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Prefacio

En 1999, se hizo una actualizacién de la politica holandesa de educacién para la cooperacién
al desarrollo con la elaboracién del documento de politicas ‘Educacion: un derecho humano
bésico’. La politica sobre la educacién bésica tuvo el propdsito de apoyar a las embajadas,

a las que recientemente se habia delegado la cooperacidn bilateral al desarrollo, en la
implementacién de un enfoque sectorial amplio en la educacién. En 2002, en respuesta a
una propuesta presentada por un miembro del parlamento holandés, que fue ampliamente
respaldada, el Ministro holandés de Asuntos Exteriores acord6 incrementar en el afio 2007 los
gastos destinados a la educacién basica hasta el 15 % de la asistencia oficial holandesa al
desarrollo. Ello llevé a un fuerte incremento en los gastos para educacién, la mayoria del
cual fue asignada mediante programas bilaterales de las embajadas de los Paises Bajos,
incluyendo la situada en Bolivia.

Mads recientemente, en noviembre de 2010, el Ministerio holandés de Asuntos Exteriores
presento un nuevo enfoque en la cooperacién al desarrollo, que tiene consecuencias de
gran envergadura para el programa educativo holandés implementado en paises en
desarrollo. Habrd un gran cambio desde los programas sociales a inversiones en sectores
econémicos. La educacion -especialmente la educacién basica- ya no es considerada como
prioridad para los Paises Bajos. Una gran parte de los recortes en los gastos serdn realizados
reduciendo programas de apoyo sectorial a la educacién. Asimismo, se realizardn ahorros
reduciendo el numero de paises prioritarios para los la cooperacién al desarrollo bilateral
de los Paises Bajos. Bolivia es uno de los paises donde la Embajada de los Paises Bajos (EKN,
por sus siglas en inglés) sera cerrada y donde la cooperacién al desarrollo sera cancelada.
Todos estos cambios afectan el programa educativo de la Embajada en Bolivia.

Es con este trasfondo que se presentan los resultados de la evaluacién de la contribucién
holandesa a la educacién basica en Bolivia. Esta evaluacion forma parte de un conjunto de
cuatro evaluaciones a nivel de pais sobre educacién basica en paises de contraparte de los
Paises Bajos (Bolivia, Zambia, Uganda y Bangladesh). Estos estudios constituiran la base de
una revisién de la politica mas amplia sobre el apoyo holandés a la educacién bésica
durante los ultimos diez afios, la cual sera utilizada para rendir cuentas de las inversiones
del Ministerio holandés de Asuntos Exteriores y para deducir ensefiaza del pasado. En
cuanto a la evaluacion en Bolivia, 1a IOB espera proveer interpretaciones Gtiles para que se
consideren en el programa educativo de la Embajada de los Paises Bajos en La Paz. Ademds,
se espera que el informe también sea valioso para otros actores fundamentales en el sector
educativo, especialmente para el gobierno boliviano y otros donantes.

Después de una explicacion de la metodologia de esta evaluacién (capitulo 1), el informe
comienza con un breve resumen del contexto politico y socioeconémico (capitulo 2). El
capitulo 3 decribe el programa educativo de los Paises Bajos en Bolivia. La Embajada utilizé
dos instrumentos principales: (1) el apoyo sectorial ofrecido al Ministerio de Educacién, y

' Ministerio holandés de Asuntos Exteriores (2000), Education: a basic human right. Development cooperation
and basic education: policy, practice and implementation.
2 Mocién Hessing presentada en 2001 (Cdmara Baja, 28 oooV no. 32).
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Prefacio

(2) el apoyo a varias Organizaciones no Gubernamentales (ONG) internacionales y
nacionales y a proyectos de investigacidn. El capitulo 4 discute la manera en la cual

se suministré el apoyo holandés (basado en los principios de alineacién, apropiacion,
coordinacién y armonicacién, monitoreo y evaluacién). Los gastos nacionalesy externos
son descritos en el capitulo 5, junto con un andlisis de la gobernanza del sector educativo
(enfocando en la descentralizacién y participacion). El capitulo 6 aborda las evidencias
encontradas de los efectos de las reformas y politicas educativas a los que contribuyeron
los Paises Bajos, enfocdndose tanto en la cantidad como en la calidad de la educacién. En
el capitulo 7 se junta cabos en cuanto a la pertinencia, eficiencia, eficacia y sostenibilidad
de la contribucién holandés a la educacién bésica en Bolivia.

En suma, estas conclusiones dibujan una imagen de los Paises Bajos como un socio apreciado
del Ministerio de Educacién (ME) boliviano, respetado por otros actres del sector por su
papel activo y comprometido, pero que no dedica insuficiente atencién a un monitoreo
efectivo de los resultados de sus inversiones en la educacién bésica. Parece que una
confianza sin confines en el ME, a pesar de la evidencia de resultados decepcionantes y un
ambiente tan turbulento, impidio la eficacia del programa educativo de la Embajada. La
estrategia de salida de la Embajada deberia facilitar opciones para mejorar la eficacia de la
contribucién de los Paises Bajos al sector educativo a largo plazo, apoyado por una
estabilidad relativa dentro la ME.

Un grupo de referencia internacional, que incluye al Sr. Nick Taylor (JET Education Services),
Sr. Yusuf Sayed (Universidad de Sussex) y el Sr. Chris de Nie (Ministerio holandés de Asuntos
Exteriores) a los cuales se les pidi6 comentar el borrador del informe final. Dentro de la
I0B, el Sr. Paul de Nooijer reviso el informe. La IOB es el responsable final del contenido

de esta evaluacion.

El informe final fue escrito por la Sra. Phil Compernolle (I0B) apoyado por la Sra. Kirsten
Mastwijk (IOB), basado en el trabajo del equipo de evaluacién. El equipo de evaluacién
consistio de la Sra. Beatriz Cajias, Sr. Alfonso Garcia Salaues, Sr. Arend Pieper y Sr. Miguel
Urquiola. El equipo de evaluacién quiere agradecer a todas las personas que contribuyeron
ala evaluacién a través de entrevistas y acceso a datos y estudios. También quieren expresar
su agradecimiento a la Embajada, particularmente a la asesora de educacién sénior, la Sra.
Anke van Damy su equipo, para su apoyo.

Prof. dr. Ruerd Ruben
Director de la Inspeccion de la Cooperacién al Desarrollo y Evaluacidn de Politicas
Ministerio holandés de Asuntos Exteriores.
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Resumen ejecutivo

Esta evaluacidn de la contribucién a la educacién basica en Bolivia tuvo lugar entre
octubre de 2010 y marzo de 2011 y forma parte de un conjunto de estudios evaluativos
sobre el apoyo al sector educacion bésica en varios paises®. El disefio y el alcance de esta
evaluacidn realizada difieren de las otras evaluaciones a nivel de pais realizadas por 10B,
pero el objetivo sigue siendo evaluar la pertinencia, eficacia, eficiencia y sostenibilidad
de la contribucién holandesa al sector de la educacién basica en los ultimos diez afios
(2000-2009). La evaluacion se concentrd en la contribucién financiera al Ministerio de
Educacién (ME), la cual representa casi 70 % del programa de la Embajada del Reino de
los Paises Bajos (EKN, por su siglas en inglés).

El informe inicia con una breve descripcion del contexto politico y socioeconémico y un
analisis de las politicas educativas (capitulo 2). El periodo de evaluacién (2000-2009) se
caracteriza por la inestabilidad politica y conflictos no resueltos en el sector educativo,
asi como en Bolivia en su totalidad. Para dar un ejemplo, solamente el actual ministro
de educacion ha estado en el cargo por mas de un afio, lo que no ocurrié con los otros
diez que le precedieron desde 2000.

Como se describe en el capitulo 3, el Reino de los Paises Bajos ha sido un donante 1]
importante en el sector educativo en Bolivia durante el periodo de evaluacion, aspecto que

fue facilitado por el compromiso de los Paises Bajos con la educacién basica, por el enfoque

sectorial, y por la autoridad delegada a las embajadas del Reino de los Paises Bajos. La

Embajada utilizd dos instrumentos principales: 1) el apoyo sectorial ofrecido al Ministerio

de Educacidn, y 2) el apoyo a varias Organizaciones no Gubernamentales (ONG) internacionales

y nacionales incluyendo proyectos de investigacion. La Embajada ha establecido un grupo

de trabajo, la ‘Mesa de Trabajo en Educacién’, para mejorar la complementariedad entre las

diferentes organizaciones que trabajan con los Paises Bajos en Bolivia.

El resumen presentado en el capitulo 4, muestra un cambio en la forma de financiamiento
de la cooperacion, que se aleja de la influencia directa de los donantes hacia un alto grado
de apropiacién por parte del Ministerio de Educacién de Bolivia. Ello va acompaiiado por
un movimiento gradual del apoyo de la Embajada, desde una forma de contribuciones mas
condicionada con asignacién de recursos predeterminada, hacia un apoyo sectorial mas
general con recursos no asignados previamente. El financiamiento del fondo canasta,
establecido en 2004, significé un gran paso adelante. Sin embargo, los costos de transaccién
son altos para los donantes que coordinan, y el grupo de donantes que esta dispuesto a
embarcarse completamente en el proceso de los acuerdos de Paris se mantuvo reducido.

Vease: Ministry of Foreign Affairs (2008). Primary Education in Uganda. IOB Impact Evaluation No. 311;
Ministry of Foreign Affairs (2008). Primary Education in Zambia. 0B Impact Evaluation No. 312.; Ministry of
Foreign Affairs (2011). The two-pronged approach: Evaluation of Netherlands support to formal and non-formal
primary education in Bangladesh (1999-2009), IOB Evaluation No. 353; Ministry of Foreign Affairs (2011).
Evaluation of the budget support for Basic Education in Zambia. 0B Evaluation No. 354.
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Resumen ejecutivo

Un andlisis del gasto sectorial en educacién, como se describe en capitulo 5, muestra
claramente que el gasto en educacion creci6 durante el periodo de evaluacién, tanto en
términos absolutos como en porcentaje del Producto Interno Bruto (PIB). La educacién
primaria recibié el grueso de los recursos destinados a la educacién. Al nivel subnacional,
los departamentos y los municipios ejecutan mds de la mitad del gasto del sector; estos
gastos estan sobre todo destinados a los salarios de maestros y la infraestructura. No
obstante, varios estudios sobre la distribucién de los recursos publicos destinados a la
educacién en Bolivia sefialan grandes variaciones, en el gasto total por alumno por afio,
entre los diferentes departamentos y municipios. Como promedio, los hogares dedican
alrededor del 6,5 % de sus gastos totales a educacién.

Debido a la falta de datos fiables, no es posible evaluar la evolucién en la calidad de la
educacién en Bolivia durante los tltimos diez afios (capitulo 6). La implementacién de
pruebas estandarizadas sélo se llevo a cabo entre 1996 y 2000. Actualmente, la disponibilidad
de informacién sobre el acceso a la educacion es mejor. Recientemente han habido mejoras
significativas en la recolecciéon de datos por parte del Ministerio de Educacién (p. ej., el
Registro Unico de Educacién, RUDE). Sin embargo, también se presentan desarrollos
negativos en éste, que conllevan el riesgo de crear una situacion en la que todavia no es
posible seguir la cantidad, equidad ni la calidad de la educacién.

Conclusiones

Los Paises Bajos han sido apreciados como un socio estable y constante del ME durante una
época bastante turbulenta. Otros actores en el sector también han apreciado el papel activo
y comprometido de la Embajada en el sector educativo.

Ademds, la evaluacién de la contribucién holandesa al sector educativo en Bolivia lleva a una
conclusion principal: aunque recientemente se le ha dedicado més atencién, hubo insuficiente
monitoreo y evaluacién de los resultados de las reformas educativas durante el periodo de
evaluacion, tanto por el ME boliviano como por la Embajada. Por una parte, la turbulenta
situacion perjudicaba el monitoreo, mientras que, por otra parte, ésta misma situacion hacia
aun mas importante la necesidad de monitorear. El monitoreo que si se ha implementado se
enfocé en el monitoreo financiero y no ha sido aplicado efectivamente, es decir, responder
activamente ante la evidencia que se presenta. Como uno de los donantes més grandes, y un
socio respetado por el MEy por otros donantes, se pudiera haber esperado de los Paises Bajos
que jugara un papel de conductor en esta drea. Esta conclusién afecta todas las respuestas a las
preguntas de evaluacion sobre la pertinencia, eficiencia, eficacia y sostenibilidad.

Pertinencia*

La contribucidn holandesa a la educacién basica en Bolivia se puede considerar
pertinente en lo que concierne a las politicas gubernamentales. Sus objetivos
estan alineados a los objetivos del gobierno boliviano. Un liderazgo y una apropia-
cién crecientes del gobierno boliviano han sido activamente alentados.

4 ‘Pertinencia’ se define como ‘la medida en que los objetivos de una intervencién son congruentes con los
requisitos de los beneficiarios, las necesidades del pais, las prioridades globales y las politicas de los socios y
los donantes’. OCDE/CAD (2002), Glosario de los principales términos sobre evaluacion y gestion basada en resultados.
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El programa educativo de la Embajada es, en principio, también congruente con las
necesidades del pais. El programa aborda temas clave del sector educativo boliviano. La
Embajada presta atencion especial a la pertinencia de la educacién y su vinculo con los
sectores productivos, lo que es pertinente en el contexto boliviano.

No obstante, se puede argumentar que, para que la contribucién realizada mantenga su
pertinencia en cuanto a las necesidades de los beneficiarios y del pais, el gobierno y los
donantes debieran haber respondido mds activamente ante la evidencia de resultados
decepcionantes a nivel de escuela, en cuanto a la calidad de la educacién.

Eficiencias
Los Paises Bajos han desempeifiado un papel lider en el logro de progreso con respecto a
los Principios de Paris. Tal enfoque y la confianza en la capacidad del Ministerio durante
periodos muy agitados no han sido seguidos por todos los otros donantes. Sin embargo,
en el fondo canasta se logro que los miembros trabajaran juntos, a pesar de que tuvieron
valoraciones distintas. No obstante, se deberfa combinar tal enfoque con un monitoreo
cercano y mds efectivo; mas alld del ejecutado en el periodo de evaluacién. El programa
actual sufre de un desbalance debido al hecho de que la promocién holandesa de la propiedad
del gobierno boliviano no acuerde suficientemente con el proceso de rendicién de cuentas.
[13]
En lo referente a la gestion y gobernanza del sector educativo - que afectan la eficiencia
de la implementacién de la estrategia educativa del pais - a la que los Paises Bajos estan
contribuyendo, los logros presentan una imagen mixta. Los Concejos Educativos de los
Pueblos Originarios (CEPO), financiados por los Paises Bajos, representan un caso de éxito
excepcional de participacién popular en el sector educativo. El proceso de descentralizacién
no ha ido mas alla de una desconcentracién, lo que se permite afirmar que ha impedido que
las reformas educativas llegaran a las aulas en gran parte del pais. Existe una gran variacién
en los gastos por estudiante en los diferentes departamentos del pafs, los cuales no reflejan
las diferencias en costos para alcanzar a los hogares mas pobres. En general, la gobernanzay
la capacidad mejoradas del sector educativo deberian estar incorporadas en reformas
gubernamentales mas amplias.

Durante los ultimos diez afios, los Paises Bajos han contribuido al sector educativo en
Bolivia aplicando una combinacién de apoyo al MEy apoyo a varias ONGs. La Embajada

se esforz6 por promover la complementariedad entre los diferentes instrumentos (p. e.
coordinar las ONGs apoyadas por los Paises Bajos, y utilizar el apoyo a las ONGs para abordar
problemas que no estaban siendo lo suficientemente cubiertos por el programa educativo
del gobierno.

5 En esta evaluacién, eficiencia se refiere a la manera en que la contribucién holandesa destinada a la
educacién bdsica es suministrada, enfocandose en la contribucién aportada a la estrategia educativa
nacional (p. ej. seleccién de instrumentos, armonizacion entre donantes y alineacion).
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Resumen ejecutivo

Eficacia®
Desafortunadamente, la disponibilidad de datos es demasiado limitada para poder valorar
la eficacia de la contribucidn holandesa al sector educativo en Bolivia.

A pesar de ello, un andlisis de los datos a nivel de hogares, el cual ha sido ejecutado como
parte de esta evaluacidn, brinda una vision ttil de la cantidad educativa. El acceso a la
educacién se incrementé durante los ultimos diez afios, sobre todo en las dreas rurales,
tanto para nifias como para nifios. Este aumento de contacto con la educacién es importante,
sobre todo para grupos marginados anteriormente, dado que la inequidad socio-econdmica
podria ser explicada en parte por diferencias en educacion. No obstante, siguen existiendo
retos como la entrada tardia y la desercién escolar a partir de los 13 afios, especialmente en
las dreas rurales. Otros estudios indican que, no obstante la brecha en el acceso a la
educacién primaria entre las poblaciones indigenas y no indigenas ha disminuido, las
diferencias en las tasas de finalizacién permanecen. Esto es especialmente preocupante
dado que las diferencias en escolaridad explican una parte importante de la desigualdad de
ingresos en Bolivia. Se requiere mas investigacion para valorar como el acceso difiere para
distintos grupos poblacionales o areas geograficas, y en qué medida las diferentes politicas
dan respuesta a estos desafios.

Existen varios estudios a pequefia escala sobre la calidad educativa, algunos de éstos han
sido publicados con el apoyo de los Paises Bajos. A pesar de que ellos no son representativos
para todo el pais, si son ilustrativos para evidenciar algunas de las circunstancias preocupantes
en las que los alumnos bolivianos reciben su educacién. Aparentemente, la implementacién
incompleta de reformas provoco la perpetuacion de los procesos existentes de exclusién y
la limitacion de la relevancia educativa. Es probable que especialmente la limitada atencién
prestada a la educacion post-primaria y a la implementacion fragmentada de la educacién
intercultural durante el periodo de evaluacién haya reducido la pertinencia de la educacién
en Bolivia. La atencién dedicada por los Paises Bajos a la educacion técnica y vocacional
aborda esta preocupacion. Se espera que la reciente atencién que Fundacién Educacién
para el Desarrollo (FAUTAPO) presta a la mejora de sus propios sistemas de Monitoreo &
Evaluacién (M&E), pueda llevar a obtener informacién sobre los efectos de los programas
de educacion técnica y vocacional.

Sostenibilidad’

El andlisis del gasto educativo para el sector de educacién publica en su totalidad, incluyendo
los niveles subnacionales, indica una participacién cada vez mas reducida del financiamiento
externo. Esta tendencia continuara con la salida de algunos donantes importantes, como

6 Laeficacia valora la medida en que los resultados directos, u output (productos), de una intervencion
contribuyeron al logro de los objetivos, u outcomes (efectos). La eficacia de la contribucién holandesa al
sector educativo en Bolivia se mide por los outcomes de las politicas y estrategias educativas bolivianas
principalmente con respecto al acceso, la calidad, |a pertinencia y la equidad.

7 Laevaluacién del impacto a mds largo plazo de la contribucién holandesa destinada al sector de la
educacién basica se apoya en la valoracién de las instituciones que estan implementando la estrategia
sectorial educativa nacional, es decir, la capacidad financiera y organizacional de estas instituciones
para que funcionen en el largo plazo, y la forma en que los Paises Bajos contribuyeron a ello.
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los Paises Bajos, en los afios que vienen. A pesar del aumento en el financiamiento interno,
el ME contintia dependiendo del financiamiento del fondo canasta para ciertos aspectos
cruciales de su estrategia sectorial educativa (p. €j., el financiamiento de puestos clave en
el Ministerio, el M&E, y el desarrollo curricular).

Ademds del apoyo a través del financiamiento del fondo canastay, a través del Proyecto de
Reforma Institucional (PRI), los Paises Bajos contribuyeron a la evaluacién de la capacidad
institucional del ME por medio de dos auditorias operativas realizadas en 2005y 2009. Sobre
la base de estas valoraciones externas de la capacidad institucional del ME, se puede llegar a
la conclusion de que se lograron mejoras importantes durante el periodo de evaluacién. Sin
embargo, se requiere un monitoreo mas efectivo para garantizar que las inversiones hechas
por los Paises Bajos resulten en mejoras sostenibles de la capacidad del MEy el subsiguiente
avance en el sector educativo. Aun mds, en el largo plazo, la capacidad del Ministerio esta
siendo determinada por la gestién y la gobernanza del gobierno en su totalidad.

Para concluir, es importante mencionar aun quedan muchos conflictos por resolver en

el sector educativo, pero la reciéntemente aprobada Ley de la Educacién “Avelino Sifiani -
Elizardo Pérez” podria dar un nuevo impulso a las reformas educativas en Bolivia. También
hubo relativa estabilidad en el ME en los tltimos tres afios, incluyendo en su liderazgo.
Simultdneamente, pero determinado de una manera independientemiente, es necesario
destacar que las relaciones entre Bolivia y los Paises Bajos cambiardn debido a las decisiones
del gobierno holandés de cerrar la Embajada en Bolivia y terminar la cooperacién al
desarrollo, incluyendo educacién, en los afios que vienen.

Estas nuevas condiciones, junto con una necesidad urgente de mejorar la calidad de la
educacién en Bolivia, exige una cuidadosa estrategia de salida para los Paises Bajos desde

el sector de la educacién en Bolivia. Aunque ya se haya acordado la contribucién al PEI
2011-2014, alinedndolo con financiamientos anteriores, siguen habiendo areas en las que

la contribucién de los Paises Bajos puede ser fortalecada. Los planes para monitorear los
resultados y vincular los desembolsos financieros con el progreso en esta fase, se pueden
considerar como un gran avance, correspondiente con las recomendaciones de esta evaluacién.

[15]
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La Inspeccion de la Cooperacidn al Desarrollo y Evaluacién de Politicas (I0B) del Ministerio
holandés de Asuntos Exteriores es el responsable de revisar la contribucién holandesa
ofrecida a la educacidn bésica, este trabajo debe estar concluido para 2011%. Para esta
revision de la politica holandesa, la IOB hard uso de diferentes evaluaciones a nivel de pafs,
entre ellas la que se realizé en Bolivia®. La IOB ya ha publicado varias evaluaciones sobre el
impacto de la educacién primaria en Uganda y Zambia, y tiene otro estudio finalizado sobre
el mismo tema en Bangladesh®.

Después de una prolongada fase de arranque, la evaluacién realizada en Bolivia tuvo lugar
entre octubre de 2010 y marzo de 2011". La estructura y el alcance de esta evaluacién son
limitados en comparacién con otras evaluaciones a nivel de pafs, pero el objetivo de la
evaluacién sigue siendo evaluar la pertinencia, eficacia, eficiencia y sostenibilidad de la
contribucién holandesa ofrecida al sector de educacién basica en Bolivia durante los
ultimos diez afios (2000-2009). Dado que una gran parte de la cartera consiste de apoyo
directo al ME (68 %), la evaluacién se concentra en la contribucién financiera al Ministerio
de Educacién. El énfasis recae ademads en la contribucién aportada por los Paises Bajos al
sector educativo, en vez de en las politicas y estrategias sectoriales especificas de la
educacién basica del ME. Aunque el enfoque recaiga en los Paises Bajos, y en particular en el
programa educativo de la Embajada, se considerara a los Paises Bajos como uno de varios
actores en el sector nacional de educacion.

Las preguntas centrales de la evaluacién (Anexo 2) que constituyen la estructura de la
evaluacidn estdn basadas en la politica holandesa respecto a la educacién basica. Las
preguntas estan organizadas segun los criterios estdndar de evaluacién del Comité de
Asistencia al Desarrollo de la Organizacién para la Cooperaciény el Desarrollo Econdmico
(OCDE/CAD) sobre la pertinencia, eficiencia, eficacia y sostenibilidad.

Tanto la revisién de politica mas amplias, como en las evaluaciones a nivel de pafs, se usa
una definicién estrecha de educacién bésica que incluye la educacién primaria y la primera
fase de la educacion secundaria para nifios y jévenes. En Bolivia, por lo tanto, el énfasis
recaerd en los ochos afios obligatorios de escolarizacién en el nivel primario

8 Para mayor informacién, véase IOB (2009), Terms of Reference Policy evaluation: Dutch policy on basic education
and development cooperation.

9  Los paises han sido seleccionados con el propdsito de proveer un resumen de la contribucién aportada
a nivel mundial a la educacién basica por parte de los Paises Bajos.

° Uganda: I0B (2008), Impact Evaluation: Primary Education in Uganda, 0B Evaluation no. 311; y Zambia:
10B (2008), Impact Evaluation: Primary Education in Zambia, 0B Evaluation no. 312; Ministry of Foreign
Affairs (2011). The two-pronged approach: Evaluation of Netherlands support to formal and non-formal
primary education in Bangladesh (1999-2009), IOB Evaluation No. 353

" Las primeras discusiones se iniciaron en 2009. Sin embargo, a peticién de la Embajada, la IOB esperé
los resultados de la evaluacion comun de donantes efectuada por los donantes del fondo canasta.
Tomando en cuenta la naturaleza incompleta e inconcluyente de la mencionada evaluacién, y las
criticas expresadas tanto por los donantes como por el gobierno boliviano, se acordé que aun se
necesitaba un estudio adicional de evaluacién y que éste agregaria valor. Sin embargo, por efecto de
limitaciones en cuanto al tiempo disponible, el alcance y la profundidad de esta evaluacién estdn
inevitablemente limitados en comparaciéon con otras evaluaciones a nivel de pais realizadas por la I10B.

2 Definicién de UNESCO ISCED, http://www.unesco.org/education/information/nfsunesco/doc/isced_1997.htm.
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Preguntas y método de investigacion

(grados 1. al 8.", edades entre 6y 13 aflos) y el posterior nivel secundario (1. y 2.% grados,
hasta la edad de 15-16 afios)®. Ello implica que no se evaluardn la educacién de adultos, el nivel
preescolary la educacién después del primer ciclo de educacion secundaria (3ery 4to grado)™.

No obstante, la educacién basica segtn lo definido en el marco de esta evaluacion, se la
considerard enmarcada en el contexto de la estrategia general del sector educativo. Ello es
particularmente importante en Bolivia, por el hecho de que, a partir de 2004, los Paises
Bajos estdn contribuyendo a la estrategia general del sector educativo y no solamente a

la educacién primaria. Ademas, dada la creciente atencién prestada a la Educaciény
apacitacién Técnica y Vocacional (TVET, por sus siglas en inglés) en el programa de los
Paises Bajos (y del Gobierno de Bolivia), un programa clave como FAUTAPO serd tratado en
la parte descriptiva del informe. A pesar de que una evaluacién de los resultados de este
programa ciertamente seria Util y oportuna, ello queda fuera del alcancey el plazo de la
presente evaluacion a nivel de pais®.

La evaluacion estd basada en el andlisis de datos tanto cualitativos como cuantitativos. Las
fuentes de datos mds importantes para el andlisis de datos cuantitativos son los datos
estadisticos y financieros proporcionados por el ME ( a través del Sistema de Seguimiento
Educativo SIE, y del Sistema Integrado de Gestion y Modernizacién Administrativa SIGMA),
el Viceministerio de Inversién Publica y Financiamiento Externo (VIPFE, a través del Sistema
de Informacién sobre Inversiones SISIN), el Instituto Nacional de Estadisticas (INE), y la
Unidad de Andlisis de Politicas Sociales y Econémicas (UDAPE). Como se discutird en el
Capitulo 7, existen limitaciones en cuanto al uso de las estadisticas oficiales de educacién
referentes a los tltimos diez afios. El andlisis cualitativo esta basado en revisiones
exhaustivas de documentos, literatura y en entrevistas mantenidas con los principales
grupos de interés del sector de educacion, ubicados en La Paz. Los Anexos 3y 4 presentan
resimenes de los documentos y literatura estudiados, y de las personas entrevistadas.

Dado que era época de vacaciones escolares, no fue posible involucrar a los beneficiarios
finales previstos de la contribucién holandesa dirigida al sector educativo: escuelas,
profesores y alumnos. Esta limitacién fue superada al incluir en el equipo a expertos
bolivianos en educacién con experiencias y conocimientos amplios del sector educativo.

3 Laorganizacién del curriculo en Bolivia estd estipulada en |a ‘Ley de Reforma Educativa 1565’ de 1995.
Actualmente, la educacidn secundaria, del primer y el segundo ciclo (grados 3y 4*°) también es obligatoria.

% Durante el periodo de evaluacién, la Reforma organizé la educacién publica formal en cuatro niveles: 1)
pre-escolar (entre 1y 5 afios), 2) primario (entre 6 y 13 afios), con tres ciclos (bdsico, esencial y aplicado);
3) secundario (entre 14 y 17 afos), con dos ciclos; y 4) terciario. Segun la ley, la educacién primaria era
obligatoria y gratuita. Ademas de la educacién publica formal existia la llamada educacién alternativa,
que incluia, por ejemplo, la educacién de adultos y para alumnos con necesidades especiales. Este
sistema cambiara de linea con la nueva ley educativa (por ejemplo, a partir de la nueva Constitucion
de 2009, la secundaria ahora también es obligatoria y serd redefinida como educacién productiva).
Bolivia, ademas, tiene un sector de educacién privada, aunque no sea muy grande (representa
aproximadamente un 10% de la matricula primaria).

5 Desafortunadamente, la evaluacién mds reciente se enfoca en la organizacién en siy en los procesos,
en vez de en los resultados. Wit, C. de et al. (2010), Fundacién Educacion para el Desarrollo. Evaluacién de
medio término.
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Aunque, obviamente las visitas de campo a dos escuelas (Ntcleo Patamanta, en el
municipio de Pucarani), organizadas por Plan Internacional, y de la exposicion sobre los
cursos de TVET organizados por FAUTAPO, fueron insuficientes para proveer pruebas para la
evaluacién, si permitieron a los otros miembros del equipo obtener una impresién del
entorno en que algunos nifios y jévenes en Bolivia van a la escuela en 2010%.

[19]

% Elequipo se siente agradecido hacia Plan Internacional y FAUTAPO por haber organizado estas visitas
en colaboracién con la Embajada del Reino de los Paises Bajos.
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Este capitulo empieza con un resumen muy somero del contexto politico y socioeconémico
de los ultimos diez afios. A continuacion se presenta una breve descripcion del sistema
educativo aplicado en Bolivia, y un analisis mds a profundidad, pero ain resumido de las
politicas y estratégicas educativas entre el 2000 y 2009. En conjunto, estos parrafos presentan
una descripcion del ambiente en que los Paises Bajos han venido cooperando con el Gobierno
boliviano, suministrando evidencias de la inestabilidad que ha caracterizado al sector
educativo durante el periodo de investigacion.

2.1 Contexto"

Contexto politico

Mientras que Bolivia se independizé de su antiguo colonizador Espaiia en 1825, los
fundamentos del estado moderno no fueron trazados hasta 1952, cuando Victor Paz
Estenssoro y el Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR) introdujeron el sufragio
adulto universal, la reforma agraria y adoptaron un modelo de desarrollo liderado por el
Estado. El régimen del MNR terminé en 1964 por un golpe de Estado militar -encabezado
por el propio vicepresidente- que abri6 el camino para una serie de juntas militares de corta
duracién que continuaron expandiendo el papel del Estado en la economia. Las fuerzas
armadas mantuvieron el poder mediante varios coups d’état hasta inicios de los 1980. Desde
1982 en adelante, el poder fue transferido gradualmente a un gobierno civil, y en 1986 se
introdujeron una serie de reformas enfocadas en lograr la estabilizacion de la economia,
la renegociacién de la deuda externay en reconstruir la estabilidad fiscal después de que
la inflacién habia subido al 20.000 % en 1985. Estas intervenciones fiscales resultaron ser
exitosas, causando que la inflacién bajara a niveles de un solo digito en 1993.

Una segunda ola de reformas ocurrida entre 1993 y 1997 produjo una serie de reformas de
corte mas liberal como la privatizacién (capitalizacidn) de las empresas publicas; pero también
reformas estructurales de cardcter politico y democratico como la descentralizacién, la
reforma educativa y las reformas constitucionales. Una privatizacién notoria en 1999 fue la
transferencia del control del servicio de agua de Cochabamba a una compafiia extranjera, lo
que efectivamente duplico los precios del agua. La posterior ‘Guerra del Agua’ de Cochabamba,
fue la primera de una serie de protestas populares contra politicas gubernamentales que
terminaron en que se abandonara el proyecto de privatizacién. En 2003, las protestas
populares se intensificaron una vez mas en confrontaciones sociales sobre la explotacién de
las extensas reservas de gas natural que posee el pais, llamada la ‘Guerra del Gas’, que resulté
en la dimisién del presidente Sanchez de Lozada. Los conflictos sociales y sublevaciones
continuaron constantemente en los primeros afios del nuevo milenio, como ilustra un
articulo en el periédico La Razdn (2010), que afirma que entre 2000 y 2004 tuvieron lugar

7 Para este pdrrafo se baso en las siguientes fuentes: (al menos que se indique otra fuente) The
Economist Intelligence Unit (2001/2008), Country report Bolivia; The Economist Intelligence Unit
(2001/2003), Country report Bolivia — October 2003/2008; PNUD (2007), Informe Nacional sobre Desarrollo
Humano en Bolivia: El Estado del Estado.

[21]
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Contexto: Bolivia y la politica educativa

14,513 bloqueos, marchas, paros y huelgas, en promedio casi 10 conflictos por dia®®. La Guerra
del Gas se revivié nuevamente en 2005, cuando resurgieron las protestas sobre el tema del gas,
que obligo a renunciar al entonces presidente, Carlos Mesa.

Durante las siguientes elecciones de 2005, Evo Morales, el lider izquierdista del Movimiento
al Socialismo (MAS) fue electo con una mayoria absoluta como el primer presidente
indigena de Bolivia. La eleccién de Morales implicé un cambio significativo, por ser un
defensor de los derechos indigenas y un fuerte oponente de las politicas del libre mercado y
de las privatizaciones. Sin embargo, desde la asuncién de Morales, el 22 de enero de 2006,
las tensiones politicas han continuado, teniendo esta vez como protagonistas al gobierno
central en La Paz los departamentos relativamente mas ricos situados en las llanuras
orientales (conocidos como la Media Luna). El motivo principal de estas fricciones es la
demanda de autonomia regional™. En 2009, se aprob6 una nueva Constitucién Politica del
Estado Plurinacional de Bolivia (CPE) mediante un referéndum. Poco después, Morales fue
reelecto nuevamente con una gran mayoria (el 64 %). Sin embargo, algunas personas
opinan que la mayoria absoluta del MAS en el Parlamento constituye un desafio para el
proceso democrético del pais.

Contexto socioecondmico

La economia de Bolivia estd basada en explotacion de recursos naturales, en la agricultura
(los principales productos agricolas son: la cafia de azcar, la soya y otros cultivos de
semillas aceiteras, tales como maiz y girasol) y los sectores de la mineriay de los
hidrocarburos®. La industria minera tradicionalmente ha asumido un papel central en la
economia boliviana (plata en la época colonial; estafio y mineral de zinc en la época pos
independencia; y litio y potasio en los tltimos afios). El sector de hidrocarburos boliviano
se beneficid de las recientes alzas en los precios internacionales y de un incremento en la

®  LaRazodn, 2010: 96. Laserna y Villarroel (2008) analizaron los conflictos en Bolivia en un periodo de 38
afos, estudiando las tensiones entre distintos grupos sociales, asi como métodos de ejercer los
derechos civiles. Ellos anotan que, a partir del 2000, las protestas populares se han vuelto cada vez mas
violentas.

Y Laoposicién contra la reforma constitucional y las demandas de autonomia regional culminé en 2008,
cuando disparos, durante demostraciones realizadas en Pando, el departamento mas nortefio, mataron
a por lo menos 18 participantes en lo que ahora se conoce como ‘la masacre de Pando’.

2 Se combinaron estas elecciones con referéndum controversiales sobre una autonomia departamental
de gran alcance para cuatro departamentos.

2 Ello se exacerbd con cambios constitucionales de gran alcance, y una creciente politizacién del Poder
Judicial, lo que fue mencionado indirectamente por, por ejemplo, la Alta Comisionada para los
Derechos Humanos, Sra. Pillay, durante su visita a Bolivia. Conferencia de prensa por parte de la Alta
Comisionada para los Derechos Humanos de la ONU, Navi Pillay, La Paz, Bolivia (martes 16 de
noviembre de 2010). Human Rights Watch (2011), Bolivia Country Summary.

2 E| desarrollo econémico de Bolivia esta estrechamente vinculado con su variada geografia. El area de la
Media Luna estd formada por los departamentos orientales y sureiios del pais, los cuales se caracteri-
zan por sus llanuras templadas con economias fuertes, impulsadas por la agricultura intensiva y la
presencia de vastas reservas de petréleo y gas natural. El drea del Altiplano consiste de las montafias
escarpadas de los Andes en el Occidente (que incluye la capital administrativa de La Paz). La agricultura
a estas alturas es dificil debido al clima frio y vientos fuertes, y una gran parte de la zona es inhabitable.
La tercera zona geogrdfica estd situada entre las tierras bajas tropicales y el Altiplano y estd compuesta
por las montafias y valles de las dos cordilleras que cruzan esta zona semitropical.
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capacidad de produccién a partir de 2000. Ello también afectd positivamente los ingresos
publicos, especialmente después de la introduccion de la ley de hidrocarburos de 2005 que
impuso un impuesto de tasa nica del 32 % (afiadido al existente impuesto del 18 %) sobre el
valor de toda la produccién de petrdleoy gas, seguido por la llamada ‘nacionalizacién’ del
sector del gas y la renegociacién de los contratos con compaiifas petroleras extranjeras en
2006. Ello causé que el déficit puiblico pasara del 2,3 % del PIB en 2005 a un superavit del 4,6 %
del PIB en 2006, pero en 2010 decrecié nuevamente hasta aproximadamente 1,5 %. En los afios
que vienen se espera un modesto déficit fiscal gracias a las subvenciones a los derivados del
petréleo, al aumento de las reivindicaciones salariales en el sector publico y al desarrollo de
proyectos de inversion publica en diversas dreas®. Ademas, al beneficiarse de varias iniciativas
de condonacidn de la deuda externa, vinculadas con politicas macroeconémicas
relativamente sanas, Bolivia ha sido capaz de disminuir significativamente su deuda externa
en la década pasada (p. €j., la iniciativa de condonacién de la deuda para paises pobres
altamente endeudados (HIPC por sus siglas en inglés) que comenzé en 1999).

No obstante de que estas acciones han mejorado significativamente la posicién fiscal del
gobierno nacional, Bolivia sigue perteneciendo al grupo de los paises menos desarrollados
de América Latina y del Caribe y es uno de los més pobres en términos de PIB per cépita,
como demuestra el grafico 2.1.

Grafico 2.1 PIB per cdpita en Bolivia y en América Latina, 1999-2009
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Fuente: Basado en United Nations Data Retrieval System, http://data.un.org.

3 E| déficit del SPNF (Sector publico no financiero). Segun esa fuente, hay dudas crecientes sobre la
exactitud de las cuentas fiscales. Sin embargo, con una implementacién lenta de proyectos de
inversiones publicas e ingresos mds o menos estables se puede evitar déficits mds grandes. Fuente: The
Economist Intelligence Unit (2008), Country profile 2008 - Bolivia; The Economist Intelligence Unit (2011),
Country report March 2011 = Bolivia.
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Mientras el PIB de Bolivia crecié en la década pasada -como podemos observar en el gréfico
2.1, este incremento ha sido insuficiente para reducir significativamente la pobreza (véase el
grafico 2.2)*. El indice de Desarrollo Humano (IDH) para Bolivia se mantiene por debajo de
la media regional de América Latina y del Caribe®. Segtin estimaciones preliminares, en 2008
el 59 % de la poblacion vivia en pobreza (el 74 % de la poblacién en las dreas rurales), y el 33 %
de la poblacién vivia en pobreza extrema (el 53 % de la poblacién en las dreas rurales)®.

Grafico 2.2 Porcentaje de la poblacion que vive en pobreza extrema, 1996-2009
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Fuente: UDAPE (2010).

Lo que es mas, los niveles de pobreza en Bolivia varian fuertemente por departamento, con
los indices de pobreza extrema mads altos en Chuquisaca y Potosi, que asimismo son los
departamentos con los niveles mds altos de poblacién indigena (ver el grifico 2.3)7.

24 |aelasticidad del bajo crecimiento de la pobreza en Bolivia ha sido descrito por, entre otros,
Landay Jimenez (2005).

s Pagina Web PNUD International Human Development Indicators
http://hdrstats.undp.org/en/countries/profiles/BOL.html.

26 UDAPE (2010), Dossier de estadisticas sociales y econdémicas. Series histéricas sistematizadas de las principales
variables econémicas y sociales a partir de 1980 - 2009, Vol. 20.

> PNUD/UDAPE (2010), Bolivia Development Indicators. En: Human Development Bulletin.
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Gréfico 2.3 Indice de pobreza extrema?® por departamento, 2001
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Departamento

Fuente: PNUD/UDAPE (2010).

Las grandes diferencias regionales y departamentales en ingresos se volvieron aun mas
complicadas por el flujo continuo de migracién interna en Bolivia, con las grandes ciudades
que atraen a mas y mas migrantes de las areas rurales. Especialmente los departamentos
mds ricos atraen migrantes provenientes de otros departamentos. Por ejemplo, Santa Cruz,
el departamento con el indice de pobreza més bajo, tiene un 10 % de su poblacién
proveniente de La Pazy un 10 % de Potosi; asimismo, tiene el 15 % del total de su poblacién
proveniente de los departamentos de Chuquisaca y de Cochabamba (sumados). Por
consiguiente, la distribucién desigual de la poblacién del pais en el territorio ha seguido
incrementdndose, con los habitantes indigenas intercambiando cada vez mas sus estilos
devida rurales y tradicionales, por las oportunidades que ofrecen las ciudades®.

Segun el censo nacional més reciente conducido por el Instituto Nacional de Estadistica
(INE) en 2001, el 30 % de los bolivianos es de raza mixta, el 28 % es quecha, el 19 % es aimara
y el 12 % es de origen europeo; el restante 11 % es de ‘otros origenes étnicos’. Mientras
constituye una mayoria, la poblacién indigena ha sido tradicionalmente excluida tanto
de los procesos de desarrollo sociales como econémicos*°. El PNUD ha calculado que el IDH

28 Por pobreza extrema se entiende la poblacién que no tiene suficientes ingresos para cubrir la canasta basica.

2 PNUD (2010), Informe Nacional sobre Desarrollo Humano en Bolivia: Los cambios detrds del cambio. Desigualdades
y movilidad social en Bolivia.

°  Esimportante destacar, aun sin tener que ir muy a profundidad, que la terminologia de ‘indigena’ no
comprende a un grupo homogéneo, fijo y predefinido de personas. Véase Howard (2009), Education
reform, indigenous politics, and decolonisation in the Bolivia of Evo Morales, En: International Journal of
Educational Development, 29.
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para los municipios bolivianos en las dreas rurales con una mayoria de poblacién indigena
tiende a ser mas bajo que el de Bolivia en su totalidad, en el que los puntajes inferiores
corresponden a los grupos indigenas de las tierras altas®'. Segtiin UDAPE, en 2007, el 47 % de
la poblacién indigena vivia en pobreza extrema, mientras que sélo el 25 % de la poblacién
no indigena vivia en estas circunstancias®. El coeficiente de Gini, una medida de la
desigualdad, de Bolivia se encuentra entre los mds altos de la regién.

Estos modelos desiguales, histéricamente arraigados, de desarrollo socioeconémico y las
grandes diferencias geograficasy étnicas entre los departamentos de Bolivia, a su vez
afectan la estabilidad politica. La reelecciéon de Morales en 2009 proporciond respaldo para
el desarrollo del denominado ‘Estado Plurinacional’ més incluyente, con la emancipacion
de los grupos poblacionales indigenas (las distintas naciones que conforman el Estado). Sin
embargo, las expectativas permanecen altas, lo que requiere de resultados rdpidos para que
el Morales conserve el respaldo politico del que actualmente goza.

2.2 Politicasy estrategias educativas

Por decir lo menos, los dltimos diez afios han sido turbulentos para el sector educativo de
Bolivia. La Reforma Educativa (en adelante: 1a Reforma) fue sostenida por los sucesivos
gobiernos entre 1995y 2006. Al mismo tiempo, no obstante de que, el gobierno, la Iglesia
Catdlica, los sindicatos del magisterio urbano y universidades han debatido intensamente
las estrategias para el sector educativo, no han logrado llegar a consensos hasta ahora®.

La mejor forma para ilustrar la inestabilidad del sector es sefialar que entre el 2000 y 2009
han habido seis presidentes de Estado y once ministros de educacion (véase el gréfico 2.4),
conllevando cambios en el personal técnico y consiguientemente en los enfoques a la
problematica del sector educativo®. Solamente el actual ministro de educacién ha estado
en el cargo por mds de un afio.

3 PNUD (2010), Informe Nacional sobre Desarrollo Humano en Bolivia: Los cambios detrds del cambio. Desigualdades
y movilidad social en Bolivia.

%2 Laclasificacion de ‘indigena’ se determina con base en la lengua materna. UDAPE (2010), Dossier de
estadisticas sociales y econdmicas. Series histéricas sistematizadas de las principales variables econémicas y sociales a
partir de 1980 - 2009, Vol. 20. Véase también Banco Mundial (2006), Crecer beneficiando a los mds pobres.
Evaluacién de la pobreza en Bolivia. Informe no. 28068.

3 Seestimo el coeficiente de Gini en 0.6 (1 es desigualdad extrema). UDAPE (2010), Dossier de estadisticas
sociales y econémicas. Series histdricas sistematizadas de las principales variables econdmicas y sociales a partir de
1980 - 2009, Vol. 20. Seglin el PNUD (2010), Regional Human Development Report for Latin America and the
Caribbean, es el mas alto de la regién (seguido por Haiti con 0.6 y Brasil con 0.56).

3¢ Para un resumen de los conflictos del sector educativo en Bolivia y la cantidad de dias de huelgas por
los profesores (variando entre 23 dias en el 2002 hasta 50 dias en 2001/2003 y en el 2005), véase Barié
(20009), Entre Tizas y Pancartas. La Educacién primaria en Bolivia.

3 Laorganizacién del Ministerio de Educaciéon (ME) también cambid frecuentemente. Por lo tanto, en este
informe se usara el término de ‘Ministerio de Educacién/ME’, aun cuando en Bolivia el nombre también
ha cambiado durante el periodo de evaluacion.
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Grdficoz2.4  Contexto politico boliviano: Presidentes y Ministros de Educacion
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Esta evaluacidn se enfoca en la contribucién de los Paises Bajos al sector de educaciéon en
Bolivia y sus resultados, tomando las politicas y estrategias aplicadas por el gobierno
boliviano como un hecho. Sin embargo, la manera en que se implementaron estas politicas
es importante como trasfondo de la evaluacion. El siguiente analisis estd basado en
revisiones exhaustivas de literatura, entrevistas, y en las contribuciones de los expertos

en educacién del equipo de evaluacion3.

En general, se puede identificar tres periodos en el desarrollo del sistema educativo en
Bolivia, que estdn estrechamente relacionados con acontecimientos politicos y sociales

» 2000-2002: Implementacion de la Reforma (que ya empezd en el 1995)

» 2002-2005: Estancamiento de la Reforma en un periodo de creciente inestabilidad politica
» 2006-2009: Preparacion de la Ley de la Educacién “Avelino Sifiani - Elizardo Pérez”

2000-2002
El primer periodo de la evaluacién abarca la fase de implementacion de la Reforma entre los

afios 2000y 2002, aunque la Reforma misma ya estaba siendo implementada conforme la

ley aprobada en 1995%.
« Durante este periodo, se elabor¢ el curriculo para la educacién primaria.

« Se promovi6 la educacién intercultural y bilingiie (EIB) en respuesta a la heterogeneidad
sociocultural del pais (con base en proyectos pioneros de pequefia escala implementados

3% Documentos clave son: Contreras, M.E. y M. L. Talavera (2004), Examen parcial. La reforma educativa
boliviana 1992-2002; Yapu, M. (2009), La calidad de la educacién en Bolivia. Tendencias y puntos de vista; Cajias,
B. (2000), Formulacién y aplicacién de politicas educativas en Bolivia 1994-1999; Pérez S. V. B., y S. M. Oviedo
(2002), Estado de situacién de la educacién en Bolivia; documentos de politica del ME (p. ej. sobre desarrollo
curricular, PEI, ASEP) e informes de encuentros educativos (tales como los foros en preparacion a las
conferencias nacionales de educacién, Foro Educativo Boliviano y el Observatorio Social de Politicas de Bolivia).

37 Gobierno de Bolivia (1995), Ley 1565 de Reforma Educativa. Sobre la Reforma, véase (entre otros): Cajias, B.
(1995), 1995: La educacién boliviana ante el desafio de la reforma. En: Informe Social Bolivia 2; Gamboa, F. (1998),
Contra viento y marea, tras las huellas de la Reforma Educativa en Bolivia.
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a partir de los afios setenta)®®. Anteriormente, el sistema educativo tuvo como obijetivo la
asimilacién de todos los estudiantes en la cultura que dominaba en esa época (la
espafiola)®. Se entrend a docentes, incluso mediante instituciones especializadas de
formacion docente (Proyecto de Institutos Normales Superiores en Educacién
Intercultural Bilingtie, PINS-EID). Se publicaron libros en diferentes idiomas indigenas.
Se establecieron érganos de participaciéon populary se inicid el proceso de
descentralizacién transfiriendo responsabilidades hacia niveles municipales y
departamentales (véase el parrafo 5.1).

Por primera vez, el ME trabajé en conjunto con universidades para mejorar la formacién
de docentes. Se desarrollaron y distribuyeron materiales. En muchas escuelas en todo el
pais se establecieron ‘rincones de aprendizaje’ y bibliotecas como parte de los nuevos
métodos pedagdgicos+. Sin embargo, no se establecié una politica nacional de
formaciéon docente y el desarrollo no fue adaptado (p. €j., no habia un curriculo nuevo),
lo que llevé a un proceso fragmentado de modernizacién®.

Informes anuales de evaluacion fueron publicados entre 1996 y 2000 por el Sistema de
Medicion y Evaluacién de la Calidad Educativa (SIMECAL), la instancia responsable de
evaluar la calidad educativa. Estos informes valoraron los progresos obtenidos en
lenguaje y matemadticas e identificaron determinantes clave de diferencias en los
rendimientos entre estudiantes (véase también el parrafo 6.1). Desafortunadamente,
las evaluaciones no fueron usadas para brindar insumos a la estrategia educativay la
organizacién de pruebas por SIMECAL fue discontinuada en el 2000 4.

En suma, segtin Contreras y Talavera (2004), la mayoria de las acciones proyectadas en
la Reforma habian sido implementadas para el 2000, si bien no en todo el pais®.

La educacién bilingiie, que supone que ensefar en la lengua materna facilita el aprendizaje, es muy rele-
vante en Bolivia. Andlisis de las encuestas de hogares de 2002 y 2008 sefialan que de la poblacién bolivi-
ana de entre 6 y 13 afios de edad aproximadamente un 26% tiene el aymara, quechua, guarani u otro
idioma indigena como lengua materna, en vez del castellano. Del 74% de los que tienen castellano como
lengua materna, el 83% habla solamente castellano. Por lo tanto, en general, casi el 40% de los nifios en
edad escolar habla una lengua nativa o la tiene como su lengua materna. Para mayor informacién, véase
Benito Ferndndez (2000) ‘Principales experiencias y propuestas sobre Educacion Intercultural y Bilingiie
desarrolladas y planteadas en Bolivia’, en la memoria del seminario La Educacidn Intercultural Bilingiie en Bolivia.
Balancey perspectivas.

Para una discusién interesante sobre los conceptos de inter e intraculturalidad usados en los dltimos
afos, véase Howard (2009), Education reform, indigenous politics, and decolonisation in the Bolivia of
Evo Morales, En: International Journal of Educational Development, 29.

Descrita, entre otros, en Yapu, M. (2010), Una evaluacién de politicas educativas: cambios contextuales y las
implicancias para los municipios de Yotala, Yampardez, Tarabuco y Mojocoya, comparando el periodo pre-Refor-
ma, la Reforma'y las propuestas para la nueva ley educativa. Véase también: Contreras, M. E.y M. L.
Talavera (2004), Examen parcial. La reforma Educativa boliviana 1992-2002.

Martinez Portocarrero, J. L. (2002), Educacién Primaria. Andlisis y propuesta de politica ptblica.

Véase, entre otros, Yapu, M. (2010), Una evaluacion de politicas educativas: cambios contextuales y las
implicancias para los municipios de Yotala, Yampardez, Tarabuco y Mojocoya.

Contreras, M.E. y M. L. Talavera (2004), Examen parcial. La reforma educativa boliviana 1992-2002.
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2002-2005

Durante el segundo periodo, de 2002 al 2005, la Reforma atin estaba vigente, pero se
lograron pocos avances en extender su implementacion y desplegarla a lo largo del pais. La
inestabilidad politica marco este periodo, con una sucesion rapida de diferentes ministros
de educacioén.

El ME no abordé el sector educativo como un sistema integrado. Debido a la agitacién
politica de ese tiempo, el desarrollo curricular se detuvo en los primeros niveles de
educacion primaria. Se traté la educacién secundaria como sélo un paso intermedio
entre la educaciéon primaria y la universidad.

Mientras que se obtuvo progreso en el componente de lengua indigena de la metodo-
logia de ensefianza bilingiie, no se dedicé mucha atencién durante la Reforma ala
ensefianza de castellano como segunda lengua. Ello se convirtié en una de las razones de
resistencia contra la politica que esgrimieron los padres indigenas quienes esperaban de
sus hijos dominaran el castellano para escapar de su posicién socioecondémica desfavorable.
Ya en 2002, Pérezy Oviedo notaron que las llamadas ‘ramas diversificadas’, es decir la
parte regionalmente especificada del curriculo, apenas fueron promovidas por el
gobierno nacional, tampoco fueron delegadas a los niveles subnacionales (p. €j.,
departamentos o municipalidades)*. Ello impidid su puesta en marcha a lo largo del
pais, con excepcidn de aquellos lugares donde las organizaciones indigenas mismas
asumieron la responsabilidad.

Se dio gradualmente continuidad al proceso de descentralizacion, pero no se fue mas alla
de una desconcentracién®.

El sistema para la formacién y el desarrollo docente fue insuficientemente elaborado. En
2004, se abolid la capacitacién in situ ofrecida por asesores pedagdgicos a causa de la
oposicion de los sindicatos magisteriales y la debilidad de los servicios departamentales
de educacion responsables.

Sin supervision, los logros con respecto a los métodos pedagégicos no fueron sostenidos,
aparte de esfuerzos especiales realizados por ONG nacionales e internacionales.

En 2003, el ME organizé una serie de encuentros publicos en preparacién al Congreso
Nacional de Educacién, los que dieron un nuevo impulso al sector educativo de parte de
una amplia variedad de partes interesadas dentro y fuera del sector+.
Desafortunadamente, no se celebré el Congreso, debido a la oposicién del sindicato del
magisterio urbano, el cambio del ministro y la inestabilidad politica en aquel tiempo.
Sin embargo, el Ministerio si desarrollé una estrategia nacional sectorial de educacién
para 2004-2008 (Programa Operativo Multianual, POMA). No obstante de que la
estrategia cubria todos los niveles de educacién, aun se vio a la educacién primaria como

Pérez y Oviedo (2002), Estado de situacién de la educacién en Bolivia

La desconcentracién se considera la forma mas limitada de descentralizacion. Este tema se discutira
mas detalladamente en el capitulo 5.

Talavera (2002), Innovation and resistance to change in Bolivian schools

La campafa ‘Hacia el Il Congreso Nacional de Educacién’. Los resultados de estos foros fueron agrupados
por el ME en la publicacién ‘Didlogo Educativo’. En general, los participantes fueron muy criticos sobre
laimplementacién de la Reforma Educativa, especialmente sobre los temas arriba mencionados. Véase
también Pérez S. V. B., y S. M. Oviedo (2002), Estado de situacién de la educacién en Bolivia. En 2004, con el
nuevo gobierno de Carlos Mesa, y con un nuevo ministro de educacion, se organizé otra serie de encuentros.

[29]
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una de las principales prioridades (la tabla 5.3 muestra como ello también se evidencia en
los modelos del gasto publico)+.

« EISIMECAL, después de haber detenido las evaluaciones en el 2000, al final fue disuelto
€en 2004%.

2006-al presente

El tercer periodo empieza con el cambio de gobierno en 2006 y dura hasta la fecha. El nuevo
gobierno promovié una nueva vision del Estado boliviano, segtn lo expresado en el Plan
Nacional de Desarrollo, PND, de 2006 y en la nueva constitucion (Constitucion Politica del
Estado, CPE, 2009). Este periodo se caracteriza por debates intensos y frecuentemente
ideologizados sobre la educacion, relacionados con el proceso de transformacién que esta
teniendo lugar en toda Bolivia. El nuevo gobierno abolié la Reformay el POMA, por
considerarlos ‘discriminatorios y coloniales’s. En ausencia de una nueva estrategia para
reemplazar la Reformay el POMA, se dio continuidad a los objetivos generales del POMA,
aunque los planes anuales posteriores reflejaron interpretaciones diferentes de los
objetivos. Un anteproyecto de una nueva ley de educacién fue presentado durante el
segundo Congreso Nacional celebrado en julio de 2006*'. Las delegaciones de sindicatos
del magisterio urbano, de universidades publicas y de la Iglesia Catdlica, entre otras, se
retiraron del Congreso.

En espera de la aprobacién de la nueva ley educativa, se elaboré un Plan Estratégico Institucional

(PEI) en 2008 para el periodo 2010-2014. Los temas centrales de esta estrategia son:

« laeducacién inclusiva como parte de un Estado plurinacional;

« laeducacién productiva, incluyendo vinculos con el mercado laboral;

« la tasa de terminacién de la educacién (usando incentivos tales como el Bono Juancito
Pinto, pero también transporte escolar e internados, tanto para la educacién primaria
como secundaria);

« la calidad de la educacién, con intervenciones que van desde desayuno escolar, desarrollo
infantil temprano, educacién especial, formacién mejorada de docentes, uso de tec-
nologia hasta conocimientos indigenas;

« lagestién de la educacion, con participacién comunitaria y rendicién publica de cuentas
del gasto educativo.

% Como fue notado también por la Embajada.Véase por ejemplo: EKN La Paz (2001), Aantekening Sector
Onderwijs, 12.04.2001; EKN La Paz (2004), BEMO Apoyo al Plan Operativo Multianual de Educaciéon; EKN
La Paz (2005), Medium-Term Plan 2005-2008; EKN La Paz (sin fecha), Sector Track Record Education
Bolivia 2009.

49 \éase entre otros, Yapu, M. (2010), Una evaluacion de politicas educativas: cambios contextuales y las implicancias
para los municipios de Yotala, Yampardez, Tarabuco y Mojocoya.

5o Véase por ejemplo: Gobierno de Bolivia (2007), Plan Nacional de Desarrollo, pag. 67: ‘La politica de
Reforma Educativa aplicada en el pais no ha logrado superar el modelo colonial que conlleva procesos
de exclusioén, discriminacién, marginacion y explotacion.” La abrogacion de la Reforma fue aprobada
mediante el Decreto Supremo 2825.

5 Ministerio de Educacién y Culturas (2006), Ante Proyecto: Nueva Ley de Educacién “Avelino Sifani y
Elizardo Pérez”. (Documento de socializacidn).
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Tomo hasta diciembre de 2010 para que la nueva Ley de la Educacién ‘Avelino Sifiani - Elizardo
Pérez’ fuera terminada y aprobada por el parlamento (mientras que la oposicién sigue
siendo fuerte). Como resultado, el sector educativo experimentd un llamado ‘limbo
educativo’ entre 2006, con la renuncia a continuar la Reforma, y 2010, con la introduccién
del PEl'y la nueva ley educativa®. Durante dicho periodo, la Reforma continuaba siendo la
estrategia educativa mas relevante para muchos docentes y alumnos a nivel de aula. En
algunos casos, existen evidencias de que practicas pre-Reforma estdn siendo reintroducidas,
por falta de seguimiento, métodos y materiales.® Ello constituye particularmente un
problema para la educacién secundaria, que no ha sido reformada desde 1975, debido al
enfoque escalonado de la Reforma que empez6 con la educacion primaria. La educacion
secundaria ha tenido una tasa neta de matriculacién relativamente baja entre el 55 % y el 60 %
durante el periodo de evaluacién.

Sin embargo, a pesar de que no se lograran avances en el mejoramiento y la transformacién
del sistema educativo, por ejemplo con respecto al desarrollo curricular®, importantes
proyectos independientes fueron implementados por el ME. Por ejemplo, se contrataron
mas docentes (3,850 en 2006, y 4,022 en 2007) y mas de 12,000 docentes interinos fueron
capacitados para ser elevados a docentes profesionales®. Se implementé un extenso
programa de alfabetizacidn, ‘Yo si puedo’, con apoyo de Venezuela y Cuba, después del
cual, en 2008, Bolivia fue declarada por la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) como un pais libre de analfabetismo. Treinta y
tres municipios se beneficiaron del programa ‘Nifia Indigena’, apoyado por UNICEF, éste
programa a través de un enfoque integral -que incluye transporte, desayuno escolar,
internados y mejoras en infraestructura- tiene el propésito de reducir la tltima de las
brechas de género relacionada con la terminacion de la educacién primaria. También se
lograron avances con respecto a la educacion intercultural y bilingiie, entre otros mediante
el establecimiento de las Universidades Indigenas Bolivianas Comunitarias Interculturales
Productivas (UNIBOL)=.

52 Nuevas Palabras (2008), Ausencia de ley sume a Bolivia en un ‘limbo’ educativo’, en: Nuevas Palabras, 118.

53 Yapu, M. (2009), La calidad de la educacién en Bolivia. Tendencias y puntos de vista.

54 UDAPE (2010), Dossier de estadisticas sociales y econémicas. Series histdricas sistematizadas de las principales
variables econémicas y sociales a partir de 1980 - 2009, Vol. 20. Como se discutira en el capitulo 6, existen
preocupaciones sobre las estimaciones de tasas netas de matricula en Bolivia (p. ej. debido a
proyecciones de poblacién).

55 Varias propuestas fueron elaboradas (2007, 2008, 2009 y 2010) por un equipo de profesionales y partes
interesadas, incluyendo conocimientos indigenas, en el ME (apoyados por donantes, entre ellos los
Paises Bajos - véase el parrafo 3.3), algunas de las que fueron presentadas publicamente (2008). Sin
embargo, su finalizacién dependia de la aprobacién de la nueva ley educativa. Ahora que se aprobé la
ley, el curriculo tan esperado y necesario puede ser puesto en prdctica no antes de 2012. Entrevista con
el actual Viceministro de Educacién: ‘La curricula todavia no se ha terminado. En su elaboracién se tomard(n) en
cuenta muchos aspectos, como la dindmica del pais, de la regién, de las autonomias, de las capacidades productivas’.
Fuente: La Razén (2010), La nueva ley educativa propone 10 cambios, en: La Razén, 17/12/2010.

56 UDAPE (2008), Informe de progreso de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

57 Se ejecutd este programa particular de 2006 al 2010. Fuente: Embajada del Reino de los Paises Bajos,
La Paz (2005), Memorandum ter beslissing Voorstel Onderwijsproject Bolivia van UNICEF Nederland.

58 Esimportante notar que el enfoque de educacién intercultural y bilingie cambié en comparacién con la
Reforma. Véase, por ejemplo, Howard (2009), Education reform, indigenous politics, and
decolonisation in the Bolivia of Evo Morales, En: International Journal of Educational Development, 29.
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En 2006 se introdujo el Bono Juancito Pinto como un programa a escala nacional con el
objetivo de hacer frente a la desercién en escuelas primarias®. El grupo de beneficiarios
se expandio a partir de 2006 y, ahora, incluye todos los nifios y nifias inscritos en escuelas
publicas que cursan los ocho primeros grados de educacién regular, especial y alternativa
(menores de 18 afios). El MEy la Embajada sostienen que el bono ha tenido efecto

en la matriculay la retencién de nifios y nifias en escuelas primarias. Sin embargo,
desafortunadamente, hasta ahora no existen investigaciones para confirmar

estas aseveraciones®.

No obstante, de que a partir de 2008 hay mas continuidad en el liderazgo del MEy, de que la
nueva ley ha sido aprobada en el Parlamento, varios grupos de interés, tales como los
sindicatos magisteriales y la Iglesia Catélica, continian oponiéndose a la implementacion
de las reformas y la estrategia para el sector educativo, mas alla de los mencionados
programas independientes®'.

2.3 Conclusiones

La Reforma se implemento, sélo parcialmente, entre el 2000 y 2005, y se la discontinud sin
que hubiera sustitucion en el periodo de 2006 al 2010. Reformas importantes tales como la
modernizacion de las précticas de ensefianza y la educacién intercultural y bilingte (EIB)
fueron puestas en préctica hasta cierto punto y en determinados lugares -solamente para la
educacién primaria y nunca en todo el territorio. La inestabilidad politica en el pais, y en el
Ministerio de Educacién, durante gran parte del periodo de evaluacién ha significado un
impedimento importante para la implementacién de las reformas en la educacién.

5 El bono consiste de un monto anual de 200 bolivianos para los padres de los nifios y nifias que asisten
a clases durante por lo menos el 80% del afio escolar (hasta septiembre). El monto estd siendo
distribuido entre los padres (preferiblemente las madres) por las Fuerzas Armadas con base en el
registro de estudiantes (RUDE). Véase Reglamento de Pago del BJP 2010. Presentacién disponible en:
Organizacién Internacional del Trabajo, Oficina Regional América Latina y el Caribe,
http://www.oit.org.pe/index.php.

f  Aunque queda claro que la absorciéon del bono ha incrementado, todavia no se ha logrado conectar el
incremento con disminuciones en las tasas de desercién (PNUD, 2010). UDAPE actualmente estd
trabajando en una evaluacién del Bono Juancito Pinto. La implementacion y el disefio del Bono Juancito
hacen dificil determinar su impacto causal en la matricula (o en el estatus socioeconémico de hogares
pobres). Ello constituye un contraste con algunos paises latinoamericanos, en los que estos programas
fueron implementados con disefios de manejo y control experimentales.

& Los sindicatos magisteriales juegan un papel muy importante en el sector educativo de Bolivia. Estan
muy bien organizados y sus miembros son militantes, habiéndose opuesto a todos los diferentes
gobiernos durante el periodo de investigacion. Sin embargo, los sindicatos se han debilitado debido a
la distincion en organizacién y opiniones entre los sindicatos urbanos y los rurales (por ejemplo, en
2006 los sindicatos urbanos salieron del Congreso Nacional de Educaciéon mientras que los sindicatos
rurales siguieron participando activamente). El articulo de Lopes Cardozo (2009) discute los diferentes
conflictos en los que (los sindicatos de) docentes estan involucrados. Véase para una resefia histdrica:
Talavera, M. L. (2002), Innovation and resistance to change in Bolivian schools, en: Prospects, XXXII : 3; y
Contreras, M.E. y M. L. Talavera (2004), Examen parcial. La reforma educativa boliviana 1992-2002.
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Se dice que la implementacién fragmentada de reformas educativas, durante la Reformay
después, ha dado continuidad a los procesos existentes de exclusién y que ha limitado la
pertinencia de la educacién (por ejemplo su vinculo con el mercado laboral). Su efecto en el
acceso a la educacion y en la calidad de la educacion se discutird en el capitulo 6.

Sin embargo, incluso sin que existiera una nueva estrategia educativa gubernamental
durante los tltimos afios —a partir de 2006-, se implementaron grandes programas
independientes. Los programas mas grandes son: el Bono Juancito Pinto para la educacién
primaria y el programa de alfabetizacién implementado a escala nacional. Estos programas
fueron implementados sin el apoyo de donantes tradicionales como por ejemplo los Paises
Bajos (véase capitulo 3). Ademads, el afio pasado se elabord una estrategia sectorial educativa
y se aprobd finalmente la nueva Ley de la Educacion ‘Avelino Sifiani - Elizardo Pérez’ -de la
que se espera que proporcione un nuevo impulso para las reformas educativas. Sin
embargo, ello requerira resolver conflictos pendientes con varios grupos de interés del
sector educativo —como, por ejemplo, los sindicatos magisteriales- y, esta, como demostr6
la historia de las reformas educativas aplicadas en Bolivia, no es una tarea fécil.
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Este capitulo ofrece un resumen de la contribucién holandesa destinada al sector de la
educacién bésica en Bolivia durante los tltimos diez afios, los objetivos relacionados con esta
contribucién y los diferentes instrumentos utilizados para este fin. Dado que una gran parte
de la cartera consiste de apoyo directo al ME (mds del 68 %), la contribucién de los Paises Bajos
al fortalecimiento institucional del ME recibe atencién especial.

3.1

Antecedentes

La contribucién holandesa al sector educativo de Bolivia data de 1993 y ha venido
evolucionando a través del tiempo en una combinacién de apoyo sectorial y apoyo a ONG e
investigacidn. Este desarrollo se puede dividir en cinco fases, que se traslapan parcialmente.

Tabla 3.1 Resumen de la contribucion holandesa destinada a la educacion basica en Bolivia,

1993-2014

- 1993-1994 | 1994-2001 2001-2004 2004-2009 2010-2014

Apoyo al n/a

ME

Apoyo a Exclusiva-

ONGe mente

investi- apoyo

gacion basado en
proyectos

Cofinancia-
miento comun
del programa
del Banco
Mundial

Apoyo de
acompania-
miento al
apoyo
gubernamental

Apoyo directo
al Ministerio
de Educacion

Apoyo de
acompana-
miento al
apoyo
gubernamen-
tal,a ONG
locales e
internacionales

Fondo canasta
para el ME,
junto con
Suecia,
Dinamarcay
Espafia

Apoyo de
acompana-
miento al apoyo
gubernamental,
investigacion y
ONG locales e
internacionales

Fuente: EKN La Paz (2010); EKN La Paz (2003); EKN La Paz (2004); EKN La Paz (2001).

Fondo canasta
para el Ministerio
de Educacion,
junto con Suecia,
Dinamarca,
Espafay el Fondo
de Poblacion de
Naciones Unidas

Apoyo de
acompafamiento
al apoyo
gubernamental,
investigaciony
ONG locales e
internacionales

El andlisis de los documentos de politica de la Embajada, y las entrevistas celebradas en
Bolivia y en los Paises Bajos, sefialan tres factores principales que han tenido influencia en
el desarrollo del programa educativo holandés ejecutado en Bolivia. En primer lugar, los
Paises Bajos se han comprometido con la educacién basica desde la ‘Conferencia Mundial
sobre Educacion para Todos’ (WCEFA, por sus siglas en inglés) celebrada en 1990, en
Jomtien, Tailandia®. En 1999, se realiz6 la tltima actualizacion de las politicas holandesas

% En1992, el documento de politicas ‘Development Cooperation and Education in 1990s’ fue publicado
por el Ministerio holandés de Asuntos Exteriores. Este documento estuvo claramente inspirado por la
WCEFA y se enfocd en la contribucién destinada a la educaciéon bdsica, mediante canales bilaterales y
multilaterales. Hasta ese entonces, el enfoque de la politica holandesa sobre educacién recayé en la
educacién vocacional y superior. Para una sintesis, véase Ministry of Foreign Affairs (1992), Development
Cooperation and Education in 1990s.
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sobre educacion a través del documento ‘Education: a basic human right. Development cooperation
and basic education: policy, practice and implementation’. En respuesta a los hallazgos de la
evaluacidn realizada a la WCEFA, realizada en 1996, y las acciones preparatorias para la
segunda WCEFA, en Dakar, Senegal en el 2000; el énfasis cambi6 de la promocién del acceso
a la educacion hacia la mejora de la calidad de la educacién. El acceso (matricula y tasa de
terminacion con respecto a la educacién primaria) naturalmente siguié siendo importante,
no menos, por el compromiso asumido por los Paises Bajos con los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM).

Por otra parte, en 2002, el Parlamento holandés formulé una peticion explicita de
incrementar el gasto asignado a la educacién bésica hasta alcanzar el 15 % de la asistencia
oficial holandesa al desarrollo en 2007%. Esta decisidn se tradujo en incrementos
presupuestarios significativos para programas llevados a cabo en paises en desarrollo y
permitio a los Paises Bajos convertirse en uno de los principales donantes para el sector
educativo en Bolivia®.

El segundo factor de influencia, fue la politica de descentralizacién del Ministerio holandés
de Asuntos Exteriores, elaborada en 1997, que permitié que las embajadas desempefiaran
un papel relativamente independiente en el disefio, la evaluacién y los compromisos
relacionados a las actividades de desarrollo®. La Embajada situada en La Paz instalé un
equipo especializado con amplia experiencia en el campo de la educacién (tanto los
miembros holandeses como bolivianos del equipo). Como se detallard mds adelante, el
programa educativo elaborado por la Embajada no solamente consistia en la cooperacién
con el ME, sino también la cooperacién con una variedad de ONG e instituciones activas en
el sector educativo en Bolivia. La autoridad delegada a la Embajada y su amplia participa-
cién en el sector educativo, permitié que la Embajada ganara un fuerte perfil.

Finalmente, en 1998, con el objetivo de incrementar la eficacia del suministro de su
contribucidn, los Paises Bajos decidieron redirigir la cooperacién bilateral al desarrollo,
pasando de un apoyo basado en proyectos a un enfoque sectorial (SWAp por sus siglas en
inglés)®’. Este enfoque también fue incluido en la politica holandesa sobre la educacién
bésica de 1999. El enfoque incluye, entre otros aspectos, el permitir a las autoridades
nacionales (incluyendo a los niveles subnacionales) asumir la responsabilidad tanto de la

% Ministerio holandés de Asuntos Exteriores (1999), Onderwijs is een recht voor iedereen,
Ontwikkelingssamenwerking en basic education: beleid, ervaringen en uitvoering. Traduccién al inglés,
2000, Education: a basic human right. Development cooperation and basic education: policy, practice
and implementation.

%  Respuesta a la mocidn Hessing en 2001 (Cadmara Baja 28 oooV no. 32). A partir de 2008, el 15% se aplica
al sector educativo en su totalidad, ya no enfocandose exclusivamente en la educacién basica.

%  Esta mocion se menciond explicitamente con respecto a los fondos destinados al POMA, en 2004.

% En principio la Embajada estd encargada de la gestién del programa educativo holandés en Bolivia. A
pesar de ello, el proyecto ‘Educacién para Nifias Indigenas’ de UNICEF Bolivia (véase el parrafo 4.3)
forma parte de un programa internacional mas amplio de UNICEF, apoyado por los Paises Bajos. Por lo
tanto es dirigido y financiado por el Ministerio holandés de Asuntos Exteriores (DSO/O0) en lugar de la
Embajada. La Embajada se encarga del monitoreo del proyecto.

5 DGIS (2000), Sectoral approach. Working Document.
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formulacién como de la implementacién de politicas, que incluye la administracion de los
fondos de cooperacién. El objetivo final era proveer al sector apoyo presupuestario. En

cada pais, dos o tres sectores iban a ser seleccionados como los denominados sectores de
concentracion en los que se aplicaria el enfoque sectorial®®. En Bolivia, se selecciono el
sector educativo sin mucha discusién por su importancia en el proceso de desarrollo, pero,
con algunas dudas iniciales acerca de la capacidad del gobierno para manejar el financia-
miento directo®. Sin embargo, Bolivia participd en el Marco de Desarrollo Comprensivo
elaborado por el Banco Mundial en 1999; en el 2000, la Estrategia Boliviana de Reduccién de
Pobreza (EBRP) fue aprobada por el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, lo
que permiti6 que Bolivia cumpliera los requisitos del Punto de Culminacién del HIPC 11y se
beneficiara con el alivio de la deuda externa. Juntos, estos acontecimientos reflejaron la
confianza internacional para con el gobierno boliviano, y abrieron el camino para la
intensificacion del apoyo sectorial holandés ofrecido al ME de Bolivia. Como se abordard en el
siguiente capitulo, a partir de ese momento, los fondos ofrecidos por los Paises Bajos han sido
muy similares al apoyo presupuestario sectorial, a pesar del hecho de que varias condiciones
relacionadas a dicho apoyo, entre ellas la gestién financiera publica, no fueron cumplidas.

3.2 Objetivos del programa educativo de la Embajada

En resumen, los objetivos generales de los Paises Bajos eran el mejoramiento de la calidad y
la equidad en el sector educativo. En todos los planes sectoriales anuales de la Embajada se
menciona la necesidad de mejorar la calidad educativa como un objetivo principal, a ser
logrado mediante, entre otros, el desarrollo de la capacidad de gestién del sistema nacional
educativo, la formacién docente, la consolidacién y generalizacién de la transformacién del
curriculo y el fomento de la participacién ciudadana’.

De acuerdo a los documentos de politica de la Embajada, la emancipacién y la inclusion de
grupos indigenas constituyen otro objetivo del programa educativo holandés implemen-
tado en Bolivia. Hoy en dia, pudiera parecer un tema transversal del gobierno boliviano,
pero este no siempre ha sido el caso. Los Paises Bajos apoyaron a los Consejos Educativos de
Pueblos Originarios (CEPO)”, que se han fortalecido hasta convertirse en uno de los

% Segln la politica holandesa de educacion, ‘el objetivo es trabajar con los gobiernos y otros donantes
hacia el apoyo sectorial mediante apoyo presupuestario para un sector, un subsector o partidas
presupuestarias especificas, o -cuando la cooperacién con otros donantes alin no es posible - mediante
la asistencia bilateral’. Ministerio holandés de Asuntos Exteriores (2000), Education: a basic human right.
Development cooperation and basic education: policy, practice and implementation.

% EKN La Paz (1998), Jaarplan; Descrito en: I0B (2005), OB Evaluation Sector-wide approach.

Working document Bolivia.

7 EKN La Paz (2001), Aantekening Sector Onderwijs, 12.04.2001; EKN La Paz (2005), Medium-Term Plan
2005-2008; EKN La Paz (sin fecha), Memordndum de Valoracién Programa de Reforma Educativa; EKN La Paz
(sin fecha), Sector Track Record Education Bolivia 2009.

7 Véase por ejemplo: EKN La Paz (1999), Memorandum verslag dienstreis Bolivia; EKN La Paz (sin fecha),
Jaarplan 2004; EKN La Paz (2005), Medium-Term Plan 2005-2008.

1371
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principales canales de participacidn en el sector educativo, promoviendo los intereses de
grupos poblacionales indigenas previamente desfavorecidos (véase también el pérrafo 3.3).
Relacionada con ello estd la atencién prestada por la Embajada al limitado progreso con
respecto a la extension de la educacion intercultural y bilingiie, que reaparece como una
preocupacién en casi cada documento de analisis del sector de la Embajada hasta la fecha.

El enfoque sectorial, por el que abogan los Paises Bajos, requiere una estrategia educativa
nacional que verdaderamente abarque todo el sector y cubra todos los niveles de educacién
(inicial, primaria, secundaria, superiory la educacién alternativa y técnica). La Reforma se
concentrd solamente en la educacién primaria. El Programa Operativo Multianual (POMA)
de 2004, si incluyd todos estos niveles de educacion, a pesar de que se siguid viendo la tasa
de terminacién de la educacién primaria como una de las prioridades™. En este contexto, la
atencion prestada por la Embajada -a partir de 1998- a la educacién y formacidn técnicay
vocacional (TVET) o educacién productiva, ha sido importante. En 2004, la TVET fue incluida
en el POMA, y en el mas reciente Plan Estratégico de Educacion (PEI) 2010-2014 se la
considera como la prioridad. La contribucién de la Embajada ciertamente jugd un papel
en el desarrollo de la politica boliviana con respecto a la TVET, lo que se evidencia, por
ejemplo, en la colaboracién de parte del gobierno con la FAUTAPO, una ONG boliviana

que se enfoca en la TVET y que recibe apoyo de los Paises Bajos (mds sobre este tema en

el parrafo 3.3)%.

Los documentos de politica de la Embajada mencionan dos temas transversales -para todos
sus programas de cooperacion- que también se aplican en el programa de educacién:
descentralizacidn y género’. Se sefial6 tempranamente (1999-2001) la importancia de la
descentralizacidn para el sector educativo en Bolivia, cuando las politicas holandesas la
mencionaron como una manera de fortalecer la capacidad institucional del sector’. A
finales de 2009, la Embajada encargé la elaboracién de un informe sobre el estatus de la
descentralizacién en el sector educativo y las posibles formas en las que la Embajada
pudiera jugar un papel en este proceso”. Ademas, a pesar de que a nivel nacional se logré
mejorar significativamente la equidad de género en el acceso a la educacion, los Paises
Bajos continuaron enfatizando la equidad de género en las dreas rurales y en la educacion

72 Como fue observado por la Embajada. Véase por ejemplo; EKN La Paz (2001), Aantekening Sector
Onderwijs, 12.04.2001; EKN La Paz (2004), BEMO Apoyo al Plan Operativo Multianual de Educacién; EKN La Paz
(2005), Medium-Term Plan 2005-2008; EKN La Paz (sin fecha), Sector Track Record Education Bolivia 2009.

3 La TVET queda fuera del alcance de la presente evaluacion, por lo tanto no se evalud la influencia de los
Paises Bajos en la TVET en Bolivia. Sin embargo, existe evidencia de la influencia de FAUTAPO en la
politica nacional de TVET: por ejemplo el sistema de certificacién de competencias adquiridas en el
lugar de trabajo que el ME y el Ministerio de Trabajo estdn aplicando inicialmente fue elaborado por
FAUTAPO (informacién confirmada en entrevistas).

s De 1997 a 2008, el medioambiente también fue un tema transversal de la Embajada, pero ademas de
asistencia técnica ofrecida al ME en los afios noventa, ello no se persiguié en el programa educativo.

s EKN La Paz (1999), Memorandum verslag dienstreis Bolivia; EKN La Paz (2001), Aantekening Sector Onderwijs,
12.04.2001.

76 EKN La Paz (2010), Bases para una estrategia de enfoque descentralizado de la cooperacién al sector de la educacion
en Bolivia (Propuesta del Programa transversal de Descentralizacién y MIL, La Paz 22.03.2010).
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post-primaria”. Por ejemplo, la Embajada fomentd la sensibilidad de género en su apoyo a
las ONG, como es el caso de la FAUTAPO?. Debido a la naturaleza de la contribucién
brindada al programa gubernamental, al interior del cual, los donantes operaron el fondo
canasta sin predeterminar temas o dreas; el tema de género fue abordado menos
explicitamente en el programa educativo de la Embajada, luego de que la asistencia técnica
holandesa al Ministerio, en género y medioambiente, termind en el 2000. Sin embargo,
recientemente los Paises Bajos asumieron la presidencia del grupo de trabajo conjunto
donantes-gobierno sobre equidad y oportunidades, que incluye el tema género.

En general, los objetivos de la contribucién holandesa destinada al sector de educacién
bésica en Bolivia han sido compatibles con los principales documentos de politica
bolivianos aplicables al sector educativo durante los tltimos diez afios, tales como la
Reforma Educativa, el Plan Estratégico 1999-2002, el POMAYy, a partir de 2006, el PND, la
nueva Constitucion Boliviana y la Ley de la Educacién “Avelino Sifiani - Elizardo Pérez”. Por
ejemplo, el PND apoya los ODM y es incluso mas ambicioso en algunas dreas. Sin embargo,
la compatibilidad del apoyo holandés a las politicas bolivianas requiri6 cierta flexibilidad en
la interpretacién de documentos clave de politica. Tanto los objetivos de la Reforma, que se
enfoca en la educacién primaria, y el subsiguiente POMA, que cubre mas niveles del sector,
fueron completamente aprobados por la Embajada del Reino de los Paises Bajos. En 2006,
con el cambio del gobierno, el POMA fue rechazado por el nuevo gobierno sin contar con
una estrategia sectorial que lo sustituyera, pero los miembros del fondo canasta, incluyendo
a los Paises Bajos, continuaron dando su apoyo sustentando en los proyectos de planes
operativos anuales.

3.3 Cartera

Durante los tltimos diez afios, la Embajada usé dos instrumentos principales para apoyar
al sector: 1) el apoyo sectorial destinado al ME, y 2) el apoyo a ONG internacionales y
nacionales, y a proyectos de investigacién. En linea con la politica de la Embajada en su
totalidad, la parte mds grande del programa se concentré en el financiamiento al gobierno.
El apoyo a las ONG e investigacion se puede considerar complementario a la contribucién
ofrecida al gobierno. Por un lado, existen varios programas que acompafian la ayuda
ofrecida al gobierno (p. €j., al proveer apoyo a entidades de participacién ciudadana en el
sector educativo). Por otro lado, se financiaron otros programas, implementados por ONG
locales e internacionales, que abordaron problemas que no estaban siendo lo suficientemente
cubiertos por el programa educativo del gobierno (p. ej., la TVET). La siguiente tabla
presenta un resumen de la cartera de la Embajada, en suma més de EUR 101 million entre
2001y 2009.7

7 Laasesora en educaciéon de la Embajada es también la experta en género, quien anteriormente estuvo
activa en este area como asistente técnica para el ME. EKN La Paz (sin fecha), Resultatenrapportage
2005-2006: Onderwijs Bolivia; EKN La Paz (sin fecha), Midterm Review Emancipatie Januari 2008-April 2010.

7 EKN La Paz (2007), BEMO FAUTAPO 2007 - 2010.

7 Segun el sistema de administracion de proyectos (Piramide) del Ministerio holandés de Asuntos
Exteriores el apoyo a la educacién boliviana equivalié a un 40% de los gastos de los Paises Bajos.
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Tabla 3.2 Resumen de los instrumentos, modalidades y actividades usadas en Bolivia®

A q . Presupuesto
M PerIOdo detlempo

Cofinanciamiento Apoyo a la Reforma

con el BM Educativa 09/2001-12/2005 21.437.993
Apoyo al ME y
Apoyo directo _ .
T —— Apoyo al 01/2004-12/2012 47.059.911
Foros Educativos 09/2001-12/2004 130.000
Apoyo que
acompaiia el apoyo Fondo Indigena 07/2002-03/2003 14.606
e Consejos Educativos
de Pueblos 06/2002-09/2006 1.435.184
Originarios (CEPO)
Programa de
Abovo a Abovoala Investigacion
poy S Estratégica en 01/2000-10/2015% 9.086.098
ONGe investigacion .
investigacion Ll ED)
& (2 proyectos)
lao] Plan International  12/2007-09/2012 1.082.023
Unicef -
FEeyE Alfabetizacién 08/2001-12/2004 738.689
programas de ONG/ P
Multilaterales Unicef - Nifias 01/2006-12-2010 4.167.305
Indigenas®?
FAUTAPO 01/2005-04/2011 16.176.595
(3 proyectos)
Total cartera 2001-2009 101.328.404

Fuente: Basado en el sistema de administracion de proyectos (Piramide) del Ministerio holandés de Asuntos
Exteriores y en los documentos de proyectos de la Embajada. 80 818283

8 Basado en el sistema de administracién de proyectos (Piramide) del Ministerio holandés de Asuntos
Exteriores, asi como también en expedientes de proyectos de la Embajada. Para los proyectos que aln
estaban en ejecucién después de 2009, se mencionan los desembolsos efectuados hasta diciembre de
2009. Todos los otros montos se refieren al presupuesto total del proyecto.

&  Debido a razones administrativos se demoro el cierre del proyecto.

8 E|lfinanciamiento de PIEB vino directamente del Ministerio holandés de Asuntos Exteriores a partir del
1995. Después de dos fases de asistencia financiera, la Embajada del Reino de los Paises Bajos en La Paz
se encargo del proyecto en 2006.

&  Financiado con los fondos centrales del Ministerio holandés de Asuntos Exteriores.
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Ademas, del programa educativo de la Embajada, los Paises Bajos también estuvieron
activos en el sector educativo en Bolivia mediante varias ONG holandesas que son
directamente cofinanciadas por el Ministerio holandés de Asuntos Exteriores®. Este
componente particular de la asistencia holandesa destinada a la educacién bésica en
Bolivia queda fuera del alcance de la presente evaluacion.

Contribucién destinada al gobierno (ME)

Un 68% del presupuesto de la Embajada estd destinado al apoyo directo del ME

(perteneciendo a los objetivos de alineamiento), aunque la variacién depiende de la

situacion politica (p. e. menos en el 2007)%. La contribucion destinada al gobierno adopté

diversas formas: primero como cofinanciamiento junto al Banco Mundial, luego en apoyo

bilateral sectorial directo al MEy, finalmente en apoyo ofrecido al ME mediante un fondo

canasta. En general, se pueden identificar cuatro fases que se traslapan ligeramente:

* 2001-2004, en que se apoyo la Reforma mediante financiamiento directo®;

* 2004-2006, en que se suministré financiamiento al fondo canasta para el POMA sectorial;

» 2006-2010, con financiamiento al fondo canasta con base en los planes operativos
anuales (en ausencia de una nueva estrategia educativa);

« 2011-2014 (fuera del alcance de esta evaluacién), en que los Paises Bajos se comprometieron
a continuar el financiamiento del fondo canasta para la nueva estrategia educativa (PEI).

En las propuestas de financiamiento y en los acuerdos de financiamiento con el ME, los
Paises Bajos identificaron los programasy actividades a ser financiados, con diversos grados
de especificidad. Por ejemplo, en 2001, se distribuyd la contribucién holandesa entre siete
categorias amplias®. En 2003, un afio inestable en Bolivia y en el Ministerio, se permitié
menos flexibilidad y se restringié el financiamiento a dreas predefinidas con metas
especificas (p. ej., 4,381 directores de escuelas capacitados en asuntos curriculares)®.

8  Por ejemplo, en 2008-2009, las ONG holandesas Cordaid, ICCO, Terre des Hommes, Oxfam Novib e
Hivos ejecutaron programas educativos en Bolivia, con subvencién a través del sistema de cofinancia-
miento (MFS por sus siglas en holandés). El Servicio Holandés de Cooperacién al Desarrollo (SNV)
también estd activo en Bolivia y recibe cofinanciamiento del Ministerio holandés de Asuntos Exteriores
mediante un sistema de subvencién diferente.

8 EKN La Paz (2008), Meerjarig Strategisch Plan (Plan multianual estratégico).

8  Consiste de tres programas financiados separadamente: apoyo directo durante 2001-2003 para el Plan
Estratégico 1999-2002 del ME; financiamiento adicional en 2002 para asesores pedagdgicos; apoyo adicional
en 2003 para finalizar los objetivos estratégicos del Plan Estratégico 1999-2002 del Ministerio y para preparar
el siguiente plan estratégico para 2004-2008. Fuente: EKN La Paz (2003), BEMO Apoyo Financiero a la Reforma
Educativa de Bolivia, EKN La Paz (2004), Cardtula del documento final Salarios Asesores Pedagdgicos

8 Entotal, se dividieron 9.7 millones de euros entre: Redes educativas (el 14%), Descentralizacion de la
gestion hacia el nivel municipal/distrital (el 15%), Fortalecimiento de capacidades del Ministerio (el 9%),
Sistema de informacién, planificacién y evaluacion (el 11%), Formacidn docente - entre otros, con
respecto a la educacién bilingtie (el 29%), Desarrollo curricular (el 19%) y la Campafia informativa sobre
la Reforma (el 2%). Fuente: EKN La Paz (2001), Memordndum de Valoracién Programa de Reforma Educativa

8 EKN La Paz (2003), BEMO Apoyo Financiero a la Reforma Educativa de Bolivia
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Sin embargo, en la ejecucidn, la contribucién de los Paises Bajos destinada a la Reformayy al
POMA fue suministrada con considerablemente més flexibilidad de asignacién dentro de las
amplias lineas presupuestarias indicativas de los planes estratégicos iniciales®. Por ejemplo,
con respecto al POMA, la canasta en su totalidad identifico dreas especificas para el
financiamiento (p. €j., infraestructura para escuelas técnicas rurales), pero los Paises Bajos
opinaron, como se expreso en la propuesta del proyecto, que un mayor nivel de
condicionalidad no era requerido ya que las prioridades identificadas en el POMA encajaban
con las prioridades de los donantes®. Esta flexibilidad se expandié ain mds por el limitado
monitoreo de los resultados obtenidos en las dreas pre-identificadas por los Paises Bajos.
Como se abordard en el siguiente capitulo, durante el periodo en evaluacién, el monitoreo
se centrd mas bien en los insumos financieros y la ejecucién financiera y no tanto en los
resultados (con respecto a metas predefinidas u otras).

En la ejecucion, la mayor parte del financiamiento directo ofrecido por los Paises Bajos
mediante el fondo canasta fue asignada por el ME al nivel nacional, y en particular a sus
programas de inversion (véase la tabla 5.7). El siguiente grafico muestra las categorias
amplias de gastos que estdn incluidas en el presupuesto de inversién, a las que la canasta ha
contribuido entre 2004 y 2009. Los programas implementados consisten, por ejemplo, en
el desarrollo y la implementacidn del curriculo, la informacién educativa y el sistema de
gestién; también incluye la contratacién de consultores técnicos que trabajan en estos
temas clave. Sin embargo, es importante notar que los Paises Bajos no han ligado su apoyo
a estas categorias, de acuerdo con el enfoque sectorial de financiamiento.

8  Con respecto a la Reforma, véase el acuerdo de financiamiento del 29 de noviembre de 2001 (pero la
Embajada, en La Paz, aplicé una distribucidn diferente, (2001) Memordndum de Valoracién Programa de
Reforma Educativa). Mientras estuviera conforme al Plan Estratégico 1999-2002, se podia asignar el
financiamiento flexiblemente. Sélo en el caso de que se quisiera usar los fondos para otros rubros del
presupuesto, se tendria que consultar previamente a la Embajada para su aprobacién (con excepcion
del componente de fortalecimiento institucional).

% EKN La Paz (2004), BEMO Apoyo al Plan Operativo Multianual de Educacién.

9 Notese que los gastos de inversién en Bolivia incluyen tanto gastos de capital como gastos de recursos
humanos, los cuales son utilizados como para fortalecer la capacidad nacional para prestar servicios y
para producir bienes. Para mas informacion, véase la definicién de ‘inversion publica en Ministeria de
Hacienda (2003) Sistema Nacional de Inversién Pdblica. Normas basica.
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Grafico3.a Gastos de inversion del Ministerio de Educacién, 2004-2009

Otros

Educacién superior

M&E

Educacién téchnica
Descentralizacién

Maestros

Curriculum

Fortalecimiento institucional

Infraestructura

Alfabetizacién 34%

Fuente: Cdlculos propios sobre la base de datos recibidos del VIPFE (SISIN).
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Fortalecimiento institucional
La cantidad del apoyo directo al ME, combinado con un financiamiento cada vez menos
predeterminadoy, el fomento del liderazgo del Ministerio, suponia una considerable
capacidad institucional del ME. No obstante, un analisis de las propuestas de financiamiento y
de los documentos relacionados, muestra que existian serias preocupaciones respecto a dicha
capacidad -durante el periodo de evaluacién®>. Tomando en cuenta la inestabilidad politica
y su efecto en los cambios en el nivel ejecutivo y el personal técnico del ME, durante este
periodo, ello no es sorprendente. Sin embargo, la Embajada ha expresado mas confianza en
la capacidad del ME para implementar las politicas educativas en el contexto especifico de
Bolivia que muchos otros donantes:.

Los Paises Bajos invirtieron en el fortalecimiento institucional del ME mediante el fondo
canasta (2004-2009); para este fin, el ME destin6 el 11 % de los recursos (véase grafico 3.1).
Ademas, se abordd la mejora de la capacidad del ME mediante un programa de reformas
que abarcaba todo el gobierno el Proyecto de Reforma Institucional (PRI), al que la
Embajada contribuyé a partir de 1999. Aunque no formara parte del programa educativo de
la Embajada, se alenté al ME para incorporarse al PRI como una de las entidades piloto.

92 \éase, por ejemplo: EKN La Paz (2005), Medium-Term Plan 2005-2008; EKN La Paz (2008), MJSP 2008-2011
La Paz. Para comentarios criticos dentro de la Embajada, Memo SBM-0S to TD/EDU, 14/06/2004 y lo
mds reciente EKN La Paz, (2010), Hacia un nuevo apoyo de la Embajada a la educacién en Bolivia. Informacion
confirmada por entrevistas con la Embajada.

% Informacién confirmada por entrevistas con la Embajada y con otros donantes, y andlisis de documen-
tos elaborados por la Embajada. Para un andlisis mas critico de parte de otro donante, véase, por
ejemplo: Ministry of Education of Bolivia & Ministry of Foreign Affairs of Denmark/DANIDA (2005),
Danish support to Education in Bolivia through the sectorwide approach, 2005-2009, La Paz.
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Desafortunadamente, el PRI no fue completado, ni en el ME en particular, ni en el gobierno
boliviano en general, y, concluyé con muy poco éxito en 2005 — dos afios antes de la fecha
prevista de conclusion en 2007%.

Ademas de estas iniciativas, los Paises Bajos contribuyeron a mejoras de la gestién dentro
del ME a través de dos auditorias operativas, las cuales se utilizaron también como parte
de los procedimientos de valoracién®. Estos analisis, realizados en 2005y 2009, aportan
evidencias de un progreso limitado, en el que se tiene que considerar como atenuante el
turbulento contexto politico del pais y su influencia dentro del ME. La gestién financiera
y los sistemas de auditoria se mejoraron, alinedndose a los sistemas gubernamentales
generalesy a los sistemas de informacién educativa. Sin embargo, en otras dreas se
plantearon las mismas preocupaciones en 2009 que las planteadas en 2005. Por ejemplo,
los expertos enfatizan la importancia del establecimiento de una politica de recursos
humanos mds sostenible que la actualmente aplicada®.

Uno de los topicos que se repiten unay otra vez, también en las valoraciones realizadas por
la Embajada, es el uso de los servicios de consultores a plazo fijo (los llamados consultores
de linea). Ellos estdn financiados con recursos externos y ocupan puestos clave dentro del
ME. Se observo que éste es un tema de preocupacioén exclusiva del ME, sino del gobierno
boliviano en su conjunto?. No obstante, éste parece ser un problema mds grande en el
sector educativo, donde el ME ha sido capaz de expandir su fuerza laboral con personal
menos calificado -usando recursos internos- y aprovechar el importante financiamiento del
fondo canasta para contratar personal técnico (haciendo uso del presupuesto de inversiones
de los programas del ME)*2.

Sin embargo, la eficacia de estos esfuerzos para mejorar la capacidad institucional del ME
ha sido limitada. Los indicadores de progreso para el financiamiento del fondo canasta
no permitieron un monitoreo mds cercano de los temas destacados en los informes de las

% Segun la valoracién del Banco Mundial del programa: ‘los resultados fueron moderadamente
insatisfactorios’. Con respecto a las lecciones aprendidas, la evaluacién afiade: ‘un analisis econémico
politico de las reformas no fue llevado a cabo como parte del disefio del proyecto, afectando la
implementacién del proyecto. ...Esta estrategia colapsé con el cambio de gobierno. ...Los resultados
positivos de la Reforma del Servicio Civil deberian ser expandidos a todos los niveles de gobierno y
ampliados con la implementacién de politicas para un sistema de promocién basado en méritos y una
nueva estructura de salarios.” Project ID: Po62790. www.worldbank.org

9% Reingenieria Total SRL (2005), Ministerio de Educacién: diagndstico de fortalezas y debilidad del drea
administrativa y financiera. Informe de diagnéstico; y TUDELA & TH Consulting Group S.R.L. (2009),

Informe de Consultoria de Evaluacién de Capacidad Institucional, Ministerio de Educacién.

% Informacién confirmada mediante entrevistas.

97 Entrevista con la Embajada.

% Como se menciond en la valoracién de la capacidad del ME y confirmado por el anélisis de datos
suministrados por el Viceministerio de Inversiones Publicas y Financiamiento Externo (VIPFE).
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auditorias operativas®®. No se dio un seguimiento a la implementacién de las reformas

(p. €j., no se los aplicé como condicidn para mds asistencia financiera)°. Aspectos de la
reforma del servicio civil fueron incluidos como una condicionalidad desde que se financié
la Reforma (entre ellas, limitar a un maximo de 120 consultores de linea), pero fueron
incumplidos sin repercusiones ni consecuencias™. En los tltimos afios, se sobrepasé
generosamente la cantidad de consultores acordada'*:.

Apoyo alas ONGy a la investigaciéon

La Embajada combina el apoyo sectorial ofrecido al ME con apoyo a varias ONG, que muchas
veces se enfoca en promover una creciente participacion de la sociedad civil en el desarrollo
de la politica educativa. Por ejemplo, al inicio de este milenio, los Paises Bajos apoyaron

la organizacion de las actividades del ‘Foro Educativo Boliviano’ en las que se discutia la
agenda nacional de educacion con la participaciéon de representantes de: partidos politicos,
organizaciones de la sociedad civil y ONG nacionales e internacionales'*s. También se
suministraron contribuciones financieras para la alineacién de las demandas y los planes de
accion de tres diferentes fondos indigenas que participaron en la Ley del Consejo Consultivo
Nacional de los Pueblos Indigenas de Bolivia**. Asimismo, los Paises Bajos financiaron los
Consejos Educativos de Pueblos Originarios con el fin de mejorar su capacidad para participar
activamente en la formulacién, aplicacidon y supervision de las politicas educativas incluidas
en la Reformay en el POMA (ver mds acerca de los CEPOs en el capitulo 5.1)'s.

En segundo lugar, 1a Embajada financia directamente dos programas ejecutados por ONG
internacionales: Plan Internacional y UNICEF. Estos proyectos se ajustan a los objetivos mds
amplios del programa educativo holandés en Bolivia. El programa ejecutado por Plan
Internacional se enfoca en la calidad de la educacién (p.ej., mediante la implementacién de
un curriculo mejorado, la colaboracién con las municipalidades e intervenciones a nivel de
escuela)®. El programa mds importante con UNICEF'”, que también se implementa en

%  Ministerio de Educacién, Matriz de Indicadores del Programa Operativo Multianual 2004-2008: 1.15
Fortalecer la capacidad gerencial del Ministerio de Educacién.

o Por ejemplo, en el informe de 2005, estd incluido un plan de monitoreo con 58 objetivos. Reingenieria
Total SRL (2005), Ministerio de Educacién: diagnéstico de fortalezas y debilidades del drea administrativa y
financiera. Informe de diagnéstico.

1 Véase por ejemplo el acuerdo de financiamiento para el POMA. EKN La Paz (2004), Acuerdo Bilateral entre
la Ministra de Cooperacién de los Paises Bajos y el Gobierno de Bolivia, June 18, 2004.

°2 Basado en datos de la Direccion General de Asuntos Administrativos del ME, y confirmado por entrevistas.

95 EKN La Paz (2001), Memordndum de valoracidn, andlisis y formulacién de propuestas de politicas educativas con
participacion social.

°4 EKN La Paz (2002), Memordndum de Valoracién SOF EDU-Fondo Indigena.

%5 Entre 2002 y 2006, la Embajada tuvo un proyecto separado en su cartera para apoyar a los CEPO. Sin
embargo, en 2006, los CEPO solicitaron a la Fundaciéon AUTAPO que asumiera la asistencia administrativa y
técnica. Por lo tanto, los CEPO forman parte de los proyectos de FAUTAPO desde 2006 (véase mds adelante
para mas informacion). Fuente: ENK La Paz (2002), Memordndum de Valoracién Apoyo al Plan Estratégico de los
CEPO; EKN La Paz (2006); Memordndum Solicitud de Decisién FAUTAPO Cambio de presupuesto 2006.

°6 EKN La Paz (2007), BEMO Plan Internacional 2008-2011.

°7 - Otro proyecto de UNICEF cofinanciado por la Embajada, pero que queda fuera del alcance de esta
evaluacion, tiene como objetivo la reduccién del analfabetismo absoluto y funcional en los departa-
mentos de Chuquisaca y Potosi, fundamentalmente entre mujeres indigenas de entre 15y 45 afios de
edad. EKN La Paz (2001), Memordndum de Valoracién Apoyo adicional al proyecto de alfabetizacién UNICEF.
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estrecha colaboracién con el gobierno boliviano, se enfoca en la equidad de género,
formulando estrategias para mejorar el acceso, la retencién y la reintegracién de nifias
indigenas a las escuelas™®.

El proyecto mds grande consiste en la contribucién aportada por la Embajada a una
fundacién local (ONG) llamada FAUTAPO, que trabaja activamente tanto en el sector
educativo como en el productivo. La FAUTAPO se origind en 1998 como un proyecto de la
Embajada y del ME para ofrecer asistencia técnica a dos universidades en los departamentos
de Tarija y Potosi'®. En 2005, el proyecto AUTAPO se convirtié en una fundacién llamada
Fundacién Educacién para el Desarrollo, FAUTAPO (véase recuadro 3.1).

Por tltimo, pero no menos importante, la Embajada también suministré contribuciones
financieras a un instituto boliviano de investigacién académica, el Programa de Investigacién
Estratégica en Bolivia (PIEB). El objetivo de este apoyo fue el fortalecimiento de las capacidades
de investigacién independiente y el fomento de una educacién basada en la investigacién°.
Por otra parte, la Embajada financié la publicacién de varios estudios sobre el sector educativo
en Bolivia, lo que es importante dada la limitada atencién dedicada a la evaluacién de la calidad
educativa por parte del gobierno (como se abordara en el capitulo 6)™.

La Embajada formé un grupo de trabajo, la Mesa de Trabajo en Educacién, para aumentar la
coordinacién y complementariedad entre las diferentes organizaciones que trabajan con los
Paises Bajos en el sector educativo en Bolivia™2. Este grupo incluye algunas de las ONG
holandesas activas en el sector educativo en Bolivia, tales como Terre des Hommesy el SNV;
una ONG internacional apoyada por los Paises Bajos (Plan Internacional), asi como también
varias ONG bolivianas, p. €j., el Centro Boliviano de Investigacién y Accién Educativa
(CEBIAE), FAUTAPO y el Comité Nacional de Coordinacién de los Consejos Educativos de
Pueblos Originarios (CNC-CEPO). La Mesa también publicd varios libros, entre los temas
podemos citar: La calidad educativa y la descentralizacién en el sector educativo.

°8  EKN La Paz (2006), Memorandum ter beslissing Voorstel Onderwijsproject Bolivia van UNICEF Nederland; UNICEF
Bolivia (2009), Final Fund Utilization Report for the Netherlands Committee for Unicef.

°9 De ahi su nombre: ‘Apoyo a las Universidades de Tarija y Potosi’, AUTAPO. Fuente: Fundacién FAUTAPO
(2010), Memoria Anual 2009.

me  E| proyecto inicial se implementd hasta 2010, pero un segundo proyecto (con objetivos ligeramente
modificados) ya habia iniciado a finales de 2009. Fuentes: EKN La Paz (2006), Memordndum de Valoracién
Programa de Investigacién Estratégica en Bolivia - PIEB; EKN La Paz (2009), Activity appraisal document PIEB. EKN
La Paz (2009), Acuerdo de Contribucién Programa: ‘Plan Estratégico Quinquenal 2010-2014’- PIEB.

™ Por ejemplo, Saavedra (2007), Educacién superior, interculturalidad y descolonizacién; Contreras, M.E. y
M. L. Talavera (2004), Examen parcial. La reforma educativa boliviana 1992-2002; Barriga, P. M. et al.
(2004), Leery escribir en quechua... ;Es necesario? Un estudio en tres Unidades Educativas de
Chuquisaca; Talavera et al. (1999), Otras voces, otros maestros. Aproximacion a los procesos de
innovacion y resistencia en tres escuelas del Programa de la Reforma Educativa.

"2 Laevaluacién de la asistencia externa destinada al sector educativo de Bolivia realizada en 2003 recomendd
establecer vinculos mas fuertes entre donantes y la sociedad civil. Fuente: 0B (2003), Local Solutions to Global
Challenges; Joint Evaluation of External Support to Basic Education in Developing Countries. Case study Bolivia.

3 Yapu, M. (2009), La calidad de la educacién en Bolivia. Tendencias y puntos de vista; y Nina, O. (2006), La educacién
Inicial, Primaria y Secundaria en el marco de la descentralizacién: Contexto y perspectivas.
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Recuadro 3.1  Educacién productiva— FAUTAPO

14

El objetivo de FAUTAPO es contribuir a la TVET en Bolivia mediante la interaccion
entre los sectores educativo y productivo a través del desarrollo de procesos
educativos innovadores, la articulacién de complejos productivos y el desarrollo de
sistemas de informacién y gestion, apoyando de manera decidida las politicas
gubernamentales para satisfacer las demandas de la sociedad civil y el sector
productivo, con criterios de equidad y pertinencia en Bolivia™. Con el fin de
lograrlo, FAUTAPO colabora con un gran ndmero de contrapartes, tales como:
productores, gobiernos municipales, centros de capacitacion (Institutos de
Capacitacion (ICAPs) y Centros de Educacion Alternativa (CEAs)) y varias
universidades bolivianas. FAUTAPO recibe contribuciones financieras de la
Embajaday de otros donantes, entre ellos: la Embajada sueca, DANIDAy la Agencia
Suiza para el Desarrollo y la Cooperacién (COSUDE).

Con la contribucién otorgada por los Paises Bajos, FAUTAPO esta activa en tres
diferentes areas: Educacion, Produccién y Fortalecimiento Institucional. Dentro del
drea de educaciéon, FAUTAPO ofrece una gran variedad de cursos formacién técnica
y productiva; estos cursos estdn destinados a: jovenes que terminaron la escuela
secundaria pero que no logran encontrar trabajo; jévenes que estan a punto de
terminar su servicio militar obligatorio; y en general para personas que, por
cualquier razén, carecen de educacion formal™. A través de la comunicacién con
autoridades locales, con empresarios locales y con universidades, FAUTAPO aspira a
sintonizar la oferta de sus cursos con la demanda local de mano de obra. En el drea
de fortalecimiento institucional, FAUTAPO implementa varios programas,
incluyendo apoyo a la participacién popular en la educacién mediante los CEPO™®.
Desde 2006, FAUTAPO también estd implementando programas en el area
productiva, ofreciendo capacitacion a productores de quinua, uva, vinos y singani
(un licor local). Mediante estos cursos de capacitacion se espera que los
productores logren incrementar su produccién y asi mejorar su nivel de vida™.
FAUTAPO desarrollé una estrategia de género tanto al nivel institucional como al
nivel de los cursos, fomentando la participacion de mujeres (p. €j., al proveer el
cuidado de nifios a madres solteras). Asimismo, se estimula a mujeres que participen
en cursos tales como: construccion, tallados de madera y oficios técnicos™.

Desde que FAUTAPO inicid sus actividades en 2005 ofreciendo sus cursos en el
drea de formacién técnica y vocacional, mas de 20,000 estudiantes (de ellos, el

Fundacién FAUTAPO (2010), Memoria Anual 2009; EKN LA PAZ (2006), Acuerdo de Contribucién entre La Ministra
de Cooperacion de los Paises Bajos y La Fundacién AUTAPO; HMA La Paz (2006), BEMO FAUTAPO 2007 - 2070.
Fundacion FAUTAPO (2010), Memoria Anual 2009.

Ibid.

EKN La Paz (2007), BEMO FAUTAPO 2007 - 2010.

Dam, A. van (2011), Technical education in Bolivia. The case of Fautapo. PPresentacion realizada el 03/02/2011.
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55 % mujeres) participaron en su programa educativo mediante mas de 750
diferentes cursos ™. Seglin la Embajada, los costos promedio por estudiante del
programa de FAUTAPO se estiman en alrededor de 770 USD, para un periodo de ocho
meses'°. Estos incluyen: 1) pagos a los centros de formacidn para materiales
didacticos, uso de aulas y salarios para los instructores, 2) seguros, 3) apoyo financiero
para alimentacion y transporte de los estudiantes (aproximadamente 1 USD por dia),

y ) los costos relacionados con el periodo de practicas técnicas de tres meses™.

En términos generales, los resultados obtenidos por los diferentes programas
educativos de FAUTAPO son valorados como positivos y exitosos, no solamente por
la propia FAUTAPO y la Embajada, sino también por evaluadores externos™z. Segun
el esquema de monitoreo de FAUTAPO, el 80 % de sus antiguos estudiantes
encuentran un trabajo en el drea en que fueron entrenados, o establecen un
negocio propio, después de haber participado en un curso de la TVET'. La
eficiencia de la Fundacion es apreciada por la Embajada, que afirma que FAUTAPO
logré ‘un verdadero impacto que normalmente sdélo se observa en lapsos de
tiempo mas largos’™?4. Ello corresponde con la evaluacién de medio término
realizada en 2006, que llegd a la conclusién de que FAUTAPO logré posicionarse
|48 firmemente dentro del sector educativo nacional y, que, mediante sus diferentes
programas y proyectos asumié un papel de lider en el terreno de la TVET'>.

Desafortunadamente, a pesar de las evaluaciones externas a FAUTAPO, hasta la
fecha no existen evidencias de los efectos del entrenamiento y el impacto en la vida
de los alumnos en un plazo mas largo. Este tipo de informacion es importante, no
solamente para FAUTAPO y la Embajada, sino atin mds para el desarrollo de
politicas en esta drea por parte del gobierno boliviano. Se espera que la reciente
atencién que la propia FAUTAPO dedica a mejorar sus sistemas de M&E pueda
generar informacion (til sobre los resultados y la replicabilidad de su trabajo'®.

"9 Fundacién FAUTAPO (2010), Fichas de programa de Educacién Técnica Productiva (ETP) — Ejército, Tarija y Potosi;
Formacién Técnica Laboral para Jévenes Bachilleres; Educacién Superior.

20 Ello se compare bien con programas similares en otros paises latinoamericanos (mds que USD
1000,- por 6 meses) y programas del gobierno boliviano. Fuente: EKN La Paz (2006), Memordndum
Solicitud de decisién Financiamiento de formacién Técnica Laboral = FAUTAPO.

21 EKN La Paz (2006), Memordndum Solicitud de decisién Financiamiento de formacién Técnica Laboral - FAUTAPO.

122 Ge |levd a cabo una evaluacion externa en 2o010. Desafortunadamente, esta evaluacion se enfocé mas
en los procesos y actividades que en los resultados. Fuente: Wit, C. de et al. (2010), Fundacién Educacion
para el Desarrollo. Evaluacién de medio término.

'3 Fundacién FAUTAPO (2010), Memoria Anual 2009; Fundacién FAUTAPO (2010), Fichas de programa Formacién
Técnica Laboral para Jévenes Bachilleres; informacién confirmada en entrevistas.

24 EKN La PAZ (2007), BEMO FAUTAPO 2007 - 2010.

25 Chumacero, C. et al. (2006), Evaluacién de Medio Término a la Fundacién AUTAPO; EKN La Paz (2007), BEMO
FAUTAPO 2007 - 2010.

26 | a practica actual de recopilar testimonios de estudiantes por parte de FAUTAPO es informativa pero
insuficiente para evaluar el impacto del programa. Ello requiere una evaluacion de largo plazo,
comparando y dando seguimiento a los estudiantes a través del tiempo. Este tipo de investigacion seria
también informativa dado el interés global actual en la TVET.
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3.4 Conclusiones

Durante el periodo de evaluacidn, el Reino de los Paises Bajos ha sido un donante muy

significativo en el sector educativo en Bolivia, esta circunstancia fue resultado de:

1. La prioridad que dieron los Paises Bajos a la educacién basica, que incluyé la
disponibilidad de considerables cantidades de fondos.

2. La toma de decisiones delegada a las embajadas del Reino de los Paises Bajos, combinada
con un equipo relativamente grande y especializado en La Paz.

3. Un fuerte compromiso holandés con el enfoque sectorial, permitiendo una cooperacién
de largo plazo con el gobierno boliviano que tomd la forma de un fondo canasta, a pesar
de que las condiciones para el apoyo presupuestario sectorial no fueron cumplidas.

Los Paises Bajos ha sido apreciado como un socio estable y constante del ME durante una
época bastante turbulenta. Los objetivos del programa educativo de la Embajada en Bolivia
son una combinacién de objetivos formulados en las politicas educativas holandesas y las
politicas bolivianas. Los Paises Bajos estuvieron particularmente interesados en la calidad,
la equidad (para nifias y poblaciones indigenas) y la pertinencia de la educacién basica, de
acuerdo con los objetivos del Ministerio holandés de Asuntos Exteriores referidos a la
educacién basica. Los Paises Bajos apoyaron las sucesivas politicas y estrategias del ME en
Bolivia, a pesar de que éstas han variado en fuerza y cambiado de enfoque en el periodo de
evaluacién. Al mismo tiempo, el programa educativo de la Embajada abord¢ lagunas en las
estrategias sectoriales mediante apoyo a varias ONGy proyectos de investigacién (p. ej., la
atencidn prestada a la TVET). Este enfoque de dos niveles estaba en consonancia con la
politica general de la Embajada y una opcién légica en un pais politicamente inestable,
como Bolivia.

Sin embargo, la evaluacidn se ha concentrado en el financiamiento al ME, ya que éste

recibe la parte mas grande (68 %) de la asistencia holandesa otorgada al sector educativo.

El andlisis de las propuestas de proyectos para el financiamiento gubernamental en los
ultimos diez afios retrata una imagen de considerable flexibilidad en el uso de los fondos
ofrecidos por los Paises Bajos. Hubo poca asistencia predefinida para programas especificos,
lo cual indica que existi6 confianza en la capacidad del ME para desarrollar e implementar
las reformas y politicas del sector educativo. Sin embargo, durante el periodo de evaluacién,
la capacidad del ME ha causado cierta preocupacién, para los Paises Bajos y aun mas para
otros donantes.
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Mediante el fondo canasta, se financié directamente el fortalecimiento institucional del
ME (11 % del financiamiento total del fondo canasta). Ademads, los Paises Bajos invirtieron
en dos auditorias operativas del ME llevadas a cabo en 2005y en 2009. Estas auditorias
sefialaron mejoras importantes (p. ej., con respecto a los sistemas presupuestarios y de
contabilidad gubernamental integrada), pero también reiteran preocupaciones sobre
debilidades persistentes (p. €j., la politica de recursos humanos).

La situacién institucional del ME, en combinacién con la considerable flexibilidad en el
financiamiento durante tiempos muy volatiles (politicamente) y con muchos cambios en el
ME, hizo -y hace- imprescindible un monitoreo mas efectivo por parte de los miembros del
fondo canasta, incluyendo a los Paises Bajos. Para garantizar que las inversiones hechas por
los Paises Bajos (y por otros donantes) resulten en mejoras sostenibles dentro de la
capacidad del MEy que se traduzcan en resultados pertenecientes en el sector educativo, se
requieren indicadores pertinentes de progreso, relacionados con un seguimiento mas
estricto a las recomendaciones de las evaluaciones institucionales.
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En esta evaluacion, la eficiencia se mide por la modalidad aplicada en el suministro de la
contribucién holandesa, enfocdndose en la implementacién de los principios de la
Declaracion de Paris con respecto a la contribucién destinada al gobierno (alrededor del 68
% del programa educativo de la Embajada)'*”. Por lo tanto, este capitulo empieza con una
evaluacién del progreso obtenido con respecto a la alineacién, apropiacién, coordinacién
de donantes y la armonizacién. Ademas se incluye un pérrafo sobre la manera en que los
Paises Bajos monitorearon y evaluaron su contribucién aportada al gobierno boliviano.

4.1 Implementacion de los Principios de Paris

Desde el inicio de la Reforma, en 1995, los Paises Bajos contribuyeron financieramente al
ME de Bolivia, inicialmente lo hicieron mediante un arreglo de cofinanciamiento con el
Banco Mundial. A partir de 2001, los Paises Bajos suministraron contribuciones directas al
Ministerio. Se abandoné el arreglo de cofinanciamiento con el Banco Mundial debido a
diferencias de opinién sobre la alineacién con los procesos y procedimientos
presupuestarios domésticos de Bolivia®. Como un siguiente paso importante, los Paises
Bajos pasaron al suministro de un fondo canasta, en 2004, como parte del Fondo de Apoyo
al Sector Educativo (FASE, también conocido como ‘fondo canasta’). El Programa Operativo
Multianual 2004-2008 era la estrategia sectorial de educacién para la que inicialmente se 53]
suministrd la contribucién. En 2005, Dinamarca y Suecia se unieron al fondo canasta, en
2008 Espafia y, en 2011, el Fondo de Naciones Unidas para la Poblacién'®.

En 2008, la Embajada expreso la idea de pasar al establecimiento de una asociacién
silenciosa’®. Sin embargo, la falta de capacidad de otros donantes y la peticion explicita
del MEy del gobierno boliviano, asi como también de otros donantes, llevaron a que los
Paises Bajos dieran continuidad al programa educativo como uno de los principales
donantes (financieramente y a través de su papel activo en la coordinacién)’.

27 La Declaracién de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda (2005) y la Agenda de Accién de Accra (2008),
http://www.oecd.org/dataoecd/11/41/34428351.pdf.

28 Entrevistas sostenidas y OCDE/CAD, (2002), Bolivia, a country case on government efforts to achieve more ownership.

29 Para una descripcion mas elaborada, véase Arce, M. B. (2009), Evaluacién cualitativa de algunos mecanismos,
instrumentos y modalidades de financiamiento de la ayuda oficial al Desarrollo de Bolivia; e 10B (2003),

Local Solutions to Global Challenges; Joint Evaluation of External Support to Basic Education in Developing Countries.
Case study Bolivia.

5 Discutida en el plan multianual 2008-2010 de la Embajada. Una asociacién silenciosa es: ‘un arreglo
entre dos o mas agencias de cooperacidn afines que permite a un donante o a varios donantes canalizar
una contribucién financiera al sector educativo de un pais con el que no tiene una relacién bilateral,
mediante un asociado que estd activo en dicho pais y en el sector. Fuente: Ministerio holandés de
Asuntos Exteriores.

3 EKN La Paz (2008), Jaarplan 2008; EKN La Paz (2009), Jaarplan 2009; EKN La Paz (2010), Future role of the
Netherlands Embassy La Paz in the education sector.
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Apropiaciéon

Si se comparan las valoraciones de la modalidades del apoyo internacional realizadas en
2003 (‘Local solutions and global challenges’)'2, en 2005 (IOB ‘Working Paper SWAp’)'3 y la situacién
actual, se puede evidenciar un progreso gradual hacia el liderazgo del Ministerio. El
Ministerio ha sido capaz de convencer a varios donantes -no participantes en el fondo
canasta- de aplicar, en lo posible, los principios de la Agenda de Paris, de alinear mejor sus
contribuciones a los procedimientos bolivianos, de coordinar su trabajo (con el Ministerio)
y de abolir algunas de las unidades especiales de implementacién de proyectos’. En 2008,
el ME dio un paso adelante en el cumplimiento de la Agenda de Paris iniciando de un
proceso de evaluacién conjunta con los donantes, con el fin de lograr mayor transparencia
en los procedimientos y practicas aplicadas (por los donantes) y asimismo asegurar mayor
predictibilidad en los flujos futuros de contribuciones financieras. Los donantes llenaron
un cuestionario en el que indicaron su posicién en cuanto a los tépicos incluidos en la
Agenda de Paris, los datos contenidos en éste cuestionario se pueden considerar una linea
base para la medicién de resultados obtenidos en esta drea dentro de algunos afios'.
Ademas, el ME desempefia un papel protagénico en la coordinaciéon de donantes (véase
mas adelante), aspecto este que ha sido fuertemente respaldado por los Paises Bajos.

Sin embargo, es importante notar que la apropiacion de las reformas educativas por parte
del ME en el nivel nacional, es decir la contraparte de los donantes, no es inmediatamente
acompafiada por la apropiacién en los niveles gubernamentales subnacionales o la apropiacién
por las partes interesadas clave de la sociedad civil (como se discutird en el parrafo 5.1).

Alineacién y armonizacién

Aunque ya en 2003 se constatara que la mayoria de los donantes que financiaban proyectos
lograron adaptar sus normas y procedimientos —hasta cierto punto- al sistema boliviano,
sigui6 habiendo un considerable espacio para mejoras en la armonizacién de los
requerimientos administrativos y operativos, como también para un mejor didlogo entre
los distintos tipos de donantes®*. En 2005, en la evaluacién de la IOB sobre el enfoque
sectorial amplio, nuevamente se observé que: ‘En la percepcién de la Embajada, sélo
algunos donantes estdn verdaderamente preparados para coordinar la contribuciény
armonizar los procedimientos’. La conclusién de la IOB en 2005 -no exclusivamente
aplicable al sector educativo- fue que, a pesar de que se hubo obtenido cierto progreso en la
Agenda de Paris, el progreso general dependeria en primer lugar de la agenda de los grandes
donantes como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo™.
Efectivamente, el grupo de donantes que estaba dispuesto a embarcarse completamente

en el proceso de Paris se mantuvo pequefio durante los tltimos afios. Los donantes

32 ]0B (2003), Local Solutions to Global Challenges; Joint Evaluation of External Support to Basic Education in
Developing Countries. Case study Bolivia.

33 |0OB (2005), |0B Evaluation Sector-wide approach. Working document Bolivia.

34 Entrevistas mantenidas con donantes participantes en el fondo canasta y otros donantes.

35 Ministerio de Educacién (2010), Propuesta de Evaluacion Conjunta. Fortalecimiento del sector educativo.

36 |OB (2003), Local Solutions to Global Challenges; Joint Evaluation of External Support to Basic Education in
Developing Countries. Case study Bolivia.

57 |OB (2005), 0B Evaluation Sector-wide approach. Working document Bolivia.
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multilaterales y varios donantes bilaterales (Japén, Canada, y ‘nuevos donantes’, tales como
Cuba, Venezuela, Brasil, México, Argentina, Irdn, etc.) se rehusaron a participar en el grupo
del fondo canasta. Las razones varian, desde las estrictamente procedimentales, hasta las
razones mas sustanciales, como las preocupaciones acerca de la capacidad institucional del
Ministerio o el deseo de mostrar un perfil mas fuerte's:.

Durante el periodo de evaluacidn, el gobierno boliviano no cumplié con los requisitos
establecidos para un apoyo presupuestario sectorial completo: faltaron estrategias
sectoriales que abarcaran todos los niveles de educacién incluidas las administraciones
subnacionales, no se discutid el presupuesto del Ministerio en el Parlamento y tampoco
hubo un proceso presupuestario multianual®. Ademas -como era de esperar- el propio ME
prefiere la forma en que las contribuciones de los donantes estan siendo garantizadas,
mediante la construccién del fondo canasta, porque tiene la preocupacién de que el
financiamiento interno sea reducido debido al incremento del financiamiento externo'+°.

Al Ministerio le gustaria que mds donantes se adscriban al fondo canasta en el que los Paises
Bajos operan junto con Suecia, Dinamarca y Espafia. En general, como reporté el ME en la
revision de rendicién mutua de cuentas, los donantes internacionales trabajan dentro del
marco del Plan Estratégico Institucional 2010-2014 del Ministerio, aunque no todos los
donantes se hayan comprometido por periodos de tiempo mayores a un afio. El ME sefiala
que el nivel de alineacién de la cooperacién internacional es mas bajo para programas
financiados e implementados en los niveles subnacionales*'.

Pero, incluso dentro del fondo canasta, quedé demostrado lo dificil que es hacer frente a los
diferentes mandatos y procedimientos de los cuatro donantes participantes'. Por ejemplo,
la toma de decisiones es mucho mds centralizada para las embajadas de Dinamarca y de
Espaiia (deben consultar a Copenhague y Madrid) que para la Embajada de los Paises Bajos.
La presién para asignar fondos en un determinado afio presupuestario y los diferentes
niveles de contribuciones financieras de los cuatro donantes, son también factores de
complicacién'2. De hecho, la evaluacién interna del fondo canasta ejecutada en 2008 habla
de un ambiente de competencia y desconfianza'. Con la introduccion de la figura de un
coordinador dentro del fondo canasta y con el establecimiento de regulaciones internas,

38 \/éase Ministerio de Educacién (2010), Propuesta de Evaluacion Conjunta. Fortalecimiento del sector educativo.

39 \/éase también: EKN La Paz (2010), Hacia un Nuevo apoyo de la Embajada a la educacién en Bolivia.

e Como se expresé durante las consultas politicas en 2008/2009. Ministerio holandés de Asuntos
Exteriores (2010). Informe en preparacion para las Consultas Politicas 2010, mayo 2010.

4 Marco de monitoreo del informe sobre rendicién mutua de cuentas elaborado por el ME (2010),
Propuesta de Evaluacién Conjunta.

42 EKN La Paz (sin fecha), Evaluation Basket Funding Bolivia, informacién confirmada por entrevistas
celebradas en 2010.

s Por ejemplo, los Paises Bajos tuvieron que recortar considerablemente sus presupuestos debido a la
entrada en el fondo canasta de otros miembros en un momento posterior y tuvieron que ajustar
frecuentemente su planificacion por motivo de la menor flexibilidad en los procedimientos de los otros
donantes. Segun lo descrito en EKN La Paz (2010), Hacia un Nuevo apoyo de la Embajada a la educacién en
Bolivia. Confirmada por entrevistas.

a4 EKN La Paz (sin fecha), Evaluation Basket Funding Bolivia.
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se ha mejorado la coordinacién. En 2010, los cuatro donantes participantes lograron
formular un documento conjunto de valoracién para la contribucién al PEI, llegando a un
compromiso a pesar de las diferencias entre ellos.

El financiamiento al fondo canasta es muy similar al apoyo presupuestario: se alinea la
administracién a los procedimientos gubernamentales, se encarga una auditoria anual
conjuntay se nombre un donante lider que representa al grupo que financia el fondo
canasta. A diferencia del apoyo presupuestario sectorial, los fondos aportados por los
donantes son transferidos a una cuenta del Ministerio de Economia y Finanzas Ptblicas,
creada especialmente para los financiadores del fondo canasta. Desde la existencia del
fondo canasta, el nivel en que la asistencia viene vinculada a ciertas condiciones disminuyd
considerablementey, en la tltima fase (2010-2014) ya no se aplica del todo. Los Paises Bajos
no predeterminan la asignacién de los fondos, pero otros miembros del fondo canasta
tienen criterios mas estrictos para el uso de los fondos canasta'.

Durante el periodo de evaluacidn, las propuestas de financiamiento elaboradas por los
Paises Bajos mencionan condiciones ex ante para el financiamiento. Por ejemplo, en 2000,
se condiciond el financiamiento a la inclusién de personal del Ministerio en el Proyecto de
Reforma Institucional (PRI) y, en 2003, la condicién fue la elaboraciéon de una estrategia de
medio término. Para el POMA, el mecanismo fue la definicién de un listado de indicadores
y resultados (incluida la elaboracién de una linea base), la reestructuracién institucional,

y la aprobacién del POMA por el Congreso Nacional de Educacién'#. Sin embargo, el
financiamiento fue suministrado sin que se hubieran cumplido las condiciones formuladas.
Como un ejemplo llamativo, en 2004, el Congreso Nacional de Educacién que estaba
planificado fue cancelado y el SIMECAL, responsable de la evaluacion del sector educativo, fue
cerrado. Ello no tuvo ninguna repercusion en el financiamiento otorgado por los Paises Bajos.

Coordinaciéon

En 2008, se formalizaron los mecanismos de coordinacion entre donantesy se inicid el
proceso de rendiciéon mutua de cuentas. En el Céddigo de Conducta, se acordd usar tres
mecanismos de coordinacion, presididos por el ME'#7:

» Comité Interinstitucional de Educacién (CIE)

» Comité del Fondo de Apoyo al Sector Educativo (COFASE) — fondo canasta

» Reunion de Evaluacién Conjunta (REC)

Se invito a todos los donantes, universidades y ONG nacionales para los encuentros de la
REC (una vez al afio) y del CIE (dos a tres veces por afio). El CIE trabaja con varias mesas de
trabajo (p. €j., la Embajada preside la mesa de Planificacién, Monitoreo y Evaluacién).
También fueron invitados otros ministerios para la REC. A los donantes del fondo canasta se
les invita a participar del COFASE*.

s Informacién confirmada por analisis de los documentos de politicas de la Embajada y por entrevistas.
46 EKN La Paz (2004), BEMO Apoyo al Plan Operativo Multianual de Educacién.

7 Ministerio de Educacién (2008), Cédigo de Conducta.

48 Entrevistas sostenidas con la Embajada.



Contribucién holandesa a la educacién basica en Bolivia

Segtin el marco de monitoreo incluido en el informe sobre la rendicién mutua de cuentas, el
CIE no se reunia de forma regulary tenfa una participacién variable'®. Los ‘nuevos donantes’,
a pesar de que fueron invitados, participaron esporddicamente en los encuentros de
coordinacién de todos los donantes's. Segtin el mismo informe, los miembros del fondo
canasta por lo menos intentan armonizar las misiones técnicas. Los Paises Bajos no
celebran encuentros bilaterales formales con el ME. No obstante, la mayoria de los
donantes contintian realizando encuentros y revisiones bilaterales y organizan entre

unay tres misiones individuales por afio, lo que significa una carga para el ME.

Los Paises Bajos han estado activos en la coordinacién interna de donantes durante el
periodo de evaluacién. En los afios previos a la formacién del fondo canasta, los Paises
Bajos colaboraron en particular con el Banco Mundial y Suecia, por ejemplo, en la
organizacién de las REC. En 2008, los Paises Bajos y JICA coordinaron el grupo de donantes
amplio (CIE). En 2009, los Paises Bajos continuaron ejerciendo la co-presidencia, junto a
UNICEF, de un grupo amplio de donantesy coordinaron también el fondo canasta; después,
Suecia asumio la presidencia del fondo canasta. En 2010, los Paises Bajos coordinaron el
grupo amplio de donantes junto a FNPU, que asumio la presidencia en el 2011.

La siguiente tabla ilustra el progreso logrado durante el periodo de evaluacion en las dreas
de apropiacidn, alineacién, armonizacién y coordinacién. |571

49 Marco de monitoreo del informe sobre rendicién mutua de cuentas elaborado por el ME (2010),
Propuesta de Evaluacién Conjunta.

5° Acd se encuentra de nuevo los hallazgos del Joint Evaluation of External Support to Basic Education in
Developing Countries, IOB (2003), en el cual se noté una laguna entre los donantes que otorgaron
asistencia financiera directa (BID, BM, Suecia y los Paises Bajos) y los donantes que otorgaron apoyo
por proyectos. Mientras estos grupos de ‘donantes tradicionales’ coordinaron de una manera mejory
mas en conjunto, los donantes nuevos formaron un grupo nuevo.
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La impresién general que emana de las entrevistas mantenidas con donantes participantes
en el fondo canasta, con la Embajada y con el ME, es que el ME resulta el mas beneficiado
por la construccién del fondo canasta: sus costos de transacciéon bajaron y se pudo contar
con un flujo financiero relativamente predecible y considerable, vinculado sélo a unas
cuantas condiciones especificas. Por el contrario, los donantes participantes en el fondo
canasta sienten que estan dedicando mas tiempo y energia a la coordinacién y gestion de la

contribucién que antes (p. ej., para lograr posiciones comunes en los encuentros con el ME,

para organizar las contribuciones de cada donante o para responder oportunamente a las
peticiones de desembolso del ME).

En suma, esta descripcién muestra -en el caso de los Paises Bajos- un cambio gradual desde
influencia directa del donante, en el disefio y la implementacién de la contribucién, hacia
un alto nivel de apropiacién en la formulacién e implementacién de politicas por parte del
ME de Bolivia. Ello estuvo acompaiiado por un giro gradual por parte de la Embajada,
partiendo de una contribucién mas condicionada hacia una contribucién sectorial mas
general y con menos condiciones. De entrevistas y del informe sobre la rendicién mutua de
cuentas realizada por el ME, emerge la imagen de los Paises Bajos como un vanguardista en
la consecucién de los Principios de Paris.

4.2 Monitoreoy evaluacion

Ademas de la presente evaluacion, los Paises Bajos no llevaron a cabo un monitoreo y
evaluacién (M&E) individual de la contribucidn otorgada al ME*'. Antes de la constitucién
del fondo canasta, la Embajada dependi6 de los informes producidos por el ME y
administrados por el Banco Mundial. Desde el establecimiento del fondo canasta, la
Embajada trabajé con informes producidos por el ME, que incluian datos administrativos
e informes técnicos y financieros especialmente preparados para los miembros del fondo
canasta. Ademas los miembros del fondo canasta realizaron evaluaciones conjuntas.

Monitoreo

Como se registrd en los dos Memordndum de Entendimiento referentes al fondo canasta
(2005y2010) que aplican al periodo de evaluacidn, es responsabilidad del ME preparar los
documentos requeridos para el monitoreo de la implementacién de sus politicas'®. Se
produjeron tres tipos de documentos: informes de progreso técnico, informes de progreso

financiero y auditorias. Todos los donantes participantes en el fondo canasta aceptaron usar

este juego de documentos para su monitoreo. Ya no se requieren informes separados para
los donantes individuales, lo que representa una gran ganancia en eficiencia para el ME.

5" Con respecto al monitoreo y la evaluacidn de proyectos incluidos en el programa educativo de la
Embajada del Reino de los Paises Bajos, la Embajada sigue los procedimientos formales del Ministerio
holandés de Asuntos Exteriores. Mas alla de ello, no estuvieron disponibles evaluaciones externas en
los expedientes de la mayoria de los proyectos (las evaluaciones de Plan Internacional y de FAUTAPO
se abordan en otra parte de la presente evaluacion).

52 Ministerio de Educacién (2005), Memordndum de Entendimiento en relacién con el FASE; Ministerio de
Educacién (2010), Memordndum de Entendimiento, FASE I11.
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Los donantes del fondo canasta, incluyendo a los Paises Bajos, tienen la opinién acertada
de que el monitoreo en el pasado fue insuficiente's3. Una revisién reciente de los informes
de progreso revela que efectivamente los informes -muchas veces- fueron muy detallados y
que se enfocaron en los insumos financieros (ejecucidon de fondos, distribucién de las
asignaciones entre los proyectos) en vez de en los productos o resultados (outputs). La
cantidad de indicadores hizo muy dificil valorar el progreso. El POMA contenia alrededor
de 125 indicadores en el marco de monitoreo, correspondientes a 7 objetivos. En 2006,

se organizd el monitoreo en torno a 63 sub-proyectos. La calidad de la informacién de
monitoreo es bastante pobre debido a deficiencias estadisticas y de presentacién de
informes existentes en el sistema de informacién educativa (véase el capitulo 6). Ademas,
este sistema de monitoreo revela poco de lo que estd pasando realmente en el nivel local,
en las escuelas. Visitas de campo conjuntas se organizaron esporadicamentey la eleccién
de los lugares a visitar fue muy selectiva's:.

El mecanismo de las auditorias regulares parece estar funcionando bien dentro del sistema
existente de normas y regulaciones's. El ME mejord su planificacién financiera y realizacién
de auditorias mediante la aplicacion de sistemas financieros desarrollados por el Ministerio
de Economia y Finanzas Publicas. No se reportaron casos importantes de corrupcién -hasta
donde fuera posible determinarlo- basdndose en los documentes existentes y las
entrevistas mantenidas’.

El Memordndum de Entendimiento de 2010, vinculado al PEI, incluy6é medidas para mejorar
el monitoreo de la estrategia educativa gubernamental. Se identificaron 14 indicadores de
resultados'. Sin embargo, estos indicadores estan subdivididos en mds de 60 indicadores
especificos. Desafortunadamente, al momento de la redaccion de este informe, el marco
revisado de monitoreo atin no estaba finalizado. Todavia se necesita definir mads
detalladamente los indicadores y recolectar los datos de linea base. Un sistema de
monitoreo basado en resultados definitivamente seria una mejora, pero, a primera vista,

el riesgo parece ser que se siga elaborando informes muy minuciosos, con un gran nimero
de indicadores de menor relevancia.

53 Entrevistas mantenidas con la Embajaday con asociados del fondo canasta.

54 Segln los donantes interrogados.

55 Sélo para el aflo 2005 no se logré producir un informe de auditoria aprobada debido a problemas de
presentacion de informes. Dinamarca organizé una auditoria adicional que no pudo establecer ninguna
irregularidad y los desembolsos de los donantes no fueron suspendidos.

56 En noviembre de 2002, la prensa nacional publicé sobre irregularidades documentadas en la
implementacién del Programa de Reforma Educativa. La Unidad Técnica de Lucha contra la Corrupcién,
que existia en ese entonces, investigo el caso. Seglin un memo de la Embajada del 15 de julio de 2003,
el informe de la Unidad era ambiguo, pero no identificaba corrupcién o nepotismo ni mostraba
irregularidades.

57 Entre otros para: cobertura, educacién técnica y especial, tasas de desercién, tasas de graduacién de
escuelas primaria y secundaria, formaciéon docente (incluyendo capacitaciones en el nuevo curriculum),
resultados de exdmenes, conocimiento de idiomas indigenas pertinentes, disponibilidad de materiales
de ensefianza revisados, descripciones de funciones para el personal permanente del Ministerio y tasas
del gasto publico para la educacién.
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Otro esfuerzo para mejorar el monitoreo, en el que los Paises Bajos jugaron un papel activo,
es la introduccién, en 2010, de diferentes mesas de trabajo como parte del didlogo entre el
gobierno y los donantes. Estas mesas de trabajo se enfocan en tépicos especificos de
relevancia para el logro de resultados en el sector educativo (p. €j., calidad, equidad y
género). Los Paises Bajos actualmente encabezan las mesa de trabajo en equidad y
oportunidades (género) y en la rendicién mutua de cuentas, la cual incluye los instrumentos
de monitoreo y evaluacién. Ello da respuesta a la observacién hecha en el informe sobre la
rendicién mutua de cuentas, debido a que los encuentros de coordinacién entre donantes
(el CIE, la REC) se enfocaron sélo en el intercambio de informacién, principalmente
financiera, en lugar de constituir un foro para el didlogo sobre politicas educativas's®.

Evaluacién

Evaluaciones independientes del sector educativo han sido escasas en el periodo 2000-2010.
De hecho, sélo dos evaluaciones se enfocaron directamente en el sector educativo: el informe
a nivel de pais para Bolivia de la Joint Evaluation of External Support to Basic Education in Developing
Countries, de septiembre de 2003 (Local solutions to Global challenges), y la Evaluacién del
Programa Operativo Multianual de Apoyo al Sector Educacién en Bolivia 2004-2009 de
junio de 2010*.

La evaluacién conjunta de 2003 fue un ejercicio internacional de trece paises donantes,
incluyendo a los Paises Bajos, y cuatro paises en desarrollo, abarcando el periodo 1990-
2002'%. Bolivia era uno de los cuatro estudios de caso. El informe describe la participacion
temprana del Banco Mundial, del Banco Interamericano de Desarrollo, de los Paises Bajos
y de Suecia en la Reforma Educativa.

La evaluacién mds reciente (2010), organizada por los donantes participantes en el fondo
canasta'®, es problemadtica en varios sentidos'®. En primer lugar, la evaluacién se realizé
extemporaneamente porque, inicialmente, se planificé una evaluacion externa conjunta
del POMA para evaluar los resultados de medio término. En 2010, el tiempo necesario para
que la evaluacion pudiera formar parte del proceso de aprobacién del PEI, era muy ajustado.
Sin embargo, mds importante aun, la calidad de la evaluacién fue considerada como
insuficiente. El ME rechaz6 el informe y los donantes participantes en el fondo canasta sélo
usaron selectivamente la informacién contenida en el documento de evaluacién.

58 Marco de monitoreo del informe sobre rendicién mutua de cuentas elaborado por el ME (2010),
Propuesta de Evaluacién Conjunta.

%9 Sin embargo, también existe un estudio sobre el enfoque sectorial implementado en Bolivia, que
incluye el sector educativo: (I0B 2005), I0B Evaluation Sector-wide approach. Working document Bolivia; y
evaluaciones de progreso en el sector educativo como la del Banco Mundial. En: Contreras, M.E.y M. L.
Talavera (2004), Examen parcial. La reforma educativa boliviana 1992-2002.

1% |OB (2003), Local Solutions to Global Challenges; Joint Evaluation of External Support to Basic Education in
Developing Countries. Case study Bolivia.

" El equipo fue contratado directamente bajo un acuerdo paraguas existente con el gobierno sueco.

%2 HIFAB (2010), Evaluacion del Programa Operativo Multianual de Apoyo al Sector Educativo en Bolivia 2004-2009.
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Ciertamente, los donantes participantes en el fondo canasta hicieron uso de investigaciones
locales sobre desarrollos educativos. Los Paises Bajos financiaron varios estudios de este
tipo (véase el parrafo 3.3). Sin embargo, muchas veces no se mencionan los andlisis criticos
referentes a la Reforma'®? en el memorandum de evaluacién o en documentos de monitoreo
de la Embajada. En general, no existe evidencia de que se haya incorporado la informacién
disponible de monitoreo y evaluacién en el programa educativo de los Paises Bajos.

El Memordndum de Entendimiento referente al PEI indica que se realizara una evaluacién
conjunta (financiada por el propio Ministerio) un afio antes de su finalizacién. Hubiera sido
preferible planificar una evaluacién mas temprana que permitiera una retroalimentacién
mas pertinente de los hallazgos y con mds garantias de independencia.

4.3 Conclusiones

La armonizaciény alineacién entre donantes han sido marcadas por dos grandes pasos: 1)
la colaboracién entre el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo, Sueciay
los Paises Bajos en un apoyo basado en programas que se inici6 en 1994, y 2) la creacion
del fondo canasta en 2004. Todo esto ocurrié junto al fortalecimiento gradual de liderazgo
del Ministerio boliviano.

Los Paises Bajos han desempefiado un papel esencial en el logro de los Principios de Paris
durante todo el periodo de evaluacién. El compromiso del Ministerio holandés de Asuntos
Exteriores con los enfoques sectoriales y los Principios de Paris influye en la manera en la
cual se distribuye la asistencia financiera holandesa al ME. Este enfoque se caracteriza por el
compromiso hacia la armonizacién y el alineamiento de los donantes, y 1a apropiacién del
ME. Se redujo gradualmente la asistencia pre asignada. Se mencionaron los prerrequisitos
para el financiamiento en las propuestas de proyectos y en algunos acuerdos de
financiamiento, pero el incumplimiento de estas condiciones nunca fue un motivo para
limitar el financiamiento. Por supuesto, en un ambiente politico y social volatil -como el
que se vivi6 en Bolivia durante el periodo de evaluacién- la formulacién de prerrequisitos y
condiciones siempre serd un desafio. Implementar acciones formando parte de un fondo
canasta requiere hacer concesiones. Sin embargo, con el fin de lograr cambios al nivel de
escuela para los docentes y sus alumnos, tal flexibilidad obliga a un mejor y mas efectivo
monitoreo y evaluacion de los resultados de las estrategias educativas (y sus determinantes),
que los que se han realizado hasta la fecha.

El Ministerio es el mas beneficiado por el financiamiento del fondo canasta, porque ha
reducido de manera importante sus costos de transaccion. Por el contrario, los donantes
participantes en el fondo canasta, incluyendo a los Paises Bajos, dedicaron mucho mas
tiempoy esfuerzo a la coordinacién y armonizacién interna.

%5 Véase por ejemplo; Pérez S. V. B., y S. M. Oviedo (2002), Estado de situacion de la educacién en Bolivia;
y Contreras, M.E. y M. L. Talavera (2004), Examen parcial. La reforma educativa boliviana 1992-2002.
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Aparte de los costos de transaccion, hay otros obstdculos en el camino hacia la plena
aplicacién de los Principios de Paris. El grupo de donantes que esta dispuesto a embarcarse
completamente en el proceso de Paris se ha mantenido pequefio durante los tltimos afios.
Ya los donantes participantes en el fondo canasta mantienen opiniones y enfoques
diferentes entre si, pero, han logrado dar pasos significativos hacia la coordinacién,
armonizacioén y armonizacion con las politicas y procedimientos del gobierno (p. €j., el
desarrollo de una propuesta conjunta de financiamiento para el PEI). Existen limites para
el enfoque sectorial en la educacion en Bolivia, dado que las condiciones para el apoyo
presupuestario sectorial no estan cumplidas y que el ME prefiere los arreglos actuales.
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Este capitulo se refiere a la forma en que se gobierna y gestiona el sector educativo, y la capacidad resultante
en los niveles subnacionales. El capitulo empieza con una descripcion de la descentralizacion y la
participacion popular en el sector educativo especificamente; ambos son componentes importantes de la
Reforma a los que los Paises Bajos contribuyeron a inicios de esta década. Este andlisis es importante para la
evaluacién de la eficiencia y sostenibilidad de la contribucién holandesa al sector educativo en Bolivia.
Posteriormente, se analiza el gasto relacionado con la educacién, principalmente el realizado por el gobierno
y por donantes externos durante el perfodo de evaluacion, esto con el fin de determinar la sostenibilidad de la
contribucion aportada por los Paises Bajos, como uno de los principales donantes.

5.1 Organizacidn de la gobernanza del sector educativo

Descentralizacion

La Reforma estableci6 diferentes niveles de gestion en el sector educativo de Bolivia construidos
sobre la base de los desarrollos acontecidos en la municipalizacién (descentralizacién) y la
participacién popular que ya estaban presentes un tiempo antes en Bolivia.

A cada uno de estos niveles se asignaron mandatos y responsabilidades especificas, y el

financiamiento asociado, mediante varias leyes y decretos. Los cinco niveles mas

importantes son:

« nacional: el Ministerio de Educacién, en la Paz,

« departamental: los Servicios Departamentales de Educacién (SEDUCA) en cada uno de los
nueve departamentos'®,

« municipal: distrito educativo,

« sub-municipal: los nucleos, redes compuestas de una escuela secundaria y un grupo de
escuelas primarias,

» comunidades: la unidad educativa (p. €j., escuelas).

%a Durante el periodo de evaluacién, los niveles nacionales y municipales fueron electos (en los
departamento, solamente la rama ejecutiva, las prefecturas). La prefectura es el nivel intermedio
del gobierno, que tiene jurisdiccién sobre los departamentos.
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Niveles de descentralizacion'® y participacion popular en el sector educativo

Grafico 5.1
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No obstante de que se transfirié la responsabilidad por la provisién y mantenimiento
de la infraestructura, el equipamiento y los materiales hacia los gobiernos municipales,
la Reforma llevé a una desconcentracion de funciones en lugar de a una genuina
descentralizacién*®. El nivel central mantuvo mads poder de toma de decisiones y mds
responsabilidad por la implementacién de los programas de lo que implicaria un papel
normativo y regulatorio, segin lo prescrito en las leyes y decretos pertinentes'. En este
sentido, se considera la nueva Ley de la Educacion ‘Avelino Sifiani - Elizardo Pérez’ como
un movimiento hacia un nivel ain mayor de centralizacién.

Los sindicatos magisteriales, que en Bolivia son militantes y poderosos, siempre se han
opuesto a intentos de mayor descentralizacién en el sector educativo'®. Por ejemplo, en
2004 se realizé un ultimo intento de fortalecer la descentralizacién mediante una nueva
estructura organizacional del sector'®. Sin embargo, los sindicatos magisteriales se
opusieron fuertemente, con huelgas violentas, que al final llevaron a la renuncia del
entonces Ministro de Educacién.

Este proceso de desconcentracion, en combinacion con la limitada capacidad en el nivel
central (como se abordd en el capitulo 3), tuvo una influencia negativa en la capacidad
para implementar reformas y politicas educativas en los niveles subnacionales. Asimismo,
cambios frecuentes en la jurisdiccion y las dreas grises resultantes en el proceso de
descentralizacién llevaron a frecuentes conflictos y una implementacién parcial de la
Reforma. Por ejemplo, el papel de las prefecturas y de los SEDUCA fue minimizado hasta
que llegaron a ser 6rganos meramente administrativos-burocréticos. Nunca se revitalizé

su papel técnico-pedagdgico por la falta de claridad sobre el contenido de esta funcién,
ademas, siempre contaron con recursos y capacidades limitados porque el gobierno central
siguié concentrando los programas, proyectos y la gestién de recursos humanos'.

%6 Se considera la desconcentracién como la forma mas limitada de descentralizacién, ya que las
instituciones gubernamentales centrales no transfieren realmente ningln poder de decisién politico,
sino que mas bien establecen oficinas de su dependencia en diferentes localidades, desde las que
operan los empleados del gobierno central.

%7 Por ejemplo con respecto al desarrollo curricular segin lo establecido en: Gobierno de Bolivia (1995),
Decreto Supremo 23951. Véase también: Pérez S. V. B., y S. M. Oviedo (2002), Estado de situacién de la
educacion en Bolivia.

%8 Yaen 1992, durante el Congreso Nacional de Educacién, se aprobd una resolucién en contra de
la descentralizacion (Voto Resolutivo No 1, 1992). Los sindicatos magisteriales consideraron la
descentralizacion como la forma en la cual el gobierno nacional busca desentenderse de la
responsabilidad de prestar servicios educativos. Ademds, la descentralizacién planteé un desafio a la
fuerza politica y financiera de los sindicatos magisteriales nacionales (por ejemplo, las contribuciones
sindicales eran obligatorias y recaudadas por el gobierno central). Sin embargo, las prefecturas también
rechazaron los esfuerzos de descentralizacién por la incertidumbre que conllevaba respecto a su
posicion financiera. Hasta la fecha, estos temas aln no han sido resueltos. Véase el trabajo de Talavera
sobre la resistencia a las reformas por parte de los sindicatos magisteriales antes y durante la Reforma.
Véase también Lopes Cardozo (2009)

%9 Gobierno de Bolivia (2004), Decreto Supremo 27457.

7 Mesa de Trabajo en Educacién (2006), Rol y Potencialidades de la Descentralizacién en Educacién Bolivia, pags.
53-55. Se confirmd esta imagen en entrevistas mantenidas con el ME y mediante visitas a, por ejemplo,
los SEDUCA de La Pazy Sucre. En Santa Cruz, se debilité el papel de SEDUCA por el establecimiento de
estructuras paralelas en respuesta a conflictos entre los gobiernos central y departamental (oposicion).
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La capacidad del nivel municipal para cumplir su papel en el sector educativo ha venido
creciendo. Su mandato y responsabilidades, asi como también sus recursos y gastos se
han incrementado durante los tltimos diez afios. Su trabajo ha sido respaldado mediante
programas como el ‘Programa Municipal de Educacién’ (PROME), al que fondo canasta de
los Paises Bajos contribuyd indirectamente. No obstante, sigue habiendo una considerable
variacién en la capacidad de gestionar y financiar los servicios educativos, que no ha sido
corregida por las transferencias fiscales hacia las municipalidades (véase mds adelante el
parrafo 5.2)"”. En particular, los municipios con menos de 5,000 habitantes (sobre todo
en los departamentos de Oruro y Pando) se encuentran en una posicién dificil debido ala
dispersion de su poblacién'?; desafortunadamente, no existe una politica comprehensiva
nacional para abordar sus problemas especificos en proveer servicios tales como el
transporte, el desayuno y los internados escolares'.

Participacion

En linea con tendencias internacionales y el proceso de democratizacidn que estaba

teniendo lugar en el pais en aquel tiempo'74, la Reforma también enfatizé la importancia de

la participacién popular”s. Se establecieron diferentes entidades en el sistema educativo'7®:

« Congreso Nacional de Educacion (CONED), un foro de evaluacién a nivel nacional, que incluye
representantes de diferentes sectores ademas del sector educativo'”7,

« Consejos de Pueblos Originarios (CEPO) para diferentes grupos poblaciones a nivel nacional
(p. €. aimara, quechua, guarani y amazdénico multiétnico), creados para participar en la
elaboracion de politicas y velar por su implementacion, especialmente en cuanto a la
interculturalidad y el bilingtiismo,

« Consgjos educativos, organizaciones consultivas a nivel nacional y departamental para el
sector educativo,juntas escolares a nivel de escuela, ntcleo y municipio, organizaciones de
padres de familia y representantes de la comunidad con poder de toma de decisién sobre
la gestion del nivel correspondiente.

' UDAPE-UNICEF (2006), Bolivia. El Gasto de los Hogares en Educacién; FAM-BOLIVIA (2008), El desayuno
escolar en Bolivia Diagnéstico de la situacién actual.

72 Ameller, V. (2000), La problemdtica de los gobiernos municipales de escasa poblacién. Consideraciones socioecond-
micas para un tratamiento diferenciado; y Ameller, V. (2005), El mito del desarrollo en municipios inviables.

3 Se sefialé que como parte del proceso de descentralizacidn existe una coordinacién limitada entre las
municipalidades y el gobierno para vincular las politicas educativas con, por ejemplo, inversiones en
infraestructura y programas de incentivos. Véase, por ejemplo Banco Mundial (2006), Basic Education in
Bolivia. Challenges for 2006-2010, Report no. 35073-BO. Informacién confirmada en entrevistas.

74 En octubre de 1982, después de casi dos décadas de gobiernos militares dictatoriales, un gobierno
democratico, presidido por Hernan Siles Zuazo de la Unidad Democratica y Popular (UDP), fue instalado
en Bolivia.

75 Gobierno de Bolivia (1994), Ley 1551 de Participacién Popular.

76 Gobierno de Bolivia (1995), Ley 1565 de Reforma Educativa. Véase también: El Gobierno de Bolivia (1995),
Decreto Supremo 23494, articulos 1y 2 (Compendio Normativo sobre Descentralizacién). FAM-Bolivia,
Ministerio Sin Cartera Responsable de Participacién Popular y USAID (2005), Desarrollo Democrdtico y
Participacién Ciudadana (DDPC).

77 Muy recientemente, el gobierno establecié un nuevo mecanismo para la rendicién publica de cuentas
con respecto a los presupuestos anuales del Ministerio, en el que se invita a los ciudadanos a asistir a la
presentacion del informe anual. Para el ME, se lo realizé en diciembre de 2070. El efecto de este nuevo
mecanismo aun queda por verse.
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Aqui también existe una discrepancia entre las ambiciones expresadas en las diferentes
leyes y decretos y 1a implementacion practica de la participacién popular'”®. Los Consejos y
el Congreso han desempefiado un papel limitado en el sector educativo. La representacién
diversa en estas organizaciones hizo dificil que tuvieran un impacto significativo en la
formulacién de politicas, ya que cualquier tipo de consenso es casi imposible. Ademads, el
Congreso no se reunid con la frecuencia estipulada en la ley - de hecho, s6lo una vez, en
2006 - como para jugar un papel en el monitoreo de las politicas establecidas para el sector
educativo. Sin embargo, se argument6 que el éxito de este tipo de foros consultivos
nacionales no debe ser medido solamente por sus resultados finales (p. ej., una declaracién
conjunta) sino también por sus procesos, que constaron de diferentes encuentros
preparatorios nacionales y departamentales. La Embajada apoyd este tipo de participacion
(p. €j., eventos del Foro Educativo Boliviano, en el 2000)'®. Mediante este proceso, la
importancia del sector educativo estd siendo reafirmada por varios actores de la sociedad
boliviana, incluyendo a aquellos que estan fuera del sector educativo. Este es un resultado
util en términos de inclusién, aunque al mismo tiempo, obstruyé el proceso mismo .

Los CEPO probablemente son las organizaciones mds exitosas de participacién popular

en el sector educativo y los tnicos que ejercen influencia en las politicas educativas
nacionales’®:. Existen 7 CEPO para los diferentes grupos poblacionales/lingtiisticos (aimara,
quechua, guarani, amazénico multiétnico, chiquitano, mojefio y guarayo), que, a su vez, estan
agrupados en una organizacién nacional, el Bloque Educativo Indigena Originario (BEIO). Desde
1997 han participado activamente en la formulacién de politicas a nivel nacional mediante
estudios, propuestas e incidencia politica en lo concerniente a la educacién intercultural y
bilingtie’®. Ademds, han tenido influencia en las instituciones de formacién docente
especializadas en educacién bilingiie e intercultural y han elaborado material pedagégico para
estos temas. En ciertas dreas, los CEPO han sido capaces de elaborar un curriculo regional
especifico, en colaboracién con las comunidades y los maestros.

78 Por ejemplo, Gobierno de Bolivia (1994), Ley 1551 de Participacién Popular; Gobierno de Bolivia (1995), Ley
1565 de Reforma Educativa; Gobierno de Bolivia (1995), Decreto Supremo 23494; Gobierno de Bolivia (1999),
Decreto Supremo 25273.

79 El Congreso deberia reunirse por lo menos cada cinco afios. En 2004, a pesar de la preparacién avanzada,
no se celebré el Congreso Nacional debido a la oposicidn ejercida por los sindicatos magisteriales.

o EKN La Paz (2001), Memordndum de Valoracién Andlisis y formulacién de propuestas de politicas educativas con
participacién social.

¥t Para una discusion mas detallada, véase, por ejemplo Barié (2009), Entre tizas y pancartas: La educacion pri-
maria en Bolivia; y Cajias (2000), Formulacién y aplicacién de politicas educativas en Bolivia 1994-1999.

82 | a Ley Reforma Educativa, art 6, 5 (1995) incluye a los CEPO con sus mandatos especificos, como parte de
la Participacion Popular en el sector educativo. Asimismo, estan incluidos en el Reglamento sobre
Organos de Participacién Popular. Fuente: Gobierno de Bolivia (1995), Decreto Supremo 23494.

85 La propuesta mds importante originada del Primer Congreso Nacional de Educacién de los Pueblos
Indigenas, conocida como el ‘libro verde’, fue publicada con fondos aportados por los Paises Bajos. Este
documento ha influenciado fuertemente el documento previo de la ley de la educacién actualmente
aceptada (Anteproyecto de ley de la educacién). Entrevistas con CEPO; Pagina Web CEPO, www.cepos.bo.

4 Universidad Mayor de San Simon & Cooperacion Técnica Alemana-GTZ (2006), Informe Final de Proyecto
‘Apoyo a los Consejos Educativos de Pueblos Originarios — CEPO’.
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En el nivel local, su papel fue més limitado, por ejemplo en relacién a la elaboracion de
curriculos adaptados a la situacidn local'®. Recientemente el gobierno nacional ha pedido
alos CEPO colaborar en el desarrollo de curriculos regionalizados.

A pesar de que ser organizaciones formales, establecidas por el gobierno como parte de

la Reforma, los CEPO son financiados por varias agencias internacionales, entre ellas los
Paises Bajos. Por un lado, ello cred independencia politica del gobierno -que era necesaria
para su papel de abogacia-, pero, por el otro lado, esta dependencia financiera de recursos
externos amenaza su sostenibilidad'®’. Ademads, ahora que el actual gobierno incorpord las
propuestas de los CEPO en la nueva ley de educacién y asimilé el discurso de los CEPO, por
ejemplo el énfasis en la educacién inclusiva e intercultural e intracultural, los CEPO
necesitan redefinir su papel en el sistema educativo.

Las juntas escolares también juegan un papel importante en el sistema educativo de Bolivia.
Desafortunadamente no existe una evaluacion a escala nacional del funcionamiento de las
juntas, aunque algunos estudios, con muestras mds pequefias, arrojan luz sobre sus
actividades y papeles'®. Las juntas se han establecido fuertemente como nuevos actores
dentro del sistema educativo'®®. La redistribucion resultante del poder entre comunidades,
padres de familia y maestros inevitablemente causo tensiones. A las juntas se les permitié
expandir su papel desde meros prestadores de servicios a los maestros hasta ejercer el
control social. Mds especificamente contribuir en actividades extra-escolares, suministrar
los desayunos escolares, monitorear la asistencia y la disciplina de los maestros, y el aportar
conocimiento local como parte del curriculo’®. Ademas, las juntas tienen voz en la
planificacién de infraestructura y en los servicios educativos implementados por las
municipalidades’°.

85 Véase, por ejemplo: Lépez, L. E. et al. (2005), De resquicios a boquerones: La educacién intercultural bilingiie; y
Machaca, G. (2007), La participacién social en la educacién en Bolivia en el contexto de la implementacion de la EIB.
Estudio de caso en las comunidades de Itanambikua y Tomorco.

186 Entrevistas sostenidas con CEPO y con la Embajada.

7 Véase, por ejemplo un estudio realizado en 153 comunidades situadas en 4 regiones: Lépez, L. E. et al.
(2005), De resquicios a boquerones: La educacién intercultural bilingiie. Y un estudio a profundidad de dos
comunidades indigenas: Machaca, G. (2007), La participacién social en la educacién en Bolivia en el contexto de
la implementacién de la EIB. Estudio de caso en las comunidades de Itanambikua y Tomorco.

88 Esimportante notar que antes de la Reforma Educativa, ya existian las juntas de auxilio escolar desde
1955 (Cddigo de la Educacién Boliviana) que estaban al servicio de los maestros y la administracion escolar,
en lugar de ser organizaciones independientes con poder de decisién. Fuente: Machaca, G. (2007), La
participacién social en la educacién en Bolivia en el contexto de la implementacién de la EIB. Estudio de caso en las
comunidades de Itanambikua y Tomorco.

89 Machaca, G. (2007), La participacion social en la educacién en Bolivia en el contexto de la implementacién de la EIB.
Estudio de caso en las comunidades de Itanambikua y Tomorco.

9o Mediante las lamados OTB (Organizaciones Territoriales de Base).
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Sin embargo, el involucramiento directo de las juntas en la evaluacién de los maestros y
la gestion de la escuela, o en asuntos pedagogicos, ha sido activamente resistido por los
maestros al nivel local y nacional desde 1995. Las tensiones resultantes han sido mayores
en las dreas rurales que en las dreas urbanas, a pesar de que en las dreas rurales las juntas
eran muchas veces mas sélidas, ya que se originaron a partir de organizaciones indigenas
existentes. Como resultado, en muchos lugares, las juntas si estan funcionando,

pero generalmente en apoyo a las escuelas (desayunos escolares y mantenimiento)

y monitoreando solamente la presencia de maestros y directores, en lugar de estar
involucradas en actividades pedagdgicas -como la definicién de los curriculos adaptados
localmente. Debido al limitado papel de los consejos y del Congreso Nacional, en los que las
juntas deberian estar representadas, las juntas no juegan ningtn papel en el nivel nacional.

5.2 Gasto del sector educativo

Gasto nacional y subnacional

Como muestra la tabla 5.1, el gasto en educacién crecié durante el periodo de evaluacién,
tanto en términos absolutos como en porcentaje del PIB. Durante el periodo de evaluacion
(2000-2008), el gasto publico en educacion fue el rubro presupuestario mas alto del gasto
social (seguido por proteccién social y salud). Equivalié al 25 % del gasto gubernamental
total. Ello incluye todos los niveles de educacidn, de la educacidn pre-primaria a la terciaria.

Segun datos gubernamentales preliminares, el gasto publico en educacidn equivalié al 5,8
% del PIB en 2000 y subié al 7 % en 2002-2008'>. Este porcentaje es alto en comparacién con
otros paises de la region's. Por ciertas caracteristicas de Bolivia se puede esperar que los
costos de provision del servicio educativo sean elevados en relacién a otros paises, por
ejemplo, el bajo grado de urbanizacién (sélo el 64 % de poblacién era urbana en 2008), la
baja densidad poblacional (9 habitantes por km?), los patrones de migracién internayla
poblacién dispersa, la poblacién multiétnica y multilingiie (36 grupos), y las complejidades
geograficas con pisos ecolégicos muy diversos.

9 Lépez, L. E. et al. (2005), De resquicios a boquerones: La educacién intercultural bilingiie. En muchos lugares, las
Juntas reciben apoyo de agencias externas (ONG internacionales, la GTZ, Danida).

2 PNUD/UDAPE (2010), Bolivia Development Indicators. En: Human Development Bulletin. Otras fuentes,
tales como Navarro, O. (2009), Ministerio de Educacién: Gasto Educativo e Indicadores del periodo 2004 — 2008,
presentan datos diferentes, pero la tendencia de un gasto creciente en educacién y un incremento en el
% del PIB se mantiene.

93 UIS Statistics in brief. Latin America and the Caribbean, http://stats.uis.unesco.org.
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Sin embargo, el gasto publico en educacién, en Bolivia igual que en otros paises, esta
destinado en su mayor parte a salarios para maestros (alrededor del 50 % del gasto total,
incluidas las universidades, entre 2000 y 2007)'%. Tanto los salarios como la cantidad de
maestros se incrementaron en los tltimos diez afios. En 2000, hubo 84,000 maestros
registrados, la cifra subié a 108,000 para 2008. Estos ntimeros reflejan un incremento
particularmente alto ocurrido en 2002, con la creacién de nuevos puestos posibilitada por
el programa de alivio de la deuda HIPC II (como también en 2008 y 2009). Como resultado
del alto incremento en el nimero de puestos docentes durante el periodo de evaluacion,
la proporcion alumnos/docente para la educacién pre-primaria hasta secundaria también
bajé de 26 en 2000 a un estimado de 23 en 2008 (véase la tabla 5.2).

Tabla5.2 Proporcion de alumnos/docente en 2000-2008

| Tablas.2_Proporcion dealumnos/docenteen2000-2008
|| 2000200 [ 2002 2003 | 2008 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008+

Educacién pre-primaria,

o . 26 26 26 25 25 25 25 24 23
primaria y secundaria
Urbana 29 29 29 28 28 28 28 27 27
Rural 23 22 22 21 21 21 20 19 19

(*) Datos preliminares.
Fuente: UDAPE (2010).

El gasto publico en educacion reflejado en la tabla 5.3 incluye todos los niveles.
Lastimosamente, la informacién mas actualizada sobre el gasto ptblico por nivel sélo va
hasta 2005'*. Los datos presentados en la siguiente tabla muestran lo bajo que ha sido el
gasto en educacién secundaria en comparacién con la educacién primaria y la educacién
terciaria. No es sorprendente, dado que la Reforma se concentrd casi exclusivamente en la
educacién primaria obligatoria (véase el parrafo 6.2). Se tendrd que cambiar, sin duda, este
modelo para dar seguimiento a los compromisos adquiridos en la nueva Constitucién con
respecto a la educacién universal, gratuita y obligatoria hasta el nivel secundario. La
educacién alternativa y técnica (TVET), un drea de interés de los Paises Bajos, tampoco ha
recibido niveles sustanciales de financiamiento durante los tltimos afios. Aunque el actual
gobierno (y los Paises Bajos también) esté comprometido con la educacién en otros niveles
ademas de la primaria, no existen suficientes datos para determinar si éste compromiso ya
ha sido traducido en un financiamiento mayor'*.

%4 Ministerio de Hacienda, Viceministerio de Tesoro y Crédito Publico, Unidad de Programacién Fiscal
(2008), Dossier Estadistico 1990-2007 Vol. XI. Segiin UDAPE-UNICEF (2006), Bolivia. El Gasto de los Hogares
en Educacién, éste equivale al 82% del gasto total en educacion, sin incluir a las universidades.

95 UDAPE-UNICEF (2006), Bolivia. El Gasto de los Hogares en Educacién.

195 E| ME actualmente esta negociando con donantes sobre créditos y becas para el programa de TVET.
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Tablas5.3 Gasto publico en educacién por nivel educativo, 2000-2005 (en millones de BOB y en %)

— Towo| [awr| [eme| [ao| [ees] [aws| |
Toos [ [sos | [sos [ [son |% [sos % [sos | |

Gasto publico en 3.026 3.377 4.023 4.543 4.855 5.187
educacién

Gasto publico en 2.560 100 2.615 100 2.779 100 2.920 100 3.449 100 3.220 100
educacion, sin el
nivel terciario

Pre-primaria 116 5 119 5 113 q 122 q 145 q 129 q
Primaria 1.808 71 1.852 71 1.992 72 2106 72 2440 71 2307 72
Secondaria 396 15 431 16 459 17 490 17 620 18 587 18
Superior, no 101 q 68 3 72 3 63 2 7 2 50 2
Universitaria

Alternativa 108 q 114 q 113 q 111 q 135 q 120 a
Técnica 31 1 31 1 30 1 28 1 32 1 27 1

Fuente: UDAPE-UNICEF (2006).

El gasto publico en educacion en Bolivia incluye gastos a nivel nacional y subnacional; del
total, mas de la mitad del gasto corresponde a los departamentos y municipios,
principalmente para salarios de maestros e infraestructura.

Tablas.4 Gasto publico en educacién a niveles subnacionales, 2000-2008 (en millones de BOB)s”
| 12000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Gasto a nivel nacional 1.159 1.299 1.640 1.595 1.497 1.520 1.894 2.796 3.890
(inluidas las universidades)

Gasto a nivel de departa- 1.629 1.786 2.014 2.476 2.853 3.179 3.393 3.296 3.726
mentos

Salarios para maestros de 1.563 1.718 1.945 2.264 2.537 2.712 3.040 3.135 n.a.
educacion pre-primaria,
primaria, secundaria

Gastos a nivel de municipios 238 292 370 a72 505 488 836 1.010 800

Gasto subnacional total 1.867 2.078 2.384 2948 3.358 3.667 4.229 4.306 4.526
(departamentos &
municipios)

Gasto publico en educacion  3.026 3.377 4.023 4.543 4.855 5.187 6.123 7.103  8.417

Fuente: Ministerio de Hacienda, Viceministerio de Tesoro y Crédito Piblico, Unidad de Programacion Fiscal (2008);
Unidad de Andlisis de Politicas Sociales y Econdmicas (2006).""

97 Gasto publico en educacidn, que incluye la educacidn terciaria.
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Asignacion del gasto
Los recursos internos para el gasto subnacional en educacién provienen de:

198

199

Tesoro General de la Nacién (TGN): recaudacién de impuestos, gravimenes aduaneros,
programas de alivio de deuda, ingresos por hidrocarburos. Los ingresos han sido
excepcionalmente altos en los afios recientes gracias al crecimiento econémico y los
ingresos obtenidos por los hidrocarburos (véase el grafico 5.1). Sin embargo, es también
una fuente de ingresos muy volatil, dada la dependencia de la evolucién de los precios en
el mercado internacional y la situacién de la economia mundial.

Departamentos: transferencias pre asignadas desde el nivel nacional (que incluyen las
destinadas a salarios para los sectores de educacién y salud), ingresos por la explotacién
de recursos naturales'® (que estan divididos entre los departamentos sobre la base de
reglas complejas de asignacién) y transferencias sin condiciones.

Municipalidades: impuestos municipales (p. €j., a la propiedad inmueble, a los vehiculos
automotores), transferencias desde el nivel nacional basadas en proyecciones de
poblacién, transferencias condicionales mediante el Fondo de Inversién Productiva y
Social (FPS**°) para infraestructura, transferencias sectoriales especificas originadas del
alivio de la deuda basadas en el ntimero de alumnos (HIPC II**") y transferencias
discrecionales desde el gobierno central, tales como el programa ‘Bolivia avanza:

Evo cumple’.>

Por ejemplo, las llamadas regalias o compensaciones por la extraccion de recursos naturales no
renovables; el impuesto a la comercializacién de hidrocarburos y derivados (IEHD) y el impuesto directo
a la explotacién de hidrocarburos (IDH). La divisién ocurre conforme diferentes leyes y decretos tales
como la Ley de Hidrocarburos, Ley 3058, y la Ley 1551 de Participacién Popular.

Las transferencias de coparticipacién tributaria distribuyen el 20% de los ingresos tributarios nacionales
entre las municipalidades para la ejecucién de sus planes municipales de desarrollo (y algunos
programas de beneficio para todo el pais como el seguro materno-infantil). También transferencias del
IDH, que son destinadas a usos especificos como servicios educativos (demas a salud, carreterasy
desarrollo econémico local), tales como la gestién educativa en el nivel municipal, el fomento del
acceso mediante alimentacion complementaria, transporte e internados. Fuente: Gobierno de Bolivia
(2005), Decreto Supremo 28421.

El Fondo de Inversién Productiva y Social (FPS) es el instrumento financiero mediante el que el gobierno
nacional alinea las inversiones subnacionales con las politicas sectoriales nacionales. Mediante el FPS,
se canalizan recursos para inversiones educativas en el nivel municipal, pero los recursos estdn siendo
asignados por el ME en el nivel central. El FPS se establecié en la ley N° 2235 del Didlogo Nacional, en 2000,
y sustituye el FIS (Fondo de Inversidn Social) que a su vez sustituyé FSE (Fondo Social de Emergencia).
Cuenta Especial Didlogo 2000, en que la ley especifica que el 20% de estos recursos deben ser usados
para mejorar la calidad de los servicios educativos publicos (mediante infraestructura, materiales,
incentivos tales como transporte), a partir de la ejecucion de los planes municipales de desarrollo.
Fuente: Gobierno de Bolivia (2000), Ley 2235 de Didlogo Nacional.

Este programa forma parte del programa ALBA (Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra
América), del que Bolivia recibié de Venezuela alrededor de 472 millones de bolivianos entre
2006-2009. La mayoria de estos fondos se utilizan en los departamentos de La Paz y Cochabamba

(el 58%). Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas (2009), Memoria Ministerio de Economia

y Finanzas Pablicas.
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Grdfico 5.2 Ingresos y gastos gubernamentales generales, 2000-2009 (en millones de BOB)
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Fuente: UDAPE (2010).

Es importante notar que todas las transferencias desde el nivel nacional dependen de reglas
complicadas de asignacidn a partir de proyecciones de poblacién provenientes del Censo de
2001, 0 del nimero de maestros/alumnos registrados. Asimismo los ingresos propios
municipales estan relacionados con la capacidad de cobrar impuestos a la poblacién en los
municipios. Como resultado, los recursos disponibles para el sector educativo varian
significativamente entre los diferentes municipios (p. €j., rurales versus urbanos) y
departamentos. 23

A modo de ejemplo, una estimacion aproximada del gasto subnacional por estudiante ha
sido calculada para todos los departamentos en el afio 2008>*%. La tabla 6.5 muestra cémo el
gasto publico por estudiante difiere mucho entre los departamentos, no solamente por las
variaciones en la cantidad de estudiantes (y, por lo tanto, en salarios para maestros), sino
también debido a grandes diferencias en gasto realizado por las municipalidadesy a
programas discrecionales como ‘Bolivia avanza: Evo Cumple’.

23 Por ejemplo, en promedio los ingresos obtenidos por impuestos por parte de las municipalidades
sumaron alrededor del 20% de los ingresos totales entre el 2000 y 2009. Sin embargo, para municipios
mas pequefios, con menos de 50.000 habitantes, los ingresos tributarios no llegaron al 5.5% de los
ingresos totales durante el mismo periodo. Fuente: PADEP-GTZ: Laboratorio Fiscal,
http://ss.padep.org.bo/labfiscal/default.aspx .

24 Es una estimacién aproximada de los gastos por estudiante en escuelas iniciales, primarias y
secundarias publicas, en los que la variacidon es mds importante que los nimeros absolutos.
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25 Educacién pre-primaria, primaria y secundaria en escuelas publicas.

26 |ncluye salarios.

27 Incluye desayunos escolares suministrados por todas las municipalidades a las escuelas primarias y
muchas veces también a estudiantes de escuelas pre-primarias y secundarias. Los costos para los
desayunos en promedio son un poco mas que 1 boliviano por alumno dia (con grandes variaciones).
Estos desayunos, en la mayoria de los casos, son financiados con recursos propios y con contribuciones
en especie de padres de familias, con apoyo de ONG en algunas de las municipalidades. Fuente:
FAM-BOLIVIA (2008), El desayuno escolar en Bolivia Diagnéstico de la situacién actual.

28 E| bono escolar inicialmente era para los grados 1. al 5.%°, pero después fue extendido a los grados1.” al
8."°. Para ser exacto el calculo, ello se deberia dividir el total de la asigancién departamental en este
rubro y dividirla entre el nimero de estudiantes de educacién pre-primaria, primaria y secundaria. Sin
embargo, tal ajuste no causaria mucha diferencia en la distribucion entre los departamentos.
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Dos diferentes estudios de la distribucién de los recursos publicos destinados a la educacién
en Bolivia, sefialan también los contrastes en los gastos por estudiante anualizados (entre
los departamentos y municipios), incluso si se los corrigen por las diferencias relacionadas
al costo de la provisién de servicios educativos en diferentes dreas del pais*®.

Las transferencias nacionales no se usan para corregir las diferencias entre municipios,

en términos de cantidad y calidad de la infraestructura educativa y servicios relacionados
ala educacion, o para compensar las diferencias en los costos de provision de servicios
educativos (p. ej., debido a comunidades dispersas). Tales diferencias existen parcialmente
debido a las prioridades sectoriales identificadas por las municipalidades mismas en sus
planes de desarrollo, pero también, debido a rezagos en inversiones en algunos municipios
rurales remotos y con menores posibilidades de generar ingresos propios*°. Como
resultado, la asignacién actual de los recursos nacionales conlleva inequidad en el

gasto publico en educacién.

Aunque en el 2000 se aprobé una ley que obligaba tanto al gobierno como a donantes
externos a tomar en cuenta el nivel de pobreza de la poblacién para las transferencias y
donaciones, actualmente ninguna de las transferencias en el sector educativo -incluso las
destinadas a los beneficiarios directos (Bono Juancito Pinto)- estd vinculada a indicadores
de pobreza®'. Por otra parte, la ley de Participacion Popular establecié algunos principios de
asignacién para el gasto municipal (por ejemplo, dar prioridad a las dreas rurales) que
fomentaron el gasto destinado a las dreas desfavorecidas. Asimismo, mediante el proceso
de planificacién participativa (también parte de la Participacién Popular), se toman en
cuentan problemas locales especificos en los municipios. De esta manera, el gasto
descentralizado en educacidn tiene el potencial de promover la equidad incluso sin
mecanismos explicitos de asignacién basados en los niveles de pobreza®2.

El gasto de los hogares

Naturalmente, al igual que en otros paises, los hogares en Bolivia destinan gastos a la
educacién. La Constitucion de Bolivia declara que todas las personas tienen derecho a una
educacion gratuita®s. A pesar de ello, existen gastos asociados con tener hijos quevanala
escuela, especialmente los referidos a libros, materiales, transporte, uniformesy

29 | as estimaciones para las diferencias en costos relacionados con la provisidn de servicios educativos
son ajustadas en Finot, I. y M. Zapata (2007), Andlisis de equidad sobre la distribucion de los ingresos publicos y
el gasto social territorial en Bolivia. Este no es el caso en Nina, O. (2006), La educacion Inicial, Primaria y
Secundaria en el marco de la descentralizacién: Contexto y perspectivas. A pesar de que las metodologias, el
marco temporal y los datos subyacentes difieran, las conclusiones son similares.

z° Nina, 0. (2006), La educacién Inicial, Primaria y Secundaria en el marco de la descentralizacién: Contexto y
perspectivas; UDAPE-UNICEF (2006), Bolivia. El Gasto de los Hogares en Educacién; FAM-BOLIVIA (2008),

El desayuno escolar en Bolivia Diagndstico de la situacién actual.

21 Gobierno de Bolivia (2000), Ley 2235 de Didlogo Nacional, Articulo 12 (férmula basada en datos del censo y
analisis de necesidades bdsicas) y 17 (Politica de Compensacién). Lastimosamente, ni las asignaciones
basadas en niveles de pobreza ni las basadas en el registro fueron implementadas. Sélo el FPS usé la
regla de asignacion basada en niveles de pobreza, pero Unicamente hasta 2006.

22 Nina, O. (2006), La educacién Inicial, Primaria y Secundaria en el marco de la descentralizacion:

Contexto y perspectivas.
=3 Numeral 2 del Articulo 81: ‘La educacion fiscal es gratuita en todos sus niveles hasta el superior’
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fotocopias. En promedio, los hogares contribuyen con el 20 % del gasto nacional total en
educacion publica (estimaciones basadas en la encuesta de hogares de 2005)*4. Los hogares
urbanos gastan mas en educacién que los hogares rurales como promedio de sus gastos
totales. En promedio, los gastos en educacién constituyen alrededor del 6,5 % del gasto
total de los hogares (después del 53 % en alimentacién y el 18 % en servicios basicos).

Segtin la encuesta de hogares de 2005, el 77 % de la poblacién de alumnos -del primer hasta
quinto grado- de la educacién publica primaria vive en pobreza (el 70 % en las dreas urbanas

y el 84 % en las dreas rurales). Para estas familias, el gasto privado en educacidn realizado por
los hogares, incluso si la educacién misma es provista gratuitamente, puede ser considerable.
Programas tales como el suministro de desayuno escolary el Bono Juancito Pinto son
implementados por los gobiernos municipales y el gobierno nacional (con recursos internos),
para estimular el acceso y la retencién de alumnos provenientes de familias con bajos ingresos,
reduciendo de esta manera la carga financiera de los hogares. Sin embargo, cabe sefialar
que ambas iniciativas no se dirigen especificamente a los hogares o dreas mas pobress.

5.3 Financiamiento externo destinado al sector educativo

La educacién en Bolivia se financia principalmente con recursos internos. Segun la UDAPE,
entre 2000 y 2005, 1os recursos internos cubrieron el 91 % del gasto total en educacién; el
restante 9 % de recursos externos (créditos, donaciones y recursos generados mediante el
HIPC I1*°). Para el gasto en educacion, sin incluir la educacion terciaria, la participacién del

financiamiento externo es mas alta, habiéndose incrementado del 6 % en 2000 al 13 % en 2005.

Segtin los datos proporcionados por el Viceministerio de Inversién Publica y Financiamiento
Externo (VIPFE)?7, Bolivia recibid en total USD 409 millones de asistencia oficial al desarrollo
para el sector educativo durante el periodo del 2000 al 2009 (USD 251 millones en donaciones
y USD 157 millones en créditos concesionales). De esta cantidad, el 16 % consiste en asistencia
técnica. La mayor parte del financiamiento externo para el sector educativo (el 69 %) se usa en

el nivel central para el financiamiento de actividades y programas implementados por el ME*%.

La importancia relativa de recursos externos en el sector educativo disminuyé durante el
periodo de evaluacién. Por un lado, el gobierno ha incrementado sus recursos propios
destinados al sector educativo (p. €j., para el Bono Juancito Pinto)y, por el otro lado, los

24 UDAPE-UNICEF (2006), Bolivia. El Gasto de los Hogares en Educacién.

=5 Por ejemplo, con respecto al desayuno escolar, un estudio realizado por FAM (2008) encontré que la
calidad del desayuno (en términos de composicidn y elementos nutricionales) y la continuidad son mas
altas en dreas urbanas que en las areas rurales. Por ejemplo, la municipalidad de La Paz recibe la
asistencia de nutricionistas para la composicién del desayuno. En las areas rurales, sobre todo los
padres de familia suministran el servicio, mientras que las municipalidades solamente asignan una
pequefa cantidad de dinero con base en el nimero de alumnos. Fuente: FAM-BOLIVIA (2008),
El desayuno escolar en Bolivia. Diagndstico de la situacién actual.

26 Unidad de Andlisis de Politicas Sociales y Econémicas (2006), Bolivia: Situacién Actual y Gasto Publico Social (GPS).

27 Vliceministerio de Inversién Publica y Financiamiento Externo (VIPFE). Datos recolectados para esta evaluacion
(diciembre de 2010) del Sistema de Informacién sobre Inversiones (SISIN).

=8 VIPFE. Datos recolectados para esta evaluacion (diciembre de 2010) del Sistema de Informacién sobre
Inversiones (SISIN).
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donantes externos han reducido el financiamiento destinado al sector educativo. El
siguiente grafico se construy6 combinando datos proporcionados por la UDAPE con datos
financieros del VIPFE y muestra la reduccién en el financiamiento externo como porcentaje
del gasto publico total en educacién. Es importante sefialar que las contribuciones de Cuba
y Venezuela no estan incluidas en estas bases de datos.

Gréfico 5.3 Contribucion de recursos externos al gasto ptiblico total en educacion
(en millones de BOB)
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Los Paises Bajos fueron el donante externo mas importante durante el periodo de
evaluacidn, seguidos por el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo. En
conjunto, representaron el 62% del financiamiento externo destinado al sector educativo
(véase la tabla 5.6).
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Tablas.6 Financiamiento externo destinado al sector educativo,

2000-2009 (en millones de USD)>*®

Paises Bajos 97,2 24,0
Banco Mundial 8,8 3,3 81,5 20,0
BID 25,2 - 76,1 19,0
Suecia 4,0 = 35,9 8,8
JICA 6,5 5,6 22,2 5,4
Espana 0,9 8,4 21,3 5,2
Dinamarca = = 16,3 4,0
UNICEF 0,4 3,5 14,7 3,6
Alemania, KFW 1,0 0,0 12,7 3,1
Alemania, GTZ = = 10,1 2,5
UE 1,1 0,5 8,2 2,0
PMA 0,3 0,0 4,1 1,0
FPNU 0,7 o 2,8 0,7
Otros**° 1,0 1,3 6,1 1,5
Total 52,6 30,9 409,1 100,0

Fuente: VIPFE, Direccién de Financiamiento Externo.

Sin embargo, la tabla no incluye la ayuda recibida de Venezuela y Cuba, que equivale a mds de
29 millones de USD entre 2004 y 2009*. Estos paises contribuyeron conjuntamente al sector
educativo mediante un importante programa de alfabetizacion ‘Yo si puedo’ y Venezuela
suministrd ayuda para infraestructura con el programa ‘Bolivia avanza: Evo cumple’.

Como porcentaje del presupuesto para el ME en el nivel nacional, los recursos externos
declinaron durante el periodo de evaluacién del 53 % en 2001 al 26 % en 2009%. Ello se debe
sobre todo al incremento del gasto interno, debido a la implementacién de programas
nacionales de magnitud como ‘Yo si puedo’ (alfabetizacién) y el Bono Juancito Pinto.
Asimismo, los recursos externos destinados a gastos corrientes se pasaron a gastos de
inversion. Es para el componente de gastos de inversidn para el cual el fondo canasta
provee el financiamiento, incluyendo la contribucién de los Paises Bajos.

29 Segln el Banco Central de Bolivia, la tasa de cambio era de 6.19 Bolivianos por USD en 2000, y 7.07
Bolivianos por USD en 2009.

20 FPNU, China, OPEC, Suiza, COR, Francia, Japén, USAID, CAF, UNODC, G-Br.

2 Convertido al cambio actual (7,15 BOB/USD abril de 2011).

222 \/|PFE. Datos recolectados para esta evaluacién (diciembre de 2010) del Sistema de Informacién Sobre
Inversiones (SISIN).
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Tablas.7 Gasto del ME a nivel nacional y el % de financiamiento externo, 2001-20093*

(en millones de BOB)

—mmmmmmm

Gasto total** 1.065 1.025
% de financiamiento externo 53% 56% 61% 67% 77% 78% 19% 24%  26%
G,aSto eninversion 141 112 196 104 221 180
(Enfasis de la canasta)

% de financiamiento externo 71% 87% 94% 65% 79%  92%
Gasto corriente 145 322 145 679 844 845
% de financiamiento externo 64% 74% 56% 12% 9% 12%

Fuente: Ministerio de Educacién (diciembre de 2010), cdlculos propios.

La tabla provee evidencia de como la dependencia general del ME de donantes tradicionales
como los del fondo canasta (incluyendo a los Paises Bajos), o el Banco Mundial, se ha
venido reduciendo durante el periodo de evaluacion. Sin embargo, donantes nuevos tales
como Cubay Venezuela hoy en dia juegan un papel cada vez mds importante en el pais,
incluyendo en el sector educativo. Ademas, a pesar de que la participacién de recursos
internos se ha incrementado significativamente, es importante mencionar que ellos
dependen en gran parte de recursos bastante volatiles e impredecibles. Asi los ingresos son
variables, mientras que los gastos son inflexibles. Por ejemplo, el Bono Juancito Pintoyla
contratacién de nuevos maestros actualmente se financian con los ingresos obtenidos de
exportaciones de gas, que dependen de la economia mundial y la capacidad de extraer estas
fuentes de energia no renovable. Por otra parte, desde el inicio de la Reformay durante el
periodo de evaluacidn, el Ministerio ha dependido de recursos externos para el
financiamiento de algunos componentes cruciales de la estrategia educativa, tales como

el desarrollo curricular, y el personal clave en el Ministerio. Un andlisis de los datos
suministrados por el VIPFE muestra que mientras los salarios del personal politico

(p. €j., ministro, viceministros), del personal administrativo y de apoyo son pagados por

el TGN, los salarios de la mayoria de los técnicos son pagados por fondos externos?.

5.4 Conclusiones

Los Paises Bajos consideraron el proceso de descentralizacion en el sector educativo como
una forma de mejorar la eficiencia y la calidad de la educacién. Sin embargo, la revisién de
documentos y las entrevistas sostenidas indican que el proceso de descentralizacién en el

23 | os datos usados en este capitulo difieren de la evaluacién conjunta mas reciente del POMA (HIFAB,
2010), que se enfocd en el financiamiento del fondo canasta ofrecido al ME. Ello es solamente una parte
del financiamiento externo destinado al Ministerio.

24 Essdlo el gasto del ME en el nivel central. Compardndolo con la tabla 5.3, ello excluye el gasto destinado a
programas nacionales (p. ej. el Bono Juancito Pinto, la inversién en infraestructura mediante el FPS), el
gasto en educacion realizado por otros Ministerios (p. ej. el Ministerio de Trabajo), y la educacidn terciaria.

25 Este tema no es nuevo. También fue sefialado por el Banco Mundial (2006), Cémo se gasta el dinero
publico, y nuevamente por Jiménez, W. & M. Vera (2010), Indigenous Population and Differences in Access to
Primary Education in Bolivia.
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sector se mantuvo incompleto (es decir, limitada a una desconcentracién), con una toma de
decisiones centralizada y un papel limitado de las entidades subnacionales del sector educativo.
Ello parece haber limitado la capacidad en los niveles descentralizados, impidiendo la
implementacidn de las politicas educativas y las reformas a nivel de escuelas (p. ej., un curriculo
regional diversificado). Queda por ver cdmo los cambios recientes en el enfoque de la
descentralizacién, con la nueva ley de educacién y la Ley de Autonomias, abordaran estos temas.

La Participacion Popular es otro tema clave de la Reforma al que contribuyeron los Paises
Bajos. En particular, han contribuido a los CEPO, que han sido exitosos en la promocién

de la educacién intercultural y bilingtie. Sin embargo, los CEPO tendrdn que abordar la
sostenibilidad de su organizacién y su papel en las circunstancias politicas actuales. Otros
aspectos de la Participacién Popular han sido parcialmente exitosos, por ejemplo las Juntas
escolares que proveen servicios Utiles en las escuelas, pero que tienen un papel limitado més
allé de eso (p. €j., los desayunos escolares, el monitoreo de la asistencia de los maestros).

El gasto puiblico en educacién en Bolivia ha crecido durante el periodo de evaluacién (en

ntmeros absolutos). La educacién primaria ha recibido la mayor parte de los recursos

destinados a la educacién. Diferentes estudios sefialan grandes variaciones en el gasto

publico en educacion por estudiante en el pais. La asignacion de los recursos publicos no

estd focalizada hacia los grupos poblacionales més pobres, dado que no existen criterios de 183]
asignacién basados en indices de pobreza o mecanismos para corregir las diferencias entre

municipios®¢. Un estudio de seguimiento del gasto publico, que analice la distribucién del

gasto destinado a la educacidn, podria ser ttil para suministrar informacién destinada a la

elaboracién de politicas en Bolivia.

Los Paises Bajos han sido el donante individual més importante durante el periodo de
evaluacién (el 24 % de total). Recientemente, surgieron preocupaciones sobre la dependencia
del gobierno boliviano de los recursos externos para el sector educativo®. Pero, el andlisis
hecho para esta evaluacién llega a la conclusion de que los recursos externos actualmente
estan disminuyendo como porcentaje de los recursos totales destinados al sector educativo en
su totalidad, incluyendo los niveles subnacionales. A partir de 2006, los recursos internos han
crecido exponencialmente, sobre todo debido a los ingresos obtenidos por los hidrocarburos,
lo que cambia la importancia relativa de las contribuciones de donantes.

No obstante, dado que los recursos externos equivalen al 81 % de los gastos en inversién
del ME en el nivel central, sigue siendo cierto que el ME esta dependiendo de los recursos
externos para el financiamiento de las reformas educativas y del personal técnico crucial
(p. €j., el desarrollo curriculary el fortalecimiento institucional). Ademds, la préspera
situacion fiscal de los Gltimos afios se puede revertir, con un déficit fiscal creciente debido
a caidas en los ingresos obtenidos por los hidrocarburos, combinado con un persistente
crecimiento de los gastos gubernamentales y una inflacién creciente.

226 En realidad, no solamente para corregir las diferencias con respecto a la pobreza, sino también para
abordar la diversidad requerida en servicios educativos dada la diversidad social, econémica y
demografica de Bolivia.

=7 HIFAB (2010), Evaluacién del Programa Operativo Multianual de Apoyo al Sector Educativo en Bolivia 2004-2009.
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Este capitulo informa sobre la evaluacién de la eficacia de la contribucién holandesa al
sector educativo en Bolivia. Aborda las evidencias encontradas de los efectos de las reformas
y politicas educativas a los que contribuyeron los Paises Bajos, enfocdndose tanto en la
cantidad como en la calidad de la educacidn. El primero mide la cantidad de contacto que los
individuos tienen con el sistema escolar, mientras el dltimo mide las destrezas que ellos
efectivamente adquieren mediante este contacto. Desafortunadamente, no es posible
identificar los determinantes de cambios durante el periodo de evaluaciény, por lo tanto
vincular reformas educativas con efectos directos (outcomes) en el sentido causal. A pesar
de ello, este capitulo describe la evolucién de la calidad y cantidad educativas y provee
sugerencias sobre como mejorar este déficit informativo en el futuro.

6.1 Calidad

La calidad educativa se puede medir de diferentes maneras.?* La medicién mds bésica, y mas
frecuentemente usada, se enfoca en la calidad como producto (output) y mide los rendimientos
de aprendizaje usando pruebas estandarizadas, normalmente en lenguaje y matematicas.
Desafortunadamente, incluso esta medicién cuantitativa bdsica estd ausente en Bolivia para
la mayor parte del periodo de evaluacién.

Especificamente, entre 1996 y el 2000, el Sistema de Medicién y Evaluacién de la Calidad
Educativa llevd a cabo pruebas de lenguaje y matematicas para distintos grados, en algunos
€asos con muestras representativas a nivel nacional. Asimismo, en 1997, Bolivia participé en
las pruebas internacionales organizadas por el Laboratorio Latinoamericano de Evaluacién
de la Calidad de la Educacién (LLECE). En el 2000, el SIMECAL discontinud la organizacién
de pruebas y, finalmente, fue clausurado por el ME en 2004.

Posteriormente se cred el Observatorio de la Calidad Educativa (OCE) con un mandato
similar al del SIMECAL. Después de un arranque complicado®, el Observatorio
Plurinacional de la Calidad Educativa (OPCE) llevé a cabo una prueba piloto en 2010 con
financiamiento de UNICEF*°. Segtin los funcionarios del OPCE, la demora en la realizacién
de las pruebas refleja los atrasos en la formulacién de la nueva ley de educacién y del
curriculo. Dada la dificultad que supone el disefiar, implementar y procesar pruebas
representativas a nivel nacional, no se espera su realizacién antes de 2012 o, incluso, antes
de 2013 (como confirm6 el OPCE).

228 Courtney (2008), Do monitoring and evaluation tools, designed to measure the improvement in the
quality of primary education, constrain or enhance educational development? En: International Journal of
Educational Development, 28, 546-559; Adams (1998), Defining Educational Quality: Educational Planning.
En: Educational Planning, 11 (2), 3-18

229 En breve, el OCE primero fue establecido después de la derogacién del SIMECAL en 2004, con la
intencién de también cubrir la inspeccién educativa, pero fue clausurado de nuevo en 2007. El actual
OCE fue instalado en 2070.

=0 Desafortunadamente, no se pudo incluir los resultados de la prueba piloto en esta evaluacién. Sin
embargo, los resultados preliminares confirman las conclusiones de la evaluacién (en particular en
cuanto a los bajos niveles de aprendizaje).
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Este proceso ilustra la poca prioridad que los sucesivos gobiernos y ministros de educacién
dieron al monitoreo y evaluacién de la calidad educativa en Bolivia, aun cuando emergié
un consenso claro de que la baja calidad es el desafio primordial que los sectores educativos
estan enfrentando en todo el mundo.

Como resultado, es imposible determinar con certeza cémo la calidad ha evolucionado,
o cudl ha sido el impacto del gasto destinado por el gobierno boliviano y donantes al
sector educativo. A lo mejor, ello no fuera tan preocupante si la calidad obtenida en

la dltima medicién®' hubiera sido relativamente alta o, si otras fuentes, tales como
universidades, hubieran realizado suficientes investigaciones que suministren evidencias
sobre este asunto. Lamentablemente, este no es el caso, como se discutird mas adelante.

Entre 1996 y 2000, el SIMECAL elabor¢ informes anuales de evaluacién, que también incluyeron

andlisis de los determinantes de las diferencias en rendimiento de los alumnos. Las tltimas

pruebas organizadas en el 2000 podran ser usadas como linea base para la evaluacion de la

calidad de la educacién. Segin el informe elaborado por el SIMECAL, publicado en 2004, el

66 % de los alumnos del tercer grado de la escuela primaria obtuvo un ‘satisfactorio’ o ‘bueno’

para las pruebas de lenguaje (castellano), pero sélo el 27 % lo obtuvo para matematicas. Mds

importante, segtin el informe, las escuelas donde la Reforma atn no habia llegado no

mostraron una diferencia significativa con escuelas que si se beneficiaron de las reformas?2.

El informe identificé los siguientes factores que influenciaron en los rendimientos:

« educacién pre-primaria;

« apoyo a las familias;

» no combinar la escolarizacién con trabajo;

» métodos y recursos pedagdgicos, tales como mdédulos y trabajo en grupos, ensefianza en
la lengua materna, maestros entrenados;

« expectativas de los padres de familia sobre la continuacién de la educacién por parte de
sus hijos (determinantes para el rendimiento en secundaria).

A pesar de contar en Bolivia con una comunidad muy activa de expertos e investigadores en
educacién, no existen investigaciones que hayan evaluado la calidad educativa, su
evolucion y los determinantes para todo el pais®3. Existen, sin embargo, estudios a pequefia
escala sobre la calidad educativa, los que pueden ser usados como ilustraciones de la

= Por ejemplo, la comparacién regional ejecutada en 1997 (LLECE, 2001) llegé a la conclusién de que
mientras la calidad de la educacién en América Latina en general era baja, y también en comparacién
con el resto del mundo, Bolivia se encontré entre los mas bajos (en conjunto con Honduras y Perd).
Fuente: Pritchett, L. (2003), Educational Quality and Costs: A Big Puzzle and Five Possible Pieces, mimeo.

32 SIMECAL (2004) La educacién en Bolivia. Indicadores, cifras y resultados.

33 En 2004, Contreras y Talavera llegaron a la misma conclusidn de que era imposible evaluar la
implementacién de reformas pedagdgicas y curriculares a nivel de escuela, lo que justificaba un estudio
cuantitativo y cualitativo a profundidad. Fuente: Contreras, M.E. y M. L. Talavera (2004), Examen parcial.
La reforma educativa boliviana 1992-2002, pp. 144-145.
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situacion actual®4. Como se describié anteriormente, la Embajada suministré una
contribucién financiera para varios de éstos estudios, entre otras formas mediante su
contribucién al PIEB%. En el otofio de 2011, se espera la presentacién de otra serie de
publicaciones sobre el sector educativo destacando la evolucidn de algunos dambitos
educativos especificos en los ultimos 100 afios (‘100 afios de educacién’). Se espera que
estos estudios contribuyan aportando evidencias de la situacién actual de aprendizaje en
Boliviay, por lo tanto, que tengan influencia en la elaboracién de politicas.

Recuadro 6.1  Educacion rural, el caso de Chuquisaca, Bolivia

234

236
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Uno de los estudios del PIEB sobre la educacién en Bolivia se basa parcialmente en
un estudio exploratorio para una investigacién de campo acerca de los mecanismos
de supervivencia de poblaciones situadas en dreas rurales de Chuquisaca (Pied
Andino Il) —encargado por I0B en 2010%°. Desafortunadamente, dentro del alcance
de esta evaluacion, dicho estudio no se podia extender, pero las exploraciones ya
proveen algunos entendimientos interesantes de las experiencias a nivel de aula en
varias comunidades en uno de los nueve departamentos (provincias) de Bolivia®'.
Ello obviamente no es representativo para Bolivia en su totalidad; sin embargo, el
departamento es ilustrativo para muchos de los retos que enfrenta el pais en
cuanto al sector educativo.®

Otro estudio interesante reciente fue llevado a cabo por la Universidad Catdlica Boliviana, ‘Cémo leen'y
escriben los bachilleres al ingresar a la universidad’, por Solddn (2011). Este estudio evalud las destrezas
bésicas en escritura y lectura entre 671 estudiantes de esta universidad en su primer afio universitario
(55% del total de inscritos), es decir aquellos que cursaban educacién basica durante el periodo objeto de
la presente evaluacion. El estudio llega a la conclusion de que en general las competencias con respecto a
lenguaje son bajas e insuficientes para cumplir los requerimientos establecidos para estudios académicos.
PIEB - Servicio Informativo Especializado en Investigacién, Ciencia y Tecnologia,
http://www.pieb.com.bo/pieb_sobre.php.

Yapu, M. (2011), La educacion rural en Chuquisaca 1996-2010. Elementos para futuras investigaciones. Proyecto 100
afios de Educacién en Bolivia. Basado en: Duldn, R. et al. (2010), Investigaciones sobre estrategias campesinas en
comunidades rurales del norte de Chuquisaca y Potosi — Bolivia Pied Andino — 2010. Cambios identificados a nivel
municipal, comunal y familiar — efectos en las estrategias de vida y desarrollo campesinas. Esta investigacién fue
coordinada por Roxana Dulén en colaboracién con Zulema Ramos y Geke Weenink.

Municipios de Yotala, Yampardez, Tarabuco y Mojocoya, y comunidades y escuelas en San Juan, La
Cafiada, Escana, San José del Pareddn, Talahuanca, Pampa Lupiara.

Chuquisaca es un departamento en el centro sur de Bolivia, que tiene como su capital la ciudad de
Sucre, que también es la capital constitucional del pais. El departamento tiene 56% de poblacién rural.
Chuquisaca es uno de los departamentos mas pobres. Hubo un incremento general pero desigual en el
acceso a servicios sociales pero la calidad sigue siendo un problema. Los principales idiomas son el
castellanoy el quechua.
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El estudio preliminar sobre la educacién en estas comunidades particulares
confirma, primero, que ya no se esta implementando la Reformay, segundo,
algunos de los hallazgos sefialados en otras secciones de esta evaluacion como:

La desconcentracion de la gestion del sector educativo hacia el nivel municipal
acercd a las autoridades de educacién a las comunidades y las escuelas. Las
municipalidades juegan un papel importante con respecto a la infraestructura y
la alimentacién escolar. No obstante, el SEDUCA en Chuquisaca sigue siendo un
cuerpo meramente ejecutor para el ME a nivel nacional, con responsabilidad para
la administracion de los recursos humanos y las estadisticas.

El ndmero de maestros no cualificados (‘interinos’) ha disminuido gracias a un
programa del gobierno. Sin embargo, a partir de 2005, la formacién y el desar-
rollo de maestros -por parte del gobierno- han sido limitados en esta region, y
han sido asumidos por iniciativas privadas (ONG).

Como resultado, parece que no quedé mucho de la modernizacién de la practica
educativa impulsada por la Reforma: muchas veces, ya no se usan los rincones de
aprendizaje, los temas transversales y los libros de textos.

Con respecto al curriculo, solamente se implementd el curriculo nacional. La
parte localmente especificada no fue priorizada y carecié de respaldo técnico-
pedagdgico y de entrenamiento para ser extendida al nivel municipal.

La educacién intercultural y bilinglie (en esta regidn, el quechua es el primer
idioma) sigue siendo un tema sensible. Por un lado si se reconoce la diversidad
cultural del pais (p. €j., en la comunidad de San José del Pareddn, en Tarabuco).
Sin embargo, por el otro lado, |a diversidad también se asocia con procesos de
discriminacién y desventaja. Debido a ello, los padres de familia se opusieron a
que el quechua fuera el primer idioma de ensefianza por razones socioeconémi-
cas antes que pedagdgicas. Debido a la falta de formacidn docente, este
sentimiento no fue contrarrestado por buenas practicas y el aprendizaje efectivo
en el aula.

Las juntas escolares juegan un papel mas amplio desde la Reforma (vinculadas
estrechamente a los sindicatos agricolas), pero fundamentalmente mediante
servicios (infraestructura, desayunos) y el control de la asistencia de maestros
(como hicieron antes de la Reforma). En una comunidad, las juntas persuaden
activamente a los padres de familia a que manden sus hijos a la escuela.

El Bono Juancito Pinto y el transporte escolar son introducidos para contribuir a
la asistencia escolar, pero no pueden mitigar los efectos de la migracién. Ello se
evidencia, por ejemplo, por un alto nivel de desercién en la educacién secunda-
ria, a pesar de las mejoras logradas en la calidad de la educacidn a este nivel (p.
ej., la presencia de profesores especializados).

El estudio concluye con el hallazgo de que la funcién principal de las escuelas en
esta drea particular es de castellanizar y facilitar la migracién, preparando la salida'y
proveyendo los medios para enfrentar la vida urbana con mejores condiciones de vida.
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Otro estudio util es la evaluacion de las Escuelas de Calidad, de Plan Internacional.
Este proyecto es cofinanciado por la Embajada desde 2007%%. La evaluacidn se refiere al
programa de Plan Internacional, pero es informativa porque se comparan las escuelas
participantes en el programa con escuelas publicas que no participaron.

Recuadro 6.2  Evaluacion del impacto de las Escuelas de Calidad

El objetivo del programa es facilitar el acceso a una educacién de calidad para nifios y
jovenes de entre 6 y 14 afios de edad en areas rurales. El énfasis recae en la educacion
primaria publica, prestando atencién especial a la gestion educativa, mediante la
colaboracién con las municipalidades. El programa se implemento en 62 escuelas en
39 municipios pertenecientes a 6 departamentos, atendiendo a mds de 35,000 nifios,
sus familias y comunidades. Los municipios donde Plan inicid el programa tenian
tasas de cobertura y terminacién mas bajas en comparacion con el resto del pais.

En 2010, se ejecutd una evaluacién del impacto para conocer la calidad de la
educaciony el aprendizaje de los nifios en las escuelas participantes del programa
Escuelas de Calidad®*°. Se midié el impacto usando tres indicadores: el indice de
Calidad de Escuelas (ICE), los resultados de pruebas de idioma, y los resultados de
matemadticas®?'. La evaluacion del impacto no solamente midio el progreso
obtenido en el periodo 2004 a 2009, sino que también traté de medir el impacto
del programa de Plan usando un ‘grupo de comparacién’ compuesto por escuelas
que no formaban parte del programa. El progreso logrado por el dltimo grupo se
puede interpretar como una indicacién de las mejoras registradas en los Ultimos
afnos en escuelas situadas en dreas rurales de seis de los nueve departamentos
-debidas en parte a cambios socioeconémicos- pero posiblemente también debido
a las politicas gubernamentales implementadas a escala nacional para abordar la
calidad del aprendizaje. La evaluacion del impacto lamentablemente no se puede
usar para identificar los determinantes mds significativos de cambio en el sector.

Segln la evaluacion del impacto, la calidad de escolarizacién, medida por el ICE,
aumento entre 2004 y 2009. Mientras que en 2004, sélo el 0,76 % de las escuelas
fueron consideradas como teniendo un ICE ‘alto’, en 2009, el 35,67 % obtuvo esta
calificacién. Plan hizo una contribucién ‘moderada’, aportando en un 4 % a la

Inicialmente, el financiamiento otorgado a Plan Bolivia fue aportado por el Ministerio de Asuntos

Exteriores, en La Haya, mediante la ONG Plan Holanda (2005-2009). A partir de 2007, Plan Internacional

Bolivia es financiado directamente por la Embajada en Bolivia.

Saberes & Territorios (2010), Evaluacion Final Proyecto ‘Escuelas de Calidad/ Estrategia de Nicleos Catalizadores’

de Plan Internacional Bolivia.

El ICE es un indicador compuesto, que mide, entre otros, insumos (equipamiento, caracteristicas de los

maestros), procesos (métodos, participacion) y la percepcién de utilidad. Se administraron las pruebas
a nifos que estaban terminando el primery el segundo ciclo de educacién primaria.

1891



l90]

El acceso a la educacion y la calidad educativa

mejora obtenida, en lo que las escuelas atendidas por el programa obtuvieron un
puntaje mds alto de ICE en 2009 que otras escuelas. Para las pruebas de lenguaje y
matematicas, los puntajes subieron tanto en el grupo del programa como en el
grupo de control, aunque mucho mas para lenguaje que para matematicas.
Mientras que en 2004, sélo el 15 % (16 %) de los alumnos aprobd la prueba de
lenguaje (matematicas), en 2009 estos porcentajes subieron al 55 % (25 %). El
programa de Plan hizo una diferencia ‘significativa’, ya que los puntajes se
incrementaron mas que en el grupo de control.

Sin embargo, la evaluacion también sefald que las nifias obtuvieron un puntaje
muy inferior al de los nifios. A pesar de que la equidad de género respecto al acceso
a la educacién ha mejorado incluso en las areas rurales, ello no automdaticamente
implica que se eliminaron todos los obstaculos de género (p.ej., tener que hacer
tareas domésticas, embarazos tempranos).

Ademds de la implementacion participativa del programa de Plan, grupos de
interés mencionaron el contexto social e institucional favorable, como una de las
causas de las diferencias (p. ej., menos conflictos sociales en el municipio, recursos
adicionales invertidos y politicas educativas elaboradas por los departamentos).

6.2 Cantidad*?

Estdn disponibles sustancialmente mds datos sobre la cantidad educativa en Bolivia. A pesar
de este hecho, medir la cantidad educativa o el acceso a la educacién durante el periodo de
interés atin es complicado®3. La mejor forma para explicarlo es referirse a una medida muy
comun de cantidad: la tasa neta de matricula. La tasa neta de matricula equivale a la
proporcién del nimero de nifios de cierta edad que se matricularon y la poblacién total de
este grupo etario. Generalmente, el numerador para esta medicién se toma de datos
administrativos (del ME), mientras que el denominador estd basado en proyecciones de
poblacidn realizadas por la oficina gubernamental de estadistica (en Bolivia, el Instituto
Nacional de Estadistica, INE).

En el contexto boliviano surge una primera complicacién, porque -y ello ciertamente es un
desarrollo positivo - el procedimiento de recoleccion de datos administrativos sobre la
matricula ha cambiado. Anteriormente, el procedimiento era que los directores de la
escuela mandaban reportes a las direcciones distritales, las que, a su vez, los transmitian a

242 Este acapite estd basado en un informe que contiene el andlisis de las encuestas de hogares, el cual sera
publicado por la IOB separadamente. Urquiola (2011), Calidad y cantidad educativa en Bolivia: 1996-2010.
Informe preparado para el Ministerio holandés de Asuntos Exteriores.

243 Ademas, cabe subrayar que el matricularse es solamente el primer paso. Los nifios pueden tener acceso
ala escuela, pero necesitan permanecer en el sistema escolar también, terminar su educacién y recibir
una educacion que es pertinente y de buena calidad.
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las oficinas de educacién departamentales (los SEDUCA), y éstas al ME. Siempre habia
existido la sospecha de que este procedimiento llevaba a una sobre-estimacién de la
matricula, ya que cada declaracion de un director influenciaba en la cantidad de maestros
asignados a su escuela por el ME.

En 2006, se implement? el Registro Unico de Estudiantes (RUDE), con el que se inicié la
recoleccién de informacion directamente de los estudiantes y sus padres mediante un
cuestionario con un cédigo tinico para cada estudiante®. Este sistema ofrece la posibilidad de
dar seguimiento a los estudiantes en su paso por el sistema educativo. Ademas, el cuestionario
del RUDE suministra otra informacién ttil sobre, por ejemplo, necesidades especiales, el
entorno familiar, la lengua maternay las caracteristicas socioecondmicas del hogar. La
implementacién del RUDE, por lo tanto, causa una ruptura en las series de tasa neta de
matricula calculadas en base a datos administrativos. Asimismo, el RUDE experimento
algunos problemas de arranque®#, que reducen adicionalmente la comparabilidad de los
datos correspondientes a 2006, 2007 y 2008. Segtin los técnicos del Ministerio (SIE, UDAPE),
los datos referentes a 2009 y 2010 han alcanzado los estandares requeridos.

Aunque claramente es un desarrollo positivo*, la implementacién del RUDE puede generar
conclusiones erréneas con respecto a la evolucién de la matricula en Bolivia. Por ejemplo,
la reciente evaluacién conjunta de donantes sobre la contribucién destinada al POMA
(HIFAB 2010), sustentada en las tasas de matricula absolutas proviniendo de las fuentes
gubernamentales (SIE), argumenta que habia una ‘reduccién alarmante en la matricula’.

Sin embargo, es posible que en realidad la matricula no haya cambiado muchoy que el
descenso observado (particularmente en el primer grado y en las dreas rurales) refleje el
impacto de la implementacién del RUDE. Dadas las dificultades descritas en el uso de datos
administrativos para dar seguimiento a la cantidad educativa durante los tltimos diez afios,
en esta evaluacion se usan los datos suministrados por las encuestas de hogares para
calcular las tasas netas de matricula®®.

244 Este registro se usé también para la administracién de bonos escolares, el Bono Juancito Pintoy, de
esta forma, provee varias oportunidades adicionales para la verificacion que lo que permitia el
procedimiento anterior.

235 Discusiones mantenidas con técnicos del Ministerio y articulos en la prensa nacional subrayaron, por
ejemplo, las preocupaciones sobre la confidencialidad y el uso de los datos administrados por el RUDE.
Ello se lo deberia abordar con el fin de mejorar la base de datos.

246 También existen complicaciones con el denominador, las proyecciones de poblacién hechas por el INE.
El dltimo censo poblacional data de 2001, por lo que las proyecciones desagregadas de poblacion cada
vez se vuelven menos fiables, especialmente en un pais como Bolivia con indices altos de natalidad y
flujos significativos de migracién interna. Técnicos del Ministerio confirmaron esta preocupacion, que
se abordard en 2011 con la realizacién de un nuevo censo.

27 HIFAB (2010), Evaluacion del Programa Operativo Multianual de Apoyo al Sector Educativo en Bolivia 2004-2009.

248 Para una descripcién mds detallada de las encuestas de hogares véase: Instituto Nacional de Estadistica,
http://www.ine.gob.bo/anda/.
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Igual que con cualquier fuente de datos, existen cuestiones metodoldgicas respecto a las
encuestas de hogares, pero las ventajas son dos: 1) tanto el numerador como el denominador
en el cdlculo de matricula neta provienen de la misma fuente de datos, y 2) los datos son
comparables respecto al periodo comprendido entre 1996 y 2009*#. Sin embargo, debido a la
muestra pequefia utilizada en las encuestas de hogares en comparacién con censos tales como
el RUDE, se debe interpretar los resultados mds bien como estimaciones que como puntos de
datos exactos.

Como linea base, el siguiente grafico muestra la tasa neta de matricula en el 2000 para el
paisy, especificamente, para las dreas rurales y urbanas.

Grafico 6.1 Tasa neta de matricula por edad, 2000
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Fuente: Encuestas nacionales de hogares, Instituto Nacional de Estadistica.

249 |as encuestas de hogares ciertamente no producen una comparabilidad perfecta. Entre afios se
formularon las preguntas referentes a la educacién de una forma ligeramente diferente. Los datos de
matricula son datos que los mismos hogares suministraron, lo que también podria llevar a una
sobre-estimacién. Sin embargo, tales problemas son menores en comparacion con los descritos
anteriormente.
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Este gréfico sefiala tres temas importantes con referencia al 2000%°:

1. La entrada tardia: Los nifios entran tarde en el sistema escolar. Informes proporcionados
por los padres de familia sugieren que el 20 % de los nifios de 6 afios de edad no estaban
yendo a la escuela, lo que se eleva al 30 % en las dreas rurales.

2. Matricula alta entre 8y 12: En el rango de edades entre los 8y 12 afios, las tasas de
matricula ya estaban altas en el 2000. En las dreas urbanas excedieron el 95 %.

3. Descenso en la matricula a partir de 13 afios de edad: Las tasas de matricula empiezan a
caer en general a partir de 13 afios de edad, en las dreas rurales ello ocurre a una edad mas
temprana (ya alrededor de 11 afios) y de forma mas acelerada.

La siguiente pregunta es ¢cdmo evolucionaron las tasas de matricula? El siguiente grafico
muestra lo mismo que el anterior, las tasas de matricula por edad, para los primeros afios del
periodo que estamos tomando en consideracion para este estudio (2000-2001) y los tltimos
afos (2008-2009). Es visualmente mas claro presentar todos los afios simultdneamente.
Ademas, las encuestas de hogares son mas apropiadas para analizar desarrollos acontecidos
durante un periodo mas largo en vez de periodos cortos, entre afios, ya que cambios de un
afio a otro pueden deberse a desarrollos reales, pero también a variacién estadistica.

Grafico 6.2 Tasas netas de matricula por edad, 2000-2009 193]
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Fuente: Encuestas nacionales de hogares, Instituto Nacional de Estadistica.

#° En Urquiola y Calderdn (2006) se compara el desempeiio de Bolivia con el de otros paises de la region.
La posicién de Bolivia variaba dependiendo del rango de edad que se considerara, pero, en general, las
tasas de matricula estaban mas altas que en paises con ingresos similares o incluso mds altos, tales
como Perd, Venezuela y México. El problema de |a entrada tardia era mas severo en Bolivia, mientras
que las tasas de matricula eran mds altas en edades posteriores. Fuente: Urquiola, M.y V. Calderén
(2006), Apples and oranges: Educational enrollment and attainment across countries in Latin America
and the Caribbean. En: International Journal of Education Development, 26.
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El gréfico ilustra que las tasas netas de matricula subieron durante el periodo de evaluacion.
Las ultimas dos series se sitian claramente por encima de las primeras dos series para todos
los grupos etarios tomados en consideracién. Aunque los patrones generales relacionados a
la edad se mantienen similares, la entrada tardia se redujo, las tasas de matricula se elevaron
entre los 8y 12 afios de edad, y mds nifios permanecen en la escuela de los grupos de edades
superiores (p. €j., de 14-15 afios de edad).

Otra medicién de la cantidad educativa que estd incluida en las encuestas de hogares son los
afios reportados de asistencia escolar de los diferentes grupos de edad a través del tiempo. Cabe
mencionar que los afios reportados de asistencia es el efecto neto de matriculay repeticion, por
lo que no se lo puede interpretar como un indicador de terminacion y de escolarizacién
recibida (p. €j., grados). Sin embargo, como muestra el grafico 6.3, esté claro que durante el
periodo de evaluacién los nifios y jévenes por lo menos tuvieron una cantidad mayor de
contacto con el sistema escolar. Por ejemplo, mientras alumnos de 15 afios de edad en
promedio permanecieron 7 afios en la escuela, al inicio del periodo investigado, ello subié a 8
afios en 2009, lo que podria estar relacionado con la reduccién observada en la entrada tardia.

Grafico 6.3 Afios de asistencia escolar por edad, 2000-2009
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Fuente: Encuestas nacionales de hogares, Instituto Nacional de Estadistica.

Los gréficos 6.2 y 6.3 muestran claramente coémo analisis basados en las encuestas de
hogares llevan a conclusiones diferentes que los que usan datos administrativos, como
por ejemplo en la evaluacién conjunta de donantes®'. Las tasas netas de matricula

' HIFAB (2010), Evaluacién del Programa Operativo Multianual de Apoyo al Sector Educativo en Bolivia 2004-2009.
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definitivamente no decrecieron ‘alarmantemente’ durante el periodo de evaluacién o en los
ultimos afios. Ello no es sorprendente, dado que Bolivia, durante dichos afios, experimento
un crecimiento econémico e implementé medidas para promover el acceso a la educacion.

6.3 Equidad en el acceso

Las cifras agregadas distinguen diferencias entre grupos poblacionales, que son de
importancia en Bolivia. Por ejemplo, a pesar de que el promedio de afios de asistencia a la
escuela se increment6 en alrededor de un afio durante los ltimos diez afios tanto en las dreas
rurales como urbanas, en las dreas rurales los nifios no-indigenas ganaron dos afios entre
2000Y 2008, mientras los nifios indigenas ganaron un afio®*?. Otro andlisis de las encuestas de
hogares concluye que entre 2002 y 2008 la brecha entre la matricula en educacién primaria de
alumnos indigenas y no-indigenas disminuyo, pero que la brecha continud siendo mas
grande para grupos de edades mayores, lo que sugiere un mayor nivel de discontinuacién de
la educacién para alumnos indigenas. Los nifios indigenas de los hogares rurales pobres son
especialmente vulnerables®3. Por desgracia, este fendmeno conduce a un ciclo perpetuo de
pobrezay falta de educacién, dado que la investigacién ha demostrado que la desigualdad del
ingreso en Bolivia se puede explicar en gran medida (entre el 20 % a 28 %) por las diferencias
en la escolarizacion. En general, el ingreso aumenta con la educacién en Bolivia pero lo hace
mas rapidamente y con un nivel mds alto para la poblacién no indigena®-.

Dadas las dificultades anteriormente mencionadas, sélo se logré evaluar la equidad en
términos de diferencias en cantidad educativa usando las encuestas de hogares de 1996 al
2009. Como ya se menciond, desafortunadamente de las encuestas de hogares no se puede
obtener tantos datos geograficamente especificos como de los datos administrativos
producidos por el ME (p. ej., para comparar departamentos o municipios)>s. Andlisis sobre
la base de grupos de poblacidn se ve dificultada por los cambios en las clasificaciones de los
ultimos afios (por ejemplo, identificacién sobre la base de la lengua o la auto identidad
reportada).Sin embargo, las encuestas de hogares si permiten hacer distinciones por género
y entre dreas rurales y urbanas. Esto ultimo es particularmente interesante ya que es una
aproximacion, aunque inexacta, para medir los ingresos, mostrando que los ingresos en las
areas rurales son en promedio significativamente inferiores a los de las dreas urbanas>*.

=2 UDAPE (2010), Dossier de estadisticas sociales y econémicas. Series histéricas sistematizadas de las principales
variables econémicas y sociales a partir de 1980 - 2009, Vol. 20

Jiménez, W. & M. Vera (2010), Indigenous Population and Differences in Access to Primary Education in Bolivia.
Indigena es definido como tener una lengua materna o hablar actualmente un idioma indigena.

%

s34 Apoyados en datos de 2000. Gray Molina and Yafiez (2010). Diferencia en la escolaridad es seguida por las
diferencias en la categoria profesional (entre 12-16%), que esta intimamente relacionada con la educacion, asi
(la empleabilidad y la rentabilidad de la educacién). Otro indicador de la forma en que la educacién puede abrir
las posibilidades es la conclusién de que los migrantes enBolivia son mas educados que los no migrantes.

25 S@lo desde 2003 se aplica una desagregacién por departamento, antes se lo hizo por regién o
combinando determinados departamentos (Beniy Pando). Véase: Instituto Nacional de Estadistica,
http://www.ine.gob.bo/anda/.

=6 ‘Urbano’ se refiere a ciudades capitales de departamentos, El Alto y los centros poblados con mas de
2.000 habitantes. ‘Rural’ se refiere a las dreas no incluidas en las categorias anteriores.
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El gréfico 6.1 (véase arriba) ilustré que la cantidad educativa es mas alta en dreas urbanas
que al nivel nacional para todos los diferentes grupos de edad. El siguiente grafico muestra
que, durante el periodo de evaluacion, las tasas netas de matricula minimas en las dreas
urbanas nunca fueron inferiores al 75 %. No obstante, hubo un cierto incremento en las
tasas de matricula durante los ultimos diez afios, aunque no fue el caso para los grupos de
edades superiores.

Grafico 6.4 Tasa neta de matricula por edad, dreas urbanas, 1999-2009
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Fuente: Encuestas nacionales de hogares, Instituto Nacional de Estadistica.

Las tasas de matricula ya de por si altas en las dreas urbanas, en combinacién con la
evidencia de una cantidad incrementada presentada en el gréfico 6.2, sugieren que el
incremento mas sustancial en la cantidad educativa ocurrié en las dreas rurales. El siguiente
grafico ilustra que las tasas de matricula en dreas rurales efectivamente son mds bajas que
en las dreas urbanas, pero también que hubo un incremento significativo en la matricula
rural en los ultimos diez afios. Para ciertas edades, el incremento es mayor a 20 puntos
porcentuales (15 afios de edad). Tanto la entrada tardia como la desercién después de los 12
afios de edad aun existen, pero en menor medida que a inicios de este milenio. La edad mas
temprana de desercidn podria estar conectada con la limitada disponibilidad de escuelas
rurales que ofrezcan cursos mas alla del quinto grado de educacién primaria.
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Grafico 6.5 Tasas de matricula por edad, dreas rurales, 1999-2009 (observe el cambio de escala)
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Fuente: Encuestas nacionales de hogares, Instituto Nacional de Estadistica.

En cuanto al género, el siguiente grafico muestra cdmo el acceso a la educacién aumenté
tanto para nifias como para nifios. Con respecto a las edades tempranas, entre 6 y 11 afios,
ya hubo poca diferencia en las tasas netas de matricula en 1999, y ello atn es asi en 2009*.
Las tasas netas de matricula para nifios se mantienen ligeramente mas altas que para niiias,
aunque la brecha disminuy¢ significativamente.

7 L os datos nacionales ocultan diferencias regionales. Segun el informe del progreso hacia los Objetivos
de Desarrollo del Milenio, UDAPE (2008) observa diferencias entre departamentos (por ejemplo, en
Potosi, Oruro y Chuquisaca, los departamentos mds pobres, la brecha de género es la mds grande).
Fuente: UDAPE (2008), Informe de progreso de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.
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Grafico 6.6  Tasas de matricula por edad y por género, 2000-2009
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Fuente: Encuestas nacionales de hogares, Instituto Nacional de Estadistica.

Parece que, a ciertas edades, la matricula neta de nifias es més alta o igual a la tasa de
matricula neta de nifios. Sin embargo, dada la pequefia muestra de las encuestas de hogares
y el margen de error en las estimaciones, serfa prematuro sacar conclusiones firmes sobre la
base de estos resultados. Al mismo tiempo, una brecha mas pequefia de género en la
matricula es relativamente comun en América Latina (a diferencia de paises con niveles de
ingresos similares en otras partes del mundo)*®. No obstante, los datos agregados al nivel
nacional ocultan diferencias en la matricula entre nifias y nifios de grupos poblacionales
especificos o dreas geograficas. Ademds, los datos de matricula no dicen tanto sobre un
posible sesgo de género experimentado una vez asistiendo a la escuela, lo que lleva a tasas
mas altas de desercién y discontinuacion de la escolarizacién. La brecha maés grande de
género para los grupos de edades superiores indica que ello puede ser un problema.

6.4 Conclusiones

Debido a la falta de datos es imposible evaluar la evolucién de la calidad educativa en Bolivia
en los ltimos diez afios. Se llevd a cabo la implementacion de pruebas estandarizadas, y la
participacién en comparaciones internacionales, solamente entre 1996 y 2000. De los datos
disponibles se desprende claramente que la calidad era relativamente baja en el 2000.

28 Yaen 2002, la UNESCO reportd que América Latina era tnica en que las nifias muchas veces tenian una
posicién ventajosa con respecto a la educacién escolarizada. Sin embargo, el informe asimismo sefiala
que el sesgo de género permanecié evidente, especialmente en las dreas rurales. Fuente: Evans, H. & G.
Messina (2002), Gender equality in basic education in Latin America and the Caribbean: state of the art.
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Existen, sin embargo, estudios de la calidad educativa a pequefia escala, algunos de los que
fueron financiados por los Paises Bajos. No se puede generalizar los hallazgos de estos
estudios para evaluar la calidad de la educacién en Bolivia en su totalidad, pero, si pueden
proveer evidencia anecddtica de los niveles actuales de aprendizaje en todo el pais. Juntos,
estos estudios dibujan una imagen sombria de una implementacion parcial de la Reformay
un impacto negativo del ‘limbo legislativo’ de los dltimos cuatro afios (como se abordé en
el capitulo 3). Estudios realizados a partir de iniciativas de ONG, entre ellas de Plan
Internacional, brindan algunas luces sobre los efectos de intervenciones a pequefia escala
en la calidad y el acceso a la educacion.

Para la cantidad educativa, la disponibilidad de datos es mejor, aunque en este caso también
se implementaron cambios que hicieron dificil evaluar los desarrollos ocurridos a través del
tiempo. Sin embargo, en parte, se debe a un desarrollo positivo: la introduccion del registro
unico RUDE, en 2006. No obstante, el cambio en las series de datos ha llevado erréneamente
a conclusion de que hubo un alarmante descenso en la matricula, como se puede ver en varias
publicaciones, incluso del gobierno boliviano y la evaluacién conjunta de donantes.

Un analisis de la cantidad educativa basada en las encuestas de hogares realizadas entre
1996 y 2009, lleva a la conclusion diferente de que la matricula subié durante todo el
periodo de evaluacidn. Este es el caso tanto para nifias como para nifios, y mds notable aun
en las dreas rurales que urbanas. No obstante, la entrada tardia y la desercién a partir de los
13 aflos de edad parecen ser problemas persistentes. Otra investigaciéon concluye que a pesar
de la brecha de acceso entre las poblaciones indigenas y no indigenas se ha reducido, la
terminacion sigue siendo problematica, especialmente para los estudiantes indigenas de
los hogares rurales pobres.

Se requiere hacer mas investigaciones para determinar las posibles causas de estos
problemasy la efectividad de las politicas educativas dirigidas a contrarrestarlos®°. Por
ejemplo, se podria usar los datos administrativos en combinacién con las encuestas de
hogares para explorar la evolucién de la matricula a un nivel de desagregacion geografica
mucho mas alto (p. ej., a nivel de municipios). {Dénde se requiere prestar mds atencion al
acceso?, ¢Reflejan los retrasos una falta de buenas escuelas?, (o de maestros?, (o una falta
de demanda? Tales andlisis serian muy interesantes cuando los resultados del siguiente
censo (esperado para 2011) provean proyecciones de poblacion relativamente exactas y
referenciadas geograficamente.

29 Ello es un ejercicio dificil en cualquier pafs, aun teniendo mejores datos, debido a la dificultad de
construir un contrafactual (‘sQué hubiera pasado sin?’) para la evaluacion en el caso de politicas
implementadas en todo el pais. Sin embargo, para una descripciéon de cémo se puede evaluarlo,
véase: Elbers, C. et al. (2008), Assessing Sector-wide Programs with Statistical Impact Evaluation: A
Methodological Proposal, en: World Development. Se puede evaluarlo en base a suimpacto en una
muestra representativa del grupo meta usando una implementacién heterogénea de politicas (p. ej.,
diferencias entre departamentos, en el tiempo). Esta metodologia se implementé también en otras
evaluaciones realizadas por la IOB en Zambia y Uganda.

991
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En general, una evaluacién de los resultados de inversiones realizadas en el sector educativo
requiere de una priorizacién en la coleccién de datos. Lamentablemente, a pesar de que el
censo 2011 serfa muy Util, los desarrollos recientes arrojan dudas sobre la posibilidad de que
se pueda dar seguimiento a la cantidad educativa, incluso en la forma rudimentaria en que
se lo implementd aqui. Especificamente, el gobierno aun tiene que presentar piblicamente
los datos de las encuestas de hogares de 2008 y 2009 (el analisis hecho anteriormente sélo
fue posible gracias a un permiso especial obtenido a través del ME). Mds atin, la encuesta de
hogares para 2010 fue cancelada, y la realizacién de la de 2011 es dudosa. Aunque las encuestas
de hogares no son la responsabilidad primaria del ME, si forma una preocupacion tanto para
el ME como para los donantes del sector educativo. Esta situacion crea la posibilidad de que el
sector educativo en Bolivia sea incapaz de monitorear adecuadamente la cantidad educativa,
mientras no ha sido capaz de medir cuantitativamente la calidad durante casi una década.
Ello serfa comparable a una gestiéon macroecondmica sin medir la inflacién o el PIBy crea
una situacién inmanejable para tanto el Ministerio como los donantes. Los Paises Bajos
tienen la oportunidad de desempefiar un papel importante en asunto como un donante
importante y respetado en el sector de educacion.
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7.1 General

Los Paises Bajos han sido apreciados como un socio estable y constante del Ministerio durante
una época bastante turbulenta. El compromiso de los Paises Bajos con los Principios de Pars,
al ser el donante mas grande, y su papel activo dentro del fondo canasta estimularon el
aumento de la apropiacion boliviana y promovieron la armonizacién de donantes, el
alineamiento y la coordinacién.

Ademas, la evaluacion de la contribucidn de los Paises Bajos al sector educativo en Bolivia
lleva a una conclusién principal: aunque recientemente se le ha dedicado mds atencién,
hubo insuficiente monitoreo y evaluacion de los resultados, tanto por parte del Ministerio
de Educacién boliviano como por la Embajada del Reino de los Paises Bajos. El programa
actual sufre de un desbalance entre la entrega de propiedad y el proceso de rendicién de
cuentas. Con el riesgo de ser redundante, se tendra que repetir varias veces esta conclusion,
ya que tiene consecuencias para todas las respuestas a las preguntas de la evaluacién sobre
pertinencia, eficiencia, eficacia y sostenibilidad.

El periodo de evaluacion (2000 — 2009) se caracteriza por inestabilidad politica y conflictos
no resueltos en el sector educativo, y en Bolivia en su totalidad. Por ejemplo, solamente el
actual ministro de educacién ha estado en el cargo por mas de un afio. Esta inestabilidad
obstaculizé la implementacion de las reformas en la educacién que fueron respaldadas por
los Paises Bajos. La falta de progreso en la descentralizacién y la participacién popular en el
sector educativo limitd la capacidad de las autoridades educativas subnacionales, mientras
que, al mismo tiempo, la capacidad del Ministerio fue insuficiente para la implementacién
de las reformas. La Reforma Educativa solamente fue implementada parcialmente entre
2000Y 2005, y discontinuada sin sustitucién de 2006 hasta 2010. La implementacién
incompleta de reformas se dice que provocé la perpetuacién de los procesos existentes

de exclusion y la limitacién de la relevancia educativa. A pesar de que se ha aumentado el
acceso tanto en las dreas rurales como urbanas, tanto para nifios como para nifias, la
calidad de la educacién parece baja porque las reformas iniciales no han sido sostenidas.

En un ambiente asi, se deberia haber combinado el enfoque sectorial y sustentar los
Principios de Paris (p. €]., apropiacion, poca asistencia predefinida, condiciones menos
estrictas) con un monitoreo mas efectivo y la evaluacién de los resultados. El monitoreo
que si se ha implementado, se enfoc6 en el monitoreo financiero y no ha sido aplicado
efectivamente, por ejemplo, con un seguimiento de las recomendaciones de auditorias
operativas o vinculando el progreso con compromisos. Como uno de los donantes mas
grandes, y un socio respetado por el Ministerio y por otros donantes, se pudiera haber
esperado de los Paises Bajos que jugara el papel de conductor en esta drea. Por ejemplo,
como parte del fortalecimiento institucional del Ministerio de Educacion, los participantes
en el fondo canasta deberian haber alentado mas fuertemente al Ministerio para que
mejorara el monitoreoy la evaluacién de la cantidad, equidady calidad educativas. El
financiamiento de investigaciones por parte de la Embajada en el terreno de la calidad
educativa fue importante en cuanto al monitoreo de la calidad, pero todavia insuficiente.
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Conclusiones

Debido a las limitaciones en cuanto al tiempo disponible, esta evaluacién se concentré
en la contribucién financiera al Ministerio, la cual representa un 68 % de la cartera de la
Embajada. Sin embargo, ha sido combinada con un financiamiento de ONG locales e
internacionales, asi como investigacion en el terreno de la educacion. Este apoyo a ONGya
la investigacion es complementario a la asistencia al gobierno; fortalece el apoyo general al
ME (p. €j., reforzar la participacion con foros nacionales de educacién) o puede atacar
problemas los cuales son tratados insuficientemente en el programa de educacién del
gobierno (p. ej., TVET).

Recientemente se aprobd la nueva Ley de la Educacién “Avelino Sifiani - Elizardo Pérez”. En
los ultimos tres afios, hubo una relativa estabilidad en el Ministerio y en su liderazgo. Los
gastos publicos en educacién permanecen altos en un 7% del PIB. Aunque quedan muchos
conflictos por resolver en el sector educativo, ello podria originar un nuevo impulso a las
reformas educativas en Bolivia. Sin embargo, el papel de los donantes también ha venido
cambiando en el tltimo tiempo. Los recursos internos se incrementaron significativamente
-a partir de 2006- para el gobierno en su totalidad, y los recursos externos para la educacién
disminuyeron como porcentaje de los recursos totales. Al mismo tiempo, las relaciones
entre Bolivia y los Paises Bajos cambiaron con las noticias recientes del cierre de la
Embajada del Reino de los Paises Bajos y la terminacién de la cooperacién al desarrollo

en los afios que vienen.

Esta nueva situacion, junto con una necesidad apremiante de mejorar atin la calidad de la
educacién en Bolivia, exige una cuidadosa estrategia de salida para los Paises Bajos desde

el sector de la educacién en Bolivia. Aunque ya se haya acordado la contribucién al PEI
2011-2014, alinedndolo con financiamientos anteriores, siguen habiendo areas en las que

la contribucién de los Paises Bajos puede ser mejorada. Los planes para monitorear los
resultados y conectar desembolsos financieros con progresos en esta fase, se pueden considerar
como un gran avance, correspondiente con las recomendaciones de esta evaluacion.

7.2 Pertinencia

La pertinencia se define como ‘la medida en que los objetivos de una intervencién son congruentes con los
requisitos de los beneficiarios, las necesidades del pais, las prioridades globales y las politicas de los socios
y los donantes’ "

La contribucién holandesa a la educacion bdsica se puede considerar como pertinente en lo
concerniente a las politicas gubernamentales. Sus objetivos estdn alineados a los objetivos
del gobierno boliviano (expresados en la Reforma Educativa, el Plan Nacional de Desarrollo,
la Constitucién Politica del Estado, la nueva Ley de la Educacién ‘Avelino Sifiani - Elizardo
Pérez’). La preocupacion holandesa sobre el acceso, la equidad y la calidad de la educacién
generalmente concuerda con los compromisos globales de Educacién para Todos y los
Objetivos de Desarrollo del Milenio. El liderazgo y la apropiacion crecientes del gobierno de

26 OCDE/CAD (2002), Glossary of key terms in evaluation and results based management.
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Bolivia han sido activamente alentados por la Embajada, en virtud del compromiso
adquirido por los Paises Bajos con los enfoques sectoriales y los Principios de Paris.

El programa educativo de la Embajada, en principio, también es congruente con las
necesidades del pais. El programa aborda temas clave en el sector educativo boliviano, por
ejemplo, la mejora de la pertinencia de la educacién en respuesta a la alta desercion escolar
en los grupos de edades superiores. Los Paises Bajos no ejercen influencia bilateral directa
en las politicas gubernamentales (p.ej., mediante condiciones, asistencia pre-asignada o
discusiones bilaterales). Sin embargo, tépicos no atendidos en las estrategias educativas
nacionales se abordan mediante el financiamiento de ONG internacionales y locales (p.ej.,
educacién post-primaria, técnica y vocacional, y género). La Embajada dedica atencién
especial a la pertinencia de la educacién y su vinculo con los sectores productivos, lo que
ciertamente es pertinente en el contexto boliviano.

A pesar del ambiente muy turbulento y, los decepcionantes resultados de las estrategias
educativas gubernamentales en algunas dreas, el programa educativo de la Embajada se
mantuvo relativamente estable, al ser el Reino de los Paises Bajos un socio constante y
fiable del gobierno en el sector educativo. No obstante, se puede argumentar que, para
que la contribucidn realizada mantenga su pertinencia en cuanto a las necesidades de los
beneficiarios y del pais, la Embajada deberia haber respondido mas activamente ante
la evidencia de resultados decepcionantes a nivel de escuela en cuanto a la calidad de
la educacién.

7.3 Eficiencia

En esta evaluacidn, eficiencia se refiere a la manera en que la contribucion holandesa destinada a la
educacion bdsica es suministrada, enfocdndose en la contribucion aportada a la estrategia educativa
nacional (p.ej., seleccién de instrumentos, armonizacién entre donantes y alineacién).

La Embajada usé una mezcla de apoyo al Ministerio y apoyo a varias ONG para ofrecer su
contribucién al sector educativo en Bolivia durante los tltimos diez afios. El foco ha sido el
programa de gobierno, pero, 1a Embajada se esforzé por promover la complementariedad
entre los diferentes instrumentos (p. ej., coordinacién con ONG apoyadas por los Paises
Bajos, apoyo que acompaiia la contribucién destinada al gobierno).

Los Paises Bajos han desempeifiado un papel fundamental en el logro de avances en los
Principios de Paris. La alineacién y armonizacion han sido cada vez mds puestas en practica,
aunque el grupo de donantes del fondo canasta sigue siendo relativamente pequefio. La
coordinacion de los donantes ha mejorado, lo que se dice, que ha bajado los costos de
transaccién para el gobierno boliviano. Se requiere una gran cantidad de esfuerzo de los
donantes, incluso con ideas afines como los del fondo canasta. Sin embargo, dentro del
fondo canasta los miembros han sido capaces de elaborar una propuesta conjunta de su
financiacién (2011-2014), a pesar de las diferencias en la evaluacién.
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Conclusiones

El periodo de evaluacion se caracteriza por un cambio gradual por los Paises Bajos (y otros
donantes del fondo canasta), que va desde una forma més condicionada de apoyo sectorial
hacia un apoyo sectorial mas general con creciente apropiacion del pais. Los recursos
pre-asignados se redujeron gradualmente. El incumplimiento de las condiciones previas no
era una razdn para limitar la financiaciéon. Por supuesto, en un entorno politico y social tan
volatil que ha caracterizado a Bolivia durante el periodo de evaluacidn, el cumplimiento de
la pre-asignacién y las condiciones previas siempre serd un reto. Ser miembro del fondo
canasta también requiere hacer ciertas concesiones. Sin embargo, en aras del cambio en el
ambito de las escuelas -tanto para profesores como para estudiantes- este enfoque requiere
un monitoreo y una evaluacién mds estrechos y eficaces de los resultados de las estrategias
educativas (y sus determinantes), de lo que ha sido la practica hasta la fecha.

En lo referente a la gestion y gobernanza del sector educativo -que afectan la eficiencia

de la implementacién de la estrategia educativa del pais a la que los Paises Bajos estan
contribuyendo- los logros presentan una imagen mixta. Los Consejos Educativos de Pueblos
Originarios, financiados por los Paises Bajos, han sido un caso de éxito excepcional de
participacién popular en el sector educativo. El proceso de descentralizacién no ha ido mas
allad de la desconcentracion; lo que se asevera, ha limitado la capacidad de implementacion
a todos los niveles y ha impedido que las reformas educativas llegaran a las aulas en gran
parte del pafs. Existe una gran variacién entre los gastos por estudiante entre los diferentes
departamentos del pais, la cual no refleja las diferencias en costos para alcanzar a los
hogares mas pobres. En general, las mejoras en la gobernanzay la capacidad del sector
educativo deberian estar enmarcadas en reformas gubernamentales mas amplias, no

sélo relacionadas con la descentralizacion, sino también a reformas en el servicio civil.

7.4 Eficacia

La eficacia evaliia la medida en que los resultados directos, o productos, de una intervencién contribuyeron

al logro de los objetivos, o efectos. La eficacia de la contribucién holandesa al sector educativo en Bolivia se
mide por los efectos de las politicas y estrategias educativas bolivianas, principalmente con respecto al acceso,
la calidad, la pertinenciayy la equidad.

Desafortunadamente, la disposicion de datos es demasiado limitada para poder valorar la
eficacia de la contribucién holandesa al sector educativo en Bolivia, y mucho menos, para
identificar los determinantes clave para los desarrollos en el acceso a la educaciény la
calidad educativa durante los tltimos diez afios. A pesar de las mejoras significativas en la
coleccién de datos por el Ministerio (p. €j., el RUDE), también se presentan desarrollos
negativos en esta area (p. ej., la cancelacién de la encuesta de hogares de 2010). El riesgo que
conlleva un monitoreo inadecuado de la cantidad y calidad educativa es comparable a una
gestion macroecondmica sin tener datos sobre la inflacion. Los Paises Bajos, como un
donante importante y activo, y un socio respetado del Ministerio, tienen un papel
significativo que desempefiar en este tema.
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Sin embargo, un andlisis de los datos de las encuestas de hogares aporta algunos resultados
utiles sobre la cantidad de la educacién. El acceso a la educacion se incrementé durante los
ultimos diez afios, sobre todo en las dreas rurales, tanto para nifias como para nifios. No
obstante, siguen existiendo problemas con la entrada tardia y la desercién escolar a partir
de los 13 afios, especialmente en las dreas rurales. Otros estudios han indicado que la brecha
en el acceso a la educacién primaria entre las poblaciones indigenas y no indigenas ha
disminuido. Sin embargo, las diferencias en las tasas de terminacién contintan,
especialmente para aquellos que viven en familias pobres y rurales. Esto es especialmente
preocupante dado que las diferencias en escolaridad explican parte de la desigualdad de
ingresos en Bolivia. Se requieren mds investigaciones para evaluar como difiere el acceso
para diferentes grupos poblacionales, o dreas geograficas, y, en qué medida, las diferentes
politicas dan respuesta a estos desafios.

Existen insuficientes datos para llegar a conclusiones sobre la calidad y pertinencia de la
educacién. Estudios a pequefia escala son ilustrativos -aunque no representativos para el
pais en su totalidad- para sefialar algunas de las circunstancias preocupantes en las que
nifios bolivianos reciben su educacién. La implementacién parcial de la Reformay la
incertidumbre sobre la estrategia educativa gubernamental en los afios recientes, limitaron
laimplementacién de mejoras en la calidad de la educacién y aparentemente provocaron la
perpetuacion de los procesos existentes de exclusion.

Ademds, es probable que, la particularmente limitada atencién dedicada a la educacién
post-primaria y a la implementacién fragmentada de la educacién intercultural durante el
periodo de evaluacién, hayan obstaculizado la pertinencia educativa en Bolivia. La atencién
prestada por los Paises Bajos a la educacién técnica y vocacional aborda esta preocupacion.
Se espera que la reciente atencién que FAUTAPO dedica a mejorar sus sistemas de Monitoreo y
Evaluacién permitird generar informacion util sobre los vinculos entre los sectores educativos
y productivos, y, sobre cémo la TVET puede ser llevada a una escala mayor.

7.5 Sostenibilidad

La evaluacion del impacto a mds largo plazo de la contribucion holandesa destinada al sector de la educacién
bdsica se basa en la evaluacién de las instituciones que estdn implementando la estrategia sectorial educativa
nacional, es decir, la capacidad financiera y organizacional de estas instituciones para que funcionen a largo

plazo, y la forma en que los Paises Bajos contribuyeron a ello.

El andlisis del gasto educativo para el sector de la educacién publica en su totalidad,
incluyendo los niveles subnacionales, indica una participacién reducida del financiamiento
externo. Como tal, la dependencia general de los donantes se redujo durante el periodo de
evaluacién. Sin embargo, el Ministerio de Educacidn se volvié dependiente del fondo
canasta para ciertos aspectos cruciales de su estrategia sectorial educativa (p. ej., puestos
clave en el Ministerio, el M&Ey el desarrollo curricular). Asimismo, parte de los recursos
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internos asignados a programas educativos sectoriales muy grandes, tales como el
Bono Juancito Pinto, estd soportada por ingresos voldtiles, como por ejemplo de las
exportaciones de gas, lo que plantea dudas sobre su sostenibilidad.

A partir de diferentes evaluaciones externas de la capacidad institucional del Ministerio,
se puede llegar a la conclusion de que se lograron mejoras importantes durante el periodo
de evaluacién. Sin embargo, evaluaciones realizadas por la Embajada y reportadas en
memorandums de valoracién podrian haber sido demasiado optimistas. La organizacién
interna del Ministerio de Educacién sigue siendo una preocupacion, aunque la reciente
estabilidad en la gestion del Ministerio brinda un espacio para el mejoramiento. La
capacidad de los niveles subnacionales para implementar las politicas educativas es
obstaculizada por el limitado progreso en la descentralizacién.

Ademas del apoyo a través del financiamiento del fondo canastay el Programa de Reforma
Institucional (calificado de insatisfactorio para el gobierno en su totalidad), los Paises Bajos
contribuyeron por medio de dos auditorias operativas del Ministerio de Educacién en
2005y 2009 respectivamente. Sin embargo, se requiere un monitoreo mas efectivo para
garantizar que las inversiones hechas por los Paises Bajos resulten en mejoras sostenibles
dentro de la capacidad del Ministerio. Eso significa un monitoreo sustentado en indicadores
de progreso pertinentes y vinculados a un seguimiento mds riguroso de los resultados de las
evaluaciones institucionales. Asimismo, en el largo plazo, la capacidad del Ministerio es
determinada por la gestién y la gobernanza del gobierno en su totalidad.
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Anexo1 SobrelalOB

Objetivos

La Inspeccion para la Cooperacidn al Desarrollo y Evaluacién de Politicas (IOB por sus
siglas en holandés) tiene como objetivo contribuir al conocimiento sobre la ejecucién y
los efectos de la politica exterior de los Paises Bajos. IOB cubre la necesidad de contar con
una evaluacion independiente de la politica y las operaciones relacionadas a todas las dreas
de politicas que forman parte del grupo homogéneo de gastos realizados en el exterior
(HGIS, Grupo homogéneo de Cooperacién Internacional). Asimismo, IOB ofrece asesoria
en relacion a la programacién y ejecucién de evaluaciones que se realizan bajo la
responsabilidad de direcciones de elaboracidn de politicas y de embajadas.

Las evaluaciones hacen posible que los ministros rindan cuentas ante el parlamento sobre
la politica implementada y la asignacion de los recursos. En la ejecucidn de las evaluaciones,
ademas de a la rendicién de cuentas, también se dedica atencidn al aprendizaje. Por ello, se
aspira a la incorporacién de los resultados de las investigaciones de evaluacion en el ciclo de
formulacién de politicas del Ministerio holandés de Asuntos Exteriores. Los informes que
emanan de las investigaciones se usan como retroalimentacidn dirigida para mejorar tanto
las intenciones relativas a las politicas como la implementacién. Equipados con conocimiento
sobre los resultados de la politica implementada, los formuladores de politicas seran capaces
de idear intervenciones nuevas, mejores y mas enfocadas.

Abordaje y metodologia

La IOB cuenta con un equipo de investigadores con mucha experiencia y un presupuesto
propio. Para la realizacién de las evaluaciones, la IOB busca los servicios de expertos
externos con conocimiento especializado sobre el tema a ser evaluado evaluacién. En
funcién del control interno de la calidad, la IOB organiza para cada evaluacién un grupo
de referencia en el que también participan, aparte de los expertos externos, personas
interesadas del ministerio.

Programacion

La programacién de las evaluaciones de la IOB forma parte del listado de evaluaciones
proyectadas que estdn incluidas, agrupadas segtn las cldusulas establecidas en la politica
formulada, en la Memoria Explicativa del Presupuesto del Ministerio holandés de Asuntos
Exteriores.

Una organizacién en desarrollo

Desde la constitucion de 1a IOB en 1977 hubo grandes cambios en el abordaje, las dreas

de atenciony las responsabilidades. En los primeros afios, las actividades de 1a IOB se
enmarcaban en evaluaciones por separado de proyectos para el Ministro de Cooperacién

al Desarrollo. A partir de alrededor de 1985, las investigaciones se volvieron mas amplias

y abarcaron sectores, temas o paises. Ademas, se presentaban los informes de la I0B al
parlamentoy, por lo tanto, se volvian de acceso publico. En 1996, se realizé una redefinicién
de la politica exterior y se reorganizé el Ministerio holandés de Asuntos Exteriores. Durante
esta reorganizacion, en la que se cambié el nombre de la Inspeccién de IOV (Inspeccién de
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la Cooperacioén al Desarrollo sobre el terreno) a IOB, se amplid el drea de trabajo a toda la
politica exterior de la administracién ptblica holandesa. Asimismo, a partir de los afios
noventa, se esta colaborando con servicios de evaluacién de otros paises, entre otras en
forma de realizacion de evaluaciones conjuntas. Finalmente, 1a IOB persigue ampliarse
también en el terreno metodolégico. Para ello, se pone mayor énfasis en la aplicacién de
métodos estadisticos en las evaluaciones de impacto. A partir de 2007, la IOB también
emprende radiografias relativas a las politicas como otra forma de evaluacion.
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Anexo2 Términos de Referencia

Introduccién

El Departamento de Politica y Evaluacién de Operaciones del Ministerio holandés de
Asuntos Exteriores (IOB)** es responsable por la revision del apoyo de los Paises Bajos a la
educacién bésica, para 2011°%2. Para esta revision de la politica, IOB se basard en las
evaluaciones de diversos paises, entre ellos Bolivia y Bangladesh. I0B ya ha finalizado las
evaluaciones de impacto de la educacién primaria en Uganda y Zambia®®.

La evaluacién de Bolivia tiene una naturaleza diferente, comparada con otras evaluaciones
de pais. Su marco temporal es considerablemente menor, lo que limita el alcance de la
evaluacién. Todas las evaluaciones de los paises se basan en investigaciones y evaluaciones
existentes; en Bolivia hay algunos estudios muy recientes que han sido utilizados. Por
ejemplo, el grupo de donantes del fondo canasta encargo una evaluacién del plan del
gobierno del sector de la educacién en julio de 2010, y este estudio serd utilizado como un
punto de partida para esta evaluacion.

Este documento describe el objetivo, el alcance, metodologia y organizacién de la evaluacion.

Objetivo

En linea con una amplia revision de politica, el objetivo de la evaluacion pais es el de
evaluar la pertinencia, eficacia, eficiencia y sostenibilidad de la ayuda holandesa para el
sector de la educacion bésica en Bolivia. La contribucién de los Paises Bajos se analizara
como la de uno de los muchos actores en el sector de la educacién nacional.

Alcance

De acuerdo con la politica holandesa mas reciente (1999), se considera a la educacién
bésica como parte de una “columna de la educacién” mds grande, que cubre un proceso de
toda la vida, posiblemente desde la primera infancia hasta la educacidn terciaria®*. Aunque
la revisién de la politica, y por lo tanto la evaluacién del pais, sigue una definicién mas
restringida de la educacidn basica, esta serd considerada como una parte integral de la
estrategia del sector de educacion en general. Esto es particularmente importante en
Bolivia, dado el hecho de que desde el afio 2004, la Embajada del Reino de los Paises

Bajos (RNE) apoya el sector de la educacién en general.

21 Policy and Operations Evaluation Department (I0B), www.minbuza.nl/iob-en.

262 Para mayor information, ver (2009), Terms of Reference Policy evaluation: Dutch policy on basic education and
development cooperation.

2% | os paises han sido seleccionados a propésito, para proporcionar una vision general del apoyo mundial
a la educacion basica por los Paises Bajos.

26 Uganda: OB (2008), Impact Evaluation: Primary Education in Uganda, I0B Evaluation no. 311; and Zambia: I0OB
(2008), Impact Evaluation: Primary Education in Zambia, OB Evaluation no. 312.

265 HIFAB (2010), Evaluacion del Programa Operativo Multianual de Apoyo al Sector Educativo en Bolivia 2004-2009.

2% Ministry of Foreign Affairs (1999), Onderwijs is een recht voor iedereen, Ontwikkelingssamenwerking en basic
education: beleid, ervaringen en uitvoering. English translation 2000, Education: a basic human right. Development
cooperation and basic education: policy, practice and implementation.
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En la revisién de politica y, por lo tanto en todas las evaluaciones de pafs, la educacién
bésica se define como la educacién primariay la primera fase de la educacién secundaria
para nifios y jévenes*. En Bolivia, por lo tanto, el énfasis recaerd en los ochos afios
obligatorios de escolarizacién en el nivel primario (grados 1. al 8.", edades entre 6y 13
afios) y el posterior nivel secundario (grados 1.y 2.% hasta la edad de 15-16 afios)*®. Esto
implica que la educacién de adultos y el ‘nivel pre-escolar’ no serdn evaluados. La educacién
técnica y vocacional serd evaluada donde sea relevante para la educacién de los nifios y
joévenes comprendidos entre los 6y 16 afios. Sin embargo, dada la forma en la cual el
programa de la Embajada trata con la llamada ‘educacién productiva’ y los vinculos entre
sectores, un programa como FAUTAPO serd cubierto en la parte descriptiva de la evaluacion.
Ademas, la evaluacion de pais se concentrard en la cooperacion bilateral. La evaluacién
cubrird el periodo comprendido entre 2001y 2009.

Metodologia

Enfoque

Las preguntas clave de evaluacidn (ver seccién 6) que forman la estructura de la evaluacion

estan basadas en la politica holandesa sobre la educacién basica. Ellas estan organizadas de

acuerdo a criterios estandar de pertinencia, eficiencia, eficacia y sostenibilidad. En suma,

estas preguntas de evaluacién examinan:

« ¢Cudl hassido la contribucién holandesa al sector de la educacién en Bolivia?

» ¢Qué lecciones se pueden extraer para el futuro en lo que respecta a la ayuda holandesa a
la educacién basica?

Las preguntas de evaluacion se abordardn en cuatro grupos:

1. Bolivia, estrategia y politicas en educaciéon (PE 1, 2, 15, 16)

2. Apoyo externo/holandés al sector boliviano de la educacién (PE 4, 5, 6, 10, 11, 13, 14, 16)
3. Andlisis de los datos de la eficacia del sector (PE 3, 7, 8, 9, 13)

4. Descentralizacion (finanzas y gobernanza) en el sector de la educacién (PE 2, 12, 15, 16)

Bolivia, estrategias y politicas en educacién

A partir de la evaluacion cualitativa, principalmente a través de entrevistas y de una revisién
de la extensa documentacion, este estudio proveerd una visiéon general de las principales
caracteristicas del sector de la educacién bdsica nacional y de cémo se han desarrollado
durante el periodo de evaluacioén, teniendo en cuenta el contexto politico y social. Se
prestard especial atencién a la calidad y equidad de la educacién. Con el fin de evaluar la
sostenibilidad de las estrategias del sector, este estudio se ocupara también de la capacidad
institucional y financiera, y el compromiso con la educacién de las entidades ptblicas y
privadas que implementan las politicas educativas.

267 UNESCO ISCED definition, http://www.unesco.org/education/information/nfsunesco/doc/isced_1997.htm

268 | a organizacién del curriculum en Bolivia esta estipulada en la ‘Ley de Reforma Educativa 1565’ de 1995.
Actualmente, la educacién secundaria, del primery el segundo ciclo (grados 3.y 4.%°) también es
obligatoria.
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El apoyo externo/holandés al sector de la educacion boliviana

Este estudio se centrard en la pertinencia, la eficiencia y la sostenibilidad de la ayuda
holandesa al sector de la educacién ptblica boliviana. A través de revision de la
documentacion y entrevistas en Bolivia y los Paises Bajos, se reconstruird la 16gica de
intervencién que sustenta el apoyo de los Paises Bajos. Se hard un analisis de la medida en
la que los objetivos de la politica holandesa estdn alineados con los del gobierno boliviano.
El estudio también evaluard la eleccién de las modalidades de ayuda, en particular el enfoque
sectorial, y la contribucién de la Embajada a la armonizacién y alineacién de los donantes.

El apoyo holandés se evaluard como uno de los muchos actores en el sector, especialmente
como parte de los donantes del fondo canasta para apoyar al sector educativo.

Anilisis de los datos de la eficacia del sector educativo

Este estudio analizard las investigaciones disponibles y los datos estadisticos en el sector de
la educacidén basica en Bolivia (a nivel nacional y descentralizado) con el fin de proporcionar
una visién general de los principales desarrollos en el sector de la educacién basica; a nivel
desagregado, con especial atencion a las mujeres y nifias, la distribucion geografica, y si es
posible, a los grupos de poblacién indigena y desfavorecidos. El estudio evaluara las
pruebas de siy cdmo los programas de educacién bésica del gobierno nacional y/o las ONG
locales, con el apoyo de los Paises Bajos, contribuyeron a la pertinencia, calidad y equidad [115]
de la educacién en Bolivia. Dependiendo de la calidad y disponibilidad de datos, 1a efectividad
se establecera en un sentido causal (por ejemplo, casos en los que la configuracién y los datos
permiten creiblemente atribuir impactos de las intervenciones en particular), o por medio
de un andlisis mas descriptivo. Ademds, el informe incluird una seccién con recomendaciones
sobre la recopilacién de datos, monitoreo y evaluacién en el sector de la educacién boliviana.

Gobernanza en el sector de la educacién: descentralizacién

Este estudio se centrard en evaluar la forma en que la descentralizacién ha afectado a la
eficiencia del sector educativo (financiacién, gestién y gobernanza), la sostenibilidad
(capacidad de ejecucion en los diferentes niveles, como los municipios), y las implicaciones
del mismo para el apoyo de los Paises Bajos a la educacién.

Métodos

El material existente se utilizard como punto de partida para la evaluacién. En los tltimos
afios, se han escrito interesantes informes sobre el sector de la educacion (bésica) en
Bolivia®?, y muy recientemente el grupo de donantes del fondo canasta encarg6 una
evaluacién del plan del gobierno del sector de educacidn. Por otra parte, IOB inicié una
investigacién de campo sobre los mecanismos de supervivencia de las poblaciones en las
zonas rurales de Chuquisaca?®. Alos efectos de esta evaluacidon de pais un componente de

29 Por ejemplo, sobre la calidad de la educacién: Yapu, M. (2009), La calidad de la educacién en Bolivia.
Tendencias y puntos de vista. Or on decentralisation: Mesa de Trabajo en Educacién (2006), Roly
Potencialidades de la Descentralizacién en Educacion Bolivia.

z° Dulon, R. et al. (2010), Investigaciones sobre estrategias campesinas en comunidades rurales del norte
de Chuquisaca y Potosi - Bolivia Pied Andino — 2010. Cambios identificados a nivel municipal, comunal
y familiar — efectos en las estrategias de vida y desarrollo campesinas.
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educacion se ha afiadido a esta investigacion. De esta manera, la evaluacién pais por IOB
tiene la intencién de construir sobre los trabajos existentes, llenar las brechas, en lugar de
duplicar esfuerzos.

La evaluacién de pais serd principalmente de cardcter cualitativo. La investigacién cuantitativa,
o la evaluacion de impacto estadistico llevada a cabo en las evaluaciones de la educacién en
Zambia, Uganday Bangladesh, no es posible dado el tiempoy las limitaciones de los datos.

La evaluacidn utilizard tanto datos cualitativos como cuantitativos. Las principales fuentes
de datos para el analisis de datos cuantitativos seran: los datos estadisticos del Ministerio de
Educacion (SIE, SIGMA); el Instituto Nacional de Estadisticas (INE); y la Unidad de Anélisis de
Politicas Sociales y Econdmicas (UDAPE). La investigacién cualitativa se basa en revisiones
de documentos, visitas de campo, entrevistas y grupos de discusién con los principales
grupos de intereses del sector de la educacién. Desafortunadamente, debido a la temporada
de vacaciones, no serd posible incluir a los beneficiarios finales de la ayuda holandesa para
el sector de la educacién: las escuelas, profesores y estudiantes.

Organizacion

Equipo

El equipo consistird de varios expertos nacionales e internacionales, quienes entregardn
reportes individuales (espafiol/inglés) pero también trabajaran de manera conjunta como
equipo y proveeran insumos para los trabajos de los demds. El equipo estara liderado por
Phil Compernolle, asistida por Kirsten Mastwijk, del Departamento de Inspeccién de la
Cooperacién al Desarrollo y Evaluacién de Politicas del Ministerio holandés de Asuntos
Exteriores (I0B). Phil Compernolle también compilard los diferentes estudios en un
informe de evaluacidn pais. Los siguientes expertos han sido identificados:

« Sr. Arend Pieper (centrado en el apoyo externo/holandés)

« Sr. Miguel Urquiola (centrado en el analisis de datos, M&E)

« Sr. Alfonso Garcia Salaues (centrado en descentralizacién, gobernanza y financiamiento)
« Sra. Beatriz Cajias (centrada en los desarrollos de la educacién boliviana)

« Cuando sea necesario, estos expertos podran recurrir a experiencia adicional.

Participacion de los interesados clave

La EKN haya solicitado expresamente al IOB el limitar la carga sobre el Ministerio de
Educacion. Sin duda, este es el punto de partida de la evaluacién de cada paisy la IOB
trabajard en estrecha colaboracién con la Embajada para asegurar que esto suceda de
acuerdo a los actuales procesos nacionales. El equipo estaréd bien preparado durante la
mision de evaluacion y se concentrard en llenarlos vacios dejados por la evaluacién mas
reciente en lugar de duplicar su investigacion.

En principio, IOB quisiera crear un grupo de referencia del pais para formular observaciones
sobre el informe final e incrementar la difusién de las lecciones derivadas de la evaluacion.
I0B discutird con la Embajada la conveniencia de un grupo de referencia nacional y la
participacién de los diferentes actores en éste grupo (donantes, la sociedad civil, gobierno).
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Control de calidad

El borrador del informe final serd compartido con los principales interesados en el pais, a
través del grupo de referencia y de forma directa (representantes del Ministerio de
Educacion, la Embajada, y el grupo de donantes). Al grupo de referencia internacional para
la revisién de la politica en su conjunto también se le pidié comentar sobre el borrador del
informe final, como lo han hecho en las otras evaluaciones pais. Por otra parte, dos colegas
de en OB realizardn una revisién del trabajo entre-pares antes de finalizar el informe.

Preguntas de evaluacién

Anilisis de contexto

1. ¢Cudles son las principales caracteristicas del sector de la educacién basica nacional y
cémo han evolucionado a lo largo del periodo de evaluacién (politicas nacionales, las
intervenciones prioritarias y las actividades, objetivos, metas e indicadores clave,
estructura institucional y organizativa, el sistema educativo®, el papel dentro de un plan
de desarrollo mds amplio y compromiso de las reformas, la participacion del sector
privado y sociedad civil)?

2. ¢Cudles son las principales caracteristicas de la financiacién, los gastos y costos, en el
sector de la educacion (bésica) durante el periodo de evaluacién (a nivel central y
descentralizado)?, prestando particular atencién a la distribucién geografica?

3. Cudles han sido los mayores desarrollos en el sector de la educacién bésica desde los afios
90, a un nivel desagregado, prestando atencién especial a los grupos de poblacién
indigenay grupos desfavorecidos, mujeres y nifias, y a la distribucién geografica:

+ Numeros: de estudiantes por grado (acceso, asistencia, edad, demografia),

« Infraestructura escolar (escuelas, aulas, agua y saneamiento, internados, programas de
nutricién, gestion, etc.),

 Material de ensefianza, aprendizaje y pedagogia (periodos de clase, lenguaje de
instruccién, métodos, libros de texto, etc.)

+ Maestros (responsabilidades, formacién académica, capacitacion previa y capacitacién
en servicio, etc.)

= Sistema educativo se refiere a, por ejemplo, entrenamiento de maestros, desarrollo curricular,
produccién y distribucién de materiales de ensefianza, servicios de asesoria, gestion de las escuelas y
sistemas de financiamiento.

272 En términos de financiamiento se prestard atencidn a: (i) tendencias en el gasto y financiamiento de la
educacién bdsica (gastos recurrentes, desarrollo/inversién, componentes) del Gobierno, los donantes 'y
los hogares (en términos de magnitud, % del PIB, % del gasto publico, % del gasto del sector
educacién, participacion de los donantes, etc.); (ii) principios y mecanismos para la oportuna asignacion
de fondos; y (iii) distribucion del gasto (geogréfica, grupos poblacionales). En términos de costos, se
prestara atencion a los recurrentes, a las inversiones y el desarrollo, el costo de los salarios de los
profesores y el escalafdn, los costos de los materiales de ensefianza, la infraestructura escolar (escuelas,
aulas, agua y saneamiento) estipendios, costos por alumno, pagos por matricula escolar y otros costos
privados de la educacion.

[17]
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Pertinencia®3

4.

¢Cudles han sido los principales objetivos de la ayuda de los Paises Bajos para el sector de
la educacién basica y como fueron seleccionados (incluyendo el grupo objetivo, y dreas
prioritarias)?#¢. {Como se orienta el apoyo de los Paises Bajos hacia las mujeres y nifias,
y otros grupos desfavorecidos?

¢Hasta qué punto estdn los objetivos del apoyo de los Paises Bajos a la educacién bésica
estan en linea con la estrategia nacional para la educacién (basica)?

. ¢Qué estd cubierto por la cartera de apoyo de los Paises Bajos para el sector de la

educacion basica durante el periodo de evaluacion? Dentro de la cartera, cqué se
financia a través del apoyo a las ONG holandesas y locales (incluyendo objetivos, grupos
destinatarios, enlace con el sector ptblico de educacidn basica, y la cooperacién con la
Embajada)?, {qué se sabe acerca de sus resultados (sustentado por el material de
evaluacion existente)?

Efectividad®
7. En qué medida los programas de educacidn basica del gobierno nacional y/o de las ONG,

274

275

apoyadas por los Paises Bajos, han contribuido a:

+ Lacalidady pertinencia de la educacion bésica (medidas, por ejemplo, en: logros de
aprendizaje, tasas de terminacion, oportunidades de aprendizaje continuadas después
de la educacién primaria, acceso al mercado de trabajo),

« igualdad de oportunidades para la educacion bésica y el logro educativo de las personas
de los grupos mds desfavorecidos (medida mediante el anlisis de los resultados y las
intervenciones de los grupos de poblacién de diferentes estratos socio-econdmicos, y
si es posible, por grupos o comunidades con problemas de insercién),

+ equidad de género en el acceso a la educacién bésicay el logro educativo
(medido mediante el analisis de las intervenciones dirigidas y los resultados
desagregados por género), y

» sies posible dada la disponibilidad de los datos, los efectos econdmicos de la mejora
del acceso y la calidad de la educacién basica (mejoras en la salud, oportunidades
sociales y econémicas)?®.

‘Pertinencia’ se define como ‘la medida en que los objetivos de una intervencidén son congruentes con
los requisitos de los beneficiarios, las necesidades del pais, las prioridades globales y las politicas de los
asociados y donantes’. OCDE/CAD (2002), Glosario de los principales términos sobre evaluaciony
gestion basada en resultados.

Apoyados en entrevistas y revision de planes anuales, registros de seguimiento sectorial, planes
estratégicos multianuales (2008-2011) y otros documentos de politica de la Embajada.

La efectividad se refiere a los efectos en los logros del aprendizaje (outcome) de las politicas nacionales
de educacién basica, los principales determinantes de los cambios en los resultados, y el papel de los
Paises Bajos en ellos. Se prestard especial atencién a la distribucion de los efectos y los logros de los
grupos mas desfavorecidos, las mujeres y las nifias.

Donde sea posible, investigaciones existentes serdn usadas para proveer informacion sobre los efectos
de bienestary, en consecuencia la relevancia de la educacién en los paises seleccionados (aunque no
necesariamente para aquellos nifios cuya educacién no ha sido apoyada por los Paises Bajos). Por
ejemplo, Burchfield, S. et al. (2002), A longitudinal study of the effect integrated literacy and basic education
programs on the participation of women in social and economic development in Bolivia.
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8. ¢Cudles son los principales determinantes materiales y no materiales de ésta evolucién
en la educacién basica (individual/familiar, comunitario, caracteristicas de la escuela)?
9. ¢Cudles intervenciones educativas han tenido el mayor impacto?, y écudl ha sido el papel

de los Paises Bajos en la promocidn de estas intervenciones?

Eficiencia®”

10. ¢Cudles han sido los principales instrumentos y modalidades de la ayuda holandesa a la
educacién bésicay los factores que explican la eleccién de los mismos (incluido el
objetivo de entrada)?

11. ¢Como ha sido desarrollado el enfoque sectorial en Bolivia durante el periodo de
evaluacién?, écudl ha sido el papel de los Paises Bajos?

12. ¢Cudles son las principales caracteristicas de la gestion del sector de la educacion (bésica)
y la gobernanza en los diferentes niveles del sistema (centrdndose en los procesos de
descentralizacién)?#%. (Cédmo influye esto en el apoyo externo al sector?

13. ¢Cémo es monitoreado y evaluado el sector nacional de la educacién (bésica) en el pais,
tanto por el gobierno como por los donantes?

14. ¢Qué resultados se han logrado en el sector de la educacién (bésica), durante el periodo
de evaluacion, en el dmbito de la armonizacién y alineacién de los donantes? ¢Cudl ha
sido el papel de los Paises Bajos (por ejemplo, dentro el fondo canasta de los donantes)?

Sostenibilidad*®

15. ¢Cudl es la capacidad institucional y financiera, y el compromiso con la educacién de las
instituciones publicas y privadas (si procede) que implementan la estrategia nacional de
educacién bésica? Por ejemplo, icudl es la capacidad y compromiso en los niveles
descentralizados de gobierno?, élas inversiones en infraestructura escolar, mas (y mejor
calificados) profesores, etc., han sido acompafiados por incrementos en el presupuesto
de los gastos recurrentes para asegurar su continuo funcionamiento y mantenimiento?

16. ¢En qué medida el apoyo holandés ha contribuido a la sostenibilidad de las politicas
sectoriales nacionales de educacion (por ejemplo, inversiones en la creacién de
capacidades, el apoyo a los procesos de descentralizacién, las estrategias de salida)?
éCudles han sido los resultados desde 1a mirada de los principales interesados?

277 En esta evaluacién, eficiencia se refiere a la manera en que la contribucién holandesa destinada a la
educacién basica es suministrada, enfocdndose en la contribucién aportada a la estrategia educativa
nacional (p.ej., seleccién de instrumentos, armonizacion entre donantes y alineacion).
En descentralizacidn, utilizando entre otros: EKN La Paz (2010), Bases para una estrategia de enfoque
descentralizado de la cooperacion al sector de la educacién en Bolivia (Propuesta del Programa transversal de
Descentralizaciéon y MIL, La Paz 22.03.2010); Faguet, J. P.,, & F. Sanchez (2006), Decentralization’s effects on
educational outcomes in Bolivia and Colombia; PNUD (2007), Informe Nacional sobre Desarrollo Humano en
Bolivia: El estado del Estado; and Mesa de Trabajo en Educacion (2006), Rol y Potencialidades de la
Descentralizacion en Educacion Bolivia.
29 Sostenibilidad es definida como ‘la continuacidn de los beneficios de una intervencién para el
desarrollo después de concluida’. Fuente: OECD/DAC (2002), Glosario de los principales términos sobre
evaluacién y gestion basada en resultados.
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Anexo3 Entrevistas®
Paises Bajos

Ministerio holandés de Asuntos Exteriores

Chris de Nie Miembro del personal DEC

Francis Kettenis Oficial de Pais

Martin de la Beij Jefe DDE, anterior Embajador en La Paz
Vincent Snijders Jefe DSO/O0

Embajada del Reino de los Paises Bajos en La Paz

Anke van Dam Especialista en Educacién
Beatriz Delgadillo Administradora presupuestaria
Damaris Sanchez Secretaria

Gary Montafio Asesor Econémico

Silvia Velarde Especialista en Educacién

To Tjoelker Jefe de Cooperacion al desarrollo

Embajadas extranjeras

Embajada Sueca en La Paz
Rebecca Borda Oficial de programa

Embajada Danesa en La Paz
Ivette Long Oficial de programa

Embajada Espafiola en La Paz
Carmen de Diego Oficial de programa
Jordi Borlan Oficial de programa

Embajada de Venezuela en La Paz - Promotora de alfabetizacién

Embajada Cubana en La Paz
Danilo Sanchez Consejero

Organos del gobierno boliviano

Ministerio de Autonomias
Cecilia Urquieta

2o E| g de junio del 2011 se organizé un taller en La Paz en el cual se presentaron los resultados prelimina-
res de la evaluacién a algunos representantes del ME, ONGs, la Embajada del Reino de los Paises Bajos,
investigadores de PIEB y varias universidades, INE y UDAPE. El input de estos participantes resulté ser
muy valioso para poder finalizar el informe de evaluacion.
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Ministerio de Educacién
Bernardo Ramos
Carla Camacho

Carlos Aramayo

Juan Carlos Munguia
Crisitan Mendivil
Nancy Yupanqui
Nicolas Torres

Rocio Ticona

Susana Postigo

Ministerio de Transparencia
Carlos Camargo

SEDUCA Chuquisaca
Donato Poma Gutiérrez

SEDUCA La Paz
Esteban Quispe Alanoca

Javier Ledn Cutile

Institutos bolivianos

Direccion General de Asuntos Administrativos
Responsable de Investigacion sectorial indicadores y
andlisis educativo

Finanzas FPS

Gerente de Finanzas del FPS

Unidad de infraestructura educativa PROMES
Responsable de sistemas de informacién - SIE
Director General, Asuntos Administrativos

Gerente Regional FPS

Directora Relaciones Internacionales

Director General del Viceministerio de Transparencia

Jefe de 1a unidad de analisis e informacién educativa

Jefe de la unidad de asistencia técnica pedagégica
Jefe de la unidad de seguimiento y supervisién

Instituto Nacional de Estadistica (INE)

Jorge Leiton Quiroga
Ludwin Torres

Director de Estadisticas Sociales

Unidad de Andlisis de Politicas Econdmicas y Sociales (UDAPE)

Fernando Landa
Roland Pardo

ONGS

Plan International Inc.
Daniel Rojas

Esteban Ugrinovic
Gustavo Tapia Revollo
Juan Felipe Sdnchez
Sergio von Vacano
Ximena Ostria

Unicef
Nyurka Villapando

Director de Politicas Sociales

Asesor de programa (Salud)

Movilizacién de recursos y gerente de asociados
Coordinador de investigacién y evaluacién
Director de Pais

Asesor de Programa (Educacidn)

Gerente del Programa de Apoyo

Especialista en educacién
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CEPOS

Patricia Marin Miembro del personal

Pedro Apala Miembro del personal

FAUTAPO

Bernardo Paz Gerente Operativo

Jimena Rojas Coordinadora Programa de Jévenes Bachilleres
Jorge Lozano Gerente Adjunto

Marco Antonio Flores Responsable Regional Chuquisaca

Organizaciones internacionales

PNUD/UNDP
Miguel Vera Consultor
Victor Hugo Bacarreza Consultor
Vivian Arteaga Miembro del equipo
UNFP
1122 Monica Yaksic
BID/IDB
Baudoin Duquesne Representante
Banco Mundial/World Bank
Maria Alejandra Velasco Analista de Investigaciones
Investigaciéon
PIEB
Mario Yapu Director Académico

Investigadores PIED Andino Il

Geke Weenink Investigador
Roxana Dulon Investigadora
Zulema Ramos Investigadora

Grupo de Andlisis para el Desarrollo (GRADE)

Martin Benavides Director Ejecutivo

Otros

Maria Luisa Talavera Investigadora Universidad Mayor de San Andrés en La Paz
Mieke Lépez Cardoso Investigadora (participante en el programa de la academia de

la cooperacion al desarollo (‘IS Academy’) del ministerio
holandés de asuntos exteriores).
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Los Paises Bajos han sido uno de los donantes Esta evaluacién se enfoca en el apoyo ofrecido
externos mas grandes del sector educativo en al Ministerio de Educacién, lo cual representa
Boliva, con la contribucién llegando a un monto casi un 68% del presupuesto de educacién de
de mas de EUR 100 millones en los dltimos diez Embajada del Reino de los Paises Bajos en La
anos. A partir del 1993, la contribucién Paz en el periodo 2000-2009. La evaluacién
holandesa ha venido evolucionando en una forma parte de un conjunto de evaluaciones
combinacién de apoyo sectorial y apoyo a sobre la contribucién holandesa al sector
Organizaciones no Gubernamentales. educativo en varios paises.
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