para alcanzar diferentes estilos
de vida. Hay una diferencia importante entre los funcionamientos y las
capacidades. Mientras que los primeros se refieren al logro real que una
persona alcanza en términos de ser y hacer, las capacidades se relacionan
con el rango de opciones que una persona puede elegir para funcionar. El
autor en cuestién explica esta diferencia con un ejemplo: una persona
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adinerada que decide bajar de peso puede tener el mismo funcionamien-
to en cuanto a comer o nutrirse que una persona indigente, quien deja de
comer forzosamente, pero la primera tiene un conjunto de capacidades
diferente a la segunda, pues puede elegir comer bien y estar bien nutrido,
en tanto que la segunda no.

Otra definicién importante es la de dotaciones (entitlements). En cada
estructura social, dados los arreglos legales, politicos y econémicos preva-
lecientes, una persona puede tener el control sobre algunos paquetes alter-
nativos de bienes basicos. El conjunto de paquetes alternativos de bienes
bésicos sobre los cuales una persona puede establecer dicho comando son
las dotaciones de esta persona. Por tanto, las dotaciones se definen en tér-
minos de derechos de propiedad.

Para Dreze y Sen (1989), la pobreza y la hambruna se definen como
problemas de capacidades, que, a su vez, se ocasionan por un fallo en el
sistema de dotaciones. Las dotaciones que posee una persona se pueden
clasificar en tres grupos: las propias (aquellas que le pertenecen a la perso-
na como tal, por ejemplo, su mano de obra); las que son adquiridas por
intercambio (un trabajador puede vender su mano de obra para comprar
bienes con su salario), y, por tltimo, aquellas dotaciones a las que uno
accede por medio de la accién publica o la politica pablica (por ejemplo,
cuando el gobierno entrega alimentos a la poblacién vulnerable). Para Sen,
las hambrunas se han producido no por una escasez de alimentos, sino
por una falla en el sistema de dotaciones que provoca que las personas no
tengan acceso a los alimentos. Este fracaso puede darse por una caida en
las dotaciones propias (por ejemplo, la enajenacién de su tierra, o la pérdi-
da de la capacidad de trabajar por enfermedad); debido a un intercambio
desfavorable de dotaciones (por ejemplo, la pérdida de empleo, la caida
de salarios, la subida de precios de productos alimenticios, la disminucién
en la produccién independiente), o por deficiencia en la politica publica.

En Development as Freedom, se define el desarrollo como la extensién
de las capacidades de las personas para conducir la clase de vida que valo-
ran y tienen razon para valorar. En este sentido, el desarrollo es entendido
como un proceso de ampliacién de las verdaderas libertades de las cuales
la gente disfruta. El desarrollo tiene fines (ampliar las libertades) y medios
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(el ingreso, la industrializacién, la modernizacién, la libertad). Para alcan-
zar el desarrollo se requiere eliminar las fuentes principales que limitan la
libertad: la pobreza, la carencia de servicios publicos y seguridad social, la
negacién de libertades civiles y politicas.

De acuerdo con Sen, uno de los problemas fundamentales de los en-
foques que se han revisado en este capitulo tedrico, es que en ellos se
confunden los medios con los fines. La expansién de las capacidades
humanas puede ser mejorada por el crecimiento econémico, pero hay
que tomar en cuenta que existen otras variables, ademds del ingreso, que
también influyen sobre este propédsito. Ademds, el impacto del creci-
miento econdémico sobre las capacidades humanas puede ser sumamente
variable, segtn la naturaleza del crecimiento; por ejemplo, depende de
cudn equitativo e intensivo en el uso de empleo sea, o de si los frutos del
crecimiento econémico son usados para satisfacer las privaciones de los
mds necesitados o no. El crecimiento econémico es un medio que, bajo
ciertas condiciones, puede ayudar al desarrollo, entendido como expan-
sién de las capacidades.

Para Sen (1999), la relacién instrumental entre el ingreso y las capa-
cidades es variable entre diferentes comunidades, familias e individuos.
Para aclarar esta relacién, el autor desarrolla lo que se conoce como el
“problema de la conversién”. El uso que se puede hacer de un conjunto
de bienes (o del ingreso) depende de algunas circunstancias contingentes,
tanto personales como sociales. No todas las personas tienen la misma po-
sibilidad de transformar un conjunto de bienes (o cierto ingreso) en ciertos
funcionamientos. Esto se debe a que existen heterogeneidades personales.
Dichas heterogeneidades se refieren a caracteristicas fisicas diferentes (con
base en la salud, la edad o el género, entre otras), que derivan en que las
necesidades de las personas sean diversas. También existe lo que Sen deno-
mina “diversidad ambiental” (condiciones ambientales, como circunstan-
cias climdticas u otras, que pueden influir en lo que una persona obtiene de
un nivel dado de ingreso). Por tltimo, hay variaciones en el clima social (la
educacién publica, el predominio o ausencia de crimen y violencia en una
localidad en particular, etc., influyen en la conversién de ingresos persona-
les y recursos en calidad de vida). Por tanto, la transformacién de bienes o
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ingreso en funcionamientos no es automdtica ni mecdnica. Un cierto nivel
de ingreso no necesariamente va a determinar, de manera automdtica, la
existencia de ciertos funcionamientos. Por ello, Sen propone enfocarse en
los funcionamientos antes que en los bienes, y esta es una de las principales
criticas a todos los enfoques que se vieron en este capitulo teérico; por
ejemplo, al concepto de bienes primarios de Rawls.

Una importante extension del enfoque de Sen, que también utiliza de
alguna manera una base rawlsiana, es el trabajo de Nussbaum (2000). Ella
establece una lista de capacidades bésicas que deberian ser garantizadas,
por cualquier gobierno, para todas las personas. Dicha lista contiene los
siguientes elementos.

1) Vida: ser capaz de vivir una vida humana de duracién normal; no
morir prematuramente.

2) Salud corporal: poder tener una buena salud —incluida la salud repro-
ductiva—, poder nutrirse adecuadamente y tener una vivienda adecuada.

3) Integridad corporal: moverse libremente, soberania del cuerpo, pro-
teccion contra la agresién, incluyendo la agresién sexual, el abuso se-
xual infantil y la violencia doméstica. Oportunidades de satisfaccién
sexual y libre eleccién en materia de reproduccién.

4)  Sentidos, imaginacién y pensamiento: ser capaz de utilizar los senti-
dos, imaginar, pensar, razonar de una manera informada y cultivada,
gracias a una educacion adecuada que incluya (pero no se limite a) la
alfabetizacién y la formacién matemdtica y cientifica bdsica; libertad
de expresién con respecto a la politica y el arte, y libertad de ejercicio
religioso.

5) Emociones: ser capaz de tener apegos a las cosas y a las personas fuera
de uno mismo.

6) Razén prictica: ser capaz de formar una concepcién del bien y de
participar en una reflexién critica sobre la planificacién de la vida.

7) Afliacién, que significa: a) poder vivir con y hacia los demds, reconocer
y mostrar preocupacién por otros seres humanos, participar en diversas
formas de interaccién social, y b) tener las bases sociales de la autoes-
tima y la no humillacién. Esto implica, como minimo, protecciones
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contra la discriminacién por motivos de raza, sexo, orientacion sexual,
religién, casta, etnia u origen nacional.

8)  Otras especies: poder vivir interesados y en relacién con los animales,
las plantas y el mundo de la naturaleza.

9) Jugar: poder reir, jugar, disfrutar de actividades recreativas.

10) Control sobre el entorno de uno, en dos dmbitos: a) politico: ser capaz
de participar eficazmente en decisiones politicas que rigen la vida;
tener derecho de participacién politica, protecciones de la libertad
de expresién y asociacién, y b) material: poder poseer bienes (tanto
de tierras como muebles), no solo formalmente, sino en términos de
oportunidad real; tener derecho de propiedad en igualdad de condi-
ciones con los demds; tener derecho a buscar empleo en igualdad de
condiciones.

Nussbaum (2000) justifica el uso de capacidades en lugar de funciona-
mientos con el argumento de que, como parte de un enfoque liberal, si
se usara los funcionamientos como objetivo de las politicas publicas, se
obligaria a los ciudadanos a funcionar de una manera determinada, lo cual
significa que se estaria excluyendo muchas decisiones que los mismos po-
drfan tomar de acuerdo con sus propias concepciones del bien, y tal vez
incluso violando sus derechos.

Para esta autora, la lista debe ser entendida como la base para determinar
un minimo decente en una variedad de 4reas. Las instituciones sociales y po-
liticas deben garantizar al menos un umbral de estas capacidades humanas.

Especificamente sobre el tema de la justicia, Sen (2009) cuestiona todas
las teorfas contractualistas, por su énfasis en los temas institucionales (en
el disefio de instituciones justas) y por dar un rol solo tangencial y poco
importante a los comportamientos reales. El autor plantea que los princi-
pios de justicia no se deben definir en términos de instituciones sino, mds
bien, en relacién con la vida y las libertades de las personas involucradas.
Desde su éptica, las instituciones solo deben desempefiar un papel instru-
mental significativo en la bisqueda de justicia. Una eleccién adecuada de
las instituciones es clave en este sentido, junto con los determinantes del
comportamiento individual y social.
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De acuerdo con Sen (2009), existen dos enfoques contrapuestos sobre
el tema de la justicia. Por un lado, el enfoque contractualista, iniciado
por los cldsicos: Hobbes, Locke, Rousseau y Kant, y representado en la
actualidad por Rawls y sus seguidores, para quienes la identificacién de
los arreglos sociales perfectamente justos y la bisqueda de “instituciones
justas” serfan las tareas principales de (e incluso las tnicas identificadas
en) la teorfa de la justicia. Sen califica este enfoque como “institucio-
nalismo trascendental”, segtn el cual un hipotético “contrato social” es
elegido como una alternativa ideal al caos que de otro modo podria im-
ponerse en una sociedad. Dentro de este contrato se definen las caracte-
risticas de las instituciones.

Respecto a este primer enfoque, Sen concentra su critica en Rawls. Para
empezar, Sen es muy escéptico sobre la propuesta de Rawls de que, en la
situacién inicial, las partes elegirdn necesariamente un nico conjunto par-
ticular de principios de justicia. Sen plantea que existe una pluralidad de
principios de justicia y que, por tanto, si no surgiera inicamente un con-
junto dado de principios de justicia que identifiquen conjuntamente las
instituciones necesarias para la estructura bésica de la sociedad, entonces
todo el procedimiento de “justicia como equidad”, tal como se desarrolla
en la teorfa cldsica de Rawls, serfa dificil de usar.

Sen también critica a Rawls por la extrema prioridad que da a las li-
bertades bésicas, pues plantea la siguiente interrogante: ;por qué debemos
considerar que el hambre, la desnutricién, la falta de atencién de salud son
invariablemente menos importantes que la violacién de cualquier tipo de
libertad personal?

Por dltimo, Sen afirma que el principio de diferencia de Rawls juzga las
oportunidades que las personas tienen a través de los medios que poseen,
sin tener en cuenta las amplias variaciones que entran en juego al poder
convertir los bienes primarios en funcionamientos. Para explicar esto, uti-
liza dos ejemplos: en primer lugar, una persona discapacitada puede hacer
mucho menos con el mismo nivel de ingresos y otros bienes primarios que
una persona sin discapacidad; en segundo lugar, una mujer embarazada
necesita, entre otras cosas, mds apoyo nutricional que otra persona que no
estd en periodo de gestacién.
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El segundo enfoque que discute Sen (2009), al que denomina enfo-
que “comparativo’, tiene como eje analitico el comportamiento real de
las personas y la forma en que viven. Esta perspectiva tiene su origen
en autores de la [lustracién como Adam Smith, Nicolds de Condorcet,
Mary Wollstonecraft, Jeremy Bentham, Karl Marx y John Stuart Mill.
En este caso, se trata de comparar comportamientos o sociedades que
realmente existen, en lugar de concentrarse en disefiar instituciones jus-
tas. La ventaja de este enfoque, segin Sen, es que se concentra en el
comportamiento real de las personas, antes que en asumir un “compor-
tamiento ideal” proveniente de “instituciones justas”.

Sobre la base de esta contraposicién de enfoques, el autor citado pro-
pone que una nueva teoria de la justicia deberfa centrarse en el andlisis de
los comportamientos reales de las personas y las sociedades, porque solo de
esta forma se podrd avanzar en la construccién de sociedades mds justas, o
libres de injusticias. De esta forma, el planteamiento de Sen tendria un do-
ble propésito: por un lado, optar por un camino comparativo en lugar de
lo trascendental y, por otro lado, concentrarse en las realizaciones reales en
las sociedades involucradas, en lugar de solo en las instituciones y las nor-
mas. En la base de esta nueva idea de justicia estdn las convicciones de Sen
de que en la busqueda de la justicia no se puede ser indiferente frente a las
vidas que la gente puede vivir realmente; y de que la importancia de la vida
humana, las experiencias y las realizaciones no pueden ser suplantadas por
la informacién sobre las instituciones que existen y las reglas que operan.

Segin Sen, toda teoria de la justicia debe escoger un enfoque infor-
macional, esto es, decidir en qué aspectos se va a concentrar para evaluar
si una situacién es justa o injusta. Para el autor, las anteriores teorfas de
la justicia se han basado en dos miradas informacionales: la utilidad o los
recursos (entre ellos, el ingreso). Obviamente, los utilitaristas basan su en-
foque informacional en la utilidad (o la felicidad), en tanto que el enfoque
de Rawls y sus seguidores se concentra en el acceso a recursos (o bienes pri-
marios). En contraposicién, Sen plantea que una nueva teoria de la justicia
deberfa concentrarse en la capacidad de una persona de hacer las cosas que
valora. El enfoque de las capacidades no se fundamenta solo en lo que una
persona realmente termina haciendo, sino también en lo que, de hecho,
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es capaz de hacer, sin importar si decide o no tomar esa oportunidad. Al
proponer un cambio fundamental de la atencién desde los medios de vida
hacia las oportunidades reales de una persona, el enfoque de capacidades
tiene como objetivo una variacidon bastante radical en los enfoques eva-
luativos estdindares ampliamente utilizados en la economia y los estudios
sociales. Segun esta perspectiva, comprender la naturaleza y las fuentes de
privacion de capacidades y sus inequidades es fundamental para eliminar
las injusticias.

En esta nueva teoria de la justicia, Sen utiliza el argumento del “espec-
tador imparcial” de Smith, que se basa en la idea de que es importante
tomar en cuenta las voces de personas que estdn fuera del grupo que par-
ticipa en el “contrato original”. Esto permite tener una visién mds amplia
de la realidad, menos parroquial, y, a la vez, alimentarse de otras visiones
y tomar nota de otros intereses, lo cual puede ser importante para superar
situaciones de injusticia.

Otro elemento importante de la teorfa de la justicia de Sen es el tema
de la igualdad. En un texto de 1992, él expone que toda teorfa de justi-
cia distributiva plantea la igualdad de algo. Lo que entra en discusion es
sigualdad de qué? Nuevamente, la respuesta depende del enfoque tedrico,
y puede ser igualdad de recursos (de bienes primarios), de derechos, etc.
Sen aclara que los utilitaristas quedan fuera de esto, dado que a ellos no les
interesa la igualdad en términos de utilidad o de felicidad, sino la mayor
utilidad o felicidad posible en lo agregado, sin importar cémo esta se dis-
tribuye entre los miembros de la sociedad. En todo caso, los otros enfoques
analizados plantean la igualdad en alguna categoria.

Al hablar de igualdad, Sen (2009) no dice que esta se debe proponer
en términos de capacidades, pese a la importancia que su teoria les otorga.
Para el autor, las capacidades son un aspecto de la libertad relacionado con
las oportunidades sustantivas, pero que no toma en cuenta los temas pro-
cedimentales, que son claves en una teoria de la justicia. Para explicar este
punto, Sen da el siguiente ejemplo: en la actualidad es bien sabido que las
mujeres tienden a vivir mds tiempo que los hombres, con tasas de morta-
lidad mds bajas en cada grupo de edad. Si una politica publica se basara
en igualar las capacidades, en este caso la capacidad de vivir por mucho
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tiempo, serfa posible construir un argumento para dar a los hombres
relativamente mds atencién médica que a las mujeres, para contrarrestar
el hdndicap masculino natural. Sin embargo, dar a las mujeres menos
atencién médica que a los hombres, por los mismos problemas de salud,
se irfa en contra de la equidad de procedimiento (en particular, tratar a
diferentes personas de manera similar en asuntos de vida o muerte). En
este ejemplo, la demanda de equidad de procedimiento podria estar por
encima de la capacidad de vivir una vida larga.

Para Sen, una teorfa de la justica debe incluir tanto la equidad de los
procedimientos involucrados como la equidad y eficiencia de las oportu-
nidades sustantivas de las que las personas pueden disfrutar. Es decir, el
tema de la equidad debe atender maltiples dimensiones, en lugar de con-
centrarse en un solo aspecto, ya sea lo econdmico, los recursos, los servicios
publicos, la calidad de vida o las capacidades alcanzadas.

Por tltimo, en cuanto a las capacidades, el avance general de la sociedad
es fundamental, en especial para garantizar ciertos minimos para toda la
poblacién. El tema distributivo es relevante y debe ser tomado en cuenta,
pero también es importante el avance general de la sociedad en términos

de capacidades.

Conclusiones

En este capitulo se analizaron las diferentes corrientes teéricas existentes
respecto al bienestar como uno de los objetivos bdsicos de la politica putbli-
ca. Debido a que, junto a esta nocién, en la literatura siempre estd presente
el tema de la justicia distributiva, el debate teérico que sienta las bases para
la politica publica gira alrededor de estos dos ejes analiticos. El debate se
armé con base en cuatro corrientes, de los utilitaristas, los liberales, los
bienestaristas o igualitaristas, y el enfoque de capacidades de Sen.

El planteamiento fundamental de los primeros se basa en el prin-
cipio de utilidad, que consiste en aprobar aquellas acciones que ge-
neran felicidad o bienestar y desaprobar las que provocan malestar o
sufrimiento. El objetivo fundamental de la politica publica, desde la
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perspectiva utilitarista, serfa generar el mayor bienestar posible para
la mayor cantidad de personas de un pais, tomando en cuenta que el
bienestar general es la agregacién del bienestar de cada individuo.

El utilitarismo ha sido criticado por poner poco interés en los derechos
individuales, por tratar de agregar las preferencias individuales en una sola
escala comin, en una moneda comdn, y por no tener en cuenta los temas
de justicia distributiva. Como parte de la critica al utilitarismo, Kant plan-
tea que actuar con base en la busqueda del placer o de cualquier deseo, es
no actuar en libertad. Desde la perspectiva kantiana, la felicidad no califica
como un criterio de validez moral. Su busqueda no representa una ley uni-
versal, y hace que se trate a las personas como un medio y no como un fin
en s{ mismas. Por ello, la busqueda de la felicidad no adquiere el estatuto
de imperativo categérico. Fruto de la critica de Kant, surge el tema de los
derechos, y este es el origen del enfoque de derechos en politica publica.

Sen critica al utilitarismo en la medida en que la bisqueda de la feli-
cidad es un concepto sujeto a un proceso de acondicionamiento mental.
Los deseos y placeres de las personas se adaptan a las circunstancias, con
el objetivo de hacer la vida mds soportable en condiciones adversas. Asi, el
célculo de la utilidad puede ser profundamente injusto para quienes sufren
privaciones. Lo anterior hace que la comparabilidad entre individuos, des-
de el punto de vista de la felicidad, sea imposible.

Para los liberales, el progreso alcanzado por la civilizacién actual obede-
ce al libre desenvolvimiento de la iniciativa individual. Este desarrollo de la
sociedad no es visto como el producto del disefio de la razén humana, sino
como una consecuencia espontdnea del libre accionar de los individuos.
Todo esto tiene como base el ejercicio de la libertad individual, la cual es
entendida como la ausencia de coercién o de la sujecion a la voluntad de
otro. Segun los liberales, la razén no puede definir el modelo de sociedad,
lo que ha generado de manera espontdnea la sociedad actual es el ejercicio
de la libertad.

La mejor forma de coordinar los esfuerzos individuales es a través de la
competencia. Sin embargo, los liberales reconocen que, para que exista un
funcionamiento adecuado de la competencia, es necesario que se ejecuten
ciertas actividades de regulacién por parte del gobierno, que garanticen
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la libertad y otros derechos fundamentales de las personas. El progreso y
el desarrollo de la civilizacién, para los liberales, necesariamente implican
desigualdad. Los grandes descubrimientos benefician inicialmente a un pe-
quefio grupo y poco a poco se van generalizando hacia toda la sociedad.
Segtin Hayek, la pobreza se convierte en un concepto relativo. Lo que
ahora les falta a algunos lo tienen por adelantado otros, pero luego esto
también serd accesible para ellos. Otro elemento clave del enfoque liberal
es el rescate del Estado de Derecho. La tnica igualdad que promueven y
defienden los liberales es la igualdad ante la ley.

Segtin la corriente liberal, el gobierno debe concentrase en tres fun-
ciones: la seguridad (tanto interna como externa), la administracién de
justicia y, por ultimo, la infraestructura puablica. Sin embargo, hay posi-
ciones mds radicales, como la de Nozick, que plantean que el tnico Es-
tado legitimo es el minimo Estado, es decir, aquel que se limita a proveer
seguridad, proteger la propiedad privada y garantizar el cumplimiento de
los contratos.

Los liberales son criticados por su sobrevaloracién del mercado y de la
racionalidad individual, asi como su desconocimiento de la importancia de
la politica publica en el desarrollo de los avances de la civilizacién.

Para el liberalismo igualitario, Rawls desarrolla su enfoque de justicia dis-
tributiva siguiendo la linea tedrica del contrato social de Rousseau, Locke y
Kant. Entiende la sociedad como un sistema de cooperacién mutua, sujeto
a conflictos, asi como a una identidad de intereses. El conflicto se produce
por la disputa en la distribuciéon de los beneficios de la cooperacién. La
justicia social es la encargada de definir los principios que guiardn este
reparto. En la medida en que la cooperacién genera beneficios adiciona-
les a los que se tendria de manera individual, la sociedad debe incluir un
criterio de reciprocidad. El objetivo principal de una teoria de la justicia
es la estructura bdsica de la sociedad, o, de manera mds exacta, determinar
la manera en que las instituciones distribuyen los derechos y los deberes
fundamentales, y definir la forma en que se reparten los frutos de la coo-
peracién social.

Los principios de justicia son fruto de un acuerdo de las partes en una
situacién original de igualdad que se conoce como posicidn original. Esta
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es entendida como una situacién hipotética caracterizada por el velo de
la ignorancia. La situacién inicial bajo el velo de la ignorancia asegura
que ninguna de las partes tenga una posicién de ventaja o desventaja en
la eleccion de los principios de justicia. Rawls afirma que las partes en la
situacién inicial escogerdn dos principios de justicia. El primero hace refe-
rencia al principio de igualdad de libertades bésicas y el segundo implica,
a su vez, dos componentes: la igualdad de oportunidades y el principio de
diferencia.

Es importante resaltar que los principios tienen un orden lexicografico:
en primer lugar estdn las libertades bésicas y en segundo lugar, la igualdad
de oportunidades y el principio de diferencia (las desigualdades econémi-
cas y sociales). De aqui el cardcter liberal de Rawls, con el componente
igualitario. Tanto el principio de igualdad de oportunidades como el prin-
cipio de diferencia deben aplicarse dentro de un marco institucional que
satisfaga el primer principio, es decir, que se respeten las libertades bdsicas.
Por esta primacia de la libertad es que el enfoque de Rawls también se co-
noce como liberalismo igualitario.

El principio de diferencia, o maximin, es un principio igualitario que
expresa un concepto de reciprocidad. El nivel de bienestar alcanzado por
una sociedad se debe a un esquema de cooperacién social, sin el cual nadie
podria tener un nivel de vida satisfactorio. Sobre esta base, el principio
establece que la desigualdad es justificada solo si permite una mejora en el
grupo menos aventajado de la sociedad.

Un concepto muy importante en Rawls es el de “bienes primarios”, que
incluyen una lista de bienes y derechos cubiertos tanto por el primer prin-
cipio de justicia como por el segundo. Seguidores de Rawls profundizan el
enfoque de igualdad de oportunidades. En todos los autores revisados, es
clave el énfasis que dan al desarrollo infantil y a la educacién bésica, en la
medida en que juegan un papel fundamental para garantizar igualdad de
oportunidades.

Tanto el enfoque de Rawls como el de igualdad de oportunidades son
criticados por Sen por el hecho de concentrar el eje de las politicas publicas,
o de las politicas distributivas, en los recursos (o los bienes). Ademds, Sen
critica al enfoque de Rawls por establecer la primacia de las libertades por
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sobre otros derechos. Para Sen, las capacidades son combinaciones alternati-
vas de funcionamientos que son factibles de ser alcanzados. La capacidad se
entiende como un tipo de libertad: la de alcanzar diferentes estilos de vida.

Hay una diferencia importante entre el funcionamiento y las capacida-
des. Mientras que los funcionamientos se refieren al logro real de una per-
sona en términos de ser y hacer, las capacidades tienen que ver con el rango
de opciones dentro del cual una persona puede elegir para funcionar. La
transformacién de bienes, o ingreso, en funcionamientos no es automatica
ni mecdnica. Un cierto nivel de ingreso no necesariamente va a determinar
de manera automadtica la existencia de ciertos funcionamientos. Por ello,
Sen propone enfocarse en los funcionamientos antes que en los bienes.

Segin Sen, en toda teoria de la justicia se debe escoger un enfoque in-
formacional, esto es, decidir en qué aspectos se va a concentrar para evaluar
si una situacion es justa o injusta. Para el autor, las anteriores teorias de la
justicia se han basado en dos enfoques informacionales: la utilidad o los
recursos (entre ellos el ingreso). Obviamente, los utilitaristas basan su en-
foque informacional en la utilidad (o la felicidad), en tanto que el de Rawls
y sus seguidores se concentra en el acceso a recursos (o bienes primarios).
En contraposicién, Sen plantea que una nueva teoria de la justicia deberfa
cambiar su enfoque informacional y utilizar las capacidades, esto es, la
capacidad de una persona para hacer las cosas que valora.

Desde esta perspectiva, el desarrollo infantil se expresa en la posibili-
dad de que los nifos tengan un desarrollo adecuado de sus capacidades:
perceptivas, motoras, cognitivas, de lenguaje, socioemocionales y de auto-
control, con funcionamientos adecuados en las cuatro dreas principales: el
desarrollo fisico, el desarrollo del lenguaje (comunicacién), las habilidades
cognitivas y las habilidades socioemocionales. En el caso de la educacion,
se debe posibilitar que los nifios tengan la capacidad de aprender y de apli-
car sus conocimientos en un entorno adecuado: aprender en un ambiente

de calidad y equidad.

44



Capitulo 2
Metodologias de evaluacién
de las politicas puiblicas

En este capitulo se centra la atencién en temas metodolégicos. Como marco
conceptual, Roth (2007) establece cuatro elementos centrales que permiten
identificar la existencia de una politica publica: la implicacién del gobierno,
la percepcién de problemas, las definiciones de objetivos y el proceso. Una
politica publica existe siempre y cuando el Estado busque alcanzar los obje-
tivos necesarios a través de un proceso dirigido a solucionar los problemas
detectados. Es decir, la politica publica es la respuesta de los gobiernos (na-
cionales y/o locales) a los problemas de la sociedad, mediante la implementa-
cién de medidas (politicas, programas o proyectos) destinadas a corregirlos.

De acuerdo con el enfoque del ciclo de las politicas ptblicas, todo ejer-
cicio en este dmbito atraviesa las siguientes etapas: identificacién de un
problema, formulacién de soluciones, toma de decisién, implementacién
y evaluacién. En la actualidad, aunque este enfoque estd en debate, se sigue
utilizando para fines pedagégicos (Roth 2007).

Hay una disciplina relativamente nueva (o en formacién) dedicada al
andlisis de las politicas publicas. Este andlisis consiste en examinar una
serie de objetivos, medios y acciones definidos por el Estado para transfor-
mar parcial o totalmente la sociedad, asi como sus resultados y efectos. Se
trata de ver cémo las politicas aprobadas e implementadas por el Estado
reflejan la distribucién del poder y de las funciones estatales. De esta for-
ma, las politicas publicas son vistas como un medio para describir el com-
portamiento del Estado y sus instituciones (Roth 2007; Fontaine 2015).
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Dentro del ciclo de las politicas publicas, en este capitulo se trata el
dmbito de evaluacién. Del abanico de metodologias de evaluacién de las
politicas publicas disponible, se tomard la evaluacién de impacto. Asi, este
capitulo puede servir como guia introductoria para aquellos estudiantes
de posgrado de politicas publicas que quieran adentrase en el mundo de la
evaluacién de impacto. Con esta intencién, en lo posible, se va a realizar
una presentacion coloquial e intuitiva, tratando de evitar al mdximo la for-
mulacién matemdtica y econométrica de los principales métodos evaluati-
vos. Este capitulo es autocontenido. El lector que no esté interesado en los
temas metodoldgicos se podria saltar esta parte del libro. Sin embargo, se
recomienda su lectura en la medida en que, en la seccién de aplicaciones de
politica publica, se va a realizar una revisién de estudios de evaluacién de
impacto de programas dirigidos a mejorar el desarrollo infantil temprano
y la educacién bésica en América Latina.

La evaluacién de impacto

Con toda politica publica se busca generar cambios en alguna variable de
resultado. Por ejemplo, un programa de transferencias monetarias con-
dicionadas (para que los nifos asistan a la escuela) pretende mejorar los
niveles de matricula escolar. El objetivo de una evaluacién de impacto es,
justamente, analizar si los cambios en la variable de resultado en realidad se
produjeron. En el ejemplo, el objetivo serd verificar si incrementa o no la
matricula escolar entre los nifios que pertenecen a los hogares beneficiarios
de la transferencia. Por tanto, cuando se habla de evaluacién de impacto,
se trata de encontrar el efecto causal de un programa o una intervencién de
politica puablica (la transferencia monetaria condicionada) en una variable
de resultado (la matricula escolar). Pero, ademads de hallar el efecto causal
de la intervencién, también se trata de cuantificarlo (por ejemplo, que la
tasa de matricula ha mejorado en el 10 %).

Para Gertler etal. (2011), la evaluacién de impacto forma parte de un pro-
grama mds amplio de formulacién de politica pablica basado en la evidencia
empirica. Se trata de utilizar los insumos de las evaluaciones de impacto para
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saber qué funciona y qué no funciona en términos de politica pudblica. Los
resultados de estas evaluaciones son requeridos y utilizados cada vez mds por
los administradores de programas para mejorar la rendicién de cuentas, infor-
mar las decisiones sobre las asignaciones presupuestarias y guiar las decisiones
politicas. Los estudios de impacto proporcionan evidencia empirica robusta
sobre si se estdn cumpliendo realmente los objetivos del programa o interven-
cién. En este sentido, es parte de una politica publica responsable contar con
estudios de evaluacién de impacto. A nivel global, estos estudios contribuyen
a construir conocimiento para el disefio de politicas publicas.

Para identificar el efecto causal de una intervencién o proyecto social,
se lo debe aislar de otras variables que pudieran intervenir y afectar a la va-
riable de resultado. La intervencién de otras variables, ademds del progra-
ma que se estd evaluando, genera un sesgo en los resultados de evaluacién.
Por ello, una simple comparacién entre beneficiarios y no beneficiarios de
un programa no es suficiente para hallar causalidad.

Para aislar el efecto del programa, se requiere un contrafactual, el mis-
mo que responde la pregunta: ;qué hubiera pasado si el programa no se
daba? En el ejemplo planteado anteriormente, el contrafactual responde
la pregunta: ;cudl habria sido la tasa de matricula si no se hubiera dado
la transferencia monetaria condicionada? Al construir un contrafactual se
precisa contar con un grupo de control (que no participa en el programa),
para poder compararlo con el grupo de tratamiento (que si participa). Lo
fundamental para delinear el efecto del programa, y evitar cualquier con-
fusion, es que los grupos sean comparables; es decir, que sean similares en
todo, excepto en que el uno recibe el programa y el otro no.

De manera formal, sea Y, la variable de resultado (en el caso planteado:
la matricula escolar, que toma el valor de 1 si el nino estd matriculado y
0 si no lo estd) y T, la variable de tratamiento (que toma el valor de 1 si la
persona participa en el programay 0 si no participa). Utilizando el modelo
de resultados potenciales para definir pardmetros causales desarrollado por
Rubin (1974), se tiene los siguientes resultados potenciales:

Y, sil;=1
Y, sil;=0
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Donde, Y, es el resultado potencial para los que habrian recibido el
tratamiento, en tanto que Y, es el resultado potencial para los que no lo
habrian recibido.

El resultado observado se puede escribir en términos del resultado po-
tencial asi:

_{Yliﬂ']—;zl
Y, 5T =0

O lo que es lo mismo: ¥;= ¥, + (¥}, = ;) 7,

Donde (V;; — Y;,) es el efecto causal a nivel individual.

El problema es que nunca se podrd observar, al mismo tiempo, a un
individuo recibiendo y sin recibir el programa. Por eso se dice que el pro-
blema de la evaluacion de impacto es la falta de informacién. Sin embargo,
si se puede comparar los promedios (la esperanza) de los que participan y
de los que no participan en el programa. Segtin Angrist y Pischke (2008),
el efecto promedio se define por:

EN|T=1-EMT=01=E[Y|T;=11-EX|T;=1]+ E[%|T;= 1] + E[X] 7= 0]

Donde E [Y}|7; = 1] — E [Y]T; = 0] es la diferencia en la variable de resul-
tado (la matricula, en el ejemplo) entre los que recibieron la transferencia
(T ,=1) y los que no la recibieron (T;=0). Como se menciond anteriormente,
esta simple diferencia, que no es el impacto del programa, se compone de
dos partes: por un lado, £ [Y}|7; = 1] — E [Y,| 7; = 1], que es el efecto pro-
medio del tratamiento en los tratados (el impacto del programa; ATT por
sus siglas en inglés) y, por otro lado, E [Yy|7; = 1] + E [Y| 7; = 0], que se
conoce como el sesgo por seleccién. Por tanto, la simple diferencia en la va-
riable de resultado entre los que reciben el beneficio y los que no lo reciben
se compone de dos partes: el impacto del programa y el sesgo por seleccion.

El impacto del programa: £ [Y;,|7; = 1] — E'[Y,|7; = 1] también se puede
expresar ast: £ [V;;— Y| 7; = 1], y representa el ATT.

El término F [Y,|7; = 1] + E [Y,|T; = 0] es la diferencia esperada en el
resultado sin la intervencién entre los individuos que participaron en el
programa menos los que no participaron. Se podria corregir si se conociera
E [Y,]7; = 1], que es el contrafictico (cudl hubiera sido el resultado para
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los beneficiarios que actualmente participan en el programa si no hubieran
participado). O, lo que es lo mismo, es el resultado que los participantes
hubieran tenido, en promedio, si no hubieran participado en el programa.
Por ello, para encontrar el impacto de un programa, es necesario construir
un contrafactual.

La evaluacién de impacto también se puede plantear en términos eco-
nométricos. Utilizando la misma notacién, se puede presentar el siguiente
modelo:

Yz‘:X;b"’pZ“"Q (1)

Donde Y. es la variable de resultado (matricula, segtin el ejemplo), T es la
variable de tratamiento (recibir la transferencia monetaria condicionada)
y X, es un vector de variables de control de los individuos (como su edad,
sexo, grado aprobado, etc.). Por tltimo, e, es un término de error. El requi-
sito fundamental para que el modelo econométrico (1) pueda entenderse en
términos de causalidad es que no exista ninguna relacion entre la variable de
tratamiento y el término de error; es decir, que £ (7 ¢) = 0. A este supuesto
se lo conoce como exogeneidad, independencia o unconfoundedness. Tam-
bién es posible tener causalidad con base en una independencia condicio-
nada, si se tiene: £ [(7; ¢)|X;]= 0. Una vez que se incluyen las variables de
control del vector X, se tiene independencia (o exogeneidad).

Es importante saber qué representa el término de error en una regresiéon
para entender mejor el supuesto de independencia. El término de error
e, es todo lo que afecta a la variable dependiente (Y,) y que no se incluye
en la regresién. Este se compone de dos partes: una que es observable (y
que el modelo trata de incorporar, en lo posible, pero sin lograrlo com-
pletamente, en el vector de variables de control X) y otra parte que no es
observable (y que, por tanto, no se puede incorporar). El componente de
los no observables del término de error es lo mds complicado de corregir
en un modelo econométrico que busca encontrar causalidad. Ejemplos
de este componente no observable son la habilidad innata, la motivacién
personal, el interés subjetivo por alcanzar algo, el entusiasmo, etc. Esen-
cialmente, se trata de variables innatas y/o subjetivas que son dificiles de
cuantificar y medir, y por ello se las conoce como no observables.
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Todos los métodos que se van a analizar en este capitulo buscan so-
lucionar el problema de la endogeneidad y conseguir independencia, o
unconfoundedness, para encontrar causalidad. Esto se conoce como la estra-
tegia de identificacién de un estudio de impacto.

Los métodos de evaluacién de impacto se pueden agrupar en dos ca-
tegorfas: métodos experimentales y métodos cuasiexperimentales. Dentro
de los experimentales, el método mds utilizado en politicas publicas es el
ensayo aleatorio controlado (controlled randomized trial), en especial los
ensayos aleatorios controlados aplicados en campo.

Entre los métodos cuasiexperimentales se tiene los siguientes: varia-
bles instrumentales, regresién discontinua, diferencias en diferencias y
control sintético, y emparejamiento, entre los mds importantes. En lo
que sigue se va a realizar una presentacién de cada uno de estos métodos,
con base en los textos de Gertler et al. (2011), Angrist y Pischke (2008,
2014), Abadie y Cattaneo (2018), Athey ¢ Imbens (2017) e Imbens y
Wooldridge (2009).

Disefios experimentales

La idea bésica de un disefio experimental es tomar una muestra representa-
tiva de la poblacién y luego, aleatoriamente, asignar un grupo a tratamien-
to (que recibe el programa) y otro grupo a control (que no recibe el pro-
grama). Esta asignacién aleatoria es la base para encontrar causalidad en
un experimento aleatorio. Cualquier diferencia entre tratamiento y control
(posterior a la aleatorizacién y luego de dada la intervencién) es el efecto
causal del programa.

Técnicamente, la aleatorizacién resuelve el sesgo por seleccion porque
hace que T; (la variable de tratamiento) sea independiente de los resultados
potenciales.

Asi, dado

EWY|T=1-E[Y|T;=01=E[Y,|T;= 1] - E[Yy|7;=0]
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Por la independencia de Y, y T,, se puede escribir:
EW|T=1-EYy|T;=1]
Esto se puede simplificar asi:

EWV|T =11 -E[Y,|T;= 1] = E[Yyi= Yo| T; = 1] = E[Y},- Yol

Que es el efecto promedio en los tratados (ATT).

En términos de regresion, la aleatorizacién, como ya se indicé, hace que
la variable de tratamiento sea independiente de los errores. Esto significa
que se cumple el supuesto de independencia (o de exogeneidad) y, por tan-
to, el siguiente modelo econométrico permite encontrar causalidad:

Yi=X'b+pT+e (1.1)

La aleatorizacién, por una ley estadistica conocida como ley de los grandes
ndimeros, hace que los grupos de tratamiento y de control se balanceen
(sean iguales), tanto en caracteristicas observables como en no observables.
Esto provoca que la variable de tratamiento sea independiente del término
de error. Por tanto, al cumplirse con el supuesto de independencia, debido
a la aleatorizacion, se tiene que £(7;¢) = 0. De ahi que, en el modelo ante-
rior, p representa el efecto causal del programa.

Normalmente, en un disefio experimental se realizan dos aplicaciones de
encuestas. La primera, que se conoce como linea de base, es previa a la inter-
vencién y permite verificar que los grupos de tratamiento y control son igua-
les en linea de base, asi como incluir el vector de variables de control (X) en
el modelo (1.1). Esto posibilita que la estimacién sea mds exacta y, por tanto,
se tenga errores estdindares mds pequefios. Luego de levantada la linea de base
se aplica la intervencién del programa. Transcurrido el tiempo necesario para
que, segtin los expertos, se pueda observar los efectos de la intervencion, se
levanta la linea de seguimiento (o segunda toma). Cualquier diferencia entre
tratamiento y control en la segunda toma es el efecto del programa. Esto es
lo que mide el coeficiente p de la regresién (1.1).
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A continuacién se va a presentar algunos elementos importantes para
entender mejor un diseno experimental.

Muestra y efecto minimo detectable

Por un lado, se entiende como el poder de un disefio experimental a la pro-
babilidad de que, con dicho disefio, se pueda rechazar la hipétesis de efecto
cero, para un tamafno de efecto dado y un nivel de significancia estadistica
determinado. Por otro lado, el efecto minimo detectable de un experimen-
to es el efecto mds pequeno que, si es cierto, tiene un A % de probabilidad
de producir una estimacién de impacto que es estadisticamente significati-
va a nivel B (Bloom 1995); donde A es el poder estadistico del experimen-
to para generar una hipétesis alternativa igual al efecto minimo detectable
y B es el nivel de significancia estadistica utilizado para decidir si existe o
no un verdadero efecto.

El efecto minimo detectable se puede medir en las unidades originales
de la variable de resultado o en desviaciones estindares; normalmente se
utiliza las segundas. Los resultados de los estudios de impacto se pueden
expresar en unidades de medida de la variable de resultado. Esto tiene la
limitacién de que no se puede comparar diferentes estudios cuando tienen
diferentes variables de resultados. Por ejemplo, el ingreso (en délares) ver-
sus puntajes en pruebas (en puntos). Con el fin de cotejar los resultados
(de diferentes variables medidas en diferentes unidades de medidas) se es-
tandariza las variables. Para estandarizar una variable se le resta la media y
se divide para la desviacion estdndar de la distribuciéon. De esta manera, la
medida queda expresada en desviaciones estindares, con las que se puede
manifestar los resultados de los estudios de impacto. De esta forma son
comparables (asi las variables de resultado estén en diferentes unidades de
medida). ;Qué significa un impacto positivo de una desviacién estindar?
Si la distribucién de la variable de resultado es normal, un impacto posi-
tivo de una desviacidn estdndar significa que la persona pasa del percentil
2,5th (mds bajo) al percentil 17th.

Para calcular el tamafio de la muestra de un disefo experimental es
necesario definir, ademds del poder y el nivel de significancia con el cual se
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va a trabajar, el efecto minimo detectable. Para ello es fundamental revisar
la literatura de estudios anteriores y ver qué efecto se ha encontrado para
intervenciones similares a las que se estd evaluando (Bloom 1995). Para
el cilculo del tamafo de la muestra de un diseno experimental de puede
utilizar un software desarrollado por el Banco Mundial: Optimal Design

(http://www.hlmsoft.net/od/).
Nivel de aleatorizacién

Es importante definir a qué nivel se va a llevar a cabo la aleatorizacién. Si
a nivel de individuo, de la familia, de la escuela, de la parroquia, etc. Para
decidir si la aleatorizacién se da a nivel de individuo o de grupo, es im-
portante tomar en cuenta algunos aspectos (Duflo, Glennerster y Kremer
2011). Cuanto mayores sean los grupos que se aleatorizan, mayor serd el
tamano total de la muestra necesaria para lograr un poder determinado. Si
hay posibles efectos de derrame (spillover effects) o externalidades, la alea-
torizacién debe ocurrir en el nivel que permita captar estos efectos. La
aleatorizacién a nivel de grupo es mds fdcil de implementar.

Levantamiento de linea de base

Para Duflo, Glennerster y Kremer (2011), la aleatorizacién hace inne-
cesario levantar una linea de base, debido a que esta garantiza que los
grupos de tratamiento y comparacién sean similares o estén balancea-
dos. Sin embargo, hay varias razones por las que se deberia levantar una
encuesta de linea de base: permite contar con variables de control que
reducen la varianza de los resultados finales y, por lo tanto, disminuye los
requisitos de tamano de la muestra; posibilita examinar las interacciones
entre las condiciones iniciales y el impacto del programa (en muchos ca-
sos esto serd de considerable importancia para evaluar la validez externa);
se puede verificar si la aleatorizacién se hizo de manera adecuada, y facili-
ta probar si el proceso de levantamiento de datos funciona o no. A veces,
la disponibilidad de datos administrativos puede suplir la necesidad de
levantar una linea de base.

53



Capitulo 2

Meétodos alternativos de aleatorizacién

A veces se presentan problemas éticos en la aplicacién de un disefio expe-
rimental. Hay intervenciones en las que es muy complicado seleccionar
aleatoriamente quién la recibe y quién no. Por ejemplo, en un programa de
desnutricién infantil, no serfa ético seleccionar aleatoriamente a los benefi-
ciarios del complemento nutricional. En estos casos es preferible usar otros
métodos de evaluacién de impacto. Sin embargo, en ocasiones, debido a
restricciones presupuestarias y administrativas, no es posible una interven-
cién universal y se debe escoger a qué personas se destina la intervencién
primero, de entre todos los potenciales beneficiarios. En esos casos, lo mds
ético serfa una intervencién aleatoria.

Existen otras formas de aleatorizar, que también se pueden utilizar
cuando no es posible realizar la aleatorizacién de manera directa. Estas
formas alternativas son las siguientes: se puede aleatorizar el orden o la fase
de entrada al programa; la aleatorizacién intragrupo, se aplica cuando se
aleatoriza algunos grupos dentro de cada drea —por ejemplo, algunos pro-
gramas se pueden dirigir a tercer grado o cuarto grado en una escuela se-
leccionada al azar—, o se puede aleatorizar la oferta del programa, asi como
su promocién. En todos estos casos, aunque no se tenga una aleatorizacién
directa, es factible llevar a cabo un estudio de impacto tan bueno como
un experimento aleatorio. En estas situaciones, la aleatorizacién inicial se
puede usar como herramienta adecuada para realizar una estimacién por
variables instrumentales.

El experimento ideal y sus potenciales fallas

El experimento ideal consiste en tomar una muestra representativa de la
poblacién, teniendo en cuenta el poder del experimento y el efecto mini-
mo detectable. Luego se asigna aleatoriamente un grupo que va a recibir la
intervencién (grupo de tratamiento) y otro grupo que no la recibird (grupo
de comparacién). Se levanta la encuesta de linea de base. Posteriormente,
se produce la intervencidn y, pasado el tiempo necesario para que esta ten-
ga los efectos propuestos, se levanta la encuesta de seguimiento o segunda
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toma. Cualquier diferencia entre el grupo de tratamiento y control en la

segunda toma, en la variable de resultado, es el impacto del programa.

Sin embargo, en la realidad, las cosas no funcionan de manera tan per-

fecta y se pueden presentar algunos problemas.

1)

Los grupos de tratamiento y control se contaminan. Esto se produce
cuando no se respeta la asignacion aleatoria inicial y algunos de los que
forman parte del grupo de tratamiento no reciben el programa, mien-
tras que algunos del grupo de control si lo reciben. En estos casos, si la
contaminacién no es muy alta, se puede utilizar la asignacién aleatoria
inicial como un instrumento de la variable de tratamiento real y aplicar
la técnica de variables instrumentales, que se va a presentar mds abajo.

2) Antrition es el desgaste que existe entre las unidades encuestadas en la li-

3)

nea de base y las que se mantienen en la segunda toma. Lo ideal es que to-
das las unidades de linea de base sean encuestadas en la segunda toma; sin
embargo, a veces esto no es posible. Con niveles de azrition superiores al
5 %, es necesario realizar pruebas para ver si el desgaste es mayor entre los
de tratamiento o los de control. Para ello, se puede correr una regresién
donde la variable dependiente tome el valor de 1 si la unidad estuvo en
linea de base pero no estuvo en segunda toma, y de 0 si la unidad estuvo
tanto en linea de base como en segunda toma. La variable independiente
es la variable de tratamiento. Si el coeficiente no es significativo, no hay
amenaza de sesgo por attrition. En caso de verificarse que si hay sesgo,
se debe corregir las estimaciones (Duflo, Glennerster y Kremer 2011;
Manski 1990; Angrist, Bettinger y Kremer 20006).

Externalidades (spillover effects). Estas se producen cuando existen uni-
dades que, pese a no recibir la intervencién (es decir que no forman
parte del grupo de tratamiento), si se benefician de esta. Un ejemplo
cldsico de externalidades es un estudio realizado en Kenia de un pro-
grama de desparasitacién escolar. Obviamente, en este tipo de interven-
ciones, los nifios que no reciben el tratamiento se pueden beneficiar del
programa dado que este tiene efectos secundarios en todos los ninos,
al reducir el nivel de pardsitos en las heces de los nifos en tratamiento.
Para corregir los problemas de externalidades es importante realizar el
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diseno muestral tomando en cuenta a estos potenciales beneficiados
adicionales. Otro ejemplo de estudio que analiza externalidades es el
trabajo de Miguel y Kremer (2004).

4) Errores estandar. Cuando la aleatorizacién se da a nivel de grupo, es im-
portante tomar en cuenta que los errores estdndares se deben corregir por
autocorrelacién intragrupo. En todo caso, para realizar esta rectificacién y
otras, es conveniente tener no menos de 50 clusters en el estudio (Duflo,
Glennerster y Kremer 2011). También se debe corregir los errores estin-
dares cuando se trabaja con multiples variables de resultado. Al probar
multiples resultados, la probabilidad de rechazar una hipétesis nula que
sea verdadera, para al menos un resultado, es mayor que el nivel de sig-
nificancia utilizado para cada prueba. Existen diferentes métodos de co-
rreccién de los errores estdndares en estos casos (2011).

Para terminar esta presentacién del disefio experimental es importante
evaluar el método en funcién de dos pardmetros de evaluacion: la validez
externa y la validez interna. La primera se refiere a la posibilidad de gene-
ralizar los resultados de la evaluacién de impacto. En el caso de los disefos
experimentales, si la muestra que se obtuvo es representativa de toda la
poblacién, se tiene una buena validez externa.

La validez interna, por su parte, se refiere a la consistencia interna de
la estrategia de identificacién utilizada por el método. Como se menciond
al inicio de esta seccién, la estrategia de identificacién de un diseno expe-
rimental se basa en la asignacién aleatoria inicial. Si esta se da de manera
correcta y se logra balancear adecuadamente los grupos de tratamiento y de
control, y se tiene cuidado con las posibles amenazas al experimento ideal,
el diseno experimental tiene una excelente validez interna.

A manera de ejemplo, en América Latina, muchos programas de trans-
ferencias monetarias condicionadas —como Progresa (Oportunidades) en
México, el Bono de Desarrollo Humano (BDH) en Ecuador, Bolsa Familia
en Brasil, el Programa de Asignacién Familiar en Honduras y la Red de
Proteccién Social en Nicaragua— han sido evaluados usando disenos expe-
rimentales. En la mayoria de estos programas se ha encontrado resultados
significativos tanto en desarrollo infantil temprano como en educacién.
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En general, en los tltimos afios se han llevado a cabo muchos estudios
de impacto para paises en desarrollo. Una iniciativa muy importante es
el Abdul Latif Jameel Poverty Action Lab del Massachusetts Institute of
Technology (MIT), cuyos fundadores, Abhijit Banerjee y Esther Duflo,
recibieron el premio Nobel de economia en 2019. En el poverty lab se han
realizado mds de 900 evaluaciones de impacto con disefios experimentales,
sobre todo en paises en desarrollo.

Variables instrumentales

El método de variables instrumentales busca la causalidad mediante el uso
de un instrumento. Un instrumento es una variable (Z) que, por un lado,
tiene un alto poder predictivo de la variable de tratamiento (T), y, por otro
lado, cumple con el supuesto de independencia (£ [Z; ¢] = 0).

Es decir, la idea intuitiva es que se trata de reemplazar la variable ori-
ginal de tratamiento (T), que es endégena y no permite encontrar causa-
lidad, por una variable que sea exdgena pero que, ademds, tenga un alto
poder predictivo de T, y que la tinica forma en la que Z afecte a la variable
de resultado Y, sea a través de T..

En el caso de variables instrumentales, por tanto, se va a tener las si-
guientes relaciones.

Primera etapa, que es la relacién entre el instrumento y la variable de
tratamiento (que es enddgena), y estd definida por la siguiente ecuacién:

T,=X'Pi+ouZ +€ (2.1)

Donde T, es la variable de tratamiento, X es un vector de variables de
control y Z es el instrumento. Se espera que el coeficiente o, sea altamente
significativo y de una magnitud importante, o sea que el instrumento ten-
ga un alto poder predictivo de la variable de tratamiento T.. Para verificar
que el instrumento tiene un alto poder predictivo, que es un instrumento
fuerte, se calcula el valor F del instrumento y se espera que este sea superior
o al menos igual a diez (Stock, Wright y Yogo 2002).
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Otra relacién de interés es la forma reducida, que analiza la relacién
directa entre el instrumento y la variable de resultado, y se define por la
siguiente ecuacién:

Vi=X'Bor o Z; + 1; (2.2)

Donde Y, es la variable de resultado, X es un vector de variables de control
y Z, es el instrumento. En este caso, el coeficiente @, representa el intento
de tratamiento (ITT) del proyecto o intervencién evaluados.

Con base en estas dos relaciones, se puede obtener lo que se cono-
ce como la estimacién en dos etapas. El nombre técnico es estimador de
minimos cuadrados en dos etapas. En este caso, el valor predicho de T,
obtenido de la ecuacién (2.1) (primera etapa) se incluye en la siguiente
regresion:

Yz' = )(i'ﬁ3+ a?,ji- + ¢ (23)

Donde Y. es la variable de resultado, X es un vector de variables de con-
trol y 7, es el estimador de T, proveniente de la primera etapa (ecuacién
(2.1)).

En el caso de variables instrumentales, el impacto del programa estd
dado por as. Este impacto se conoce como efecto tratamiento promedio
local (LATE). Se llama local porque se refiere solo al impacto para aquellos
cuya participacién en el programa estd determinada por el instrumento.
Este grupo de individuos se conoce como cumplidores (compliers).

La relacién entre el tratamiento real y el instrumento da lugar a cuatro
grupos que pueden verse en la tabla 2.1.

Tabla 2.1. Relacién entre tratamiento e instrumento

No asignado a tratamiento Z,=0

No beneficiario. T=0 Beneficiario. T;=1
Asignadoa  No beneficiario. T=0 Nunca reciben No cumplidores
tratamiento
Z-1 Beneficiario. T;=1 Cumplidores Siempre reciben
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Los que nunca reciben son aquellos que, segtn el instrumento, pue-
den calificar o no calificar para participar en el programa, pero nunca son
beneficiarios del mismo segtin la variable de tratamiento. Los que siempre
reciben son aquellos que, segtin el instrumento, pueden calificar o no ca-
lificar para participar en el programa, pero siempre son beneficiarios de
este segun la variable de tratamiento real. Los cumplidores son aquellos
que, segun el instrumento, califican para recibir el programa vy, en efecto,
lo reciben, y cuando no califican para recibirlo, segtn el instrumento, no
lo reciben en realidad. Es decir, son los casos en que el instrumento con-
cuerda con el tratamiento real. Por tltimo, los no cumplidores son aquellos
que, cuando el instrumento los califica para recibir el programa, no lo
reciben, mientras que cuando el instrumento no los califica para recibir el
programa, si lo reciben; en estos casos existe total discordancia entre el ins-
trumento y el tratamiento real. Normalmente este tltimo grupo no existe.

Como se mencioné antes, el efecto que se encuentra en una estrate-
gia de variables instrumentales es el impacto entre los cumplidores. Es por
esto que se lo conoce como efecto tratamiento promedio local (LATE). El
estimador de variables instrumentales no dice nada sobre los que nunca
reciben ni los que siempre reciben.

Otra forma de ver al estimador de variable instrumental es mediante
la relacién entre la primera etapa y la forma reducida. Asi, se tiene que el
estimador de variable instrumental (o) es la relacién entre el estimador de
forma reducida () y el estimador de primera etapa (a,):

o, Cov (Yi, Zi)
%=a, " Cov (T3, Zi) @4

Donde Z; es el residuo de una regresién de Z con las covariables exdgenas, Xi.
Otra forma de presentar el estimador de variables instrumentales es
mediante lo que se conoce como el estimador de Wald:

(2.5)
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Esta es la misma relacién entre la forma reducida y la primera etapa.
Para que un instrumento sea aceptable debe cumplir las siguientes con-
diciones (Angrist y Pischke 2014, 2008).

1) Elinstrumento (Z) tiene un efecto causal en la variable de tratamiento
(T)) (Ia variable cuyo impacto se busca estimar). Este efecto causal es lo
que se obtiene en la primera etapa.

2) El instrumento se asigna aleatoriamente o es “tan bueno como si se
asignara aleatoriamente”, en el sentido de no estar relacionado con las
variables omitidas que se desearfa controlar. Esto es lo que se conoce
como supuesto de independencia (E[Z¢] = 0).

3) El instrumento influye en la variable de resultado (Y,) inicamente a
través de su relacién con la variable de tratamiento (T)). Esto es lo que
se conoce como restriccién de exclusidn (exclusion restriction).

4) La condicién de independencia sumada a la restriccién de exclusién
definen el cardcter de exdgeno de un instrumento.

5) Monotonocidad. 7(1)>7,(0) para todo i (o viceversa). Todos los afec-
tados por el instrumento son afectados en una sola direccién; o sea, no
existen no cumplidores.

Como ya se menciond, si un instrumento cumple estas condiciones, se
puede estimar el efecto de tratamiento promedio local; es decir, el referido
al grupo de cumplidores (compliers).

Cuando se introdujo el método experimental, se vio que a veces el expe-
rimento ideal no es posible ya que, por ejemplo, los grupos de tratamiento y
control de la asignacién aleatoria inicial se pueden haber contaminado. En es-
tos casos, como se sefald, se puede utilizar la asignacién aleatoria inicial como
instrumento para estimar el impacto del programa. En efecto, la asignacién
aleatoria inicial cumple con las condiciones establecidas para ser un buen ins-
trumento: tiene un alto poder predictivo del tratamiento real (dependiendo
del nivel de contaminacién), es exdgena (al ser aleatoria cumple con el su-
puesto de independencia y la restriccién de exclusion) y afecta al tratamiento
en una sola direccién. Por tanto, en el caso de un experimento que se ha con-
taminado, se puede realizar una estimacién por variables instrumentales. Solo
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que, en este caso, en lugar de tener el efecto tratamiento promedio (ATE),
se va a tener el efecto tratamiento local (solo entre los cumplidores) (LATE).
Dicho de otro modo, se tendrd el efecto en aquellos que, habiendo ganado la
loterfa en la asignacién inicial, recibieron el tratamiento, y en aquellos que,
habiendo perdido la loteria en la asignacién inicial, no lo recibieron.

Para finalizar esta seccién se presenta algunos temas relacionados con
la inferencia en la estimacion con variables instrumentales. Es importante
recordar que el estimador de minimos cuadrados en dos etapas es consis-
tente, pero sesgado; es decir que solo promete estar cerca del efecto causal
del interés en muestras grandes. En muestras pequefias, las estimaciones
en dos etapas pueden diferir sistemdticamente del pardmetro objetivo. El
origen del sesgo de los estimadores de dos etapas estd en la primera etapa.
Por ello, es importante contar con instrumentos fuertes, que tengan un
alto poder predictivo de la variable de tratamiento. El sesgo del estimador
en dos etapas desaparece cuando el valor F del instrumento es grande.

La validez externa de este método es limitada. Como se menciond,
solo se estima el impacto entre los cumplidores (compliers) y, por tanto, los
resultados no se pueden generalizar para el conjunto de la poblacién. Por
otro lado, la validez interna es muy buena siempre y cuando el instrumen-
to sea adecuado y cumpla con los requisitos que debe tener.

A manera de ejemplo de aplicacién de variables instrumentales en
América Latina, como se ya se dijo, en algunos de los estudios experimen-
tales disefiados para evaluar el impacto de los programas de transferencia
monetaria condicionada, al estar contaminados, se tuvo que recorrer a la
estimacion por variables instrumentales, como en el caso del BDH del
Ecuador. En estas situaciones, como se explicé antes, se utiliza la asig-
nacién aleatoria inicial como instrumento; pero, es importante tomar en
cuenta que dicho instrumento es adecuado siempre y cuando el nivel de
contaminacién no sea muy elevado.

También existen muchos estudios en la regién en los que se ha utilizado
variables instrumentales para analizar el impacto de la migracién o de las
remesas de las personas migrantes en las condiciones de vida de sus familia-
res en el pais de origen. En este tipo de exdmenes se usa como instrumentos
la existencia de redes migratorias, los patrones histdricos de migracién, la
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distancia a la frontera con Estados Unidos o la distancia a los centros de
transferencia de dinero (en el caso de estudios de remesas), entre otros.

Regresic')n discontinua

La estrategia conocida como regresién discontinua permite estimar el im-
pacto de los programas cuando se utiliza como criterio de seleccién alguna
variable continua (conocida como variable de seleccién) y se establece un
punto de corte en dicha variable para seleccionar a los beneficiarios. Los
individuos por debajo (o por arriba) del punto de corte participan en el pro-
grama, mientras que los que estdn por encima (o por debajo) no participan.

En América Latina hay algunos ejemplos de este tipo de mecanismo
de seleccion de beneficiarios, en los que se utiliza indices de bienestar y un
punto de corte, como el Sistema de Identificacién y Seleccién de Benefi-
ciarios de Programas Sociales (Selben) y Registro Social en Ecuador, el Sis-
tema de Identificacién de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales
(Sisben) en Colombia y la Casen en Chile. En todos estos casos se utiliza
un indice de bienestar (que normalmente va de cero a 100) y se define un
punto de corte, por debajo del cual los hogares si reciben el programay por
encima del cual los hogares no lo reciben.

Otros tipos de programas usan otras variables de seleccidn, como la
edad o las notas en pruebas académicas. Si se establece puntos de corte para
decidir quiénes participan en el programa, en estos casos también se puede
utilizar la regresién discontinua para evaluar el impacto de la intervencidn.

Por tanto, hay dos requisitos para aplicar la estrategia de regresion dis-
continua:

1) Un indice de elegibilidad continuo, que es una medida continua sobre
la que se puede clasificar a la poblacién de interés, como un indice de
pobreza, una puntuacién en una prueba de medicién de logros acadé-
micos, la edad, etc.

2) Un punto de corte claramente definido, es decir, un punto en el indice
por encima o por debajo del cual la poblacién califica como elegible
para el programa.
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Con base en estas condiciones, la estrategia de identificacién del mé-
todo de regresién discontinua se basa en comparar unidades un poco por
encima con unidades un poco por debajo del punto de corte. El supuesto
es que estas unidades, en una pequefia vecindad alrededor del punto de
corte, son muy similares tanto en observables como en no observables,
excepto que unas si reciben el programa y otras no.

La estrategia de regresién discontinua explota la discontinuidad alrede-
dor del punto de corte para encontrar causalidad. El impacto del programa
se obtiene al comparar el valor en la variable de resultado en las unidades
que estdn un poco por debajo del punto de corte y reciben el programa,
con el valor en las unidades que estdn un poco por encima del punto de
corte y no lo reciben.

La estrategia en cuestion parte de los siguientes supuestos:

1) No hay otras discontinuidades alrededor del punto de corte. Los indivi-
duos son similares alrededor del punto de corte. Esta es una condicién
de exclusién con respecto a la discontinuidad.

2) Las caracteristicas no observables varian de forma continua alrededor
del punto de corte, y las caracteristicas observables se usan para deter-
minar el tratamiento.

3) Se asume que se conoce la relacién entre la variable de resultado y la
variable que determina el tratamiento (la variable de seleccién). Si se
asume la forma funcional equivocada, los estimadores pueden sesgarse,
debido a la especificacién errénea del modelo. Por ejemplo, si la rela-
cién alrededor del punto de corte no es lineal, pero se ha especificado
una funcién lineal, el efecto del tratamiento estimado podria, simple-
mente, ser producto de cualquier residuo por la no-linealidad de la
funcién. Para asegurar el cumplimiento de este supuesto, normalmente
se incluye la variable de seleccién en la regresién en diferentes formas
funcionales (lineal, cuadritica, ctbica), o se utiliza estimaciones no pa-
ramétricas.

4) No hay manipulacién del puntaje en la variable de seleccién en el pun-
to de corte. Los individuos no pueden manipular el indice para cambiar
su puntaje y calificar para entrar en el programa.
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Existen dos tipos de modelos de regresién discontinua. En el primero, co-
nocido como diseno agudo (sharp design), la regla de asignacion del programa
se cumple completamente; o sea, todos los que estdn por debajo del punto
de corte reciben el programa y quienes estin por encima no lo reciben. Por
tanto, no existe contaminacion en el proceso de seleccion de beneficiarios. En
el segundo, conocido como diseno difuso (fuzzy design), la regla de asignaciéon
del programa no se respeta completamente. En este caso, hay individuos que,
pese a estar por debajo del punto de corte, no reciben el programa, asi como
individuos que, aunque estdn por encima del punto de corte, si lo reciben.
Aqui existe contaminacion en el proceso de seleccién de beneficiarios.

La estimacidn econométrica es diferente para cada caso.

Diseno agudo

En el caso del disefio agudo, la estimacidn se realiza con minimos cuadra-
dos ordinarios. El modelo es el siguiente:

V2XTB+f6") + aT"+ & (3.1)

Donde el superindice RD indica que se usa la muestra de regresién discon-
tinua (solo las observaciones en la vecindad alrededor del punto de corte),
Y, es la variable de resultado, X es un vector de variables de control, S, es la
variable de seleccidon (que se incluye en la regresién en una forma funcional
flexible) y T, es la variable de tratamiento. El impacto del programa estd
dado por el coeficiente o

En este caso se estima un impacto promedio de tratamiento local. Es
local dado que el impacto es representativo solo para los individuos alrede-
dor del punto de corte.

Diseno difuso
En el disefio difuso la estimacién se realiza con variables instrumenta-

les. En este caso, el instrumento (Z) es la regla de asignacién original:
Zi=0si Si>S, y Zi=1 si Si=<S,. Este cumple con los requisitos para ser
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un buen instrumento: es un buen predictor del tratamiento real (depen-
diendo del nivel de contaminacién) y es exégeno (al cumplir la restric-
cién de exclusién y el supuesto de independencia, dado que la fijacién
del punto de corte para seleccionar a los beneficiarios es exégena y, por
tanto, la comparacién de individuos alrededor de la vecindad es “tan
buena como un experimento aleatorio”). Por tanto, en este caso se tiene
que estimar los siguientes modelos.

Primera etapa:

Tre X By + a1,uZ5 fS°) +€; (3.2)
Forma reducida:

Y X By + 0,03 FS™) + 1, (3.3)

Con base en estos modelos, se puede encontrar el estimador de minimos
cuadrados en dos etapas:

YiRg )(z'IRD 3rd + aSrd’TviR/?*— f(SlRD) + 6 (34)

En la férmula presentada, el coeficiente o, es el impacto del programa. El
coeficiente es un efecto promedio local. Lo local se refiere a que se estd eva-
luando el impacto entre los individuos que estdn en la vecindad alrededor
del punto de corte, pero también a que, dentro de esta muestra, el impac-
to se refiere tan solo a los cumplidores (compliers). Estas son las personas
que, teniendo un puntaje por debajo del punto de corte en la variable de
seleccion, si reciben el programa, y a aquellas que, teniendo un puntaje
por encima del punto de corte en la variable de seleccién, no lo reciben. El
estimador no nos dice nada sobre el resto de los individuos en la muestra
RD (los que siempre reciben y los que nunca reciben).

Tanto para el disefio agudo como para el disefio difuso se puede reali-
zar estimaciones no paramétricas (Hahn, Todd y Van Der Klaauw 2001;
Calonico, Cattaneo y Titiunik 2014).
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Un tema importante en una regresiéon discontinua es la seleccién del
ancho de banda, que se refiere al tamafio de la vecindad alrededor del
punto de corte. En general, hay dos enfoques para elegir el ancho de banda
6ptimo. Un primer enfoque consiste en calcular el ancho de banda éptimo
en términos de la distribucién conjunta desconocida de todas las variables.
Los componentes relevantes de esta distribucién pueden estimarse y co-
nectarse a la funcién de ancho de banda éptima.

El segundo enfoque se basa en un procedimiento de validacién cru-
zada. La idea es estimar la funcién de regresion en el limite en todos los
modelos (Calonico, Cattaneo y Farrell 2020; Calonico et al. 2017). En tér-
minos de robustez, es recomendable reportar los resultados para el ancho
de banda 6ptimo y también para un par de anchos de banda adicionales.
Hay que saber que, a medida que aumenta el ancho de banda, se produce
un intercambio entre el sesgo y la eficiencia de los estimadores. Conforme
aumenta el ancho de banda, los individuos ya no son tan similares entre s
(lo cual puede generar un sesgo), pero aumenta el tamano de la muestra (lo
cual mejora la eficiencia de los estimadores).

Es importante verificar el supuesto de manipulacién de la variable de
seleccién en el punto de corte. Para ello, se debe analizar el histograma de
la variable de seleccién y verificar que en el punto de corte no exista un
salto brusco. También se debe aplicar el test formal de no manipulacién del
punto de corte desarrollado por McCrary (2008).

En general, el método de regresién discontinua se basa en el reporte
de muchos gréficos. Entre los mds importantes estdn los que se muestran
a continuacion.

1) Lavariable de tratamiento con la variable de seleccién (para ver si existe
discontinuidad en el punto de corte), asi como el tipo de disefios de
regresién discontinua a utilizarse. Los gréficos 2.1 y 2.2 muestran ejem-
plos de diseno agudo y disefio difuso.

Como se puede ver en el grifico 2.1, la probabilidad de participar
en el programa cae de 1 a 0 en el punto de corte en la variable de se-
leccién, lo cual da cuenta de una relacién deterministica entre el trata-
miento y la regla de asignacién.
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Griéfico 2.1. Ejemplo de disefio agudo en el modelo de regresién discontinua

Participacion en el programa

32 34 36 38 40
Variable de seleccién

En este caso (grifico 2.2), aunque la probabilidad no cae de 1 2 0 en
el punto de corte, se nota un salto importante (una caida) en la proba-
bilidad de recibir el programa. Es decir, la relacién entre tratamiento y
variable de asignacion es probabilistica.

2) La variable de resultado con la variable de seleccion (para ver si existe
algtin impacto del programa). El grifico 2.3 presenta un ejemplo de
cémo se verfa dicha relacién en el caso de que si se encontrara un im-
pacto del programa.

El salto en la variable de resultado en el punto de corte (grafico 2.3) pro-
porciona evidencia de que el programa tiene un impacto significativo.
Ademis de estos graficos, también es importante reportar el histograma
de la variable de seleccién, para ver si no existe manipulacién de esta va-
riable. Con este propésito es preferible aplicar el test de McCrary (2008).
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Grifico 2.2. Ejemplo de disefio difuso en el modelo de regresién discontinua

E —’—\/

Participacion en el programa

.05
1

32 34 36 38 40
Variable de seleccion

Lee y Lemieux (2010) proponen una guia muy detallada de cémo trabajar
un disefio de regresién discontinua.

Este método tiene una limitada validez externa debido a que sus resul-
tados solo se refieren a la poblacién de la vecindad en el punto de corte y
no se pueden generalizar al conjunto de la poblacién tratada. Sin embargo,
es muy Gtil en términos de politica publica, porque permite verificar si el
punto de corte definido para la participacién en un programa es el ade-
cuado. Respecto a su validez interna, el método es muy robusto siempre y
cuando se cumpla todas las condiciones para aplicar una regresién discon-
tinua y se verifique los supuestos de los que parte el método.

Ya se mencioné que en América Latina existen muchos estudios que
evaltan el impacto de programas mediante indices de bienestar (como
Selben en Ecuador, Sisben en Colombia y Casen en Chile), asi como un
punto de corte para seleccionar a sus beneficiarios. En estos casos se apli-
ca la estrategia de regresién discontinua. Muchos programas de desarrollo
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Grifico 2.3. Impacto en un modelo de regresién discontinua

1.5 1.6
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Variable de resultado
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T T T T
30 35 40 45
Variable de seleccion

infantil y de transferencias monetarias han sido evaluados con esta estrate-
gia. Ademds, en algunos programas escolares se utiliza el puntaje en logros
académicos como variable de seleccién, con un punto de corte definido.
De esta forma, los estudiantes o escuelas que estdn por debajo del punto de
corte reciben la intervencién y los que estdn por encima no la reciben. Para
estas intervenciones también se aplica la regresién discontinua.

Diferencias en diferencias

El método de diferencias en diferencias se basa en comparar los cambios
en el tiempo en la variable de resultado, entre un grupo que participa en
el programa (grupo de tratamiento) y un grupo que no participa (grupo
de control). Especificamente, se compara los cambios en dos puntos en el
tiempo, en el grupo de tratamiento y en el grupo de control. Se trabaja con
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dos diferencias: la primera es la diferencia en la variable de resultado para
el grupo de tratamiento, antes y después de la aplicacién del programa; y la
segunda es la diferencia en la variable de resultado para el grupo de control,
antes y después de la aplicacién del programa. El impacto viene dado por
el resultado de la primera menos la segunda diferencias. Para aplicar esta
estrategia de evaluacién se requiere de dos condiciones bdsicas:

1) La existencia de un grupo que si recibe la intervencién (tratamiento) y
un grupo que no la recibe (control).

2) Al menos dos tomas de informacién para los dos grupos: la primera
antes de la intervencidn y la segunda después de la misma.

La diferencia en la variable de resultado de antes y después de la inter-
vencién para el grupo de tratamiento (la primera diferencia) controla por
factores constantes en el tiempo en este grupo, ya que se estd comparando
el grupo consigo mismo. En tanto que la segunda diferencia observa el an-
tes y el después del cambio en la variable de resultado de un grupo que no
participé en el programa (grupo de control), pero que estuvo expuesto al
mismo conjunto de condiciones ambientales. Este procedimiento permite
controlar por factores que si varfan en el tiempo.

En la estrategia de diferencias en diferencias, el escenario contrafactual
viene dado por el cambio en la variable de resultado en el grupo de control.
Este cambio nos dice qué habria pasado si la intervencién no se daba.

Con base en lo anterior, se procede de la siguiente manera para calcular
el impacto en una estrategia de diferencias en diferencias:

1) Se calcula la diferencia en la variable de resultado (Y,) entre la situacién
anterior y posterior para el grupo de tratamiento (B-A).

2) Se calcula la diferencia en la variable de resultado (Y) entre la situacién
anterior y posterior para el grupo de control (D-C).

3) Por dltimo, se calcula la diferencia entre la diferencia en la variable de
resultado para el grupo de tratamiento (B-A) y la diferencia para el gru-
po de control (D-C), es decir: DD= (B-A)-(D-C). Esta diferencia en las

diferencias es el impacto del programa.
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Un factor importante de este método es el manejo de los no observa-
bles. Las caracteristicas no observadas de los individuos, las que no pueden
controlarse comparando tinicamente el grupo de tratamiento con el grupo
de control, se controlan en la medida en que muchas caracteristicas de las
unidades o individuos pueden asumirse razonablemente como constantes
en el tiempo (o invariables en el tiempo). Es plausible que muchas caracte-
risticas intrinsecas de una persona (ejemplo, inteligencia, motivacion, etc.)
no cambien con el tiempo. Por tanto, cuando se observa al mismo indivi-
duo antes y después de un programa, y se calcula una simple diferencia de
la variable de resultado para este individuo, se cancela el efecto de todas
las caracteristicas que son tnicas para él y que no cambian con el tiempo.

En términos econométricos, para estimar el impacto de un programa
usando el modelo de diferencias en diferencias necesitamos: una variable
dicotémica de tratamiento (T), una variable dicotémica para el tiempo
(antes y después del tratamiento) (P)) y, por tltimo, una variable dicoté-
mica de interaccién entre las dos anteriores (TPi). Asi, la especificacién
econométrica de un modelo de diferencias en diferencias es la siguiente:

Yi=Xof + 0T, + yP, + al;P) +e, (3.1)

Donde el sufijo i se refiere a los individuos y el sufijo t, al tiempo. Y, es la
variable de resultado en la segunda toma, X,, es un vector de variables de
control antes de la intervencién (en linea de base), T, es la variable dico-
tomica de tratamiento (que toma el valor de 1 si el individuo participa en
el programa y de 0 si no participa), P_es la variable dicotémica de tiempo
(que toma el valor de 1 para el periodo posterior a la intervencién y de 0
para el periodo anterior) y TP, es la variable dicotémica de interaccién
entre el tratamiento y el tiempo. El impacto del programa estd dado por
el coeficiente a.

Un supuesto fundamental en la estimacién de impacto de la estrategia
de diferencias en diferencias es el supuesto de tendencia comdn. Aunque,
como ya se sefiald, esta estrategia permite controlar por diferencias en-
tre tratamiento y control que son constantes con el tiempo; no controla
por diferencias que si cambian con el tiempo. Es por ello que, para que
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el método proporcione un contrafactual valido, se debe asumir que no
existen diferencias de tiempo variables entre los grupos de tratamiento y
comparacién. Esto significa que el grupo de tratamiento y el grupo de
control deben haber tenido la misma tendencia en la variable de resultado
antes de la intervencién. Otra forma de ver esto es que, en ausencia de la
intervencidn, tratamiento y control habrian tenido la misma tendencia en
la variable de resultado. Por tanto, cualquier cambio en dicha tendencia es
el resultado de la intervencién.

Existen varias formas de verificar si el supuesto de tendencia comtn se
cumple. Entre las mds usadas estdn las siguientes.

1) Comparar la tendencia en la variable de resultado de tratamiento y con-
trol antes de la intervencién. Para ello se necesita, al menos, dos tomas
anteriores a la intervencion, tanto para tratamiento como para control.
Esto significa que se requiere tres tomas en este caso: dos previas a la
intervencién, para evaluar el supuesto de tendencia comdn, y una pos-
terior, para ver el impacto del programa.

2) Realizar pruebas placebo, que las hay de tres tipos. Se puede usar como
placebo un falso grupo de tratamiento, es decir, un grupo que no recibe
la intervencién y, por lo tanto, se le puede comparar con el grupo de
control; en este caso no se deberfa encontrar ningtin impacto significa-
tivo. El otro tipo de placebo es una variable de resultado falsa; de igual
forma, en este caso se puede realizar un andlisis de impacto sobre una
variable que se sabe que no es afectada por la intervencién y tampoco se
deberfa encontrar ningtin impacto significativo. Por tltimo, otro tipo
de placebo es el tiempo. Si se cuenta con informacién para varios anos,
se puede usar una variable de tiempo falsa, que especifique equivoca-
damente el tiempo en el cual inicié la intervencién y que defina, como
inicio de la intervencién, un tiempo anterior al tiempo real. En este
caso tampoco se deberia encontrar ningtin impacto significativo.

3) Por dltimo, se puede realizar un andlisis de diferencias en diferencias
para distintos grupos de control. En este caso, si hay dos grupos de
control vélidos, se encontrard que el impacto estimado es aproximada-
mente el mismo en ambos célculos.
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Este método tiene una buena validez externa, en la medida en que
los resultados pueden ser generalizables para el conjunto de la sociedad.
En cuanto a la validez interna, como se explicd, el supuesto de tendencia
comun es clave; sin embargo, aun cuando se verifique el supuesto de
tendencia comin, este método tiene una gran limitacién en términos de
validez interna. Esto se debe a que el método de diferencias en diferen-
cias atribuye a la intervencién cualquier diferencia en las tendencias en-
tre tratamiento y control producida desde que comienza la intervencién.
No obstante, si hay otros factores presentes que afectan a la diferencia
de tendencias entre los dos grupos, la estimacién serd invélida o sesgada.
Por ello es necesario tener certeza de que no haya otros factores concu-
rrentes que puedan haber afectado al cambio en la tendencia en el grupo
de tratamiento.

Una aplicacién muy comun de la estrategia de diferencias en diferen-
cias se da cuando las unidades de tratamiento (podrian ser las provincias)
reciben la intervencién en diferentes fechas (distintos afios, por ejemplo).
En este caso se tendria varias unidades de tratamiento, cuya participacién
en el programa difiere en términos de temporalidad, dado que el inicio de
la intervencién de dio en diferentes periodos. A este modelo de diferencias
en diferencias se lo conoce como tratamiento escalonado. Su especificacién
econométrica es la siguiente:

_yit =0;+ O, + [))Diz + &,

Donde @; son los efectos fijos a nivel de unidad de andlisis (la provincia, en
el ejemplo dado), @, son los efectos fijos para la variable de tiempo (afos)
y D,, toma el valor de 1 cuando la unidad i empezé a ser tratada en el afio
ty el valor de 0 mientras no recibié el tratamiento. Ademds, este valor es 0
para las unidades que nunca fueron tratadas. El coeficiente que nos permi-
te encontrar el impacto del tratamiento es £.

En la literatura reciente se encuentra que el coeficiente 8 es de dificil
interpretacion, pues es una suerte de promedio ponderado de todas las
posibles comparaciones entre las diferentes unidades de tratamiento y las
unidades de control. Hay que recordar que, en este modelo, las unidades
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que son tratadas al inicio tienen como grupo de control no solo a las
unidades que nunca fueron tratadas, sino también a las unidades que son
tratadas mds tarde. Estas funcionan como unidades de control durante
todo el periodo en que no son tratadas. Esto crea una serie de posibles
combinaciones de grupos de tratamiento y control, lo cual complica la
interpretacion del coeficiente de impacto f.

El tema se complica ain mds cuando se tiene efectos heterogéneos de
la intervencién en las diferentes unidades de tratamiento. En este caso,
el coeficiente de impacto es sesgado, debido a que los pesos pueden ser
negativos (Goodman-Bacon 2021). Ante esto, se ha propuesto una serie
de procedimientos de estimacion alternativos a la estimacién por minimos
cuadrados ordinarios para corregir el sesgo (Callaway y Sant’Anna 2021;
De Chaisemartin y D’Haultfeeuille 2020, 2021; Wooldridge 2021;
Goodman-Bacon 2021).

Existen muchas aplicaciones de este método para evaluar el impacto
de programas sociales en América Latina. Por ejemplo, Galiani, Gertler y
Schargrodsky (2005) analizan el impacto de la privatizacién del agua en
la mortalidad infantil en Argentina. Para ello utilizan como estrategia de
identificacion el hecho de que la privatizacién se dio a nivel de provincias
con diferentes temporalidades. De esta forma, usan la opcién de diferen-
cias en diferencias con tratamiento escalonado.

Grupo de control sintético

Para algunos autores, el grupo de control sintético es una derivacién del
método de diferencias en diferencias. En este caso se compara una uni-
dad que si recibe la intervencién (unidad de tratamiento) con un grupo
de unidades que no la reciben (unidades de control). Este método es muy
util para evaluar el impacto de intervenciones o politicas que se dan en
una sola unidad y en las que, ademds, existen varias unidades similares
que pueden servir como grupo de control. Entre todas las unidades del
grupo de control se forma un grupo de control sintético. Para ello, se
asigna pesos a cada unidad (dependiendo de qué tan similares son a la
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unidad de tratamiento) y se utiliza variables que permiten predecir la va-
riable de resultado (también se asigna pesos a las variables, dependiendo
de su importancia en predecir la variable de resultado).

La idea bésica del método es que el grupo de control sintético pueda
replicar, de la mejor manera posible, la trayectoria del grupo de tratamien-
to, en periodos anteriores a la intervencién. Una vez que se consigue esto,
cualquier diferencia en las trayectorias del grupo de tratamiento versus el
grupo de control sintético es el impacto del programa. El método de con-
trol sintético se basa en la premisa de que una combinacién de unidades
de control (agregadas en el grupo correspondiente) es mucho mejor para
reproducir las caracteristicas de la unidad de tratamiento que una sola uni-
dad de control, cualquiera que esta sea.

Para aplicar la técnica del grupo de control sintético se debe contar
con una base de datos de panel, con informacién para varios afos, tanto
para la unidad de tratamiento como para las unidades de control. Mien-
tras mayor sea el nimero de observaciones en el periodo preintervencién,
el método funcionard mejor, dado que la replicacién de la trayectoria de
la unidad de tratamiento por parte del control sintético va a ser mucho
mds exacta. La intuicién es que solo las unidades que son iguales en los
determinantes observados y no observados de la variable de resultado,
asi como en el efecto de esos determinantes en la variable de resultado,
deben producir trayectorias similares a la variable de resultado durante
largos periodos.

Una vez que se logra reproducir la trayectoria de la unidad de trata-
miento en el periodo previo a la intervencidn, cualquier diferencia entre
las trayectorias de la unidad de tratamiento y el grupo de control sintético
se puede atribuir al impacto del programa. El grafico 2.4 es un ejemplo de
lo que se esperaria en un estudio de control sintético.

En el gréfico 2.4, la linea continua representa la tendencia de la unidad
de tratamiento, en tanto que la linea punteada expresa la tendencia del
grupo de control sintético. Como se puede ver, el grupo de control sinté-
tico logra replicar la evolucién de la tendencia de la unidad de tratamiento
en el periodo anterior a la intervencién (2012). Las diferencias en la ten-
dencia posteriores a la intervencién constituyen el impacto del programa.
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Grifico 2.4. Ejemplo de grupo de control sintético
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Es importante excluir de las unidades del grupo de control (también cono-
cido como grupo de donantes) a aquellas que podrian haber sido afectadas
por la intervencién o politica que se estd evaluando, o por otros eventos de
naturaleza similar. También es recomendable excluir del grupo de donan-
tes a aquellas unidades que hayan sufrido choques idiosincréticos grandes,
que puedan alterar la variable de resultado durante el periodo de estudio.
Por ultimo, se aconseja restringir el grupo de donantes a aquellas unidades
que sean lo mds parecidas posible a la unidad de tratamiento.

El método de control sintético tiene una excelente validez externa, de he-
cho siempre se estima el impacto en la unidad tratada, y su validez interna
depende de que tan bien el control sintético logre replicar la tendencia de la
unidad de tratamiento en el periodo anterior a la intervencién. Xu (2017),
Abadie, Diamond y Hainmueller (2010, 2015), Abadie y Gardeazabal (2003)
y Galiani y Quistorff (2017) ofrecen una presentacién formal de este método,
asi como aplicaciones préicticas del mismo.
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Un ejemplo de aplicacién de este método en América Latina se en-
cuentra en Andrade, Ponce y Pontén (2021). En dicho estudio se analiza
el impacto de las politicas de seguridad aplicadas en Ecuador entre 2007 y
2014. Como grupo de donantes se usa a otros paises de Sudamérica que no
aplicaron politicas importantes de seguridad en el periodo. Se encuentra
un impacto positivo en la reduccién de la tasa de homicidios.

Regresion y emparejamiento

El dltimo grupo de métodos que se va a presentar son los métodos que par-
ten del supuesto de independencia condicionada (unconfoundedness). Este
supuesto, que también se conoce como seleccién en observables, supone
que las covariables, que se van a mantener fijas, se conocen y se observan.
Por tanto, el supuesto afirma que, condicionado en las caracteristicas ob-
servadas, X, desaparece el sesgo de seleccién. Dicho de otro modo, no
existen no observables que puedan generar sesgo o, mds especificamente,
que determinen la participacién en el programa.
Esto significa que:

Yo, N} L T3] X,

Es decir, la participacién en el programa es independiente de los resul-
tados potenciales, una vez que se corrige por el vector de variables de
control X

Como se vio anteriormente, en un experimento aleatorio, el supuesto
de independencia se da en la medida en que la participacién en el trata-
miento estd asignada de manera aleatoria. En un estudio observacional,
el supuesto de independencia significa que Ti condicionado a X7 es “tan
bueno como si se hubiese asignado al azar”.

En términos de regresién, dado el supuesto de independencia condicio-
nada, se puede encontrar causalidad con el siguiente modelo:

Y=X'B+aT;,+¢ (51)
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Donde Y, es la variable de resultado, X. es un vector de variables de con-
trol y T' es la variable que indica si el individuo recibe o no el tratamiento.
o es el impacto del programa. Nuevamente, hay que insistir en que se pue-
de obtener impacto siempre y cuando se cumpla el supuesto de indepen-
dencia condicionada. Es decir que, al corregir por el vector de observables,
X la participacién en el tratamiento (T) es independiente del término de
error: E(7;¢€) = 0. De manera intuitiva, esto significa que la participacién
en el programa depende Gnicamente de variables observables, que estin
incorporadas en el vector X, y que no hay no observables que influyan en
la participacién en el programa.

Se puede hacer algo similar a la regresién con el emparejamiento
(matching). El matching parte de la idea atractiva de que se puede encon-
trar el efecto de una intervencién si se compara la variable de resultado
del grupo que recibié el programa con la de un grupo lo mds similar po-
sible al de tratamiento, pero que no participé en el programa (Heckman,
Ichimura y Todd 1998).

Bajo el supuesto de que no hay variables no observables que influyan
en la participacién en el programa, el efecto promedio de tratamiento del
programa, para quienes han sido tratados, puede estimarse al comparar los
resultados de aquellos en el grupo de tratamiento con los de aquellos en el
grupo de control, asi:

ATT (x) = E[Y(1) - Y(0) | X = x,T=1]

Si hubiera muchas covariables (variables de control que estin en X)), se
recomienda usar la probabilidad de tratamiento condicionada a las cova-
riables (propensity score). Rosenbaum y Rubin (1983) muestran que, bajo el
supuesto de que no hay variables no observables que influyan en la parti-
cipacién en el programa, con solo ajustar las diferencias del propensity score
entre las unidades de tratamiento y de control, se elimina todos los sesgos.
La probabilidad condicional de tratamiento serfa:

p)=Pr(T=1|X=x) =E[T |X=x]

78



Metodologias de evaluacién de las politicas ptblicas

El efecto de tratamiento promedio en los tratados (ATT, por sus siglas
en inglés) cuando NV participantes en el programa son equiparados al mds
cercano no participante puede definirse de la siguiente manera:

ATT=(1/N) iv(Y} )
=1

Donde cada participante (Y;) se empareja con el no participante mds cercano
(Y?) segiin la probabilidad condicional de participacion (propensity score). Es
importante anotar que, cuando se trabaja con métodos no experimentales,
una fuente importante de sesgo es la inhabilidad de satisfacer la condicién
de superposicion de las distribuciones del propensity score (common support
condition) (Heckman, Ichimura y Todd 1998). Imponer esta condicién
implica que las inferencias del impacto del programa se realizardn solo
entre “unidades comparables” en términos de sus probabilidades de trata-
miento (propensity scores). Esto se traduce en:

Supp (X | P=1) = Supp (X | P=0)

Aparte del emparejamiento uno a uno, hay otros tipos de emparejamien-
to en la literatura. Asi, se puede utilizar el emparejamiento con los cinco
vecinos mds cercanos o un emparejamiento de Kernel, que usa toda la dis-
tribucién, asignando mayores pesos a los que tienen una probabilidad mds
similar y menores pesos a los que tiene una probabilidad menos similar.
En este caso, en términos generales, el estimador para ATT se define asi:

ATT=(1/N) 3 (V) =3 W,¥?)
i=1 j:l

Donde W es la ponderacién con la cual se calcula el escenario contrafactual
para cada participante y Ces el nimero de casos usados para construir el con-
trafactual para cada participante. Sin embargo, al condicionar solamente sobre
la probabilidad de recibir el tratamiento (el propensity score), en lugar de incluir
el conjunto completo de covariables, no se obtiene un estimador eficiente. Por
ello, Hirano, Imbens y Ridder (2003) e Hirano e Imbens (2001) proponen un
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estimador eficiente que usa el propensity score matching estimado. Segun este
enfoque, se puede estimar el impacto de un programa a través de la estimacion
de la ecuacién (5.1) con minimos cuadrados ponderados, donde el peso es 1
para las unidades tratadas y p(X) / (1 — p(X)) para las de control.! Aqui, p
es la probabilidad condicionada de tratamiento (estimada de la ecuacién que
describe la participacién en el programa).

Tanto la regresién como el matching tienen una buena validez externa en
la medida en que sus resultados se pueden generalizar para toda la poblacién.
Su validez interna depende bésicamente de dos aspectos: en primer lugar,
que se incluya en el vector de variables observables todas las variables que de-
terminan la participacion en el programa, y, en segundo lugar, que no exista
no observables que influyan en la participacién en el programa.

Conclusiones

En este capitulo se presentaron las diferentes metodologfas para la evalua-
cién de impacto de las politicas o programas sociales.

Los métodos de evaluacién de impacto se pueden agrupar en dos ca-
tegorias: experimentales y cuasiexperimentales. Dentro de los primeros, el
método mds utilizado en politicas ptblicas es el ensayo aleatorio controlado
(controlled randomized trial), en especial los ensayos aleatorios controlados
aplicados en campo. Mientras tanto, entre los métodos cuasiexperimenta-
les se revisé los siguientes: variables instrumentales, regresion discontinua,
diferencias en diferencias, control sintético y emparejamiento.

Esta introduccién metodoldgica es muy util para el lector dado que, en
los siguientes dos capitulos, se presenta una revisién de estudios de impacto
de intervenciones tanto para el desarrollo infantil temprano como para la
educacién bdsica. El objetivo de dicho anilisis es saber qué tipo de progra-
mas o proyectos funcionan para alcanzar un adecuado desarrollo infantil y
una buena educacién bdsica. Toda la evidencia empirica que se va a presen-
tar, se basa en la experiencia de programas evaluados en América Latina.

' Al usar este peso se obtiene el tratamiento promedio sobre los tratados. Si se quiere ob-

tener el efecto promedio del tratamiento para toda la poblacién, los pesos son 1/P(X) para
las unidades tratadas y 1/(1 — (X)) para las unidades de control.
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Aplicaciones de politica publica I.
Desarrollo infantil temprano

en América Latina

Esta seccién empieza con un andlisis del desarrollo infantil en América
Latina, seguido por una revisién de ejemplos de politicas piblicas exito-
sas en la regién con respecto a este tema. Para ello se revisard estudios de
evaluacién de impacto de programas de desarrollo infantil, con el fin de
mostrar casos exitosos que sirvan de base para formular politicas ptblicas
en este ambito. Al igual que los capitulos anteriores, este también es auto-
contenido, el lector no interesado en la politica pablica para el desarrollo
infantil, se lo puede saltar.

En el capitulo tedrico se pudo ver cémo todos los enfoques analiza-
dos, de alguna manera, respaldan la importancia del desarrollo infantil
temprano, asi como de una politica pablica adecuada para alcanzarlo. Por
ejemplo, para los utilitaristas, el desarrollo infantil temprano, en la medida
en que mejora el bienestar de los ninos, implica una mejora general de toda
la sociedad. Desde una légica de andlisis costo-beneficio, las intervenciones
en desarrollo infantil son de muy bajo costo y su beneficio, tanto inmedia-
to como a largo plazo, es muy alto.

Para los liberales, tanto el desarrollo infantil temprano como la educa-
cién bdsica son dreas en que es necesaria la intervencién de los gobiernos,
para garantizar que todos los nifios tengan ciertos niveles basicos de desa-
rrollo. Aunque, para los libertarios, cualquier intervencién estatal, incluso
en temas de desarrollo infantil, es un atentado a las libertades individuales.

Para los bienestaristas, el desarrollo infantil es un eje necesario de in-
tervencién publica, ya sea para garantizar un nivel minimo de bienestar
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para los nifios en ejercicio de sus derechos o para asegurar, a futuro, la
igualdad de oportunidades. Por tltimo, segin el enfoque de capacida-
des, el desarrollo infantil es clave y debe ser exigido dentro de la politi-
ca publica para que todos los nifios alcancen algunos funcionamientos
bdsicos.

Con este antecedente tedrico y con los insumos que se ofrece en el
capitulo metodoldgico, en este capitulo se expone, a manera de introduc-
cién, una definicién de desarrollo infantil, asi como de su importancia
tanto intrinseca como estratégica. Luego, en la segunda parte, se analiza
intervenciones de politicas publicas relevantes para conseguir un desarrollo
infantil temprano adecuado en América Latina. Finalmente se presenta las
conclusiones.

El desarrollo infantil temprano en América Latina

El desarrollo infantil es un proceso interactivo de maduracidn, que resul-
ta en una progresién ordenada de habilidades: perceptivas, motoras, cog-
nitivas, de lenguaje, socioemocionales y de autocontrol. Es el resultado
de un proceso acumulativo y no lineal que comprende cuatro dreas prin-
cipales: el desarrollo fisico, el desarrollo del lenguaje (comunicacién),
las habilidades cognitivas y las habilidades socioemocionales (Berlinski,
Flabbi y Lépez-Boo 2015).

El desarrollo fisico inicia con la concepcidn y se refiere al crecimien-
to normal del nifio, tanto durante el embarazo como posteriormente.
Se evalta mediante algunas medidas antropométricas: longitud/talla por
edad, peso por edad y circunferencia de la cabeza. El proceso de desa-
rrollo fisico también incluye la evolucién de las habilidades motoras. En
cuanto al lenguaje, un desarrollo normal implica que los nifnos digan las
primeras palabras y frases en los dos primeros afos; que entre los dos y
tres afos experimenten un desarrollo importante de su vocabulario, y,
finalmente, a los tres a cuatro afios hablen bien, hagan oraciones, tengan
la habilidad de cantar rimas y se hagan entender claramente (Berlinski,
Flabbi y Lépez-Boo 2015).
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El desarrollo de habilidades cognitivas también inicia desde la concepcién
y estd relacionado con la formacién del cerebro. Incluye elementos como la
capacidad analitica y de resolver problemas, la memoria y habilidades ma-
temdticas bdsicas. A los tres afios los nifios podrian resolver rompecabezas,
empatar colores y formas, y tendrian conciencia de nociones como “mds” y
“menos”. A la edad escolar deben saber las letras y los nimeros, sus nombres
y su direccién. Un concepto relativamente nuevo, que es clave en el desarro-
llo cognitivo, es la fincién ejecutiva, que se refiere a la habilidad de controlar
impulsos, iniciar acciones, mantener la atencién y persistencia para realizar
acciones o alcanzar fines. Incluye varias partes del cerebro, en especial la cor-
teza frontal. La funcién ejecutiva se relaciona con tres dominios: el control
inhibitorio (habilidad de suprimir comportamientos impulsivos y resistir
tentaciones), la memoria de trabajo (mantener, actualizar y manipular en
la mente informacién verbal y no verbal por periodos cortos de tiempo) y
la flexibilidad cognitiva (habilidad de cambiar de atencién entre diferentes
tareas) (Berlinski, Flabbi y Lépez-Boo 2015).

Respecto a las habilidades socioemocionales, durante sus dos primeros
afos los nifios aprenden si sus cuidadores les ponen atencién y si pueden
confiar en ellos 0 no; reconocen las caras de sus padres entre la primera y la
cuarta semanas; sonrien entre las semanas cuarta y quinta; responden a la
voz de los padres a los siete meses, e indican lo que quieren entre los siete
y 15 meses (Berlinski, Flabbi y Lépez-Boo 2015).

Existe abundante evidencia empirica que muestra los efectos positivos,
a futuro, de un adecuado desarrollo infantil temprano. Estudios longi-
tudinales de largo plazo, que han seguido a nifos de edades tempranas
hasta la adultez, muestran que los nifios con niveles nutricionales pobres,
un desarrollo cognitivo inadecuado y problemas socioemocionales tienen
desempenos escolares deficientes, mayores niveles de desempleo o perciben
menos ingresos una vez incorporados al mundo laboral. En este grupo
se advierte mayor incidencia de embarazo adolescente, mayor propensién
al consumo de drogas y a participar en actividades delincuenciales y, por
ultimo, los estudios apuntan a que tendrdn nifios con problemas nutricio-
nales y también de conocimiento. Toda esta evidencia empirica, en especial
sobre América Latina, serd presentada en la siguiente seccidn del capitulo.
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Otro hecho a tomar en cuenta es que las intervenciones en la nifiez para
conseguir un desarrollo infantil temprano adecuado son las mds efectivas en
términos de andlisis costo-beneficio y, por tanto, las de mayor rentabilidad.
No obstante, si no se dan en el momento y tiempo precisos, el dano que cau-
san en el nifo es irreparable. En cambio, si se realizan de manera oportuna y
eficiente, permiten corregir la reproduccién intergeneracional de la pobreza.

Respecto a esto dltimo, la falta de un desarrollo infantil adecuado hace
que, desde temprana edad, se presenten profundas disparidades, por ejemplo,
derivadas del nivel socioeconémico de los infantes. Schady et al. (2015) pre-
sentan evidencia empirica sobre cinco paises de América Latina (Colombia,
Ecuador, Perti, Chile y Nicaragua) y muestran la existencia de gradientes so-
cioeconémicos en el desarrollo del vocabulario de los ninos, ya a los tres afios
de edad. En todos estos paises se encuentra diferencias significativas, entre los
ninos ricos y los pobres, en los resultados del Test de Vocabulario en Imdgenes
Peabody (TVIP).! Para el caso especifico del Ecuador, en una muestra de al-
rededor de 3000 nifios pobres, Paxson y Schady (2007) encuentran desigual-
dades marcadas en los resultados del TVIP de acuerdo al nivel econémico del
hogar, asi como al nivel de escolaridad de la madre. Ademds, las relaciones
son mds fuertes con el paso de los afios de los ninos. Schady (2011) también
evidencia una asociacién entre los resultados del TVIP de los nifos, el nivel
de escolaridad y los resultados del TVIP de la madre, en Ecuador. Un afo
adicional de escolaridad de la madre se asocia con un incremento de 0,05 des-
viaciones estdndares en el TVIP del nifio; de igual manera, un incremento de
una desviacién estandar en el TVIP de la madre se asocia con un incremento
de 0,24 desviaciones estdndares en el TVIP del nifio. Lo mds complicado del
tema es que, ademds de que dichas disparidades aparecen tan temprano y cre-
cen con la edad, normalmente no se reducen una vez que los ninos estén en el
sistema escolar. Sobre esto, Marfa Caridad Araujo et al. (2016) comprueban
que, en Ecuador, las diferencias halladas en los nifios de entre cinco y seis afios
se mantienen cuando ellos tienen 12 y 13; es decir que el sistema escolar no
pudo cerrar las brechas que se generaron en la infancia temprana.

' EI'TVIP es la version en espafiol del PPVT (Peabody Picture Vocabulary Test), que evaltia
el vocabulario receptivo, visto como el equivalente a la inteligencia verbal de los adultos.
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Lo anterior justifica la importancia de hacer intervenciones adecuadas
desde la politica publica, para lograr que todos los nifios alcancen un desa-
rrollo infantil pleno. La evidencia empirica que se va a revisar en este capitulo
muestra la relevancia de un cuidado adecuado del nino, el cual se caracteriza
por un ambiente en el hogar sensible a sus necesidades nutricionales y su
salud, con respuestas carinosas, apoyo emocional que estimule su desarrollo
de manera temprana y apropiada, oportunidades para jugar y explorar y pro-
teccion ante las adversidades. La nueva evidencia en neurociencias muestra
que un cuidado adecuado en la primera infancia incluso puede atenuar los
efectos negativos de tener un bajo estatus socioeconémico en el desarrollo
del cerebro. El cuidado adecuado se extiende més alld de la familia y el hogar,
hacia la comunidad y los cuidadores de los nifos, y requiere de condiciones
sociales, econdmicas y politicas Gptimas a nivel macro.

Los dltimos avances en neurociencia revelan importantes asociaciones
entre los bajos niveles socioeconédmicos y el desarrollo infantil: un menor
volumen de la materia gris del hipocampo, lo cual, junto con menores vo-
limenes de los I6bulos frontales y temporales, serfan indicativos de la aso-
ciacién entre la pobreza y los bajos niveles cognitivos, académicos y de com-
portamiento. Dichos efectos se extienden en la adultez y resultan en bajos
niveles de activacién cerebral en las 4reas del lenguaje, el control cognitivo,
la memoria, asi como en altas activaciones en las regiones asociadas con las
reacciones emocionales. Un adecuado cuidado en la infancia puede atenuar
estos efectos del bajo estatus socioeconémico (Black et al. 2017).

Intervenciones oportunas y eficientes para

el desarrollo infantil temprano

Los primeros 1000 dias

Mucha de la literatura sobre desarrollo infantil enfatiza en la necesidad de
hacer intervenciones oportunas, durante los primeros 1000 dias de vida

de la persona, contados desde el primer dia de la concepcién, incluyendo
el embarazo y los dos primeros anos de vida. El tiempo de la intervencién
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es clave en este periodo, pues los efectos de la misma varfan dependiendo
del proceso de desarrollo del nifio. Por ejemplo, en un estudio en Nepal, se
encontrd que la toma de un suplemento con hierro y dcido félico durante
el embarazo de las madres fue muy efectiva para mejorar las capacidades
cognitivas y la funcién ejecutiva de los ninos en edad escolar; pero no se
encontraron consecuencias de la misma intervencion en los nifios de entre
12 y 35 meses (Black et al. 2017).

Desde la preconcepcidn hasta el nacimiento, el foco de la intervencién
estd en la madre, desde el nacimiento y durante la infancia, debe incluir
tanto a los padres como a los nifios y en el periodo de transicién hacia
la primaria, las intervenciones se enfocan mds en el infante. Uno de los
factores mds importantes durante el embarazo es el acceso al sistema de
salud publica, en especial para la poblacién de escasos recursos, para que
tengan el control y seguimiento necesarios. En esta etapa es fundamental la
salud de la madre. Las intervenciones en este tiempo pueden reducir pro-
blemas de crecimiento y de salud como la baja talla, el peso bajo al nacer
y la anemia por deficiencia de hierro, todo lo cual estd relacionado con el
desarrollo infantil.

Las restricciones intrauterinas se asocian con multiples aspectos del
desarrollo infantil, con ciertos resultados del desarrollo neuronal, con el
riesgo de parto prematuro, con bajos logros académicos escolares y con
mayores problemas en la nifiez. La provisién de una dieta apropiada para
la madre, con energfa balanceada y las proteinas necesarias, asi como mul-
tiples micronutrientes, es fundamental. El hierro y el 4cido félico reducen
el riesgo de retardo en el crecimiento del feto y de un parto prematuro, en
tanto que el dcido félico se asocia con la prevencién de defectos en el tubo
neural y complicaciones en el parto. El suplemento de yodo en dreas donde
este es deficiente es la tnica intervencidn nutricional durante el embarazo
que tiene efectos significativos en el desarrollo cognitivo del nifno (Britto et
al. 2017). El consumo de tabaco, alcohol y otras drogas, asi como la con-
taminacién por plomo durante el embarazo provocan danos severos tanto
en la mujer como en el nifo.

Otros temas de interés durante esta etapa tienen que ver con posi-
bles cuadros de depresién materna, estrés y otros desérdenes. Durante
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el periodo de gestacién se producen muchos cambios hormonales en la
madre y en el nifio; por ejemplo, aumenta la produccién de oxitocina
y lactégenos. Los desérdenes mentales y el estrés de la madre pueden
tener efectos negativos en el feto. La depresién y la ansiedad son los
desérdenes mds comunes y afectan gravemente el desarrollo infantil.
En un metanilisis con base en una revisién de 13 estudios experimen-
tales de intervenciones psicoldgicas hechos por trabajadores de la salud
comunitarios en mujeres con depresién antenatal se encontrd efectos
positivos en la reduccién de la depresién materna y en los nifos: mejor
interaccién entre la madre y el nifio, desarrollo cognitivo y crecimiento,
menor frecuencia de episodios de diarrea y mayores tasas de inmuniza-
cién. La depresién posparto también afecta al nifo, se ha comprobado
que esta influye en el desarrollo del lenguaje. Las intervenciones de las
trabajadoras comunitarias de salud o grupales son efectivas para los dos
tipos de depresién (Britto et al. 2017).

Los nutrientes promueven un desarrollo cerebral éptimo y sus efectos
varian dependiendo del tiempo, el nivel y el acceso. Las deficiencias nutri-
cionales antes de la concepcién y durante el embarazo pueden dar como
resultado desérdenes en el tubo neural, bajo peso al nacer y bajo peso-talla,
asi como provocar afectaciones a largo plazo o discapacidades. En los tres
primeros afos, el cerebro es el centro del crecimiento del nifio, desde el
nacimiento hasta que se cumple este periodo, la sinapsis se desarrolla de
manera répida y eficiente.

Estudios muestran que el peso, la talla y la circunferencia de la cabeza,
en especial en el periodo intrauterino y durante los dos primeros afos de
vida, son buenos predictores de los resultados posteriores en la vida. Por
ejemplo, las fallas en el crecimiento en este tiempo se asocian con resulta-
dos cognitivos y educacionales pobres (Hoddinott et al. 2013).

También hay estudios que recalcan la importancia de un buen desarro-
llo intrauterino. Por ejemplo, Behrman y Rosenzweig (2004) utilizan datos
de gemelos monocigéticos para estimar el impacto de los micronutrientes
intrauterinos en la salud y el nivel de ingresos en la adultez, en una muestra
en Minnesota, Estados Unidos. El estudio, con disefio experimental, se
focaliza en mujeres y concluye que el aumento del peso al nacer propicia

87



Capitulo 3

los logros escolares de los adultos, asi como la altura adulta, y no tiene
ningtn efecto en la masa corporal posterior (obesidad). Asimismo, encon-
traron que el aumento del peso al nacer, entre los bebés con bajo peso al
nacer, tiene importantes efectos, a futuro, en los ingresos provenientes del
mercado laboral.

En otros trabajos, en este caso para Chile, Bharadwaj, Eberhard y
Neilson (2010, 2018), utilizan informacién sobre gemelos nacidos entre
1992 y 2000. Esta informacién es complementada con datos adminis-
trativos escolares del periodo 2002-2008. En estos estudios se analiza la
relacién causal entre el peso al nacer y el logro escolar en nifios de los
grados primero al octavo y se halla que el peso al nacer afecta significa-
tivamente los logros escolares en las dreas de Matemdtica y Lenguaje.
Un aumento del 10 % en el peso al nacer mejora el rendimiento en
Matemdtica en casi 0,05 desviaciones estindar en primer grado. Los ni-
flos que nacen con un peso inferior a 1500 gramos (muy bajo) tienen
puntuaciones en Matemdtica que son 0,15 desviaciones estindar menos
en primer grado. Los investigadores, ademds, encuentran que el peso al
nacer tiene un efecto persistente a medida que los nifios avanzan a través
de los grados (hasta el octavo). Los nifios con mayor peso al nacer tam-
bién son menos propensos a repetir un grado. Por tltimo, no se revelan
diferencias en cuanto a la asistencia escolar.

Por su parte, Alderman y Behrman (2006) estudian los beneficios eco-
némicos de reducir la incidencia del bajo peso al nacer en los paises de ba-
jos ingresos. Estos beneficios provienen tanto del aumento de la producti-
vidad laboral (en parte dada por una mayor educacién) como de evitar los
costos asociados con las enfermedades infantiles y la muerte. Los autores
calculan un beneficio de alrededor de 500 délares por nifio.

Con base en la revisién de la literatura presentada respecto a la impor-
tancia de la primera fase del desarrollo infantil, en lo que sigue se presenta
algunos indicadores claves para la region. Para empezar, en el gréfico 3.1 se
aborda los controles durante el embarazo.

Segun las recomendaciones de la Organizacién Mundial de la Salud
(OMS), para un embarazo sin complicaciones, el nimero de controles mi-
nimo adecuado es nueve. Sin embargo, el indicador disponible en la base de
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Grifico 3.1. Porcentaje de mujeres que tuvieron al menos cuatro controles del embarazo
respecto del total de embarazadas en 18 paises (2017)
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datos de la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS) es del porcentaje
de mujeres que tuvieron al menos cuatro controles. Con un promedio regio-
nal del 83 %, los paises con menores valores en este indicador son Guatema-
la, Nicaragua, Haiti, Costa Rica, Paraguay, Ecuador y El Salvador.

El bajo peso al nacer es un problema atn preocupante en la regién,
como se observa en el grifico 3.2.

Un bebé tiene bajo peso al nacer si pesa menos de 2500 gramos. El pro-
medio regional es de 8,1 % de nifios con bajo peso al nacer. Los paises con
porcentajes més altos son Honduras, Republica Dominicana, Guatemala,
El Salvador, Colombia, Venezuela, Ecuador y Panamd, y los paises con el
menor porcentaje son Bolivia, Cuba, México, Paraguay, Perti y Chile.

La mortalidad neonatal (nifios que mueren durante el primer mes de
vida) y la mortalidad infantil (ninos que mueren durante el primer afio
de vida) son problemas vigentes en América Latina (grifico 3.3), pese a
las importantes reducciones que se han dado en las tltimas décadas. En
los dltimos 50 afios, en 15 de 17 paises para los cuales hay informacidn,
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Griéfico 3.2. Porcentaje de nifios con bajo peso al nacer en 19 paises (2019)
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Grifico 3.3. Tasa de mortalidad infantil por cada 1000 nacidos vivos en 20 paises (2019)
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la mortalidad infantil se redujo en un 75 % o mds. En tres paises, Chile,
Brasil y Pert, la reduccién fue del 90 %. Se encuentra gradientes socioe-
condémicas en este indicador, pues es mayor entre las mujeres con baja
educacién y entre las indigenas (Schady 2015).
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La regién tiene un promedio de 14,7 bebés que mueren durante el
primer ano de vida por cada 1000 nacidos vivos. Los paises con las tasas
mds altas de mortalidad infantil son Haiti, Reptblica Dominicana, Boli-
via, Venezuela, Guatemala y Paraguay. En tanto que los paises con la tasa
mis baja son Cuba, Chile, Uruguay, Costa Rica y Argentina.

Es importante analizar estos datos en términos dindmicos. Para ello, en
la tabla 3.1 se presenta la evolucién del indicador entre el afio 2000 y 2019.

Tabla 3.1. Tasa de mortalidad infantil por cada 1000 nacidos vivos
en 20 paises (2000-2019)

Pais 2000 2019 Cambio 2000-2019
Bolivia 55,8 21,2 34,6
Haitf 74,3 48,2 26,1
Guatemala 40,8 20,7 20,1
Pertt 29,5 10,3 19,2
Brasil 30,3 12,4 17,9
Nicaragua 31,3 14,3 17,0
Honduras 30,3 14,5 15,8
El Salvador 27,1 11,4 15,7
Ecuador 24,2 12,0 12,2
México 23,6 12,2 11,4
Paraguay 27,8 16,6 11,2
Rep. Dom. 32,9 23,5 9,4
Argentina 17,5 82 9,3
Colombia 21,0 11,8 9,2
Panamd 21,9 12,8 91
Uruguay 14,8 6,1 8,7
Costa Rica 11,0 7,5 3,5
Chile 9,2 6,0 3,2
Cuba 6,9 3,8 3,1
Venezuela 18,4 21,0 -2,6

Fuente: Banco Mundial (2000-2019).
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Los paises que mds reducen la mortalidad infantil durante los afios
2000 son Bolivia, Haiti, Guatemala, Pert y Brasil. Por otro lado, Venezue-
la es el dnico pais de la regién que en lugar de reducir su tasa de mortalidad
infantil la aumenté.

Lactancia materna

La intervencién mds importante durante los primeros seis meses de vida
del nifio es la lactancia materna. Una buena nutricién es clave para un
6ptimo desarrollo. La OMS recomienda el inicio de la lactancia duran-
te la primera hora del nacimiento y lactancia exclusiva durante los seis
primeros meses. La lactancia tiene claros beneficios a corto plazo para la
salud del nino: reduce la mortalidad y morbilidad infantil, en especial las
enfermedades infecciosas. El porcentaje de nifios que reciben lactancia
exclusiva es alto en algunos paises de la regién como Bolivia (60 %), Pert
(67 %) y Chile (82 %); hay paises con bajas tasas, como Republica Do-
minicana (7 %) y Surinam (3 %); en Ecuador el porcentaje es del 40 % y
en Colombia del 42 %. Luego de los seis meses se inicia la alimentacién
semisélida. Durante este periodo, la ingesta de proteina animal es fun-
damental. Un indicador en este sentido es el porcentaje de ninos, entre
los 6 y los 24 meses de edad, que no reciben proteina animal en las 24
horas anteriores al levantamiento de la encuesta: Pert (11 %) y Guayana
(31 %) (Berlinski et al. 2015).

Una revisién de 17 estudios revela impactos positivos de la lactancia
en la inteligencia, con un incremento en el coeficiente intelectual de 3,44
puntos (Britto et al. 2017). En una investigacién con base en un disefio
experimental en Bielorrusia, en el cual el grupo de tratamiento son nifos
con mayor duracién de lactancia exclusiva, mientras el grupo de control
son nifos con menor duracién, se encontré efectos en el desempeno en
la prueba de inteligencia a los 6,5 afos de edad. Por dltimo, un andlisis
de cohorte en Sudifrica encontré que la lactancia exclusiva tiene efectos
asociados con menores desérdenes de conducta (2017).
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Visitas al hogar

Un cuidado responsable de los padres enfocado en el nifo, con respuesta y
atencién adecuadas, ademds de estimulacién temprana, es crucial para su
desarrollo. Los programas de capacitacién a padres, mediante visitas al ho-
gar, son intervenciones que mejoran las interacciones entre padres e hijos,
los conocimientos de los primeros, sus actitudes y sus comportamientos.
Tres revisiones recientes de estudios de capacitacién a padres en paises en
desarrollo demuestran que estos programas tienen efectos positivos en el
desarrollo cognitivo y del lenguaje del infante. Britto et al. (2017) realiza-
ron un metandlisis y encontraron impactos de la capacitacion a padres en
el desarrollo psicosocial (0,35 desviaciones estindares), el desarrollo motor
(0,13 desviaciones estdndares) y el desarrollo cognitivo (0,36 desviaciones
estindares). Algunos modelos de capacitacion a padres solo usan visitas al
hogar, mientras otros las combinan con sesiones grupales. En este tipo de
intervenciones, la clave estd en el curriculo usado y la preparacién de los
trabajadores de la salud que hacen las visitas. Las intervenciones combinadas
—de visitas individuales y reuniones grupales— producen mejores resultados.
Las mejores intervenciones son aquellas que usan material multimedia, tar-
jetas y dan mucha guia y apoyo a los padres. Un ejemplo es el Cuidado para
el Desarrollo del Nifo, creado por el Fondo de las Naciones Unidas para la
Infancia (UNICEF) y la OMS. Los programas de capacitacién a los padres
combinados con programas nutricionales son muy efectivos.

Un programa emblemdtico de visitas al hogar es el que se ejecutd en
Jamaica. Este estudio empez6 en 1986-1987, con un disefio experimental
en el que se asignaron aleatoriamente nifios de entre nueve y 24 meses de
edad con retardo en el crecimiento (en talla), para que recibieran un suple-
mento nutricional, estimulacién temprana, y suplemento y estimulacién
combinados. También se mantuvo un grupo de control que no recibié
ninguna intervencién. Por un lado, la estimulacién (que comprendié a los
grupos uno y tres) consistié en dos afos de sesiones de juego semanales,
de una hora, en casa, con la ayuda de trabajadoras comunitarias capacita-
das previamente. El objetivo de estas sesiones fue mejorar la calidad de la
interaccion entre la madre y el hijo. Las madres debian practicar los juegos
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durante la semana hasta la siguiente visita. Se utilizaba juguetes hechos en
casa. La intervencién fue innovadora tanto por su enfoque en actividades
para promover el desarrollo cognitivo y del lenguaje como por su énfasis
en las interacciones directas madre-hijo. El componente del suplemento
nutricional, por otro lado, consistia en la ingestién de un kilogramo de
férmula a base de leche por semana.

Pese al nimero pequefio de nifios participantes en el estudio (32 en
cada grupo), se han realizado muchas publicaciones donde se evidencia re-
sultados tanto al corto como al largo plazos, en especial de la estimulacién
temprana. Los nifios fueron seguidos en diferentes momentos a lo largo
de la vida util del programa, utilizando una combinacién de instrumentos
psicométricos. Dos afios después del lanzamiento, los hallazgos mostraron
que tanto las intervenciones de estimulacién como el suplemento nutri-
cional tuvieron impactos positivos en el desarrollo infantil, con el mayor
efecto en el grupo que recibié ambas intervenciones. Sin embargo, con
el paso del tiempo, los efectos del complemento nutricional desaparecie-
ron, en tanto que los efectos de la estimulacién persistieron. Walker et al.
(2005) analizaron los resultados del programa cuando los participantes
tenfan entre 17 y 18 anos de edad y vieron repercusiones de la estimula-
cién temprana en su coeficiente intelectual, el lenguaje, el vocabulario y
la lectura. En cuanto al complemento nutricional, no se encontré efectos.
Adicionalmente, Gertler et al. (2013) evaluaron el impacto de la estimu-
lacién en el mercado laboral 20 anos después y hallaron un incremento en
los ingresos de alrededor del 25 %.

A partir de la experiencia exitosa de Jamaica, muchos paises de la re-
gién aplicaron intervenciones de visitas al hogar. En el caso de Bolivia, el
proyecto Kallpa Wawa fue evaluado por Morenza et al. (2005) mediante
un diseno experimental. Este programa se ejecuté en Santa Cruz y fue
una combinacién de alfabetizacién de adultos y visitas al hogar con for-
macién en nutricién y crianza de ninos de 24 meses. Se evidencié efectos
positivos en el desarrollo psicosocial, la motricidad fina y gruesa, y el
lenguaje.

Johannsen et al. (2019) evaluaron el programa de visitas al hogar Cre-
cer Bien para Vivir Bien utilizando, también, un diseno experimental.
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Este buscaba contribuir a mejorar de manera sostenible y con pertinencia
cultural el desarrollo cognitivo, socioemocional y fisico de los nifios bo-
livianos en dreas priorizadas de alta vulnerabilidad. Para ello, se imple-
mentd visitas semanales de brigadistas comunitarios capacitados a hogares
elegibles con nifios de entre seis y 36 meses, para ensefar habilidades pa-
rentales que mejoren las pricticas de crianza y la estimulacién temprana.
El impacto en los ninos de las zonas rurales se vio en las dreas de la comu-
nicacién, la motricidad fina y la resolucién de problemas. No se encontré
ningin impacto en las zonas urbanas.

En Colombia, Attanasio et al. (2014), basindose en la infraestructura
del programa de transferencia condicionada, implementaron un programa
de estimulacién temprana y de suplemento nutricional. Realizaron un es-
tudio experimental en 96 municipalidades, con la participacién de 1420
nifios de entre 12 y 24 meses de edad, con el que se vio que la estimulacién
temprana influencié en el desarrollo cognitivo y el lenguaje. No se encon-
tré ningun impacto del suplemento nutricional.

El Programa de Atencién Integral a la Nifez de Nicaragua (PAININ)
busca reducir los niveles de anemia y estimular el desarrollo cognitivo de
los nifios, mediante un suplemento nutricional y la estimulacién tempra-
na. Esta intervencidn se ejecuta en dos modalidades: mediante centros in-
fantiles comunitarios (Cico), en dreas urbanas, y el cuidado comunitario
(Casa Base), que se aplica en dreas rurales. Lépez-Boo, Palloni y Urzua
(2014) constataron los efectos positivos de este programa tanto en la re-
duccién de la anemia como en el desarrollo cognitivo.

El programa Cuna Mds, en Per, se establecié en 2012, sobre la base
de un programa de desarrollo infantil temprano anterior llamado Wawa
Wasi. Sus objetivos son apoyar el desarrollo integral de los nifios menores
de tres afios que viven en condicién de pobreza, mejorar los conocimien-
tos y practicas infantiles de las familias y fortalecer los vinculos entre cui-
dadores y ninos. Un servicio de guarderia (Servicio de Cuidado Diurno)
en las zonas urbanas marginadas brinda atencién integral a los ninos de
seis a 36 meses y un servicio de visitas domiciliarias (Servicio de Acompa-
fAamiento a Familias) en las comunidades rurales ofrece visitas semanales
individuales y sesiones grupales mensuales para nifios menores de tres
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afos y sus cuidadores principales, asi como para las mujeres embarazadas.
El componente de visitas al hogar de las zonas rurales empez6 en 2013 y
para 2015 llegé a tener una cobertura de alrededor de 93 000 nifios. Para
el estudio de impacto, Araujo et al. (2017) asignaron aleatoriamente 120
distritos para el grupo de tratamiento y 60 distritos para el de control. Se
constaté impactos significativos y positivos en la capacidad de resolucién
de problemas, la comunicacién, la motricidad fina y en escalas sociales
personales, de entre 0,06-0,08 desviaciones estindares. También se evi-
denci6 un impacto en el desarrollo cognitivo de las nifias con madres de
bajo nivel escolar, asi como efectos en el lenguaje receptivo de los nifios
con madres de bajo nivel escolar. Rubio-Codina, Dormal y Araujo (2018)
realizaron un estudio sobre la calidad de este mismo programa, donde
analizaron tanto su dimensién estructural (que tiene que ver con la dosis
y el contenido de las visitas) como la de proceso (que tiene que ver con
la interaccién entre el visitador, el cuidador y el nino). Encontraron que
cada visitador cubria alrededor de nueve o diez hogares (el programa esta-
blecia un maximo de diez) y que, en promedio, se cumplié con las visitas
en un 80 %. Sin embargo, conspicuamente, el estudio no arroja una aso-
ciacion entre la escala de valoracién de las visitas y la escala de medicién
del desarrollo cognitivo de los nifios.

En Ecuador, Rosero y Oosterbeek (2012) evaluaron el impacto de dos
programas de desarrollo infantil temprano: uno basado en visitas al hogar
y otro, en la asistencia a centros de desarrollo infantil. En este estudio se
us6 una estrategia de regresién discontinua. En este pais, las visitas al hogar
tienen un cardcter personalizado hasta la edad de tres anos y en adelan-
te son grupales. Los resultados del estudio reflejaron efectos positivos en
el desarrollo cognitivo: 0,55 desviaciones estdndares en memoria y 0,85
desviaciones estandares en motricidad fina. En salud: -0,16 desviaciones
estandares en la probabilidad de presentar anemia; asi como una mejora
en la interaccién entre padres e hijos y en el bienestar mental de la madre.
Lo interesante de este estudio, como ya se indicd, es que también evalué el
impacto de la asistencia de los ninos a los centros de desarrollo infantil. En
este sentido, no se encontrd ningun efecto positivo en las dreas investiga-
das, pero si en la probabilidad de que la madre trabaje.
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Los desafios mds importantes de los programas de visita al hogar son
mejorar la calidad de los mismos, ampliar la escala (sobre todo para llegar
a las zonas mds remotas) y crear mecanismos para que las intervenciones
lleguen a los ninos en situacién de riesgo de manera preferente. Leer y
Lépez-Boo (2019) evaltan la calidad de programas de visitas al hogar de
siete paises de la regién: Brasil, Nicaragua, Pert, Panamd, Jamaica, Ecua-
dor y Bolivia. Para este anilisis, utilizan tres dimensiones de la calidad:
frecuencia, contenido (curriculo) y relaciones (entre el visitador, el cuida-
dor y el nifio). La frecuencia y el contenido son los elementos estructurales
de la calidad y pueden ser medidos de manera objetiva y directa. En tanto
que medir la calidad desde el relacionamiento entre los diferentes actores
que participan (visitador, cuidador y nifio) es mucho mds complicado. El
éxito de los programas depende de la capacidad del visitador de comunicar
y empoderar efectivamente a los cuidadores para que adopten las pricticas
ensenadas.

Las conclusiones generales del estudio, resumiendo los resultados de
los siete paises, son que se evidencia una muy buena relacién entre los
visitadores y las familias, asi como un compromiso de los cuidadores de
los nifios para participar en las actividades durante las visitas. Sin embargo,
como falencias surge que los visitadores muy rara vez explican la impor-
tancia de las actividades que van a desarrollar en la visita y su relacién con
el desarrollo infantil, a veces no acuden con los materiales necesarios y no
hacen muchos esfuerzos para fomentar un mayor didlogo e interaccién con
los cuidadores; por ultimo, solo en un tercio de las visitas se preocuparon
por enfatizar en el desarrollo del lenguaje del nino.

Programas de micronutrientes y alimentacién infantil

Luego de la fase de lactancia, la atencién con programas de micronu-
trientes se enfoca en el nifo. La desnutricién infantil se asocia con un dé-
ficit de micronutrientes como la vitamina A, el hierro y el yodo. Por ello,
es importante suplementar los programas de complemento alimentario
con micronutrientes. Sin embargo, la evidencia empirica de este tipo de
programas no es contundente ni ofrece resultados siempre positivos. En
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la serie de estudios publicados en la revista 7he Lancet en 2017 sobre
desarrollo infantil, los resultados no son concluyentes. Por ejemplo, en
una revisién de estudios sobre el suplemento de hierro en nifios, por un
lado, se encontré impactos en el desarrollo psicomotor a los 12 meses
(0,69 desviaciones estdndares) y, por otro lado, se evidencié que, pese a
la toma de hierro, se produjo una reduccién en el coeficiente intelectual
de los ninos, de primero a sexto grado, de diez afios en promedio (-0,3
desviaciones estdndares). Otro estudio muestra un impacto positivo en
el desarrollo mental (0,3 desviaciones estdndares) y en el coeficiente in-
telectual (0,41 desviaciones estdndares). Una revisién de cuatro estudios
experimentales encuentra que los programas de micronutrientes tienen
un impacto positivo en el desempefio escolar de ninos de cinco a 16
anos (0,30 desviaciones estindares). Por dltimo, una revisién de estudios
sobre el suplemento nutricional revela efectos positivos en el desarrollo
psicomotor de ninos de tres meses a cinco anos (0,41 desviaciones estdn-
dares), pero efectos mixtos en el desarrollo cognitivo (Britto et al. 2017).
Una de las intervenciones en nutricién mds exitosas y también de las mds
investigadas en América Latina es el programa de Guatemala. Entre 1969 y
1977, dos villas enteras (de zonas rurales) fueron asignadas aleatoriamente para
que sus ninos de entre cero y siete afios tomaran una bebida energética rica
en proteinas (llamada atole), en tanto que otras dos villas, también asigna-
das aleatoriamente, recibieron una bebida sin suplemento nutricional (fresco).
Ademds, la bebida fue entregada a mujeres embarazadas y a madres en periodo
de lactancia. Por medio de informacién longitudinal, Maluccio et al. (2009)
evaltan el efecto del atole en los resultados escolares posteriores y encuentran
un incremento en la escolaridad de las mujeres de 1,2 afos, asi como 0,25
desviaciones estdndares en pruebas de comprensién lectora y en las habilidades
cognitivas no verbales, tanto en los hombres como en las mujeres.
Hoddinott et al. (2008) evaltian el efecto de este mismo programa
en la productividad econdémica. Para ello utilizan informacién de 1424
individuos guatemaltecos de entre 25 y 42 afos, entre 2002 y 2004,
quienes representan alrededor del 60 % de los 2393 nifios de cero a siete
afos que participaron en el estudio iniciado en 1969. Los resultados de
este estudio demuestran que la exposicién al programa antes (mas no
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después) de los tres anos se asocié con salarios mds altos por hora, pero
solo para los hombres. Para quienes recibieron atole entre los cero y los
dos afios, el aumento fue de 0,67 délares por hora, lo que significa una
subida del 46 % en los salarios medios. No se encontré efectos significa-
tivos en las horas trabajadas.

Utilizando informacién del mismo programa, Hoddinott et al.
(2013) evaltan la importancia de una nutricién adecuada y su efecto a
largo plazo en la escolaridad, la fertilidad y otras variables econdmicas.
Entre 2002 y 2004, recogieron informacién de 1338 adultos de entre 25
y 40 afos, que tuvieron retardo en su talla en la nifez, a la edad de 24
meses, y que formaron parte del programa nutricional de Guatemala.
El estudio muestra que un aumento de una desviacién estindar en el
puntaje estandarizado de talla por edad se asocia con mds escolaridad
(0,78 grados) y puntuaciones mds altas en las pruebas de lectura y en las
habilidades cognitivas no verbales (0,28 y 0,25 desviaciones estindares,
respectivamente). También hallaron, en las mujeres, una edad mds alta
para el primer parto (0,77 afos) y menos nimeros de embarazos e hijos
(0,63 y 0,43, respectivamente). Ademds, encontraron un aumento del
gasto por persona de los hogares (21 %) y una menor probabilidad de
vivir en la pobreza (diez puntos porcentuales).

Por ultimo, algo muy interesante de este programa es que los efectos
positivos no solo persisten en el largo plazo sino que también se transmiten
a la siguiente generacién. Behrman et al. (2009) encuentran que las ninas
que recibieron el suplemento nutricional tuvieron hijos, en la adultez, con
mejores condiciones nutricionales que los de aquellas que no lo recibieron.
Para obtener este resultado, se analizé a 791 ninos de cero a 12 anos que
son hijos de 401 mujeres que participaron en al programa cuando eran
nifias. Los hijos de las mujeres que recibieron atole tuvieron, en promedio,
mejor peso al nacer (116 gr) y mayor talla (2 cm).

La evidencia empirica obtenida a partir de la intervencién en Guatema-
la sirvié de base para implementar programas de complemento nutricional
en la regidn. En efecto, la situacion nutricional de América Latina atn es
preocupante, con un promedio regional de 15 % de desnutricidén crénica

(talla por edad) (grifico 3.4).
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Griéfico 3.4. Tasa de desnutricién infantil crénica hasta
los cinco afos de edad en 20 paises (2019)
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Fuente: Banco Mundial (2019).

Los paises con los niveles mds altos de desnutricidn crénica son Guatema-
la, Venezuela, Ecuador y Honduras. En tanto que los paises con la desnu-
tricién mds baja son Chile, Paraguay, Uruguay, Reptblica Dominicana,
Brasil y Cuba.

La tabla 3.2 permite realizar un andlisis dindmico de la desnutricién
infantil en los anos 2000.

Los paises que han alcanzado mayores logros en la reduccién de la
desnutricién infantil entre 2000 y 2019 son Perd, El Salvador, Bolivia y
Honduras. Por otro lado, hay paises donde hay un retroceso en términos
de desnutricién infantil; en especial, llama la atencién la situaciéon de
Venezuela.
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Tabla 3.2. Tasa de desnutricién infantil en 19 paises (2000-2019)

Pais 2000 2019 Cambio 2000-2019
Pera 31,3 12,2 19,1
El Salvador 32,3 14,0 18,3
Bolivia 33,2 16,1 17,1
Honduras 35,5 23,0 12,5
Argentina 16,9 7,9 9,0
Nicaragua 25,1 17,0 8,1
México 21,4 14,1 7,3
Haiti 28,8 21,9 6,9
Brasil 13,0 7,0 6,0
Uruguay 12,8 6,9 5,9
Colombia 18,2 12,7 5,5
Ecuador 279 23,0 4,9
Guatemala 51,0 47,0 4,0
Chile 3,1 2,0 1,1
Panamd 16,8 15,8 1,0
Rep. Dom. 7,7 7,0 0,7
Cuba 7,0 7,1 -0,1
Costa Rica 8,2 9,0 -0,8
Venezuela 17,4 30,3 -12,9

Fuente: Banco Mundial (2000-2019).

Centros de desarrollo infantil

Los centros de desarrollo infantil tienen como objetivo proveer a los nifios
de cuidado diario, apoyo nutricional, estimulacién y servicios educativos.

101



Capitulo 3

Normalmente se trabaja con nifios que tengan minimo seis meses, hasta la
edad en que ya pueden ingresar al preescolar. Uno de los objetivos de estos
programas, ademds del desarrollo del infante, es el fomento de la partici-
pacién laboral femenina.

En general, en la regién hay estudios de impacto con resultados positivos
de los centros de desarrollo infantil. En Bolivia, el Proyecto Integral de De-
sarrollo Infantil (PIDI), desarrollado a inicios de 1990, formé a madres de
escasos recursos econémicos para que operaran centros de desarrollo infantil
en sus propias casas y trabajaran con nifios con malnutricién de entre seis y 72
meses de edad. Se entregd recursos para adecuar las casas, proveer de alimen-
tos a los nifios, hacer un monitoreo de salud y nutricién, y realizar actividades
educativas. Los centros se ubicaron especialmente en zonas urbanas pobres.
Cada centro recibe hasta 15 ninos y cuenta con aproximadamente un miem-
bro del personal por cada cinco nifios, con personal adicional proporcionado
cuando hay una mayor proporcién de bebés. El programa entrega alimentos
para abastecer el 70 % de las necesidades nutricionales de los ninos.

Utilizando técnicas de emparejamiento (matching), Behrman, Cheng y
Todd (2004) evaluaron el impacto de este programa en el desarrollo cog-
nitivo, psicosocial y antropométrico de los nifios. Los autores concluyeron
que el tiempo de exposicién al programa y la edad de los nifos son funda-
mentales para reconocer impactos. Encontraron efectos positivos en el de-
sarrollo cognitivo y psicosocial solo cuando el nino habia asistido al centro
por al menos siete meses, y el impacto fue mayor entre los nifios de seis
a 36 meses de edad. Por otro lado, los resultados antropométricos revelan
un resultado negativo en el peso de los nifios que asistieron al programa.

En Chile, los centros de desarrollo infantil publicos que atienden a
nifios de bajos recursos fueron evaluados por Noboa-Hidalgo (2012). Uti-
lizando informacién longitudinal de 482 nifios menores de dos anos, el
autor midié el impacto de asistir a un centro de desarrollo infantil publico
en el desarrollo cognitivo y socioemocional. Los resultados sugieren que
la participacién en el cuidado publico de nifios generalmente mejora su
desarrollo, particularmente en el caso de los mayores de seis meses de edad.
También se encontraron efectos incrementales positivos en las dreas de re-
gulacién emocional, habilidades motoras y alimentacién. Sin embargo, se
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evidenciaron posibles efectos negativos en las dreas de interacciones entre
nifios y adultos, razonamiento y memoria.

En Colombia, el proyecto Hogares Comunitarios de Bienestar (HCB)
provee a los nifos de cuidado diario, estimulacién, nutricién y educacién.
Bernal y Ferndndez (2013) analizaron informacién del afio 2007 levantada
sobre 10 173 nifios (de tres a seis afios) beneficiarios del programa. Para
evaluar el impacto logrado, compararon a los nifios beneficiarios que estu-
vieron en el programa durante mucho tiempo con aquellos que estuvieron
durante un mes o menos, por grupo de edad. Los resultados indicaron
que el desarrollo cognitivo mejoré entre 0,15 y 0,3 desviaciones estindares
después de al menos 15 meses de exposicién de los nifios de entre tres y
seis afos de edad. Las habilidades socioemocionales mejoraron de 0,12 a
0,3 desviaciones estindares en los nifios mayores de tres anos después de al
menos 15 meses de exposicién al programa. No se encontraron resultados
significativos en cuanto al estado nutricional.

Otra experiencia interesante en Colombia, manejada por una organiza-
cién no gubernamental, es el caso de acioTU. Para el ano 2016, esta orga-
nizacién operaba alrededor de 28 centros que atendian a aproximadamente
13 300 nifios de bajos ingresos de las zonas urbanas, de cero a cinco afios de
edad. El programa aeioTU proporciona atencién educativa todo el dia (nueve
horas diarias) durante 11 meses del afo, con proporciones relativamente bajas
de nino-profesor (8:2 para bebés, 12:2 para nifios pequenos) y requisitos de
alta cualificacién para los maestros (32 % tienen una licenciatura y el resto
tiene un titulo profesional en educaciéon de la primera infancia). Ademis,
provee el 70 % de los requerimientos nutricionales de los nifios, asi como con
control nutricional. En un estudio de impacto de este programa, llevado a
cabo por Nores, Bernal y Barnett (2019) con un disefio experimental, se en-
contré resultados positivos en el lenguaje, el desarrollo cognitivo, el desarrollo
motor y el desarrollo general (0,09-0,20 desviaciones estindar) después de
ocho meses en el programa. Los efectos se observan solo para las nifas (hasta
0,33 desviaciones estdndares) y no para los ninos. No se evidenciaron efectos
significativos en la nutricién ni en el desarrollo socioemocional.

Un elemento fundamental a tomar en cuenta para definir una po-
litica publica es la calidad de los centros. Es lo que se conoce como el
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contrafactual: qué tipo de cuidado habrian recibido los nifos en caso
de no asistir a un centro de desarrollo infantil. Lo bésico es que la cali-
dad del centro ofrezca mejores condiciones para el desarrollo del nifio
que el contrafactual. La calidad de los centros de desarrollo infantil es
entendida en dos dimensiones: estructura y procesos (Araujo, Lépez-
Boo y Puyana 2013; Lépez-Boo, Araujo y Tomé 2016; Araujo et al.
2015).

La dimensién estructural se refiere a la presencia (o ausencia) de los
recursos que facilitan las interacciones que tienen lugar en el ambiente de
aprendizaje. Estos incluyen aspectos de infraestructura (espacio, ilumina-
cién, mobiliario y equipamiento), elementos relacionados con la salud, la
salubridad y la seguridad (protocolos de salud y procedimientos de emer-
gencia), las caracteristicas de los educadores y cuidadores (preparacién, ex-
periencia, salarios, etc.) y las caracteristicas del grupo de ninos (tamafio,
edad, ratio cuidadores-nifos, etc.).

La dimension de procesos se refiere a los elementos del dia a dia que
impactan en la experiencia cotidiana del nifio, su aprendizaje y su desa-
rrollo. Se concentran en la implementacién del curriculo y, en particular,
en la frecuencia, tipos y calidad de las interacciones entre los nifos y sus
cuidadores, los nifios y sus compaferos, y entre los cuidadores y los padres.

El tema de la calidad es muy importante, a tal punto que los centros de
desarrollo infantil de mala calidad pueden generar efectos adversos en el
desarrollo de los ninos. Un debate interesante sobre politica publica para el
desarrollo infantil debe considerar qué estrategia funciona mejor: las visitas
a hogar o los centros de desarrollo infantil. No existe mucha literatura que
dé pistas para este debate, excepto dos estudios: uno sobre Colombia y el
otro sobre Ecuador.

Para el caso de Colombia, Bernal et al. (2019) evaluaron el impacto en
la salud y el desarrollo infantil del paso de un programa de visitas al hogar a
un centro de desarrollo infantil. Esta estrategia se lanzé en 2011 y habilita-
ba la transferencia de los nifios de una modalidad a la otra. El objetivo del
estudio fue analizar si la oferta de transferencia y/o la transferencia real de
un programa al otro tuvo un impacto en el desarrollo cognitivo y socioe-
mocional infantil, asi como en la nutricién de los participantes. Para ello
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se usé un disefio experimental con una muestra de 2767 nifos de entre seis
y 60 meses, en 14 ciudades de Colombia. Como resultados, se encontrd
un efecto negativo de esta iniciativa en el desarrollo cognitivo, un efecto
positivo en la nutricién y no se encontré ningtin efecto significativo en el
desarrollo socioemocional.

Para el caso del Ecuador, como ya se mencioné antes, Rosero y
Oosterbeek (2012) no hallaron ningtn efecto en los indicadores de
desarrollo infantil en el caso de los centros, pero si vieron impactos
importantes de las visitas al hogar.

Una estrategia combinada de centros de desarrollo infantil de alta ca-
lidad para lugares de alta densidad poblacional con visitas al hogar para
zonas de alta dispersion parece ser la mejor opcién.

Preescolar

La asistencia al preescolar es clave dentro de la preparacién del nifio para su
ingreso al sistema escolar. En algunos paises, el preescolar estd incorporado
al sistema escolar. La evidencia empirica sobre el impacto de esta etapa en
América Latina muestra efectos positivos, en especial en los rendimientos
académicos escolares posteriores.

Berlinski, Galiani y Gertler (2009) evaluaron el impacto de un proyec-
to de expansién de la preprimaria en el desempefio escolar en primaria en
Argentina. En este pais, entre 1993 y 1999, se construy6 suficientes aulas
para que aproximadamente 186 000 nifios asistieran al preescolar. Con una
muestra de mds de 125 000 nifios, los investigadores encontraron que el pre-
escolar de tres a cinco afios tiene efectos positivos en los logros académicos
en las dreas de Matemdtica y Lenguaje en tercer grado de primaria. Un afio
de preprimaria aumenta el puntaje promedio en 8 % y en 0,23 desviaciones
estandares. La influencia en el desarrollo cognitivo es de 0,23 desviaciones
estindares. El estudio también evidencié consecuencias positivas en las ha-
bilidades de comportamiento del estudiante, como la atencion, el esfuerzo,
la participacién en las clases y la disciplina. Este efecto positivo en las habi-
lidades conductuales podria ser la via por la cual la educacién preprimaria
impactarifa en el desempefio posterior de las pruebas de la escuela primaria,
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ya que la educacién preescolar facilita el proceso de socializacién y autocon-
trol necesario para aprovechar al maximo el aprendizaje en el aula.

Para Uruguay, Berlinski, Galiani y Manacorda (2008) estudiaron el im-
pacto del preescolar en los logros escolares utilizando informacién retros-
pectiva de la encuesta de hogares. La estrategia de identificacién se basé
en una expansion agresiva de la cobertura del preescolar en los afios 2000.
Se compard los casos de hermanos con preescolar con los de hermanos sin
preescolar y se encontré impactos reducidos en el corto plazo, pero que se
incrementaron con el paso del tiempo. Asi, a la edad de 12 anos, los nifios
que asistieron a preescolar tienen, en promedio, 0,5 afios adicionales de
educacidn, en tanto que, a los 15 anos, tienen 0,8 afos adicionales de edu-
cacién y una mayor probabilidad de permanecer en la escuela, en un 27 %.

En el caso de Guatemala, Bastos, Bottan y Cristia (2017) analizaron
los efectos de una programa de expansién de los preescolares durante 1998
y 2005, con el cual se incrementé el nimero de centros de preprimaria
de 5300 a 11 500, a nivel nacional. Los autores encontraron un impacto
positivo de 2,4 puntos porcentuales en los nifios a la edad de 12 anos en
progresién escolar.

Como en el caso de los centros de desarrollo infantil, en el caso del
preescolar, ademds de la cobertura, que ha tenido importantes avances,
en la actualidad es fundamental el tema de la calidad. En este sentido, al
igual que en los centros, se distingue dos componentes: el estructural y el
de procesos. La literatura muestra que el elemento mds importante de la
calidad del preescolar son los procesos: las interacciones entre los docentes
y los ninos. Los preescolares con alta calidad en la infraestructura no sirven
de mucho si el nivel de los procesos es deficiente.

Cruz-Aguayo y Schady (2015) reportaron el resultado de la aplicacién
de dos instrumentos que miden diferentes aspectos de la calidad del aula en
una muestra de 78 preescolares, de primer y segundo grados, en tres paises:
Brasil, Chile y Ecuador. El primer instrumento utilizado fue el Snapshop,
que examina qué estd pasando en el aula en un determinado momento.
Los resultados muestran que el grueso del tiempo de instruccién en los tres
paises se concentrd en el trabajo de clase (copiando frases de la pizarra o re-
produciendo letras) o de manera individual (trabajando todos en la misma
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pdgina en el texto). Rara vez se hicieron actividades en pequefios grupos
y, en los tres paises, durante mucho tiempo no hubo ninguna actividad.

El segundo instrumento usado fue el CLASS (Classroom Assessment
Scoring System), con el que se evalia tres dimensiones importantes de la
interaccién entre el nino y el docente: el soporte emocional (a mayor nivel
de soporte emocional las relaciones entre estudiantes y profesores son mds
positivas y disfrutan mejor el tiempo juntos), la organizacién de la clase (en
clases con alta organizacién los profesores son mds proactivos y los nifios
estdn la mayor parte del tiempo en actividades de aprendizaje) y el soporte
de aprendizaje (implica que los profesores provean una adecuada retroali-
mentacion a los nifos para su aprendizaje). En la evaluacién realizada, los
autores descubrieron que la peor drea fue la de soporte para el aprendizaje,
que, a su vez, es la mds importante para los nifos de preescolar. Por dltimo,
de los tres paises estudiados, Ecuador reflejé la peor situacién en todas las
dreas, en especial en el soporte para el aprendizaje.

Para el caso concreto del Ecuador, en un estudio experimental se analizé
los determinantes de la calidad del preescolar, sobre todo en relacién con
las caracteristicas del docente (Araujo et al. 2016). Para ello, los autores
seleccionaron preescolares con dos aulas para el mismo grado y asignaron
aleatoriamente los nifos a una de las dos salas disponibles. Con un total
de alrededor de 24 000 participantes, el estudio evalué los efectos de las
caracteristicas del docente y del aula en Matematica, Lenguaje y la funcién
ejecutiva. Se filmé las clases durante un dia entero y se utilizé el CLASS
para su codificacién. Se concluyé que la Gnica variable con un efecto sig-
nificativo en los resultados evaluados es la calidad de la interaccién entre
el docente y los nifos en el aula. Se evidencié que un incremento de una
desviacion estdndar en el puntaje en el CLASS (es decir, en la calidad de la
interaccién del profesor con los alumnos en el aula) genera un aumento de
0,11; 0,11 y 0,07 desviaciones estdndares en los resultados de las pruebas
de Lenguaje, Matemitica y funcién ejecutiva, respectivamente.

Otro factor importante de la calidad educativa, que se aplica a todos los
niveles escolares, es el nivel al cual se ensefan los contenidos curriculares.
Hay un bloque de literatura que recalca la importancia de proporcionar
aprendizajes a los nifios de acuerdo con su nivel de conocimiento (en inglés
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esto se expresa como feaching the children at the right level). Una experien-
cia pionera en este sentido, aplicada en preescolar, es la que se dio en Pert.

Gallego, Naslund-Hadley y Alfonso (2018) desarrollaron un programa
que consiste en ensenar a los ninos de preescolar contenidos de matemadti-
ca, de acuerdo con su nivel de conocimiento, de manera individualizada,
y no sobre la base de un curriculo general. La estrategia pedagégica es in-
teractiva, parte del reconocimiento de los conocimientos y las capacidades
actuales de los ninos y los guia a seguir aprendiendo sin crear frustracion.
De esta forma, las actividades se adaptan al nivel de habilidad del nino de
manera personalizada, por lo que no son demasiado duras ni demasiado
faciles. El programa, Mimate, se utilizé para ensefiar los ndmeros y las
formas a los nifios de preescolar. Para la evaluacién de impacto se utilizd
un diseno experimental. Se asigné aleatoriamente 54 preescolares para tra-
tamiento y 53 para control. Los resultados muestran un impacto positivo
en los aprendizajes, de 0,10 y 0,12 desviaciones estdndares en niimeros y
formas, respectivamente.

En el grifico 3.5 se aborda la matricula preescolar en la region.

La tasa bruta de matricula preescolar corresponde al niimero total de es-
tudiantes matriculados en esta fase de la educacién, independientemente de

Griéfico 3.5. Tasa bruta de matricula preescolar en 19 paises (2019)
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Fuente: Banco Mundial (2019).
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su edad, expresado como porcentaje de la poblacién total en edad oficial de
cursar este ciclo. Esta tasa puede ser superior a 100 % debido a la inclusién
de estudiantes mayores y menores a la edad oficial, ya sea por repetir grados
o por un ingreso precoz o tardio. El promedio regional es de 71 %. Los paises
con la mayor tasa bruta de preescolar son Perd, Cuba, Costa Rica, Uruguay,
Brasil y Chile. En tanto que los paises con las tasas mds bajas son Honduras,
Paraguay, Guatemala y Republica Dominicana. La evolucién de este indica-
dor en términos dindmicos se presenta en la tabla 3.3.

Los paises con mayor incremento en la tasa bruta de matricula preescolar
durante los afios 2000 son Costa Rica, Perti, Colombia, Uruguay y Nicaragua.

Tabla 3.3. Evolucién de la tasa bruta de matricula preescolar en 18 paises (2000-2019)

Pais 2000 2019 Cambio 2000-2019
Costa Rica 45,7 95,6 50,0
Pertt 57,9 105,8 47,9
Colombia 40,0 78,5 38,5
Uruguay 63,5 95,0 31,5
Nicaragua 30,5 60,0 29,5
Bolivia 48,9 74,5 25,6
El Salvador 442 66,7 22,5
Rep. Dom. 34,6 57,1 22,5
Venezuela 48,5 69,5 21,0
Honduras 20,5 39,8 19,3
Panamd 43,5 62,2 18,8
Argentina 58,7 76,1 17,3
Paraguay 31,2 43,8 12,6
Chile 79,0 82,2 3,2
Ecuador 63,3 66,1 2,8
Guatemala 49,3 49,1 -0,2
México 73,9 72,8 -1,1
Cuba 107,9 97,2 -10,7

Fuente: Banco Mundial (2000-2019).
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Por otro lado, hay paises que reducen su tasa bruta de matricula preescolar:
Cuba, México, Guatemala, Ecuador y Chile. En el caso de Cuba, la reduccién
de la tasa de niveles superiores al 100 % a niveles cercanos al 100 % puede dar
cuenta de mejoras en términos de repitencia o de sobreedad.

Programas de transferencia monetaria condicionada

Una intervencién que se ha mostrado exitosa en cuanto al desarrollo infantil
son los programas de transferencia monetaria condicionada (PTMC). Estos
consisten en entregar dinero a familias de escasos recursos, con la condicién
de que sus ninos asistan a la escuela y/o vayan a examinarse en los centros
de salud. El atractivo de estos programas es que combinan mecanismos de
reduccién de la pobreza a corto y a largo plazo: las transferencias monetarias
reducen la pobreza a corto plazo, pues ayudan a solucionar los problemas de
liquidez de los hogares; mientras que la pobreza se reducird a largo plazo si
los nifnos de familias de escasos recursos adquieren capital humano.

Los PTMC influyen en el desarrollo infantil a través de dos mecanis-
mos: por un lado, promocionan el acceso a los servicios de salud, en espe-
cial de las mujeres embarazadas y de los nifios, para los controles respec-
tivos; y, por otro lado, tienen consecuencias directas en algunas dreas del
desarrollo infantil como el desarrollo cognitivo, la motricidad y la nutri-
cién. En esta seccién se presenta una revision de la literatura producida en
la regién sobre los efectos de los PTMC en el desarrollo infantil. Para em-
pezar, se revisard la evidencia del impacto de estos programas en el acceso a
los servicios de salud, en especial para el control de los nifos.

Mediante el uso de un matching y una regresién discontinua, Galasso
(2006) encuentra repercusiones de Chile Solidario en los chequeos regula-
res de los ninos de cero a seis anos. De un porcentaje de 17,6 % de ninos
con chequeos médicos regulares en linea de base, el programa provocé un
aumento de 2,4 puntos porcentuales.

Para el caso de Colombia, Attanasio et al. (2005), mediante un andlisis
de diferencias en diferencias, encontraron un impacto positivo del progra-
ma Familias en Accién en el acceso de los nifos al control de crecimiento
y desarrollo en los centros de salud: de alrededor del 23 % para los nifios
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de cero a un afio, del 33 % para los ninos de dos a cuatro afios y del 1,5 %
para los nifios de cuatro anos y mds.

En Honduras, Morris et al. (2004a), mediante un disefio experimental,
encontraron derivaciones positivas del Programa de Asignacién Familiar
para los nifios de cero a tres afios, pues su acceso a los centros de salud se
incrementd en un 20,2 %.

Mediante un disefio experimental, Gertler (2004) hace un estudio del
programa Oportunidades, en México, y encuentra un impacto positivo en
el nimero de visitas de los nifios a los centros de salud. De un promedio
de 0,21 visitas al mes, este niimero se increment6 en 0,027 visitas para los
nifios de tres a cinco afos. Sin embargo, no se encontrd un impacto signi-
ficativo en las visitas de los nifios de cero a dos afios.

En el caso de Nicaragua, Maluccio y Flores (2005), mediante un disefo
experimental, comprueban el efecto positivo del programa Red de Protec-
cién Social en el acceso de los nifios de cero a tres afios a los centros de
salud para el chequeo de crecimiento y control nutricional. De un valor en
linea de base del 55,4 %, el porcentaje de visitas a los centros de salud en
el grupo de tratamiento se incrementé en un 13,1 %.

Para el caso del Ecuador, mediante un disefio experimental, Paxson y
Schady (2007) encuentran un impacto no significativo de 2,7 % de incre-
mento en el porcentaje de nifios que asisten al control del nifio sano. Una ex-
plicacién de este nivel no significativo de impacto, comparado con los otros
estudios empiricos de la region, es que el BDH no tiene mecanismos de con-
trol del cumplimiento de la condicionalidad, ni en salud ni en educacién.

Los PTMC pueden tener una influencia directa en el desarrollo infantil
en sus distintas dreas. Por ejemplo, se encuentra efectos positivos de estos
programas en el drea nutricional. En el estudio de Gertler (2004), para el
caso del programa Oportunidades, se encontré una variacién de un centi-
metro en la talla de los nifos del grupo de control, aunque el resultado no
es estadisticamente significativo. Si se encontré un impacto significativo
en la probabilidad de tener anemia (25,5 % menos). Usando los mismos
datos del disefio experimental de Oportunidades, sin embargo, Behrman y
Hoddinott (2005) no encontraron efectos significativos e incluso, en algu-
nos casos, hallaron resultados negativos en los indicadores nutricionales.
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Al parecer, esto se deberia a que no todos los nifios que se suponia debian
recibir el suplemento nutricional lo hicieron. Una vez que los autores co-
rrigen el problema de sesgo por seleccion, encuentran un impacto signifi-
cativo en la talla, de un centimetro, en los nifos de 12 a 36 meses de edad.

En el caso de Nicaragua, aunque Maluccio y Flores (2005) no encon-
traron efectos significativos en la anemia en su estudio, si vieron cambios
en la talla (5,3 % de reduccién en el retardo del crecimiento) y el peso
(6,0 % de reduccidn en el bajo peso) de los niflos menores de cinco anos.
Para el caso de Honduras, Morris et al. (2004a) no evidenciaron resultados
positivos en los indicadores nutricionales. En Colombia, Attanasio et al.
(2005) ven una reduccién de la desnutricién crénica (de 6,9 %) en los
nifos de 24 meses de edad y menos; en este estudio también se encon-
tré efectos positivos en la diversidad de la dieta. Para Brasil, Morris et al.
(2004b) encontraron un efecto negativo en los indicadores nutricionales,
especialmente en el peso de los nifos de hasta un afio de edad, y no encon-
traron ningdn cambio signiﬁcativo en los nifos mayores a tres afos.

Por dltimo, algunos estudios han mostrado los impactos de las trans-
ferencias monetarias en el desarrollo cognitivo. Macours, Schady y Vakis
(2012) encuentran un efecto positivo de Atencién en Cirisis, en Nicaragua,
en el desarrollo cognitivo, el comportamiento y el lenguaje de los nifios de
cero a cinco anos (0,12 desviaciones estdndares). Para el caso especifico del
Ecuador, Paxson y Schady (2010) evaluaron el impacto del BDH en el de-
sarrollo infantil, entre los nifos pobres del drea rural, mediante un disefio
experimental. En su estudio analizaron algunas dimensiones del desarrollo
cognitivo: el lenguaje, la memoria de corto y largo plazos, la integracién
visual y espacial, y los problemas de comportamiento. También evalua-
ron los indicadores relacionados con la salud: hemoglobina (anemia), talla
(desnutricién crénica) y motricidad fina. No encontraron resultados sig-
nificativos para toda la muestra de estudio, pero si para el cuartil mds po-
bre: memoria de largo plazo (0,17 desviaciones estindares) y hemoglobina
(0,29 desviaciones estdndares). A nivel agregado, los nifios del cuartil més
pobre de la muestra de estudio reflejaron mejores resultados cognitivos y
de comportamiento en 0,18 desviaciones estindares, en comparacién con
los ninos del grupo de control, asi como mejores resultados fisicos en 0,16
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desviaciones estdndares. Es importante aclarar que el BDH no tiene me-
canismos para asegurar que se cumpla la obligacién de los padres de llevar
a sus hijos al control del nifo sano, es decir, en estricto sentido, no es una
transferencia monetaria condicionada y, por tanto, en el caso del Ecuador,
solo se evalta el efecto ingreso.

Sobre el mismo programa del Ecuador, aunque no se encontraron efec-
tos significativos en cuanto a nutricién, existe un estudio muy novedoso
que evalta el efecto de retirar el beneficio a algunos hogares pobres. Tras
un andlisis de regresién discontinua, Buser et al. (2017) no encuentran un
impacto significativo en quienes reciben el programa, pero si hallan efectos
negativos en la nutricién de aquellos que dejaron de recibirlo. Es decir,
aunque recibir el BDH no genera efectos positivos en la nutricién de los
beneficiarios, dejar de recibirlo si genera consecuencias negativas.

Conclusiones

El desarrollo infantil es el resultado de un proceso acumulativo y no lineal
que comprende cuatro dreas principales: el desarrollo fisico, el desarrollo
del lenguaje (comunicacién), las habilidades cognitivas y las habilidades
socioemocionales.

Existe abundante evidencia empirica que muestra los efectos positivos,
a futuro, de un adecuado desarrollo infantil temprano. Estudios longitudi-
nales de largo plazo, que han seguido a los nifios de edades tempranas hasta
la adultez, comprueban que los nifos con niveles nutricionales pobres,
un desarrollo cognitivo inadecuado y problemas socioemocionales tienen
desempenos escolares deficientes, mayores niveles de desempleo y perciben
menos ingresos una vez incorporados al mundo laboral. En estos casos,
también se ha demostrado una mayor incidencia de embarazo adolescente,
mayor propensién al consumo de drogas y a participar en actividades de-
lincuenciales y, por ultimo, que los hijos de estos nifios también tendrin
problemas nutricionales y de conocimiento.

Las intervenciones en la nifez son las mds efectivas en términos de
andlisis costo-beneficio y, por tanto, las de mayor rentabilidad. Dichas
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intervenciones, ademds, tiene mayores retornos que las que se realizan en
edades posteriores. Incluso, si no se dan en el momento propicio, el dano
en el nifio puede ser irreparable. La falta de un desarrollo infantil 6ptimo
hace que se presenten profundas disparidades desde una edad temprana.
Lo mds complicado del tema es que dichas disparidades normalmente no
se reducen una vez que los ninos estdn en el sistema escolar.

En este capitulo se ha realizado una revision de las intervenciones opor-
tunas y eficientes para el desarrollo infantil temprano llevadas a cabo en
América Latina y el Caribe. Con base en dicha revisién se puede extraer las
siguientes recomendaciones relacionadas con la politica putblica.

1) Una primera aproximacién en politica publica para el desarrollo in-
fantil temprano se conoce como la ventana de oportunidad de los pri-
meros 1000 dias. En mucha de la literatura sobre este tema se hace
énfasis en la necesidad de implementar intervenciones durante este
periodo, que se cuenta desde el primer dia de la concepcién e incluye
el embarazo y los dos primeros afios de vida. Desde la preconcepcion
hasta el nacimiento, el foco de la intervencién esta en la madre; desde
el nacimiento y durante la infancia, las intervenciones contemplan
tanto a los padres como a los nifos, y en la etapa de transicién hacia
la primaria, las intervenciones se centran mds en el infante.

2)  Uno de los factores mds importantes durante el embarazo es el acce-
so al sistema de salud publica, en especial para los pobres, para que
tengan un control y seguimiento del embarazo adecuados, pues la
salud de la madre es fundamental en esta etapa. Las intervenciones en
este periodo pueden reducir los problemas de crecimiento y de salud,
incluyendo baja talla, baso peso al nacer y anemia por deficiencia de
hierro, todo lo cual estd muy relacionado con el desarrollo infantil.
Estudios empiricos muestran que el peso, la talla y la circunferencia de
la cabeza, en especial en la fase intrauterina y durante los primeros dos
afos de vida, son buenos predictores de los resultados posteriores en
la vida, en términos académicos, de salud y de productividad laboral.

3) Mantener controles adecuados del nifio en los centros de salud es una
politica clave para el desarrollo infantil.
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5)

6)

La intervencién mds importante durante los primeros seis meses de vida
del nifio se relaciona con la lactancia materna, ya que una buena nutri-
ci6n es fundamental para un desarrollo apropiado. La OMS recomienda
el inicio de la lactancia dentro la primera hora del nacimiento y lactancia
exclusiva durante los seis primeros meses de vida. La lactancia tiene cla-
ros beneficios para la salud del nino a corto plazo: reduce la mortalidad
y la morbilidad infantil, en especial las enfermedades infecciosas.
Luego de la fase de lactancia, la atencién con programas de micronu-
trientes se enfoca en el nifo. La desnutricién infantil se asocia con el dé-
ficit de micronutrientes como la vitamina A, el hierro y el yodo. Por ello,
es importante suplementar los programas de complemento alimentario
con micronutrientes. No obstante, la evidencia empirica de este tipo de
programas no es contundente ni ofrece resultados siempre positivos.

Una de las intervenciones en nutricién mds exitosas y también de

las mds investigadas en América Latina es el programa de Guatemala,
por el que se suministré una bebida energética rica en proteinas llama-
da atole a una seccién especifica de la poblacién. Los resultados fueron
positivos en el mediano plazo, en indicadores de escolaridad, y a largo
plazo, en el mercado laboral, en los ingresos de los participantes. Ade-
mis, se vio que los efectos no solo persistieron en el largo plazo sino
que, también, se transmitieron a la siguiente generacin.
Un cuidado responsable de los padres, enfocado en el nifio, con res-
puestas y atencion adecuadas, ademds de estimulacién temprana, es
crucial para el desarrollo del infante. Los programas de capacitacién a
padres, mediante visitas al hogar, son intervenciones que mejoran las
interacciones entre padres e hijos, los conocimientos de los primeros,
sus actitudes y sus comportamientos.

En este tipo de intervenciones la clave estd en el curriculo usado y
en la capacitacion a los trabajadores de la salud que hacen las visitas. Las
intervenciones combinadas, de visitas individuales con reuniones gru-
pales, producen mejores resultados. Las mejores son aquellas que usan
material multimedia, tarjetas, y dan mucha gufa y apoyo a los padres.

El programa emblemadtico de visitas al hogar es el que se ejecutd
en Jamaica. El estudio de este proyecto empez6 en 1986-1987 y ha
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7)

8)

9)

sido bastante evaluado. Se encontré un impacto en el corto plazo,
pero también se concluyé que los efectos del programa subsisten en el
largo plazo, durante la adolescencia y la edad adulta, en términos de
educacion, salud, productividad en el mercado laboral e ingresos.

Los desafios mds importantes de los programas de visita al hogar son
mejorar su calidad, ampliar la escala (en especial hacia las zonas mds
remotas) y crear mecanismos para que las intervenciones lleguen a
los nifios en situacién de riesgo de manera preferente. Para analizar la
calidad de los programas de visitas al hogar se utiliza tres dimensiones:
la frecuencia, el contenido (curriculo) y las relaciones (entre el visita-
dor, el cuidador y el nino). El éxito de los programas depende de la
capacidad del visitador de comunicar y empoderar efectivamente a los
cuidadores para que adopten las pricticas ensefiadas.

Los centros de desarrollo infantil son otro tipo de intervencién y tie-
nen como objetivo proveer a los nifios de cuidado diario, apoyo nu-
tricional, estimulacién y servicios educativos. Normalmente se trabaja
con ninos de seis meses en adelante, hasta la edad en que ya pueden
ingresar al preescolar. Uno de los objetivos de estos programas, ade-
miés del desarrollo del infante, es fomentar la participacién laboral
femenina. En general, en la regién se encuentra estudios de impacto
con resultados positivos de los centros de desarrollo infantil.

Un factor fundamental para la politica publica es la calidad de los cen-
tros de desarrollo infantil, que es entendida en dos dimensiones: es-
tructura y procesos. La dimension estructural se refiere a la presencia
(0 ausencia) de los recursos que facilitan las interacciones que se dan en
el ambiente de aprendizaje. Estos incluyen aspectos de infraestructura
(espacio, iluminacién, mobiliario y equipamiento); elementos relacio-
nados con la salud, la salubridad y la seguridad (protocolos de salud y
procedimientos de emergencia); las caracteristicas de los educadores y
cuidadores (preparacion, experiencia, salarios, etc.), y las caracteristicas
del grupo de nifios (tamano, edad, ratio cuidadores-nifios, etc.). En tan-
to que la dimensién de procesos se refiere a los elementos del dia a dia
que impactan en la experiencia cotidiana del nifio, en su aprendizaje y
en su desarrollo. Estos se concentran en la implementacién del curricu-
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10)

11)

12)

lo y, en particular, en la frecuencia, tipos y calidad de las interacciones
entre los nifos y sus cuidadores, los nifios y sus companeros, y entre
los cuidadores y los padres. El tema de la calidad es muy importante, a
tal punto que los centros de desarrollo infantil de mala calidad pueden
generar efectos adversos en el desarrollo de los infantes.

Un debate interesante sobre politica ptblica para el desarrollo infantil
debe considerar qué estrategia funciona mejor: las vistas al hogar o los
centros de desarrollo infantil. No existe mucha literatura que dé pistas
para este debate, excepto dos estudios: uno sobre Colombia y el otro
sobre Ecuador. En ambos se puede comparar los efectos de una y otra
intervencion, de manera simultdnea, y se encuentra que los progra-
mas de visitas al hogar tienen mejores resultados en los indicadores de
desarrollo infantil temprano. En todo caso, como ya se menciond, la
calve estd en la calidad.

Se podria pensar en una estrategia combinada de centros de desa-
rrollo infantil de alta calidad para lugares de alta densidad poblacional
con visitas al hogar en zonas de alta dispersién. Hay que tomar en
cuenta que, en términos de costos, los centros de cuidado diario son
mucho més costosos que las visitas al hogar.

La asistencia al preescolar es fundamental como parte de la prepara-
cién del nifio para su ingreso al sistema escolar. En algunos paises, el
preescolar estd incorporado al sistema escolar y forma parte de este.
La evidencia empirica sobre el impacto de esta etapa en América La-
tina revela efectos positivos, en especial en los rendimientos académi-
cos posteriores. Como en el caso de los centros de desarrollo infan-
til, ademds de la cobertura de la educacién preescolar, que ha tenido
importantes avances, en la actualidad es fundamental su calidad. En
este sentido, se identifican dos componentes: el estructural y el de
procesos. La literatura muestra que el principio mds importante en
la calidad del preescolar son los procesos: las interacciones entre los
docentes y los ninos. Los preescolares con alta calidad en la infraes-
tructura no sirven de mucho si la calidad de los procesos es deficiente.
Otra estrategia importante cuando se trata de la calidad educativa,
que se aplica a todos los niveles escolares, es el nivel al cual se ensenan
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13)

los contenidos curriculares. Hay mucha literatura en la que se recalca
la importancia de proporcionar aprendizajes a los nifos de acuerdo
con su nivel de conocimiento (en inglés, esto se expresa como reaching
the children at the right level).

Por dltimo, una intervencién que se ha comprobado exitosa para el
desarrollo infantil son los programas de transferencia monetaria con-
dicionada. Estos causan impacto a través de dos mecanismos: por un
lado, promocionan el acceso a los servicios de salud, en especial de las
mujeres embarazadas y de los nifos, para los controles respectivos; y,
por otro lado, tienen un efecto directo en algunas dreas del desarrollo
infantil como el desarrollo cognitivo, la motricidad y la nutricién. La
literatura revisada evidencia el impacto de estos programas en el acce-
so de los nifios a los centros de salud para el control de su crecimiento
y desarrollo. Ademds, en algunos estudios se ha encontrado impactos
de las transferencias monetarias en los indicadores nutricionales y de
desarrollo cognitivo.
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Aplicaciones de politica publica II.
Educacién bdsica en América Latina

En este capitulo se realiza un andlisis de la politica publica para la educa-
cién bésica en América Latina. Al igual que los capitulos anteriores, este
es autocontenido. Los estudiantes de posgrado en politicas publicas que
quieran conocer sobre la politica educativa en América Latina tienen aqui
una revisién detallada de los estudios de impacto de la region.

Para la revisién de la literatura, el tema se ha dividido en dos categorias:
las politicas educativas destinadas a fomentar la participacion escolar y las po-
liticas educativas destinadas a mejorar la calidad de la educacién en la regién.
Fruto de esta revision se realizardn recomendaciones de politica publica.

En el caso de la participacién escolar, las politicas educativas se pue-
den agrupar, a su vez, de la siguiente manera: politicas de oferta (dotacién
de infraestructura y politicas que buscan reducir las barreras de acceso al
sistema escolar o reducir sus costos), politicas de subsidio a la demanda,
politicas de provisién de informacidn, asi como otras experiencias exitosas
no clasificables en ninguno de los grupos anteriores.

En el caso de la calidad de la educacién, las politicas analizadas se agru-
pan en: politicas de dotacién de insumos escolares, politicas de becas y
subsidio a la demanda, politicas pedagdgicas, politicas de reforma institu-
cional y politica docente.

Junto con la presentacién de estos conceptos, a lo largo del capitulo se
introducirdn indicadores que permiten analizar la situacién educativa en
América Latina. La dltima parte del capitulo presenta las conclusiones.

119



Capitulo 4

Politicas de fomento de la participacién escolar

Como se menciond, entre las politicas de fomento de la participacion es-
colar se encuentran las politicas de oferta, que se enfocan en la dotacién de
infraestructura y persiguen reducir las barreras de acceso al sistema escolar
o bajar sus costos; las politicas de subsidio a la demanda, y las politicas de
provisién de informacién. También se distinguen otras experiencias exito-
sas que no entran en ninguna de las categorias anteriores. En lo que sigue
se analiza cada uno de estos tipos de politicas educativas.

Politicas de oferta escolar

Las politicas de oferta escolar pueden dividirse, a su vez, en dos grupos: el
de las politicas de construccién de infraestructura y el de las politicas de
reduccion de costos directos para viabilizar el acceso de los nifios de bajos
recursos a la escuela.

Politicas de construccion de infraestructura

La primera intervencién en educacién que se debe hacer para garantizar
el acceso de los ninos es la dotacién de escuelas. Obviamente, si no existe
escuela, los nifios no tienen addénde ir. O, si los costos de transporte son
demasiado altos, no pueden ser cubiertos por los hogares de bajos recursos
econémicos. La idea bésica es que la construccidon de una escuela en comu-
nidades donde previamente no existia una reduce la distancia que tienen
que recorrer los nifios y, de esta manera, disminuyen los costos directos que
enfrentan los hogares y mejora el acceso. Tener una escuela en la comuni-
dad, o cercana a la residencia del nino, de ficil acceso y en buen estado
son condiciones bésicas para garantizar el derecho a la educacién. Todos
los estudios empiricos disponibles evidencian los efectos positivos de este
tipo de intervencién en la participacién escolar. Ya que no hay estudios
de impacto sobre programas de construccién de infraestructura escolar en
América Latina, en esta parte se va presentar, de manera referencial, andli-
sis de otros paises en desarrollo.
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Uno de los estudios mds relevantes sobre la importancia de la infraes-
tructura escolar en la matricula es el de Duflo (2001) sobre Indonesia. En
este documento, mediante el uso de la estrategia de diferencias en dife-
rencias y de variables instrumentales, se evalta el efecto de un programa
masivo de construccién de escuelas llevado a cabo durante los anos setenta.
Concentrdndose en los nifios nacidos entre 1950 y 1972, la autora encuen-
tra que una escuela adicional por cada 1000 estudiantes en edad escolar
genera un incremento en los afios de escolaridad de 0,19 anos.

Otras investigaciones sobre paises en desarrollo, fuera de América Latina,
que encuentran impactos de la construccién de infraestructura escolar en la
participacion escolar y que utilizan disefios experimentales son, por ejemplo,
el de Dana Burde y Leigh Linden (2013) sobre Afganistdn y el de Alderman,
Jooseop y Orazem (2003) en Pakistdn. Adicionalmente, estudios que utilizan
estrategias cuasiexperimentales y también encuentran efectos positivos de la
construccion de infraestructura en la participacién escolar son el de Handa
(2002) en Mozambique y el de Kazianga et al. (2013) sobre Burkina Faso.

De todos estos estudios se puede concluir, como recomendacién de
politica publica, que la escuela debe estar en la comunidad (o lo més cerca
posible) y debe tener condiciones adecuadas para el desarrollo del apren-
dizaje. También debe existir un criterio de pertinencia en relacién con la
cultura de la comunidad; por ejemplo, que hubiera bafios separados para
nifios y nifas fue un elemento muy valorado en el estudio de Burkina Faso
y fue una motivacién para que los padres enviaran a las nifias a la escuela.

En América Latina no se encuentra mucha evidencia empirica del im-
pacto de la infraestructura en la participacién escolar. Se encontré estu-
dios que evaldan los efectos de la construccién de escuelas en la matricula
escolar, a propésito de los programas conocidos como “fondos de inver-
sién social”, aplicados en la década de los noventa en la regién como una
estrategia para aliviar los efectos de los programas de ajuste estructural.
Por ejemplo, Paxson y Schady (2002) evaltan el impacto del Fondo de
Cooperacién para el Desarrollo Social (Foncodes) en Perti mediante el uso
de diferencias en diferencias y variables instrumentales. Este, como otros
fondos de desarrollo social de la regién, financid, durante los afios noventa,
una serie de proyectos de infraestructura en el sector social, muchos de los
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cuales incluyeron la construccién y mejoramiento de escuelas. Los autores
comprobaron que los recursos de este fondo fueron focalizados adecuada-
mente (es decir, llegaron realmente a los mds pobres) y tuvieron un impac-
to positivo en la participacién escolar. En general, también se encuentra
efectos positivos de las intervenciones en infraestructura escolar a través de
los fondos de desarrollo social en otros paises de la regién como Bolivia,
Nicaragua y Honduras (Rawlings, Sherburne-Benz y Domelen 2004).
Cuesta, Glewwe y Krause (2016) revisan el impacto de la infraestructura
en los resultados académicos, con énfasis en América Latina. En este estudio,
los autores insisten en la necesidad de contar con mds investigaciones sobre el
impacto de la infraestructura en la participacion escolar en la regién.
Utilizando los resultados del SERCE (Segundo Estudio Regional
Comparativo y Explicativo) y el TERCE (Tercer Estudio Regional Com-
parativo y Explicativo) sobre la calidad de la educacién en la regién se
calcul$ un indice de infraestructura escolar. Los estudios mencionados
fueron llevados a cabo por el Laboratorio Latinoamericano de Evalua-
cién de la Calidad de la Educacién (de la UNESCO) en 2006 y 2013. El

indice de infraestructura escolar es una medida de resumen, en una escala de

Griéfico 4.1. Promedio del indice de infraestructura escolar TERCE en 15 paises
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Fuente: TERCE (2013).
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cero a diez, que indica si la escuela tiene o no los siguientes items: luz, agua,
alcantarillado, teléfono, bano, laboratorio de ciencias, centro de cémputo,
auditorio, enfermeria y biblioteca. Para cada punto se asigna un valor de uno
en el caso de que la escuela cuente con el insumo analizado y de cero si no lo
tiene. Luego se suman todos los componentes del indice. De esta forma, si
una escuela posee los diez componentes analizados tendra el valor méximo
de diez, y si no posee ninguno, tendrd un valor en el indice de cero. En el
grafico 4.1 se presenta los resultados del TERCE (2013) por pais.

El promedio regional es bastante bajo; ademds, se encuentra una gran
disparidad en la regién, con valores que van de 4 a 8,4. Los paises con
la mejor infraestructura son: Chile, Colombia, Brasil, Argentina y Costa
Rica. Por otro lado, los paises con la peor infraestructura escolar son: Ni-
caragua, Guatemala, Honduras, Paraguay y México. En la tabla 4.1 se pre-
senta como cambié la infraestructura escolar en la regién entre el SERCE
y el TERCE, entre 2006 y 2013.

Tabla 4.1. Cambio en el indice de infraestructura escolar
entre SERCE y TERCE en 14 paises

Pas Infraestructura TERCE Infraestructura SERCE Cambio
(2013) (2006)
Ecuador 6,12 5,28 0,84
Chile 8,41 7,77 0,64
Colombia 7,47 6,93 0,54
Guatemala 4,54 4,1 0,44
Costa Rica 6,43 6,01 0,42
Argentina 6,58 6,18 0,4
Brasil 6,82 6,43 0,39
Perd 6,08 5,7 0,38
Paraguay 4,6 4,29 0,31
México 5,35 5,11 0,24
Rep. Dom. 5,47 5,34 0,13
Nicaragua 4,0 4,05 -0,05
Uruguay 6,25 6,54 -0,29
Panami 5,6 5,92 -0,32

Fuente: SERCE (2006) y TERCE (2013).
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Los paises que tienen una mayor mejora en la infraestructura escolar
son Ecuador, Chile, Colombia, Guatemala y Costa Rica. Por otro lado,
se tiene paises que reflejan un deterioro en su indice: Panamd, Uruguay y
Nicaragua.

Politicas de reduccién de costos

Ademids de no contar con escuelas de fécil acceso y en buen estado, otra
de las principales limitaciones de los nifios de paises en desarrollo son los
costos en los que deben incurrir los hogares para poder enviarlos a la es-
cuela. Estos costos son tanto directos (matriculacidn, textos, uniformes,
transporte, pensiones) como indirectos (el ingreso que dejan de percibir
las familias porque sus nifos dejan de trabajar o apoyar en el trabajo para
ir a la escuela). Especialmente en hogares de bajos ingresos, constituyen
una barrera de entrada al sistema escolar. Desde esta perspectiva, existen
una serie de intervenciones destinadas a reducir los costos directos, que se
presentan en esta seccién; asi como otras intervenciones, que normalmente
consisten en transferencias monetarias para reducir tanto los costos direc-
tos como los indirectos, que se van a analizar mds adelante.

Una de las politicas para reducir los costos directos es la dotacién de
uniformes y textos escolares. Lastimosamente, no existe mucha eviden-
cia empirica en América Latina sobre este tipo de intervenciones. En un
estudio muy importante, con base en un disefio experimental, se evalué
el efecto de la entrega de uniformes en Kenia. Evans, Kremer y Ngatia
(2008) seleccionaron aleatoriamente a un grupo de estudiantes para que
recibieran uniformes y a otro grupo para no recibirlos. Aunque la asigna-
cién aleatoria se contamind, los autores la utilizan como instrumento para
la estimacién por variables instrumentales y encuentran un efecto positivo
en la asistencia escolar, con una reduccién del ausentismo de 6,4 puntos
porcentuales de una base del 15 % de ausentismo. Es decir, el ausentismo
se reduce en 43 %.

Para el caso del Ecuador, Hidalgo et al. (2013) evaltan el impacto de
la provisién de uniformes gratuitos en escuelas fiscales de zonas rurales y
urbano-marginales. Por medio de un estudio experimental en el que 101
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escuelas, designadas aleatoriamente, recibieron uniformes gratuitos y otras
100 escuelas no lo recibieron, se encontré efectos significativos y negativos
en la asistencia escolar, con un incremento de alrededor del 25 % en el
ausentismo en las instituciones que recibieron el uniforme.

Politicas de subsidio a la demanda

Las experiencias de politicas de subsidio a la demanda se pueden agrupar
en dos tipos: los llamados programas de transferencia monetaria condicio-
nada y los programas de entrega de becas escolares (vouchers). Los primeros
han sido muy efectivos para mejorar el acceso de los nifios a las escuelas,
mientras que los segundos, aunque no han mejorado el acceso, han tenido
mayor efecto en la calidad. Por ello, esta parte se va a enfocar en los pro-
gramas de transferencia monetaria condicionada, en tanto que las politicas
de becas escolares serdn analizadas en el acdpite de calidad.

Como ya se mencioné en el capitulo 3, con los programas de trans-
ferencia monetaria condicionada se entrega dinero a familias de escasos
recursos con la condicién de que sus nifios asistan a la escuela y/o vayan
a examinarse en los centros de salud. El atractivo de estos proyectos es
que combinan mecanismos de reduccién de la pobreza al corto y al lar-
go plazos: las transferencias monetarias reducen la pobreza a corto plazo,
mientras que la pobreza se reducird a largo plazo si los ninos de familias
de escasos recursos adquieren capacidades humanas. La evidencia empirica
del impacto positivo de estas iniciativas en la participacién escolar es abun-
dante para América Latina.

Por ejemplo, en México, en el estudio experimental del programa Pro-
gresa (Oportunidades), se encontré que las tasas de matricula en educacién
secundaria se incrementaron de 67 % a cerca de 75 % en las mujeres, y de
73 % a casi 78 % en los varones (Schultz 2004). En Nicaragua, el programa
se dirigié a los alumnos de hasta cuarto grado de escuela primaria y el estudio
experimental de impacto arrojé un incremento de la tasa de matricula en
18 puntos porcentuales (Maluccio y Flores 2005). En Costa Rica, Duryea y
Morrison (2004) analizaron el impacto del programa de transferencia mo-
netaria condicionada Superémonos utilizando técnicas cuasiexperimentales

125



Capitulo 4

y verificaron un impacto positivo de entre cinco y nueve puntos porcentuales
en la probabilidad de asistir a la escuela. Para el caso de Colombia, Attanasio
et al. (2006) evaluaron el programa correspondiente usando un propensi-
ty score matching y un diferencias en diferencias, y hallaron un incremento
de entre cinco y siete puntos porcentuales en la matriculacién escolar para
los jovenes de 14-17 afos. Galasso (2006) estudié el impacto del programa
Chile Solidario, mediante una combinacién de matching y regresion discon-
tinua, y evidenci6é un impacto de 7 % al 9 % en la matricula escolar para el
grupo de edad de seis a 15 afos. Para Honduras, Glewwe y Olinto (2004),
mediante un disefio experimental, hallaron un impacto positivo en las tasas
de inscripcién (de entre uno y dos puntos porcentuales), en la reduccién
de la desercién escolar (en dos a tres puntos porcentuales), en el aumento
de la asistencia escolar (condicionada a la inscripcién) en aproximadamente
0,8 dias por mes, asi como un incremento de la tasa de promocién anual al
siguiente grado (en dos a cuatro puntos porcentuales).

Por tltimo, para el caso ecuatoriano, los estudios de Schady y Araujo
(2008), asi como de Oosterbeek, Ponce y Schady (2012), mediante el uso
de un disefio experimental, mostraron un impacto positivo de 10 % en la
matricula escolar entre los beneficiarios mds pobres del BDH.

Politicas de entrega de informacién a padres y nifos

Otro motivo por el cual muchos nifios no asisten a la escuela o al colegio es
que los padres no tienen la informacién correspondiente sobre la importan-
cia de la educacién en el desarrollo del nifo y del joven. En este sentido, los
programas dirigidos a proveer informacién a los padres, a los nifios y a los
jovenes son de muy bajo costo y de alto impacto en la participacién escolar.

Jensen (2010) llevé a cabo un estudio muy interesante al respecto
en Republica Dominicana, donde, en primer lugar, se comprueba que
los retornos percibidos por parte de los nifios sobre los rendimientos de
la educacién secundaria son extremadamente bajos; esto se concluye de
una encuesta aplicada a nifios de octavo grado. En segundo lugar, para
el estudio se selecciond aleatoriamente escuelas en las que se provee de
informacién real a los nifios sobre los retornos escolares de la educacién
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secundaria. Se encontré que aquellos estudiantes que recibieron esta in-
formacién completaron, en promedio, 0,20 a 0,35 anos mds de escuela
durante los préximos cuatro afios que quienes no la recibieron.

En Chile, Dinkelman y Martinez (2014) evaluaron el efecto de proveer
informacién a los nifios de octavo grado sobre las oportunidades y bene-
ficios econémicos de estudiar en la universidad. Para ello, se selecciond
aleatoriamente a mds de 6000 estudiantes de octavo grado en 226 escuelas
chilenas urbanas pobres y a algunos de sus padres para que recibieran in-
formacién estandarizada (en forma de un programa corto en DVD) sobre
oportunidades de ayuda financiera para acceder a la educacién superior.
Se definieron dos tipos de tratamientos: uno solo para los estudiantes y
otro para los estudiantes y los padres. El programa tuvo el mismo efecto
en los dos tratamientos, incrementé la matricula en la preparatoria para la
universidad en seis puntos porcentuales y redujo el ausentismo estudiantil
en ocho a diez puntos porcentuales tres meses después de la linea de base;
sin embrago, este ausentismo disminuido no se tradujo en mejores califi-
caciones de las pruebas al final del octavo grado, cinco meses después de
la intervencién.

Otras politicas

En este acdpite se analiza, a manera de ejemplo, otras politicas aplicadas
en algunos paises en desarrollo que han sido exitosas al incrementar la
participacién escolar.

Un primer grupo de programas se relaciona con intervenciones de sa-
lud en las escuelas. Normalmente estos proyectos mejoran la participacién
escolar y son de bajo costo. Es decir, son casos de politicas de acceso de
bajo costo y alta efectividad; aunque, por otro lado, no repercuten en los
logros académicos.

Existe evidencia que muestra que la desnutricién infantil es un deter-
minante del rezago escolar. Los nifos con desnutricién se demoran en
acceder al sistema escolar y lo hacen de manera tardia. Un ejemplo de esta
situacién se encuentra en el estudio de Glewwe y Jacoby (1995) sobre el
caso de Ghana.
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Respecto a las intervenciones de salud en las escuelas, el estudio cldsico
en esta drea es el de Miguel y Kremer (2004), quienes evaluaron el impacto
de un programa de desparasitacién en las escuelas de Kenia. Con un disefio
experimental, estos autores percibieron un efecto positivo en la asistencia
escolar, pues encontraron una reduccién de 25 % en el ausentismo esco-
lar. Metodoldgicamente, este estudio es muy interesante para evaluar el
efecto de una intervencién (como un programa de desparasitacion) bajo
la presencia de externalidades positivas. La asignacién aleatoria se realizé a
nivel de escuelas y se descubrié un impacto positivo del programa no solo
en las escuelas de tratamiento sino también en las escuelas cercanas que
no recibieron el programa. No obstante, pese a las consecuencias positivas
en la reduccién del ausentismo escolar, no hubo un alcance en los logros
académicos. Lastimosamente no se tiene estudios de impacto de este tipo
de intervenciones en paises de América Latina.

Otro grupo de programas que promueven la participacién escolar son
los de alimentacién. Estos tienen efectos positivos en la asistencia de los
estudiantes, aunque no hay conclusiones contundentes sobre sus efectos
en la calidad de la educacién. Sin embargo, se trata de programas de alto
costo. Pese a lo anterior, la evidencia empirica muestra la importancia del
desayuno escolar en el funcionamiento del cerebro de los nifios. Pollitt,
Jacoby y Cueto (1996) concluyen que el cerebro infantil es sensible a las
disminuciones de nutrientes a corto plazo y que un ayuno nocturno y
matutino produce un estado fisioldgico que implica cambios en la funcién
cerebral, especialmente en la memoria de trabajo. Lo anterior es atin mds
relevante en el caso de los nifos con riesgo nutricional.

En cuanto a la evidencia empirica de los programas de alimentacién es-
colar y su impacto en la participacién escolar en América Latina, en Chile,
McEwan (2013), mediante una estrategia de regresién discontinua, evalué el
programa de alimentacién escolar mds antiguo y de mayor cobertura en los
paises en desarrollo. Lo curioso de este estudio es que no se encontrd ningin
impacto en la matricula ni en la asistencia escolar, asi como tampoco en la
repitencia ni en los logros de los nifios de cuarto grado. Una posible explica-
cién del autor es que los rendimientos marginales de este tipo de programas
son decrecientes y, con el paso del tiempo, dejan de ser significativos.
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En Jamaica, Powell et al. (1998) analizaron el impacto de un programa
de desayuno escolar para nifos de segundo a quinto grados en el drea rural,
utilizando un diseno experimental. La muestra incluy6 a 407 nifos desnu-
tridos de 16 escuelas y un niimero igual de nifios, de las mismas escuelas,
pero con un nivel adecuado de nutricién. Ambos grupos fueron estratifi-
cados por clase y escuela, y luego se asignaron aleatoriamente a grupos de
desayuno (tratamiento) o de control. El desayuno se proporciond todos
los dias durante un ano escolar. En comparacién con el grupo de control,
la altura, el peso y la asistencia mejoraron significativamente en el grupo
de desayuno. Como era de esperarse, se obtuvo un mayor efecto entre los
nifios con desnutricién que entre aquellos con buenos niveles de nutricion.
Con respecto a la asistencia escolar se comprobé un efecto positivo, de 2,3
puntos porcentuales.

Chandler et al. (1995) observaron efectos positivos en la fluidez verbal
con el mismo programa y otra revisién de estudios del caso de Jamaica,
llevada a cabo por Grantham-McGregor, Chang y Walker (1998), relevé
la importancia de la calidad de la escuela para que estos programas poten-
cien su impacto. En este estudio se encontré que proporcionar desayuno
a los estudiantes en la escuela mejora algunas funciones cognitivas, parti-
cularmente en los nifos. Sin embargo, los cambios en el comportamiento
del sal6n de clases variaron dependiendo de la calidad de la escuela. Los
alumnos en las escuelas mejor organizadas se concentraron en sus tareas
durante periodos mds largos y con menos movimientos indeseables, mien-
tras que, en las escuelas de baja calidad, el comportamiento de los nifios
se deteriord.

En Pert, Jacoby, Cueto y Pollitt (1998) analizaron el impacto de un
programa de desayuno escolar para nifios de cuarto y quinto grados que
inicié en 1993, a cargo del Instituto de Investigacién Nutricional de Lima.
Durante el primer afo, las evaluaciones controladas conducidas en varias
regiones andinas documentaron una mejor ingesta dietética y una dismi-
nucién significativa en la prevalencia de la anemia. Una evaluacién edu-
cativa también arrojé una mejora en las habilidades verbales, mayor asis-
tencia a la escuela y menores tasas de desercién entre los beneficiarios del
desayuno escolar.
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En otro estudio de impacto del programa de desayuno escolar, realiza-
do por Cueto y Chinen (2000) mediante una estrategia de diferencias en
diferencias, se vieron resultados positivos en la memoria de corto plazo, los
niveles de hemoglobina, la tasa de desercidn escolar y la asistencia diaria
a la escuela en el grupo de tratamiento. No se encontré efectos significa-
tivos en la talla por edad, el indice de masa corporal ni en las pruebas de
rendimiento escolar. Segtin los autores, esto tltimo puede deberse a que el
tiempo que los alumnos estaban en el aula con el profesor disminuyé luego
de la introduccién del programa de desayuno y/o a la mayor tasa de deser-
cién en el grupo de control durante los tres anos anteriores a la evaluacion.

Una discusién interesante sobre los programas de alimentacién esco-
lar gira sobre el posible efecto de relocalizacién de recursos al interior del
hogar: al saber que el nifio va a recibir alimentacién en la escuela, los ho-
gares podrian redestinar los alimentos que le iban a dar al nino para otros
miembros de la familia. Pero, un estudio de Jacoby (2018) sobre Filipinas,
que se basa en comparar la ingesta calérica de los nifios que participan en
un programa de alimentacién escolar en dias de asistencia escolar con la
ingesta en dias de no asistencia, demuestra que no existe tal relocalizacion.

Politicas de fomento de la calidad de la educacién

Dado que el acceso a la educacién es cada vez mayor en los paises en desa-
rrollo, el tema de la calidad de la educacién ha cobrado mucha mds fuerza
en la actualidad. Para empezar esta parte, se presentard un breve diagndsti-
co regional basado en los resultados del SERCE y el TERCE.

El SERCE de la calidad de la educacién en América Latina se llevé a
cabo en 2006. En dicho estudio participaron 16 paises y el estado mexica-
no de Nuevo Leén. En el grafico 4.2 se presenta los resultados en Lenguaje
y Matemdtica de los nifnos de tercero y sexto grados. En todos los casos se
utiliza los puntajes estandarizados reportados en las pruebas.'

! Se sacé el promedio de cuatro notas: Lenguaje de tercero y sexto grados, y Matemdtica
de tercero y sexto grados. Se trabajé con puntajes estandarizados (con una media de 500
puntos y 700 puntos para el SERCE y el TERCE, respectivamente, y una desviacién
estandar de 100 puntos).
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Griéfico 4.2. Promedio estandarizado de los resultados SERCE en 16 paises
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Fuente: SERCE (2000).

Grifico 4.3. Promedio estandarizado de los resultados TERCE en 14 paises

Fuente: TERCE (2013).

El pais con el mayor rendimiento en la regién fue Cuba, con un puntaje
de 627, seguido de Costa Rica (554), Uruguay (546), Chile (539) y

México (534). Los paises con mds bajo rendimiento en la regién fueron
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Republica Dominicana (408), Guatemala (453), Ecuador (459), Pana-
m4 (465) y Nicaragua (468). El grifico 4.3 presenta los resultados del
TERCE.

En este caso, los paises con mejores puntajes fueron Chile (781), Costa
Rica (743), Uruguay (740), México (738) y Brasil (720); en tanto que
aquellos con las puntuaciones mds bajas fueron Paraguay (654), Nicaragua
(659), Panam4 (668), Honduras (677) y Guatemala (679).

Las politicas de calidad de la educacién se pueden clasificar de la si-
guiente forma:

e Politicas de dotacién de insumos escolares
* Politicas de becas y subsidio a la demanda
* Politicas pedagdgicas

e DPoliticas de reforma institucional

e DPolitica docente

Politicas de dotacién de insumos escolares

A partir del informe Coleman y de otros estudios especificos para paises
en desarrollo, existe un debate en la literatura sobre la efectividad de
la dotacién de insumos para mejorar la calidad de la educacién. Por
ejemplo, Hanushek (2003) comprueba que no existe una relacién clara
entre el incremento de insumos escolares y los logros académicos. Las
politicas concentradas en aumentar el gasto y proveer insumos escola-
res han descuidado el dmbito de las politicas pedagégicas, de reforma
institucional y de incentivos, que son mds efectivas para elevar la cali-
dad de la educacién.

En esta seccidn se presentard la literatura relacionada con programas
de insumos escolares y sus efectos en los logros académicos. Debido a que
esta es muy escasa en América Latina, se expondrdn estudios para paises
en desarrollo de otras regiones de manera referencial. El mensaje principal
es que la dotacién de insumos escolares por si sola normalmente no tiene
repercusiones significativas en los logros académicos; las intervenciones in-
tegrales han probado ser mds efectivas.
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Tan, Lane y Lassibille (1999) analizaron el impacto de cuatro interven-
ciones en Filipinas utilizando disefios experimentales. Estos autores evalua-
ron los efectos de un programa de alimentacién escolar, de otro de provisién
de materiales de aprendizaje, de una intervencién combinada de alimenta-
cién escolar con la participacion de las asociaciones de padres de familia, y,
finalmente, de otra intervencién combinada de dotacién de materiales de
aprendizaje con la participacién de asociaciones de padres de familia. No se
evidenciaron consecuencias de los programas de alimentacién escolar (ni solo
ni combinado con la asociacién de padres), pero si un impacto del programa
de materiales de aprendizaje, en especial por reducir la tasa de desercién.
En este caso, el efecto se vio fortalecido cuando la intervencidn se combiné
con la participacién de la asociacién de padres. Sin embargo, ninguna de las
intervenciones influy¢ significativamente en el aprendizaje.

Glewwe, Kremer y Moulin (2009) evaluaron el impacto de la provisién
de textos escolares en los logros académicos en las escuelas rurales de Kenia.
Lo interesante de este estudio es que, pese a no encontrarse efectos signiﬁca—
tivos a nivel promedio, si se vio un impacté en los nifos con mayor forma-
cién académica inicial. No ocurrié asi en el caso de los nifios de bajo nivel
académico inicial. La explicacién de los autores es que los textos, escritos
en inglés, no pudieron ser aprovechados correctamente por los estudiantes
que no sabian este idioma. Otro tema que se desprende de este estudio es la
pertinencia del curriculo en las escuelas. Para el mismo pais, Glewwe et al.
(2004) analizaron el impacto de flip charts en los logros académicos en es-
cuelas rurales de Kenia y tampoco encontraron efectos significativos. En este
caso se puede aplicar la misma explicacién del anterior estudio.

En Sierra Leona, Sabarwal, Evans y Marshak (2014) evaluaron los re-
sultados de un programa de dotacién de textos escolares y no encontraron
efectos en los logros académicos. En este caso, la explicacién seria que los
administradores escolares mantuvieron los textos embodegados, no llega-
ron a distribuirlos y, por tanto, los nifios no los usaron. Tampoco se capa-
cité a los profesores sobre su uso.

Para el caso de América Latina, algunos estudios de impacto de progra-
mas que proveen textos escolares si demostraron tener efectos significativos
en los logros académicos. Heyneman et al. (1981) investigaron, mediante un
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disefio experimental, los resultados de un programa de libros y de instruc-
cién de Matemdtica por radio en Nicaragua. De manera aleatoria, seleccio-
naron 48 aulas para el programa de radio, 20 para el de libros y 20 para el
grupo de control; todas fueron de primer grado. Los textos se entregaron a
los nifnos y a los docentes se les dio una guia con instrucciones especificas.
El programa de radio consistié en emisiones de 20 a 30 minutos durante
150 dias, con una explicacién y ejercicios posteriores planteados por el
profesor. El programa de textos de Matemdtica tuvo un impacto de 0,33
desviaciones estdndares, en tanto que el de instruccién por radio, uno de
1,5 desviaciones estindares. El programa de radio, en especial, fue mds
efectivo para los estudiantes de la zona rural.

Chile cuenta con un ejemplo de intervencién integral dirigida al me-
joramiento de la calidad de las escuelas mds desventajadas: el programa
P-900. Este comenzé en 1990 y estuvo dirigido a las escuelas que se ubi-
caron debajo de los promedios regionales de las calificaciones en los exd-
menes de Matemdtica y Lenguaje (para cuarto grado). La intervencién
incluyé cuatro componentes: infraestructura escolar, material educativo
(en especial libros de texto), capacitacién docente y talleres tutoriales para
nifios con bajo desempeno. En su estudio de evaluacién de impacto, Chay,
McEwan y Urquiola (2005) vieron un efecto significativo en los resulta-
dos de los exdmenes de Matemitica y Lenguaje para cuarto grado; dicho
impacto fue de alrededor de dos puntos entre 1988 y 1992. El estudio
empled un disefio de regresion discontinua y se basé en el hecho de que las
escuelas con un puntaje por debajo del promedio regional de las califica-
ciones de los exdmenes recibieron el programa, mientras que aquellas con
un puntaje por encima de este promedio no lo hicieron.

Para Ecuador, Ponce y Lépez (2017) evaluaron el impacto del progra-
ma de textos escolares mediante la combinacién de un matching con dife-
rencias en diferencias. Los autores encontraron un impacto significativo y
positivo de 0,15 desviaciones estidndares en el 4rea de Lenguaje.

En resumen, los insumos escolares, como los textos, pueden tener
alcances importantes en los logros solo si llegan a los estudiantes efecti-
vamente, si los profesores son capacitados en su uso y si estdn en el nivel
académico adecuado para los nifos, con un criterio de pertinencia. La
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provisién de textos por si sola no causa ningtin impacto, como lo de-
muestran los estudios citados anteriormente. Se ha encontrado efectos de
programas de insumos escolares solo cuando son parte de intervenciones
integrales.

Dentro de este tipo de programas, una linea importante de trabajo se
relaciona con la dotacién de computadoras y programas informdticos para
el aprendizaje. De manera general, luego de la revisién de la literatura que
se va a presentar, se concluye que la dotacién de computadoras por si sola
no tiene efectos significativos en la calidad de la educacién. Incluso puede
tener efectos negativos, si distrae a los alumnos en el tiempo de instruc-
cién. Por otro lado, la provisién de sistemas de aprendizaje computarizados
si tiene un impacto significativo.

En Perd, Cristia, Czerwonko y Garofalo (2014) analizaron el impacto
de un programa que incrementa el acceso a computadoras y a internet
para los estudiantes de secundaria. Mediante un modelo de diferencias
en diferencias, el estudio estimé el impacto del programa en repeticién y
desercién escolar, asi como en la matricula, pero no se encontraron cam-
bios significativos en ninguna de las dreas evaluadas. También en Pert se
evalué el impacto del programa de entrega de computadoras personales a
los nifos como parte del programa a nivel mundial Una Laptop por Nino.
Utilizando un disefio experimental, mediante el cual 14 escuelas fueron
asignadas a tratamiento y otras 14 a control, con un total de alrededor
de 1000 ninos participantes, se encontré que, en efecto, los estudiantes
mejoraron sus destrezas en el uso de esta herramienta. Sin embargo, se
comprobé que los nifios de tratamiento lefan menos que los de control y
no se encontré modificaciones significativas en los logros académicos.

Para el caso de Chile, Rosas et al. (2003) estudiaron el impacto de
un programa educacional basado en videojuegos, para lo que usaron un
diseno experimental, con una muestra total de 1274 estudiantes de estrato
socioecondémico bajo. Los videojuegos fueron disenados especificamente
para abordar los objetivos educativos de los primeros y segundos afios de
escuela, para matemdtica bdsica y comprension lectora. Se asignaron tres
grupos de trabajo aleatoriamente: el de tratamiento, el de control interno
(de la misma escuela) y el de control externo (de diferente escuela). No se
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encontré ningun resultado significativo en los logros en Lenguaje y Ma-
temdtica cuando se compard entre el grupo de tratamiento y el de control
interno, posiblemente debido a externalidades positivas de la intervencién
dentro de la escuela, pero si hubo un impacto al comparar el grupo de
tratamiento con el de control externo.

Barrera-Osorio y Linden (2009) evaluaron el impacto de un progra-
ma de computadores en Colombia, mediante un estudio experimental,
con una muestra de 97 escuelas y 5201 nifios. Los profesores recibieron
computadoras y capacitacién por ocho meses. Los autores comprobaron
que el programa no tuvo un impacto estadisticamente significativo en las
calificaciones de las pruebas de Matemdtica y Lenguaje de los estudiantes
ni ningtin efecto en una serie de otras variables académicas, incluyendo las
horas de estudio, las percepciones de la escuela y las relaciones entre com-
paneros. La explicacién podria ser que, a pesar del enfoque del programa
en el uso de las computadoras para ensefar a los estudiantes una variedad
de materias (pero especialmente Lenguaje), inicamente se ensené cémo
usar estos equipos. Solo entre el 3 % y el 4 % de los estudiantes, tanto
de tratamiento como de control, dieron a las computadoras el uso que se
esperaba en el diseno del programa.

Para el caso del Ecuador, Carrillo, Onofa y Ponce (2010) evaluaron el
impacto de un programa de aprendizaje asistido para las dreas de Lenguaje
y Matematica, ejecutado por el Municipio de Guayaquil: Mds Tecnologia.
Se proveyd a las escuelas de un laboratorio de computacion y de un soffware
para la ensefianza de Lenguaje y Matemdtica. Con un disefo experimen-
tal, mediante el cual ocho escuelas (con alrededor de 400 nifios) fueron
asignadas a tratamiento y un niimero similar a control, se encontré efectos
positivos en Matemdtica, de alrededor de 0,3 desviaciones estindares, pero
ningln efecto en Lenguaje. También se vio que la influencia fue mayor en
aquellos estudiantes que tenian mayor nivel de aprendizaje previo.

Un ejemplo emblemdtico de este tipo de programas, aplicado en India,
es el evaluado por Banerjee et al. (2007), que consistié en la dotacion de
un paquete informdtico para la ensefianza de Matemdtica y del correspon-
diente entrenamiento a los profesores. Los estudiantes usaron el paquete
por dos horas al dia. Mediante un diseno experimental, se encontré un
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impacto positivo y significativo de alrededor de 0,35 y 0,47 desviaciones
estindares en el primer y el segundo anos de implementacién, respectiva-
mente. Lo interesante de esta intervencién es que los nifios aprendieron
jugando con el soffware, que estd disefiado para que los estudiantes se acer-
quen a la materia de acuerdo con su nivel de conocimientos previos.

De esta revision de la literatura se puede concluir que las intervenciones
de insumos mds eficientes son aquellas de cardcter integral, que combinan
las mejoras en infraestructura con la dotacién de libros, uniformes y otras
ayudas pedagdgicas, ademds de capacitacién docente y refuerzo escolar
para los nifios rezagados. Este componente de refuerzo escolar, que es muy
importante, se va a analizar en la parte de intervenciones pedagégicas. En
el caso de las intervenciones basadas en computadoras, se encuentra efectos
positivos cuando se usa equipos con soffware para el aprendizaje, es decir,
en los casos de aprendizaje asistido por programas informdticos.

Politicas de becas y subsidios a la demanda

Aunque los programas de transferencia monetaria condicionada tienen im-
portantes efectos en el acceso y la permanencia de los nifnos en la escuela,
no se ha evidenciado repercusiones en el aprendizaje. Behrman, Sengupta
y Todd (2000) analizaron el impacto del programa Oportunidades, de Mé-
xico, en los logros académicos y no encontraron efectos significativos. Para
el caso del Ecuador, Ponce y Bedi (2010), mediante el uso de una regresién
discontinua, tampoco descubrieron consecuencias significativas del BDH
en los logros académicos.

En el caso de las becas escolares, los resultados son mixtos. En Chile no
se ha evidenciado resultados significativos, pero en Colombia si, tanto en
el corto como en el largo plazo. A continuacién se presenta un andlisis mds
detallado de estos programas de becas o vouchers escolares.

En Colombia, en 1991, el Gobierno creé el Programa de Ampliacién
de Cobertura de la Educacién Secundaria (PACES), dirigido a incremen-
tar la matricula escolar en el nivel de secundaria. Su fin era incentivar la
provision privada de servicios ptblicos. PACES estaba dirigido a las fami-
lias de bajos ingresos que viven en barrios clasificados como parte de los
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dos estratos socioecondémicos mds bajos (de un total de seis). Para calificar
a la beca, los postulantes debian haber sido admitidos en un colegio parti-
cipante, localizado en las ciudades participantes. La beca bordeaba los 190
délares en 1998, mientras que la matricula y las pensiones mensuales de
los postulantes que asistian a colegios privados llegaba a 340 ddlares, en
promedio, ese mismo ano.

En los afios pico, 1994 y 1995, cerca de 90 000 estudiantes se be-
neficiaron del programa. Una de sus ventajas fue que, debido a que la
demanda excedia la oferta, el Gobierno colombiano usé un sistema de
loteria para adjudicar la beca, lo cual permitié aplicar un disefio expe-
rimental. Angrist et al. (2002) utilizaron esta estrategia de investigacién
para evaluar el impacto del programa en algunos indicadores educativos.
Tres afos después de su aplicacidn, no se encontré ninguna diferencia
significativa en la matriculacién, entre “ganadores” y “perdedores” de la
loteria, a pesar de que los primeros habian completado un 0,1 ano adi-
cional de estudio y tenian una probabilidad de diez puntos porcentuales
mayor que los “perdedores” de completar el octavo grado, bdsicamente
porque repitieron pocos grados.

Respecto de los resultados de las pruebas de mediciéon de logros, se
encontr6 un impacto positivo de 0,2 desviaciones estdndares. Este impac-
to fue mds grande en las ninas, con quienes, ademds, fue estimado con
mayor precisién que con los nifios. Dos observaciones son pertinentes en
cuanto a los resultados de este estudio. En primer lugar, los efectos en los
logros académicos solo fueron significativos en el drea de Lenguaje, pero
no en Matemdtica. En segundo lugar, el costo del programa representé 24
délares adicionales a lo que habria representado ampliar el cupo para los
alumnos en los colegios publicos.

Adicionalmente, Angrist, Bettinger y Kremer (2006) evaltan el efecto
de PACES sobre los resultados de los exdmenes a largo plazo. Al usar el
mismo experimento natural, los autores notaron que el programa tuvo
un impacto positivo en las tasas de graduacion del colegio de entre cin-
co y siete puntos porcentuales. Al utilizar los datos administrativos del
sistema centralizado de exdmenes de ingreso a la universidad, en Colom-
bia, y después de corregir el sesgo por seleccién entre los “perdedores” y
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“ganadores” que aplicaron para dar el examen, hallaron un efecto posi-
tivo, de alrededor de dos puntos porcentuales, en el resultado de dichos
exdmenes.

Chile presenta otra experiencia con becas educativas. En 1981, el Go-
bierno chileno creé un programa de becas a nivel nacional que proporcio-
naba incentivos financieros para instituciones tanto publicas como priva-
das. Con esta iniciativa se transfirié las escuelas fiscales del Ministerio de
Educacién a las municipalidades y se subsidi6 a las escuelas privadas, que
comenzaron a recibir un pago por cada estudiante que asistia a su escuela.

Hsieh y Urquiola (2006) evaluaron el impacto de este programa me-
diante una estrategia de diferencias en diferencias. Al considerar que se
creé un mercado educativo dindmico, con mds incidencia en aquellas co-
munidades con mercados mds grandes (donde la demanda de escuelas pri-
vadas parece haber sido mayor) y el hecho de que el impacto diferencial
del programa se deriva de las caracteristicas comunitarias fijas a lo largo
del tiempo, el impacto se midié al comparar el cambio en los resultados
educativos en las comunidades urbanas més ricas con el cambio observado
en las comunidades donde la educacién privada crecié menos (rurales y de
€sCasos recursos).

Se demostr6 que las notas promedio de los exdmenes no se incremen-
taron més rdpido en las comunidades donde el sector privado hizo mds
contribuciones, y que las medidas de repitencia promedio y de matricula
de grado segin la edad empeoraron en dichas dreas. Los resultados son
consistentes cuando se introduce un conjunto de variables de control para
las tendencias preexistentes y actuales, e incluso cuando se usa variables
instrumentales como la poblacién inicial, la tasa de urbanizacién y el grado
de inequidad. Sin embargo, una conclusién importante de la investigacién
es que el efecto principal del programa fue el éxodo de estudiantes de clase
media desde el sector publico hacia el privado. Los autores reconocieron
que, en las comunidades donde las escuelas privadas crecieron mds que las
publicas, hubo una caida mds notoria en el estatus socioeconémico (medi-
do por la escolaridad de los padres y el ingreso) de los estudiantes de escue-
las publicas relativo al promedio de la comunidad. Ademds, demostraron
que la salida de estos estudiantes tuvo un serio impacto en los resultados
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académicos de las escuelas publicas. Por tltimo, la evidencia de las pruebas
internacionales en las que Chile participé muestra que hubo un deterioro
relativo a nivel de pais.

Politicas pedagdgicas

De acuerdo con Glewwe y Muralidharan (2016), en la mayoria de los
paises en desarrollo la “tecnologia de instruccién” no ha cambiado por
décadas y consiste en la tipica clase magistral que sigue un curriculo y un
texto, donde la mayor parte del tiempo el profesor se dedica a “leer” y los
estudiantes deben seguirlo; ademds, se asume que los alumnos tienen un
aprendizaje lineal y estandarizado. El principal objetivo es completar el
curriculo establecido en el libro.

Este enfoque pedagégico ofrece poco espacio para una instruccién di-
ferenciadora que dé cuenta de la gran heterogeneidad que puede haber en
cuanto a las habilidades y los niveles de preparacién de los estudiantes.
Este problema se vuelve mds complejo con los importantes incrementos
en el acceso escolar que se han dado en los ultimos anos en los paises en
desarrollo. Esta expansién de la matricula escolar ha incluido en el sistema
a millones de ninos que, dentro de su familia, representan a la primera
generacién escolarizada. Los actuales curriculos fueron pensados para las
élites y reflejaban un tiempo en el que no habia la expectativa de uni-
versalizacién de la primaria. Ahora, dada la inmensa heterogeneidad que
lleva consigo la universalizacién de la primaria, es fundamental contar con
précticas pedagdgicas que atiendan este fendmeno y “ensefien al nifio en
el nivel adecuado”.

Enseniar al nino en el nivel adecuado y refuerzo escolar

Las principales intervenciones que buscan ensefiar al nifio en el nivel ade-
cuado son los programas de refuerzo escolar (o remediales). Las experiencias
en paises en desarrollo arrojan efectos positivos e importantes de este tipo de
intervenciones, que son de bajo costo. La mayoria de los estudios de este tipo
de politica educativa viene de India y se trata de estudios experimentales.
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Banerjee et al. (2007) evaluaron las repercusiones de un programa
remedial en el cual jovenes de secundaria, llamadas balsakhi (amiga del
nifo), trabajan durante dos horas adicionales, después de clase, con nifios
que tienen problemas de aprendizaje. El programa se aplicé para nifios de
tercero y cuarto grados. Luego de un afo, se vio un efecto positivo de 0,14
desviaciones estdndares en los logros; y luego de dos afios, el impacto fue
de 0,28 desviaciones estdndares.

Otra intervencién de este tipo es estudiada por Banerjee et al. (2010).
En este caso se traté de contratar jévenes voluntarios de la misma comu-
nidad para dar instruccién remedial a nifos con rezago escolar, en campos
de lectura durante dos a tres meses. Los jovenes voluntarios recibieron una
capacitacién de una semana y el programa estuvo dirigido bésicamente a
la lectura. Aunque solo el 13,2 % de los ninos asistieron a los campos, el
programa incrementd el porcentaje de estudiantes que podian leer en 7,9
puntos porcentuales. En el caso de los nifos que no sabian reconocer las
letras, el programa mejor esta habilidad en 60 puntos porcentuales.

Lakshminarayana et al. (2013) evaluaron el impacto de un programa
que consistié en reclutar voluntarios comunitarios para proveer educacién
remedial a los ninos de ciertas villas de India. Se ofrecié dos horas diarias
de clases, fuera del horario escolar. A cada nino se le ensefiaba de acuerdo
a su nivel de conocimiento, con un mecanismo de aprendizaje personali-
zado, con el objetivo de nivelarles de acuerdo a su grado escolar. Luego de
dos afos de intervencidn, se encontré un impacto impresionante de 0,74
desviaciones estdndares en sus logros académicos.

Banerjee et al. (2016) también estudiaron el impacto de un progra-
ma de educacién remedial acorde con el nivel de los nifios y encontraron
efectos positivos y significativos. Lo interesante de este estudio es que solo
se vio cambios cuando los nifios con rezago recibieron clases adicionales
y fuera de la clase regular. No se verificé impactos cuando se implementé
este modelo pedagégico (ensenar al nifio de acuerdo a su nivel) dentro de
las horas de clase regulares. Cuando el modelo se aplicé en las aulas regu-
lares por parte de los profesores de planta, no hubo repercusiones, pero
cuando lo hicieron los voluntarios, fuera del aula regular y como clases
adicionales, si se registré un impacto.
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En definitiva, las intervenciones de refuerzo escolar que ensefian a los
nifios en concordancia con su nivel, de manera personalizada, son exitosas
en mejorar la calidad de la educacién, en especial en el caso de los nifios
con rezago. Ademds, dichas intervenciones son mds efectivas y menos cos-
tosas cuando se llevan a cabo por parte jévenes estudiantes (bachilleres
o universitarios) o voluntarios de las comunidades respectivas, fuera del
horario de clase regular.

Tracking

Este es otro tipo de intervencién pedagdgica que busca reducir la varianza
del nivel de aprendizaje de los nifios en el aula. Se trata de agruparlos en dis-
tintos paralelos de acuerdo con su rendimiento anterior. Aunque es una po-
litica muy cuestionada por los efectos de segregacién que genera, ha probado
ser efectiva para mejorar la calidad educativa. La esencia del planteamiento
del tracking es que el profesor, al tener menor variabilidad en el nivel de los
nifos de la clase, puede adaptar de mejor manera su ensefianza (contenidos
curriculares, métodos y materiales) en el aula. En los casos en que hay mucha
varianza en el nivel de los nifos, el profesor termina ensefando a los de nivel
avanzado y los nifios con rezago se quedan atin mds atrés.

Un ejemplo de estudio experimental en el que se evalta el mracking es el
de Duflo, Dupas y Kremer (2011). Ciento veintitin escuelas de Kenia que
tenfan una sola clase de primer grado fueron divididas para contar con dos.
A una clase se le asign6 un profesor adicional contratado. En 60 escuelas,
se les asignd a los ninos a las clases por #racking (con base en sus notas an-
teriores) y en las otras 61 escuelas los nifos se distribuyeron en cualquier
clase de manera aleatoria. El estudio arrojé que las escuelas en las que se
aplicé el rracking tuvieron mejor rendimiento escolar que las de control,
incluso en el caso de los nifios asignados a la clase de bajo nivel. Luego de
18 meses, las escuelas con tracking tuvieron mejores resultados en logros
académicos en 0,18 desviaciones estindares. Los ninos asignados a la clase
de alto nivel tuvieron una mejora de 0,19 desviaciones estdndares, en tanto
que los nifios asignados a la clase de bajo nivel evidenciaron un impacto de
0,16 desviaciones estandares.
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Es importante mencionar que la politica de tracking no tiene nin-
gun costo, pues se trata de una decisién administrativa al interior de
las escuelas.

Reducir el tamario del aula

El tamafo del aula influye bastante en los logros académicos. Las aulas
de menor tamafio generan mejores resultados escolares. Hay dos estudios
cldsicos sobre este tema, el trabajo de Angrist y Lavy (1999) sobre Israel y
el de Krueger (1999) sobre Estados Unidos.

En el caso de Israel, los autores usaron como estrategia de identificacién
una regresién discontinua (sobre la base de la regla de Maimonides para el
tamafo del aula con un miximo de 40 alumnos) y vieron efectos signi-
ficativos de la reduccién del tamano del aula de Lenguaje y Matemdtica
en cuarto y quinto afnos de primaria, aunque no encontraron efectos para
tercer afio. Por otro lado, Krueger (1999) evalué los resultados del proyec-
to STAR, en Estados Unidos, en el que se distribuy aleatoriamente a los
nifos de preescolar, hasta tercer grado, en tres tipos de aulas: pequefias (de
13 a 17 alumnos), de tamano regular (de 22 a 25 estudiantes) y de tamano
regular con asistente de cdtedra (de 22 a 25 nifos). El estudio arrojé un
impacto significativo en los nifos que fueron asignados a aulas pequenas,
con efectos, en desviaciones estindares, de 0,20 en preescolar; 0,28 en
primer grado; 0,22 en segundo grado, y 0,19 en tercero.

Para América Latina, la evidencia empirica sobre el efecto del tama-
fio del aula en los logros académicos es escasa. Solo se tiene un estudio
(Urquiola 2006) que evaltia uno de estos programas aplicado en escuelas
rurales de Bolivia. Para el andlisis se usé dos estrategias de identificacion:
a) cambios exdgenos en el tamano del aula para escuelas rurales pequenas,
con menos de 30 alumnos por clases y una sola clase por grado y b) una
regresién discontinua con un punto de corte de 38 alumnos (similar al
estudio de Angrist y Lavy citado antes). En los dos casos se evidenciaron
efectos significativos y positivos. Se concluyé que la reduccién del tamano
del aula incrementa los logros académicos en niveles que van entre 0,19 y
0,29 desviaciones estdndares, en las dreas de Lenguaje y Matematica.
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La reduccién del tamano del aula se aplica con la participacién de pro-
fesores de planta, lo cual significa un alto costo, o con profesores contra-
tados, en cuyo caso se combinan dos tipos de intervenciones. La politica
de incorporacién de profesores contratados se analiza mds abajo. En esta
parte, basta mencionar que normalmente se trata de profesores jévenes,
con mayor motivacién y cuyos contratos representan un menor costo.

Aumentar el tiempo de instruccion

Este es otro tipo de politica pedagdgica que tiene efectos importantes en
la calidad de la educacién. El tiempo de instruccién se puede aumentar
al incrementar el nimero de dias de clase al ano, lo que no tiene ningtn
costo dado que no se altera los salarios de los docentes, o se puede subir el
ndmero de horas al dia, lo cual tiene un costo adicional. En todos los casos
se encuentra efectos significativos y positivos en la calidad educativa.

En Meéxico, Agiiero y Beleche (2013) evaluaron las consecuencias de
incrementar el nimero de dias de clase antes de un examen nacional para
los ninos de tercero a sexto grados. Aumentar diez dfas de instruccién tuvo
un efecto significativo y positivo en los logros en Matemdtica, de 0,04
a 0,07 desviaciones estindares. El estudio también probé que la politica
tuvo efectos marginales decrecientes y un menor beneficio para los estu-
diantes de hogares pobres.

Para el caso de Chile, Bellei (2009) evalué el programa llamado Dia
Completo de Clase. En 1997, el Gobierno de Chile decidié ampliar la jor-
nada escolar en un 27 %, pasando de 955 horas de clase a 1216 horas, en
las escuelas puablicas primarias y secundarias. Utilizando una estrategia de
diferencias en diferencias, el autor del estudio hall6 que la iniciativa tuvo
efectos significativos y positivos en el drea de Lenguaje, de 0,05 a 0,07 des-
viaciones estdndares, y en Matemadtica, de 0 a 0,12 desviaciones estdndares.
El programa requiri6 grandes inversiones en infraestructura e incrementé
el gasto administrativo en un 25 %.

Cerdén-Infantes y Vermeersch (2007) evaluaron el impacto de un pro-
grama que aumento la jornada escolar para los estudiantes de sexto grado,
en Uruguay. Se pasé de medio dia a dfa completo y se proporcioné insumos
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adicionales a las escuelas para que esto fuera posible, como maestros adicio-
nales, y se construyé aulas. El programa se dirigi6 a escuelas urbanas pobres.
Usando un propensity score matching, se construy6 un grupo comparable de
escuelas que no recibieron el programa. El estudio encontré un impacto
positivo y significativo de 0,07 y 0,04 desviaciones estdndares en las dreas
de Matemdtica y Lenguaje, respectivamente, medidas luego de un afio de
aplicacién del programa a tiempo completo.

En definitiva, aumentar la jornada diaria conlleva, por una parte, ele-
vadas inversiones adicionales y sus efectos, aunque significativos, no son
muy importantes. Por otra parte, aumentar los dias del ano escolar no tiene
costo adicional y los cambios generados son de la misma magnitud que el
aumento de la jornada escolar.

Escuelas unitarias o multigrado

En América Latina existe un nimero importante de escuelas, en especial
en las zonas rurales, que tienen un solo profesor que ensefia a todos los
grados (escuelas multigrado). Durante los afios setenta, en Colombia se
adopté la metodologia conocida como Escuela Nueva, en las zonas rurales.
Estas escuelas generalmente cuentan con uno o dos maestros para toda
la institucidn (encargados de ensenar a todos los grados), promueven un
tipo de aprendizaje participativo y utilizan un curriculo orientado al me-
dio rural. Los estudiantes avanzan en su proceso de formacién a su propio
ritmo, con un sistema de promocién automdtica (promocion flexible: casi
no existe repitencia) y con un involucramiento directo de la comunidad y
los padres de familia.

Desde un punto de vista pedagégico, la escuela multigrado se presenta
como una alternativa que retine a estudiantes de diferentes edades y habili-
dades para hacer frente a los diferentes niveles de desarrollo de los nifos. Se
plantea que la tutorfa entre pares y el aprendizaje cooperativo fomentan la
independencia, las habilidades de liderazgo, la autoestima y el crecimiento
intelectual de los ninos. Otro factor importante es que los profesores, debi-
do a que permanecen con los nifos durante mds de un ano, se familiarizan
mejor con los estudiantes y pueden adoptar una instruccién individualizada.
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El modelo plantea muchas exigencias para el maestro. Cuanto mayor sea la
diversidad estudiantil, mayor serd la necesidad de una planificacién y orga-
nizacién cuidadosas. Ademds, una prictica muy novedosa del modelo de
la Escuela Nueva es que los estudiantes mds jévenes reciben instruccién de
parte de estudiantes mayores o padres voluntarios que apoyan a los chicos
rezagados. Para ello son clave las guias de autoaprendizaje, asi como las guias
para los docentes (McEwan 1998; Psacharopoulos, Rojas y Velez 1993).

Tras una comparacién de escuelas bajo el modelo de la Escuela Nueva
con escuelas tradicionales de la zona rural de Colombia se encontré que
las primeras tenfan, en promedio, mejores resultados en Lenguaje y Mate-
mdtica, en tercer grado. Sin embargo, para quinto grado la diferencia no
fue estadisticamente significativa (Psacharopoulos, Rojas y Velez 1993).
Otros paises que cuentan con experiencias de este tipo de metodologia
pedagdgica son Guatemala y Chile; sin embrago, en estos casos ha habido
problemas en la implementacién del modelo (McEwan 2008).

Politicas de reforma institucional®

Este grupo de politicas tiene como marco el debate sobre la descentraliza-
cién escolar que tuvo mucha relevancia en la regién en los anos noventa.
La descentralizacion juega un papel importante en las politicas educativas
de América Latina. A breves rasgos, hay dos estrategias que se aplican en
este sentido: en primer lugar, México y algunos paises de América del Sur
(como Chile y Argentina) implementaron la transferencia de algunas fun-
ciones administrativas, desde el gobierno central hacia los gobiernos loca-
les; en segundo lugar, algunos paises de América Central implementaron la
transferencia de aspectos administrativos y pedagdgicos desde el gobierno
central hacia las escuelas. A pesar de la importancia de estos procesos, la
evidencia empirica que ha evaluado el impacto de la descentralizacién so-
bre los logros académicos de los estudiantes es escasa.

La mayorfa de paises de América Latina comenzé a descentralizar sus
sistemas de educacién durante la década de los noventa. Desde un punto

2 Esta seccién se basa en Ponce (2008).
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de vista tedrico, hay muchos argumentos a favor y en contra de estas medi-
das. Los principales beneficios de la descentralizacién se relacionan con el
hecho de que las personas en el nivel local, o quienes estdn mds cerca de las
aulas (profesores, padres y estudiantes, en el caso particular de la educacion),
tienen mds informacién que los funcionarios del gobierno central y, en con-
secuencia, tendrdn mds capacidad para tomar decisiones que mejoren las
escuelas (King y Ozler 2000). Se asume que las decisiones que ellos tomen
serdn mds eficientes que las que se generen desde el gobierno central, porque
quienes estdn en territorio disponen de mejor informacién acerca de las pre-
ferencias locales (Di Gropello 2006). Ademds, cuando la descentralizacién se
refiere a la transferencia de las escuelas a los sectores privado y municipal, se
cree que motivard la competencia local y esto, a su vez, mejorard la eficiencia
de las escuelas. Por otra parte, se espera que la descentralizacién otorgue a
los “consumidores” locales mds voz y capacidad de exigir rendicién de cuen-
tas, pues las personas de la localidad pueden controlar mejor sus escuelas
(Winkler y Gershberg 2000).

Entre los defensores de la descentralizacién de la educacidn se sostie-
ne que la reforma tendrd un impacto directo en el mejoramiento de las
escuelas, en la participacién local, asi como en la competencia local y la
eficiencia técnica (efectos de primera ronda). Como resultado, la des-
centralizacién influenciard indirectamente los procesos de aprendizaje,
lo que llevaria a mejores logros académicos de los estudiantes (efectos de
segunda ronda).

Entre quienes critican la descentralizacién se argumenta que, si las
élites locales ganan el control sobre la toma de decisiones a nivel lo-
cal, entonces se generarian estructuras no democrdticas en el proceso
de toma de decisiones, lo que llevaria a una pérdida del bienestar social
(Winkler y Gershberg 2000). En términos politicos, esto implicaria la
consolidacién de caudillismos locales. Mds audn, si las externalidades de
la educacién se distribuyen mds alld de los confines de la localidad, hay
un argumento fuerte para una participacién importante del gobierno
central en el financiamiento de la educacién local. Adicionalmente, el
diferente grado de desarrollo técnico a nivel local puede influir en los
resultados de la descentralizacién. En este sentido, la provisién de bienes
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publicos puede empeorar si los gobiernos locales experimentan una falta
de capacidad administrativa (Galiani y Schargrodsky 2002). Se asume
que los gobiernos locales con mds capacidad administrativa pueden te-
ner mejores experiencias de descentralizacién que aquellos que carecen
de esta. Finalmente, otro argumento en contra de la descentralizacién
es que, una vez que se le ha dado autonomia en la toma de decisiones,
el agente (la escuela) podria usarla de manera oportunista y anteponer
sus intereses a los nacionales. Se considera que podria tomar ventaja del
hecho de que el actor principal (Ministerio de Educacién) no observard
el verdadero esfuerzo del agente. Sin embargo, este problema de dano
moral puede ser compensado con la existencia de un segundo actor prin-
cipal, representado por la comunidad (Di Gropello 2006).

Como se indicd, en términos pricticos, hay dos tipos de estrategias de
descentralizacién que se aplicaron en la region. Primero, una estrategia con
base en la transferencia de la toma de decisiones escolares administrativas
claves del gobierno central a los gobiernos locales (descentralizacién mu-
nicipal). Segundo, una estrategia basada en dar a las comunidades locales
el poder de decision sobre los aspectos importantes del proceso educativo
(estrategias de administracién desde la escuela).” A pesar de la importancia
que se ha dado a la descentralizacién de la educacion en América Latina, la
evidencia empirica sobre su impacto en los logros académicos de los estu-
diantes es limitada. En esta parte del libro se presentard un resumen de las
principales experiencias de descentralizacién en la region, enfocado en los
estudios de evaluacién de impacto.

La reforma de Chile es el caso mds representativo de descentralizacién
municipal o privatizacién. En este pais, la descentralizacién comenzé a
inicios de los ochenta, al transferir las escuelas del gobierno central a las

*> Di Gropello (2006) distingue tres modelos de descentralizacién en América Latina.
El “Modelo de gobierno subnacional”, aplicado en Argentina, México, Chile y Brasil,
donde la provisién del servicio de educacién se transfirié a los municipios. El “Modelo
subnacional de responsabilidades compartidas”, aplicado en Colombia y Bolivia, donde
las principales responsabilidades sobre la educacion se transfirieron al nivel municipal y
departamental. Finalmente, el “Modelo de autonomia escolar”, que se aplicé en Nica-
ragua, Honduras, El Salvador y Guatemala, donde la administracién de las escuelas se
transfirié a las comunidades locales.
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municipalidades o a agentes privados (privatizacién). Ademds, la cantidad
de recursos que el gobierno central otorgaba a las escuelas era proporcio-
nal al nimero de estudiantes que asistian a cada una. El gobierno central
mantuvo la funcién de financiar la educacidn, asi como de determinar el
curriculo y, por su parte, los gobiernos municipales y los agentes privados
estaban a cargo de contratar profesores, administrar las escuelas, capacitar a
los profesores y mantener y construir los edificios de las escuelas (Espinola
1997). Desde el principio, falté una estrategia de evaluacién de impacto en
el proceso, por lo que no hay estudios experimentales sobre los efectos de
la descentralizacién en los resultados educativos. Sin embargo, una simple
comparacién de los puntajes de los logros de los estudiantes a lo largo de
la década de los ochenta muestra una reduccién del aprendizaje. Ademds,
el gasto real en educacién por estudiante también decliné en el mismo
periodo (Winkler y Gershberg 2000).

En un estudio més riguroso, desarrollado por Hsieh y Urquiola (2000),
utilizando una estrategia de diferencias en diferencias, se encontré que no
hay efectos significativos de la descentralizacién en los logros académicos
a nivel agregado (municipal). También se examind el efecto de la reforma
en las calificaciones de pruebas, las tasas de repitencia y los afios de escola-
ridad, con datos de panel de cerca de 150 municipalidades. En este caso,
como ya se senald, el estudio se apoya en el hecho de que la privatizacién
de las escuelas tendria mayor impacto en las comunidades con un mercado
mids grande (donde la demanda por educacién seria mayor) y un impacto
pequeno en las comunidades con mercados reducidos. Dado que el impac-
to diferencial es producto de las caracteristicas de la comunidad que son
fijas en el tiempo, el efecto del programa se mide al comparar los cambios
en los resultados educacionales en las comunidades urbanas mds ricas con
los de aquellas donde la educacién privada se incrementé en menor grado.
La investigacion no arrojé efectos significativos a nivel municipal, aunque
se detectéd un aumento en la matriculacién de mejores estudiantes en es-
cuelas privadas. De hecho, las escuelas privadas atrajeron a los estudiantes
de las familias con mds altos niveles de ingresos y escolaridad, lo que llevé
a una caida en los resultados de los estudiantes de escuelas publicas, ya que
sus mejores estudiantes se cambiaron a las privadas.
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Argentina es otro ejemplo de descentralizacién municipal. En este pais
se descentralizé la administracién de la educacién primaria durante las
décadas de los sesenta y setenta. En consecuencia, la administracién escolar
se transfiri6 a los gobiernos provinciales. La administracién de las escuelas
secundarias se transfiri6 entre 1992 y 1994. Especificamente, se delegaron
las siguientes facultades: administrar los subsidios y regular las escuelas
privadas; determinar los gastos; asignar presupuesto tanto para docentes
como para otros rubros; nombrar y despedir directores, profesores y traba-
jadores; decidir sobre salarios; definir el calendario lectivo, abrir o clausurar
escuelas. Las escuelas pueden elegir los libros de texto, los métodos de
enseflanza y evaluacion y, en alguna medida, los contenidos, pero previa
consulta a la autoridad provincial (Galiani y Schargrodsky 2002).

En una evaluacién del impacto de la descentralizacién de las escuelas
secundarias, Galiani y Schargrodsky (2002), utilizando un modelo de dife-
rencias en diferencias, encontraron efectos significativos y positivos en los
resultados de los exdmenes de los estudiantes de escuelas publicas, tanto en
Lenguaje como en Matemadtica. El estudio consideré como una fuente de
variacion exdgena el hecho de que la transferencia de las escuelas secunda-
rias a los gobiernos provinciales se hizo entre 1992 y 1994. Este traspaso
se planificé a través de la firma de acuerdos bilaterales entre el gobierno fe-
deral y cada provincia, lo cual tuvo lugar entre febrero de 1992 y enero de
1994. Este experimento politico generd una variacién exdgena en la juris-
diccién de la administracién de las escuelas secundarias, en el tiempo y el
espacio, por lo que se convirtié en un instrumento para identificar el efecto
causal de la descentralizacién en los logros académicos de los estudiantes.

En promedio, entre 1994 y 1998, los resultados de las pruebas mejora-
ron 1,2 desviaciones estdndar de su distribucién, como resultado del pro-
ceso de descentralizacién. Otra importante conclusién del estudio es que el
impacto del programa dependia de las caracteristicas de la provincia, pues
se demostré que hubo resultados positivos cuando las escuelas se trans-
firieron a provincias fiscalmente ordenadas, pero estos fueron negativos
cuando las provincias sufrian de déficits fiscales significativos. Los autores
concluyeron que la eficiencia del proceso de descentralizacién depende del
nivel de desarrollo técnico de los gobiernos locales.
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Hay ejemplos adicionales de descentralizacién basados en la transfe-
rencia de competencias administrativas a las municipalidades en Brasil,
Meéxico, Bolivia y Colombia (Espinola 1997; Winkler y Gershberg 2000;
Gershberg 1999). Desafortunadamente, no hay estudios de evaluacién de
impacto de estas experiencias.

Con respecto al segundo tipo de descentralizacion (la estrategia de ad-
ministracion desde la escuela), se tiene registro de algunos casos interesan-
tes en América Central. La primera experiencia de un programa de este tipo
es Educo (Educacién con Participacién de la Comunidad), de El Salvador,
que comenzd en 1991 y consistié en transferir la administracién de las
escuelas a las Asociaciones Comunales para la Educacién (ACE). Las ACE
estaban a cargo de administrar y dirigir las escuelas; seleccionar, contratar
y monitorear a los profesores; construir y dar mantenimiento a las escuelas;
mientras el Ministerio de Educacién contrataba a las asociaciones para que
impartieran un curriculo determinado a cierto niimero de estudiantes. Las
escuelas de Educo podian establecerse en dreas rurales y proveer educacién
preescolar y bésica (de primero a noveno grados). Ademds, se requeria al
menos 28 estudiantes por grado en la comunidad y no debian disponer
de ningtin otro servicio educativo. El objetivo principal del programa fue
expandir el acceso a la educacién de los nifos de dreas rurales remotas. No
se establecieron objetivos especificos en relacién con los logros académicos
de los estudiantes; sin embargo, una evaluacién de impacto llevada a cabo
por Jiménez y Sawada (1999) develé efectos significativos y positivos en
los logros en el drea de Lenguaje y en la asistencia escolar. Para el estudio se
empled una estrategia de variables instrumentales (se utilizé instrumentos
como la proporcién de escuelas Educo y de escuelas tradicionales a nivel
municipal).

En 1993, el Gobierno nicaragiiense estableci6, como proyecto piloto,
consejos directivos en 24 escuelas secundarias publicas para asegurar la
participacién de los profesores, los padres y los estudiantes en la toma de
decisiones.” Inicialmente, el programa estuvo dirigido hacia las escuelas

4 Las 24 instituciones fueron escogidas de un total de cerca de 400 escuelas ptblicas de
educacién secundaria.
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secundarias y transfirié tareas administrativas clave desde la autoridad cen-
tral hacia los consejos directivos. Los consejos escolares estuvieron a cargo
de contratar y despedir profesores, asi como personal administrativo; dar
mantenimiento al edificio de la escuela; supervisar y llevar a cabo las asig-
naciones presupuestarias; generar recursos financieros adicionales (matri-
cula de los estudiantes); supervisar el desempeno de los profesores, y tomar
decisiones en cuanto a temas pedagdgicos (Di Gropello 20006).

A diferencia de lo ocurrido en El Salvador, el objetivo de la reforma ni-
caragiiense fue incrementar la eficiencia y la efectividad de los servicios de
educacion: la asistencia escolar y el resultado de los exdmenes (Di Gropello
2006).° Hacia el final de 1995, el programa cubria cerca de 100 escuelas
secundarias y se extendi6 al nivel primario. En las escuelas primarias, el
programa tomé dos formas, una para las de zonas urbanas, similar al mo-
delo de las escuelas secundarias, y otro modelo para las escuelas rurales: los
Ntcleos Educativos Rurales Auténomos (NER).

Los NER son grupos de escuelas formados alrededor de una escuela cen-
tral, que funcionan como una red. Un consejo central administra cada NER.
Su consejo directivo se asienta en la escuela central, que usualmente es la més
grande del grupo y la Ginica que tiene director. Hacia fines de 2005 habia ms
de 200 escuelas primarias auténomas individuales y 42 NER que tenian de
dos a cuatro escuelas cada uno (King y Ozler 2000). Una evaluacién de im-
pacto conducida por King y Ozler (2000) evidenci6 un efecto significativo y
positivo de la descentralizacién de facto® sobre el resultado de los exdmenes en
el nivel de la escuela primaria, tanto en Matemdtica como en Lenguaje. Para
el estudio se empled un propensity score matching, asi como variables instru-
mentales para evaluar el impacto de ambas formas de descentralizacién, de
Jure'y de facto, en los resultados académicos. Los instrumentos usados fueron

> Ademis de El Salvador, en los casos de Guatemala y Honduras la descentralizacién tam-
bién tuvo como objetivo principal incrementar la matriculacién escolar en las 4reas rurales
remotas.

¢ La descentralizacién de facto se calculé usando un indice que mide el nivel de partici-
pacion de los padres en las decisiones relevantes de la escuela. No se refiere a la participacién
en el programa, que es denominada por los autores como descentralizacién de jure (King

y Ozler 2000).
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las caracteristicas de la escuela (matriculacién y caracteristicas del director) y
variables a nivel municipal (niveles de educacién promedio e infraestructura,
y sus varianzas). Un problema potencial del estudio es que los instrumentos
usados no son particularmente fiables. Es dificil suponer que las caracteristi-
cas de la escuela y el director no se relacionan con el desempefio del estudian-
te. Finalmente, la investigacién probé que no ha habido efectos significativos
del programa en el nivel secundario.

Otros ejemplos de experiencias de administracién desde la escuela se
encuentran en Guatemala (Programa Nacional de Autogestién para el
Desarrollo Educativo-Pronade) y en Honduras (Programa Hondureno
de Educacién Comunitaria-Proheco). Asi como en El Salvador, en dichos
casos, el objetivo principal fue expandir la matriculacién escolar en dreas
rurales remotas afectadas por conflictos, pobreza y desastres naturales. Sin
embargo, no hay estudios de evaluacién de impacto de esos proyectos.

Sobre el caso del Ecuador, Ponce (2008) evalué el impacto del programa
Redes Amigas, que consistia en una forma de transferencia de funciones del
nivel central a las escuelas o a los conjuntos de escuelas agrupadas en redes
alrededor de un plantel central que asumia las funciones administrativas de
la red. Ademads del cambio administrativo, el programa inclufa capacitaciéon
docente, dotacién de infraestructura e insumos escolares, y refuerzo escolar
para los ninos con rezago. En este estudio, el autor encontré resultados signi-
ficativos y positivos en las dreas de Lenguaje y Matemdtica.

Lo expuesto sugiere que los estudios empiricos disponibles muestran
distintos niveles de rigor analitico. Si bien no hay estudios experimentales
para evaluar el impacto de la descentralizacién, las pocas investigaciones
cuasiexperimentales que se han hecho sugieren que los efectos de la descen-
tralizacion sobre los resultados escolares son especificos para cada contexto
y para cada pais.

Respecto de la descentralizacién basada en la transferencia de compe-
tencias del gobierno central a los gobiernos locales, la evidencia senala que
el impacto depende en las capacidades politicas, administrativas y finan-
cieras en el nivel local. El proceso de descentralizacién puede ser exitoso
cuando hay un alto nivel de desarrollo, a la vez que puede ser un fracaso en
aquellos gobiernos con bajos niveles.
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En el caso de la privatizacién, no se han evidenciado efectos signifi-
cativos en el nivel municipal en la experiencia chilena. No obstante, se
percibié un deterioro en el desempeno de las escuelas puablicas debido a la
migracién de los mejores estudiantes hacia las escuelas privadas.

Finalmente, en el caso de los programas de administracién desde la
escuela, la evidencia empirica de su impacto en los logros académicos de
los estudiantes no es definitiva. Debe enfatizarse que la mayorfa de los
programas, especialmente en América Central, se establecieron para in-
crementar la matriculacién escolar en dreas rurales remotas, sin sefalarse
objetivos explicitos en cuanto al aprendizaje. En consecuencia, no debe
sorprender que no se encuentren efectos significativos en las calificaciones
de los exdmenes.

Politicas docentes

En esta seccidn se analizard los temas referidos a los profesores en el sistema
escolar: el pago, sus modalidades de contratacidn, asi como la capacitacién
docente.

Pago a docentes e incentivos

Como se sabe, normalmente los salarios de los docentes son el rubro mds
alto del presupuesto escolar de todos los paises, y en especial de aquellos en
vias de desarrollo. Ademds, se trata de un drea de la politica escolar clave
para mejorar la calidad. Una politica adecuada de incentivos a los docentes
es la base para una politica educativa de calidad.

Un incremento de los salarios de los profesores sin una adecuada po-
litica de incentivos no tiene ningun efecto en la calidad. Por ejemplo, el
Gobierno de Indonesia duplicd los salarios de los profesores en 2005. Apli-
cando un experimento en gran escala, con el cual se adelanté el incremento
salarial de los profesores de algunas escuelas seleccionadas aleatoriamente,
De Ree et al. (2018) encontraron que la medida tuvo importantes efectos
en el nivel de satisfaccién del docente (respecto a su salario), y en reducir
la incidencia del multiempleo y el estrés de los profesores. Sin embargo, no
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vieron ninguna consecuencia ni en el nivel de esfuerzo de los profesores ni
en el aprendizaje de los ninos.

Los programas que asocian una parte del salario del profesor con los
resultados académicos de los nifios o con sus propios niveles de asistencia a
clase son un ejemplo de politicas de incentivo a los docentes. Se encuentra
muchos estudios de este tipo de politicas. El debate se centra en si, ante
este tipo de incentivos, los profesores mejoran realmente los niveles de
formacién de los alumnos o solo los preparan para las pruebas; incluso,
en algunos casos, se ha comprobado que los profesores hacen fraude para
que sus alumnos saquen puntajes altos en las pruebas y asi poder cobrar los
beneficios adicionales. Otro tipo de debate es si los incentivos deben ser
grupales (a nivel de escuela, por ejemplo) o individuales. En lo que sigue
se presenta estudios que evalan el efecto de este tipo de intervenciones.

Para empezar, a manera de ejemplo, se citard algunos estudios relevantes
de paises en desarrollo fuera de la regién. Glewwe, Ilias y Kremer (2010)
evaluaron una politica de incentivos para profesores de escuelas primarias
en Kenia. Se ofrecié a los profesores regalos en especie cuando sus alumnos
tuvieran un buen desempeno en las pruebas de medicién de logros. Lo més
relevante del estudio es que se comprobé que los profesores reaccionaron
a la politica de incentivos preparando a los nifos para el examen, en lugar
de mejorar estructuralmente su formacién.

En contraste con el estudio anterior, Muralidharan y Sundararaman
(2011) analizaron el impacto de un programa de pago de incentivos a
docentes por mejorar en el rendimiento académico de sus estudiantes en
las escuelas publicas de las dreas rurales de India. Se evidenci6é un impacto
positivo de 0,17 y 0,27 desviaciones estindares en las dreas de Matemadtica
y Lenguaje, respectivamente. En este caso si se vio una mejora estructural
en los aprendizajes de los nifos; incluso hubo mejoras en 4reas de conoci-
miento no sujetas a los incentivos. En este estudio se diferencié entre los
incentivos individuales y los incentivos pagados en grupo, y se encontrd
que los primeros fueron mds efectivos que los segundos.

Existe poca evidencia empirica sobre el papel que juegan los incentivos a
profesores en los logros académicos en América Latina. En México, Behrman
etal. (2015), mediante un disefio experimental, asignaron aleatoriamente los
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tres siguientes tratamientos a 88 colegios (con un total de 40 000 estudian-
tes): con el Tratamiento (T) 1, se proveyd incentivos solo a estudiantes; con el
T2. se provey6 incentivos solo a profesores, y con el T3. se proveyd incentivos
a estudiantes, profesores y directivos. Los incentivos fueron determinados por
el desempenio de los estudiantes en las pruebas de Matemdtica, basadas en el
curriculo y aplicadas a los alumnos de los grados décimo a duodécimo, al final
de cada ano escolar. El impacto durante el primer afio, en los estudiantes de
décimo grado, fue de 0,17 desviaciones estdndares para T'1; de 0,01 desviacio-
nes estindares para T2, y de 0,31 para T3. En el segundo ano del programa,
los efectos del tratamiento en los estudiantes de undécimo grado fueron de
0,30 desviaciones estandares para T1; de 0,02 para T2, y de 0,44 para T3.
Por dltimo, cuando esta cohorte alcanzé el duodécimo grado, los efectos del
tratamiento fueron de 0,23, 0,04 y 0,57 desviaciones estdndares, para T1, T2
y T3, respectivamente. Los resultados del tratamiento fueron estadisticamen-
te significativos a niveles convencionales en los tres afios, para T'1 y T3, pero
no para T2. Por tanto, el estudio concluyé que la intervencién mds efectiva
es la que provee incentivos a los estudiantes; y a estudiantes, profesores y
administrativos. Otro aporte importante de este trabajo es que se detectd
que los estudiantes de los diferentes grupos de tratamiento copiaron en
sus pruebas. Por ello, las estimaciones reportadas corrigen por el sesgo por
copia.

En Chile, desde 1996, el Ministerio de Educacién establecié un bono
monetario basado en la productividad del docente llamado Sistema Na-
cional de Evaluacién del Desempeno Escolar (SNED), como parte del
Sistema de Medicién de Calidad de la Educacién (Simce). Se trata de un
concurso a nivel nacional dirigido a todas las escuelas municipales y pri-
vadas subsidiadas, que agrupan al 90 % de los estudiantes inscritos. El
programa busca mejorar el rendimiento de los profesores (productividad)
a través de un incentivo monetario que se asigna a nivel escolar y se otorga
al profesor, principalmente con base en los resultados de sus alumnos en las
pruebas del Simce. Las escuelas con caracteristicas similares se agrupan en
grupos homogéneos. La competencia se lleva a cabo entre los grupos dis-
tintos. Por tanto, el SNED es un programa de incentivos grupales en el que
las escuelas se enfrentan a sus companeras sobre la base de su rendimiento
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promedio, y las recompensas monetarias se distribuyen por igual entre to-
dos los maestros de las escuelas que ganan Contreras y Rau (2012). Para
su estudio de impacto, Contreras y Rau (2012) utilizaron un marching
combinado con un modelo de diferencias en diferencias y encontraron
un efecto significativo del programa en las escuelas participantes, de 0,14
y 0,25 desviaciones estindares, en las pruebas de Lenguaje y Matematica,
respectivamente.

También existen programas de incentivos dedicados a garantizar la asis-
tencia de los profesores a las escuelas. Estos surgen como respuesta a los
altos niveles de ausentismo escolar. El ejemplo emblematico de este tipo de
programas es el estudio de Duflo, Hanna y Ryan (2012) en India, donde
se evalta el impacto de un programa de incentivos econémicos dirigidos
a los profesores para mejorar su asistencia a las escuelas. Se usé un sistema
de monitoreo con cdmaras de fotos que registraban la fecha y hora de cada
captura. Cada profesor debia tomarse una foto al inicio de la jornada y otra
al final, junto con los estudiantes presentes. Se evidencié una reduccién del
ausentismo del 21 % y un efecto positivo de 0,17 desviaciones estindares
en los logros escolares. Los resultados encontrados en el estudio se mantie-
nen en el tiempo.

Profesores por contrato

Esta también es una politica controversial. Quienes la apoyan se basan en
que es una manera efectiva de mejorar el acceso y la calidad de la educa-
cién, por medio de profesores mds motivados, con mayores incentivos que
los profesores de planta, y de menor costo. Por otro lado, quienes estdn en
contra de esta politica argumentan que normalmente se trata de profesores
de baja cualificacién y que esta estrategia conduce a la desprofesionaliza-
cién de la carrera docente. En todo caso, la evidencia empirica muestra que
los profesores contratados son mds efectivos que los de planta. Funcionan
mucho mejor cuando tienen la expectativa de ganar un puesto fijo en el
magisterio, luego de un periodo de tiempo y de una rigurosa evaluacion.
Podria ser una politica muy efectiva si se la usara como mecanismo previo,
de prueba, antes del ingreso definitivo a la carrera del magisterio.
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El estudio emblemadtico en esta drea de la politica educativa es el reali-
zado en Kenia por Duflo, Dupas y Kremer (2015), quienes analizaron las
consecuencias de proveer un profesor adicional, contratado, para abrir una
clase extra en primer grado. Esto permitié una reduccién del tamano del
aula de 80 a 40 estudiantes. Lo interesante de este estudio experimental es
que la mitad de los estudiantes fueron asignados a un profesor de planta y
la otra mitad a uno por contrato, y los resultados son reveladores. La sola
reduccién de la cantidad de estudiantes no tuvo efectos significativos en los
logros académicos. Pero, la clase de los profesores contratados mostré un
incremento de 0,29 desviaciones estindares en los logros, mientras que no
se verificé cambios en las aulas con los profesores de planta.

Muralidharan y Sundararaman (2013) realizaron otro estudio similar
en India. En este caso también se asignd, aleatoriamente, un profesor extra
(contratado) en las escuelas rurales de Andra Pradesh. Luego de dos anos
se encontré un efecto positivo de 0,16 y 0,15 desviaciones estdndares en las
dreas de Matemdtica y Lenguaje, respectivamente. Ademds, los profesores
por contrato tuvieron menos probabilidad de estar ausentes en la escuela
que los profesores de planta (16 % versus 27 %). Lastimosamente no se
encuentra estudios de este tipo para América Latina.

La combinacién de profesores contratados con programas de refuerzo
escolar (o remediales) es una politica muy efectiva. Aqui cabe aclarar que
en todos los casos exitosos de programas remediales ya expuestos se tratd
de profesores por contrato o de voluntarios de la comunidad.

También se encuentra evidencia empirica que confirma que la contrata-
cién de profesores adicionales conduce a que los de planta trabajen menos.
En Kenia, Duflo, Dupas y Kremer (2015) encontraron que la contratacién
de un profesor adicional llevé a mejoras importantes en los logros acadé-
micos. Las pruebas de los alumnos de los profesores contratados mejora-
ron en 0,23 desviaciones estandares. Dichos profesores tuvieron mayor
asistencia a clases (en un 28 %) en comparacién con los profesores de
planta. Por Gltimo, se encontrd que los profesores de planta en las escuelas
que participaron en el programa estuvieron 13 puntos porcentuales menos
en clase que los profesores de planta de escuelas donde no se contrataron
profesores adicionales.
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Capacitacion docente, mentoria y retroalimentacion

Otro tipo de intervencién relacionada con los docentes son los programas
de capacitacion. No existe mucha literatura sobre el efecto de este tipo de
programas en la calidad de la educacién. Un estudio novedoso, aunque no
se trata de un pais en desarrollo, es el de Angrist y Lavy (2001), realizado
con docentes de escuelas en Israel. Estos autores evaluaron el impacto de
un programa de capacitacién, para mejorar la ensefianza de Lenguaje y Ma-
temdtica. En 1995, un grupo de escuelas publicas de Jerusalén recibi6é una
transferencia especial de fondos destinados principalmente a la formacién
de los profesores. Utilizando un propensity score matching y un modelo de
diferencias en diferencias, se encontré un impacto en las escuelas seculares
del sistema escolar de Jerusalén, mas no asf en las escuelas religiosas. Se vio
un efecto positivo de 0,25 y 0,39 desviaciones estindares en Matemdtica y
lectura, respectivamente. En el mismo contexto, se demostré que la poli-
tica de capacitacién a docentes es mejor en términos de costo-efectividad
que reducir el tamafio del aula o incrementar las horas de instruccién.

Una intervencién muy interesante que presenta resultados novedosos se
dio en Filipinas. En este caso, el programa estaba dirigido a los profesores de
cuarto grado, a quienes se les ofrecié capacitacion sobre el uso de material
de lectura especialmente disefiado para participar, con sus nifios, en una ma-
ratén de un mes. El material de lectura era apropiado para la edad del nifo.
Abeberese, Kumler y Linden (2014) evaluaron el impacto del programa me-
diante un diseno experimental, por el cual se asigné aleatoriamente a 5510
estudiantes de cuarto grado, de un total de 100 escuelas, para que fueran
parte de la intervencién. Se levanté una linea de base y luego se aplicaron
dos encuestas de seguimiento: después de que todas las maratones estuvieran
completas (cuatro meses después de la linea de base) y al final del afio acadé-
mico (siete meses después de la linea de base). Se demostré que alentar a los
nifios a leer libros apropiados para su edad en la escuela genera mejoras sig-
nificativas en sus habilidades de lectura. En promedio, las puntuaciones de
lectura aumentaron en 0,13 desviaciones estindares al final de las maratones.
Aunque los efectos persisten, las puntuaciones disminuyeron en un 54 % en
los tres meses siguientes.
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Otra forma de capacitacién docente se da a través de los programas
de mentoria (coaching). En este sentido, el trabajo de Araujo et al. (2016)
sobre la calidad docente en Ecuador refleja resultados interesantes. Me-
diante un estudio longitudinal, en el que se hizo un seguimiento a ninos
desde prekinder hasta tercer grado y en el que estos fueron asignados alea-
toriamente a distintas clases en preescolar, se establecié qué variables del
docente determinaban de mejor manera sus logros académicos. Los auto-
res analizaron todo tipo de variables observables, entre ellas experiencia,
nivel educativo, coeficiente intelectual, personalidad, atencién y control
inhibitorio, estatus contractual y la educacién de los padres. Encontraron
que ninguna variable era significativa para explicar los logros académicos.
También utilizaron la herramienta CLASS para analizar la interaccién del
profesor con los nifios en el aula. Este sistema evalta tres dimensiones:
el soporte emocional, la organizacién de la clase y el soporte formativo
(instruccién). El estudio evidenci6 efectos significativos y positivos: un in-
cremento de una desviacién estindar en el CLASS generé una subida de
0,11 desviaciones estdndares en el drea de Lenguaje, 0,11 en Matemdtica y
0,07 en la funcién ejecutora.

De este y otros estudios se desprende la necesidad de mejorar la inte-
raccién entre el docente y los ninos en el aula. Los programas de mento-
ria (coaching) justamente buscan dicho objetivo y tienen muchos puntos
a su favor. Para empezar, es mds viable para un Gobierno implementar un
programa de capacitacién docente en desempefio que plantear reformas
a la formacién de docentes en las carreras universitarias, dado que los
primeros estdn dentro del 4mbito de gobernabilidad de los Ministerios
de Educacién, mientras que las reformas curriculares de las carreras de
pedagogia no. Asimismo, las politicas de formacién docente tienden a
recibir el apoyo de los sindicatos de maestros y proporcionan una opor-
tunidad para mejorar la calidad tanto de los profesores existentes como
de los futuros maestros. Los programas de mentoria bdsicamente consis-
ten en capacitar a los docentes, a través de mentores, sobre cémo llevar a
cabo una adecuada interaccién con los estudiantes en el aula, con el fin
de mejorar su aprendizaje. El papel de los mentores, ademds de capacitar
a los docentes, es realizar un acompanamiento durante un determinado
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tiempo, para verificar que estos hayan adquirido las destrezas pedagégi-
cas requeridas. Pese a la importancia que han ganado estos programas en
los dltimos anos, existe poca evidencia empirica, para paises en desarro-
llo, sobre el impacto de este tipo de intervenciones en los rendimientos
académicos de los nifos.

Loyalka et al. (2019) hicieron un estudio sobre el impacto del Progra-
ma Nacional de Capacitacién Docente de China, cuyo principal enfoque
son los contenidos académicos y pedagdgicos. La iniciativa se aplicé con
una combinacién de una capacitacién inicial presencial a los docentes y
un seguimiento posterior mediante visitas 77 sizu. Para el estudio aleatorio
se trabajé con 600 profesores de 300 escuelas y no se hallé ningtn efecto
significativo en los logros académicos luego de un ano de intervencion.

Para el caso del Ecuador, Carneiro et al. (2022) implementaron un
programa de mentoria mediante un disefio aleatorio. Cien docentes de
primer grado fueron asignados aleatoriamente a tratamiento y otros 100,
a control. El programa capacité a los docentes sobre cémo llevar una ade-
cuada interaccién con los alumnos en el aula. Luego de la capacitacién
inicial, el seguimiento fue totalmente personalizado, con 13 a 14 retroa-
limentaciones durante el ano. El estudio evalué el impacto del programa
tanto en la calidad de la interaccién en el aula como en los resultados de
los nifos en sus logros académicos. Se hallé un efecto significativo en la
interaccion en el aula, medida a través del CLASS; pero no se encontrd
impactos significativos en los logros académicos, incluso, en algunos casos,
el efecto fue negativo.

Otra politica interesante consiste en dar retroalimentacién a los profe-
sores respecto a su desempefio o al de sus nifos y su escuela en las evalua-
ciones académicas. Se trata de programas de bajo costo que pueden tener
un alto impacto en la calidad y el desempeno docente. Un ejemplo de
este tipo de politica se encuentra en India. Muralidharan y Sundararaman
(2010) presentaron los resultados de un diseno experimental sobre el im-
pacto de un programa que proporciond a los profesores retroalimentacion
diagnéstica sobre su desempeno (tanto absoluto como relativo) por escrito,
al comienzo del ano escolar, junto con sugerencias sobre cémo mejorar los
niveles de aprendizaje de los estudiantes en las dreas de bajo rendimiento.
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Para ello se seleccioné 100 escuelas primarias rurales al azar. Posterior-
mente, se aplicé una prueba de referencia al comienzo del ano escolar,
un informe detallado de retroalimentacién diagndstica por escrito sobre el
desempefio de los estudiantes en la prueba de linea de base, una nota sobre
cémo leer y utilizar los informes de rendimiento y puntos de referencia,
asi como un anuncio de que los estudiantes serfan evaluados nuevamente,
al final del ano, para monitorear su progreso en el rendimiento. Ademds,
se realizé un monitoreo en el aula durante el afo escolar para observar los
procesos de ensefianza.

A un afo del programa, se encontré que los profesores del grupo de
tratamiento tenfan un mejor desempeno en la actividad docente cuando
se evalud las observaciones en el aula, en comparacién con los maestros de
las escuelas de control. Sin embargo, no hubo diferencia entre los puntajes
de las pruebas de los estudiantes de las escuelas de retroalimentacion y del
grupo de control. Cabe resaltar que, a un grupo de profesores, ademds
de la retroalimentacién se le ofrecié un incentivo monetario si sus nifios
mejoraban en las pruebas de medicién de logros. Se demostré que, aunque
el informe de diagndstico por si solo no tuvo un impacto significativo en
los puntajes de las pruebas de los estudiantes, la combinacién de la retroa-
limentacién e el incentivo econdémico a los maestros por el desempefio de
los alumnos en las pruebas si tuvo un efecto positivo y significativo en las
calificaciones de los exdmenes.

Para el caso de México, Avitabile y de Hoyos (2018), mediante un di-
seno experimental, proveyeron a los estudiantes de décimo grado de in-
formacién sobre el ingreso promedio asociado con diferentes niveles edu-
cativos, asi como datos sobre la esperanza de vida y cémo obtener fondos
para la educacién superior. Luego evaluaron el impacto de la intervencién
tanto en la participacién escolar como en los logros académicos, y, aun-
que no vieron un impacto en la primera variable, si lo hubo en los logros
académicos. El impacto fue mayor en las mujeres y en los estudiantes de
hogares pobres.
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Conclusiones

En este capitulo se realiz6 un andlisis de la politica publica para la educa-
cién primaria en América Latina. Para ello se revisé estudios de evaluacién
de impacto de programas destinados a fomentar tanto la participacién es-
colar como la calidad de la educacién en la regién. En cuanto a la partici-
pacién escolar, las politicas educativas se agruparon de la siguiente manera:
politicas de oferta (dotacién de infraestructura y politicas que buscan re-
ducir las barreras de acceso al sistema escolar o reducir sus costos); poli-
ticas de subsidio a la demanda; politicas de provisién de informacidn, asi
como intervenciones vinculadas con la salud de los nifos y programas de
alimentacién escolar. En cuanto a la calidad de la educacidn, las politicas
se agruparon en: politicas de dotacién de insumos escolares; politicas de
becas y subsidio a la demanda; politicas pedagdgicas; politicas de reforma
institucional, y politica docente.

La revisién de la literatura presentada permite extraer las siguientes
conclusiones en términos de participacién escolar.

1) Tener una escuela en la comunidad, o cercana a la residencia del nifo,
de fécil acceso y en buen estado son condiciones bdsicas para garanti-
zar el derecho a la educacidn.

2) Las politicas de reduccién de costos, via la eliminacion de pagos en
las escuelas, mediante la cobertura de gastos de transporte, uniformes,
atiles, o via trasferencias monetarias, también mejoran la participa-
cién escolar.

3) Los programas de subsidio a la demanda, en especial aquellos de trans-
ferencia monetaria condicionada, son efectivos para mejorar la partici-
pacién en el sistema escolar, pero no repercuten en los logros académi-
Cos.

4) Los programas que proveen informacién a padres y alumnos son de
alto impacto cuando se trata de mejorar la participacién escolar y tie-
nen un costo muy bajo.

5) Los programas de salud escolar (como los de desparasitacion) son
efectivos para aumentar la participacién escolar y son de bajo costo,

163



Capitulo 4

pero su impacto en los logros académicos no es definitivo.

6) Los programas de alimentacidn escolar, aunque suben la participa-
cién, son de muy alto costo; normalmente no tienen efectos en la
calidad ni efectos nutricionales.

7) Las estrategias de descentralizacién, que se basan en el traspaso de
responsabilidades a las comunidades o a las escuelas, han probado ser
ttiles para mejorar la participacion escolar. Se ha evidenciado efectos
en la calidad solo cuando van acompanadas de la dotacién de insumos
escolares, capacitacién docente y refuerzo escolar.

En cuanto a la calidad, se puede plantear las siguientes conclusiones.

1) El modelo pedagégico no ha cambiado desde hace décadas. En un con-
texto en el que millones de nifos constituyen la primera generacién de
su familia que entra al sistema escolar, surge una serie de disparidades y
heterogeneidades. Ya que el modelo estd pensado con un curriculo ho-
mogéneo, con el profesor siguiendo el texto, hay muchos nifos que se
quedan rezagados en el aprendizaje. Los programas de ensefianza al nifio
de acuerdo a su nivel de aprendizaje, de tipo remedial, con profesores
contratados, han probado ser una de las mejores opciones para acrecen-
tar los logros académicos y la equidad. Estos programas, ademis, son de
bajo costo.

2) En cuanto a los insumos escolares, el mensaje principal es que la do-
tacién de los mismos por si sola normalmente no tiene consecuencias
significativas en los logros académicos. Las intervenciones mds inte-
grales han probado ser mds efectivas. Los insumos escolares, como los
textos, pueden tener efectos importantes en los logros solo si llegan
efectivamente a los estudiantes, si los profesores son capacitados en su
uso y si su nivel académico es acorde al de los ninos.

3) En cuanto a la tecnologia, la sola dotacién de computadoras no es
una intervencion eficiente en relacién con los logros académicos. Ade-
mds, es muy costosa. Por otro lado, los programas informdticos para el
aprendizaje si mejoran los logros, siempre que no se destine el tiempo
de instruccién del estudiante a distracciones.
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4)

5)

6)

7)

8)

9)

10)

Las intervenciones de insumos mds eficientes son aquellas de cardcter
integral, que combinan las mejoras en infraestructura con dotacién de
libros, uniformes y otras ayudas pedagégicas, ademds de capacitacion
docente y refuerzo escolar para los nifios rezagados.

Aunque los programas de transferencia monetaria condicionada tie-
nen importantes efectos en el acceso y la permanencia de los nifios en
la escuela, no se ha evidenciado repercusiones en el aprendizaje.

Los sistemas escolares de los paises en desarrollo tienen problemas de
gobernanza, los cuales se expresan en altas tasas de ausentismo docen-
te, falta de motivacion de los profesores y poca capacitacién docente.
Las politicas que vinculan el salario con la eficiencia docente (en tér-
minos de logros académicos de los alumnos y de asistencia docente)
parecen ser una mejor opcidén que incrementar los salarios sin ningtin
cambio estructural, manteniendo el stazu quo. Una adecuada supervi-
sidn escolar es necesaria.

Los profesores por contrato, como un paso previo a una vinculacién
definitiva al servicio pablico, normalmente tienen mayores incentivos
y estdn mds motivados que los docentes de planta. La participacién
de estos profesores en programas de refuerzo escolar es una estrategia
efectiva para mejorar la calidad de la educacién.

Las politicas de evaluacién y capacitacién docente son claves para au-
mentar la calidad educativa.

Una politica fundamental para subir la calidad de la educacién es
mejorar la interaccién del docente con los nifios en el aula. Se debe
implementar programas dirigidos a capacitar a los profesores para que
mejoren esta relacién y el manejo del aula en general.

El tracking, agrupar a los ninos en distintas clases de acuerdo con
su rendimiento anterior, aunque se trata de una politica muy cues-
tionada por los efectos de segregacién que genera, ha probado ser
efectivo para mejorar la calidad de la educacién. La esencia del
planteamiento del #racking es que el profesor, al tener menor varia-
bilidad en el nivel de los nifnos de la clase, puede adaptar de mejor
manera su ensefanza en el aula (contenidos curriculares, métodos
y materiales). Es importante mencionar que esta politica no tiene
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11)

12)

13)

costo alguno, pues se trata de una decisién administrativa al inte-
rior de las escuelas.

El tamano del aula repercute en los logros académicos. Las aulas de
menor tamafio, es decir, con menos alumnos, generan mejores resul-
tados escolares. La reduccién del tamafo del aula puede darse uti-
lizando profesores de planta, lo cual significa un alto costo, o con
profesores contratados, en cuyo caso se combinan dos tipos de inter-
venciones.

Aumentar el tiempo de instruccién es otra medida pedagégica que
influye en la calidad de la educacién. Para esto se puede incrementar el
ndimero de dias de clase al afio, en cuyo caso la intervencién no tiene
costo, o el nimero de horas al dfa, lo cual tiene un costo adicional. En
ambos casos se ha encontrado efectos significativos y positivos en el
aprendizaje.

Otra politica interesante consiste en dar retroalimentacién a los pro-
fesores respecto de su desempeno o del de sus nifios y su escuela, en
las evaluaciones académicas. Se trata de programas de bajo costo que
pueden tener un alto impacto en la calidad y el desempeno docente.
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Como se mencioné en la introduccidn, el objetivo de este libro es servir
como texto de apoyo para la docencia en programas de posgrado de poli-
ticas publicas. Para ello se abordaron tres elementos calves de la disciplina:
teorfa, métodos y aplicaciones.

Los primeros dos capitulos estuvieron dedicados a la revisién tanto del
debate tedrico sobre la justicia distributiva como de los principales métodos
de evaluacién de impacto de programas sociales, respectivamente. Estos dos
capitulos son autocontenidos y pueden ser ttiles para los estudiantes intere-
sados en los temas tedricos y en la evaluacién de las politicas publicas.

En la parte de aplicaciones, el foco estd en analizar los estudios de im-
pacto de programas dirigidos al desarrollo infantil y a la educacién bdsica
en América Latina, donde existen muchos problemas. Esto resulta muy
relevante considerando que el periodo de vida de los nifos que va des-
de la concepcién hasta los 12 afos es clave para su desarrollo futuro. A
continuacién, las principales recomendaciones de politica ptblica sobre el
desarrollo infantil.

1) Las intervenciones en desarrollo infantil deben empezar desde la con-
cepcion. Se debe poner énfasis en la ventana de oportunidad de los
primeros 1000 dias (que se cuentan desde el dia de la concepcién y
siguen durante el embarazo y los dos primeros afios de vida).

2)  Uno de los factores mds importantes durante el embarazo es el acceso
al sistema de salud publica, en especial para los pobres, para que ten-
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3)
4)
5)

6)

7)

8)

9)

10)

gan un control y seguimiento del embarazo adecuados, pues la salud
de la madre es fundamental en esta etapa.

Mantener los controles del nifo apropiados, desde su nacimiento, en
los centros de salud es una politica clave para el desarrollo infantil.
La intervencién mds importante durante los primeros seis meses de
vida del nifio debe centrarse en la lactancia materna.

Luego de la fase de lactancia, la atencién con programas de micronu-
trientes se enfoca en el nifio.

Un cuidado responsable de los padres, enfocado en el nifio, con res-
puestas y atencion adecuadas, ademds de estimulacién temprana, es
crucial para el desarrollo del infante. Los programas de capacitacién a
padres, mediante visitas al hogar, son intervenciones que mejoran las
interacciones entre padres e hijos, los conocimientos de los primeros,
sus actitudes y sus comportamientos.

Los desafios mds importantes de los programas de visita al hogar son
mejorar su calidad, ampliar la escala (en especial hacia las zonas mds
remotas) y crear mecanismos para que las intervenciones lleguen a los
nifios en situacién de riesgo de manera preferente.

Los centros de desarrollo infantil son otro tipo de intervencién y tie-
nen como objetivo proveer a los ninos de cuidado diario, apoyo nu-
tricional, estimulacién y servicios educativos. Normalmente se trabaja
con ninos de seis meses en adelante, hasta la edad en que ya pueden
ingresar al preescolar. Uno de los objetivos de estos programas, ade-
miés del desarrollo del infante, es fomentar la participacién laboral
femenina. En general, en la region se encuentra estudios de impacto
con resultados positivos de los centros de desarrollo infantil.

Un factor fundamental a tomar en cuenta para definir una politica
publica es la calidad de los centros, entendida en dos dimensiones:
estructura y procesos. El tema de la calidad es muy importante, a tal
punto que los centros de desarrollo infantil de mala calidad pueden
generar efectos adversos en el desarrollo de los ninos.

Un debate interesante sobre politica publica para el desarrollo infantil
debe considerar qué estrategia funciona mejor: las vistas al hogar o los
centros de desarrollo infantil. Los pocos estudios en los que se compa-
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11)

12)

13)

ra las dos intervenciones demuestran que las primeras tienen mejores
resultados en los indicadores de desarrollo infantil temprano. En todo
caso, como ya se menciond, la clave estd en la calidad.

La asistencia al preescolar es fundamental como parte de la prepara-
cién del nifio para su ingreso al sistema escolar. En algunos paises, el
preescolar estd incorporado al sistema escolar y forma parte de este. La
evidencia empirica sobre el impacto de esta etapa en América Latina
revela efectos positivos, en especial en los rendimientos académicos
posteriores. Como en el caso de los centros de desarrollo infantil, ade-
mis de la cobertura de la educacién preescolar, que ha tenido impor-
tantes avances, en la actualidad es fundamental su calidad.

Otra estrategia importante cuando se trata de la calidad educativa,
que se aplica a todos los niveles escolares, es el nivel al cual se ensenan
los contenidos curriculares. Hay mucha literatura en la que se recalca
la importancia de proporcionar aprendizajes a los nifios de acuerdo
con su nivel de conocimiento (en inglés, esto se expresa como reaching
the children at the right level).

Por dltimo, una intervencién que se ha comprobado exitosa para el
desarrollo infantil son los programas de transferencia monetaria con-
dicionada. Estos causan impacto a través de dos mecanismos: por un
lado, promocionan el acceso a los servicios de salud, en especial de las
mujeres embarazadas y de los ninos, para los controles respectivos; v,
por otro lado, tienen un efecto directo en algunas 4reas del desarrollo
infantil como el desarrollo cognitivo, la motricidad y la nutricién.

En el capitulo cuarto se revisé las principales intervenciones dirigidas a

mejorar el acceso a la escuela primaria, asi como su calidad. Las recomen-

daciones de politica publica en este sentido son las siguientes.

1)

2)

Tener una escuela en la comunidad, o cercana a la residencia del nifo,
de fécil acceso y en buen estado son condiciones bdsicas para garanti-
zar el derecho a la educacién.

Las politicas de reduccién de costos, via la eliminacién de pagos en
las escuelas, mediante la cobertura de gastos de transporte, uniformes,
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3)

4)

5)

6)

7)

atiles, o via trasferencias monetarias, también mejoran la participa-
cién escolar.

Los programas de subsidio a la demanda, en especial aquellos de
transferencia monetaria condicionada, son efectivos para mejorar la
participacién en el sistema escolar, pero no repercuten en los logros
académicos.

Los programas que proveen informacién a padres y alumnos son de
alto impacto cuando se trata de mejorar la participacién escolar y tie-
nen un costo muy bajo.

Los programas de salud escolar (como los de desparasitacién) son
efectivos para aumentar la participacién escolar y son de bajo costo,
pero su impacto en los logros académicos no es definitivo.

Los programas de alimentacién escolar, aunque suben la participa-
cién, son de muy alto costo; normalmente no tienen efectos en la
calidad ni efectos nutricionales.

Las estrategias de descentralizacién, que se basan en el traspaso de
responsabilidades a las comunidades o a las escuelas, han probado ser
ttiles para mejorar la participacion escolar. Se ha evidenciado efectos
en la calidad solo cuando van acompanadas de la dotacién de insumos
escolares, capacitacién docente y refuerzo escolar.

Finalmente, en cuanto a calidad de la educacidn, se plantea las siguientes
recomendaciones relacionadas con la politica publica.

1)

El modelo pedagdgico no ha cambiado desde hace décadas. En un
contexto en el que millones de nifos constituyen la primera genera-
cién de su familia que entra al sistema escolar, surge una serie de dis-
paridades y heterogeneidades. Ya que el modelo estd pensado con un
curriculo homogéneo, con el profesor siguiendo el texto, hay muchos
nifios que se quedan rezagados en el aprendizaje. Los programas de
ensefianza al nifo de acuerdo a su nivel de aprendizaje, de tipo reme-
dial, con profesores contratados, han probado ser una de las mejores
opciones para acrecentar los logros académicos y la equidad. Estos
programas, ademds, son de bajo costo.
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2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

En cuanto a los insumos escolares, el mensaje principal es que la do-
tacién de los mismos por si sola normalmente no tiene consecuencias
significativas en los logros académicos. Las intervenciones mds inte-
grales han probado ser més efectivas. Los insumos escolares, como los
textos, pueden tener efectos importantes en los logros solo si llegan
efectivamente a los estudiantes, si los profesores son capacitados en su
uso y si su nivel académico es acorde al de los ninos.

En cuanto a la tecnologfa, la sola dotacién de computadoras no es
una intervencion eficiente en relacién con los logros académicos. Ade-
mis, es muy costosa. Por otro lado, los programas informdticos para el
aprendizaje si mejoran los logros, siempre que no se destine el tiempo
de instruccién del estudiante a distracciones.

Las intervenciones de insumos mds eficientes son aquellas de cardcter
integral, que combinan las mejoras en infraestructura con dotacién de
libros, uniformes y otras ayudas pedagégicas, ademds de capacitacion
docente y refuerzo escolar para los nifios rezagados.

Aunque los programas de transferencia monetaria condicionada tie-
nen importantes efectos en el acceso y la permanencia de los nifios en
la escuela, no se ha evidenciado repercusiones en el aprendizaje.

Los sistemas escolares de los paises en desarrollo tienen problemas de
gobernanza, los cuales se expresan en altas tasas de ausentismo docen-
te, falta de motivacion de los profesores y poca capacitacién docente.
Las politicas que vinculan el salario con la eficiencia docente (en tér-
minos de logros académicos de los alumnos y de asistencia docente)
parecen ser una mejor opcidén que incrementar los salarios sin ningtin
cambio estructural, manteniendo el stazu quo. Una adecuada supervi-
sidn escolar es necesaria.

Los profesores por contrato, como un paso previo a una vinculacién
definitiva al servicio pablico, normalmente tienen mayores incentivos
y estdn mds motivados que los docentes de planta. La participacién
de estos profesores en programas de refuerzo escolar es una estrategia
efectiva para mejorar la calidad de la educacién.

Las politicas de evaluacién y capacitacién docente son claves para au-
mentar la calidad educativa.
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9)

10)

11)

12)

13)

Una politica fundamental para subir la calidad de la educacién es
mejorar la interaccién del docente con los nifios en el aula. Se debe
implementar programas dirigidos a capacitar a los profesores para que
mejoren esta relacién y el manejo del aula en general.

El tracking, agrupar a los nifios en distintas clases de acuerdo con su
rendimiento anterior, aunque se trata de una politica muy cuestiona-
da por los efectos de segregacién que genera, ha probado ser efectivo
para mejorar la calidad de la educacién. La esencia del planteamiento
del tracking es que el profesor, al tener menor variabilidad en el nivel
de los ninos de la clase, puede adaptar de mejor manera su ensefianza
en el aula (contenidos curriculares, métodos y materiales). Es impor-
tante mencionar que esta politica no tiene costo alguno, pues se trata
de una decisién administrativa al interior de las escuelas.

El tamano del aula repercute en los logros académicos. Las aulas de
menor tamafio, es decir, con menos alumnos, generan mejores resul-
tados escolares. La reduccién del tamano del aula puede darse uti-
lizando profesores de planta, lo cual significa un alto costo, o con
profesores contratados, en cuyo caso se combinan dos tipos de inter-
venciones.

Aumentar el tiempo de instruccién es otra medida pedagégica que
influye en la calidad de la educacién. Para esto se puede incrementar el
nimero de dias de clase al afo, en cuyo caso la intervencién no tiene
costo, o el nimero de horas al dia, lo cual tiene un costo adicional. En
ambos casos se ha encontrado efectos significativos y positivos en el
aprendizaje.

Otra politica interesante consiste en dar retroalimentacién a los pro-
fesores respecto de su desempeno o del de sus nifios y su escuela, en
las evaluaciones académicas. Se trata de programas de bajo costo que
pueden tener un alto impacto en la calidad y el desempeno docente.
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Juan Ponce lleva dos décadas reflexionando sobre las politicas
publicas educativas y la reduccion de la pobreza en Ecuador. Tal
bagaje combinado con su trayectoria en la docencia ha dado
forma a este libro, dirigido a docentes y estudiantes de politicas
publicas y a quienes las disefian e implementan.

El autor aborda su obra desde tres dimensiones: la discusion
filosofica acerca del bienestar; los métodos de evaluacion de
politicas publicas, y los resultados de estudios sobre los
programas de apoyo al desarrollo infantil y a la educacion bésica
en Latinoamérica. En esta tltima dimension, rica en datos y
variables, €l destaca, por ejemplo, las ventajas de los centros de
desarrollo infantil. Explica que los bonos estatales condicionados
a la participacion escolar, en efecto aumentan la asistencia de
estudiantes, mas no inciden en sus logros académicos. Muestra
que la calidad de la educacién mejora con los programas de
refuerzo.

Este libro alimenta una discusién urgente en Latinoamérica,
una region azotada por la desnutricion infantil, los bajos
indices de matriculacion y una educacion de baja calidad.
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